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EL PODER EJECUTIVO

196. El érgano Poder Ejecutivo

La organizacién general que tiene el sistema organico Poder Ejecutivo es la de la
centralizacién, es decir que todos los érganos que forman ese conjunto organico y
sistematizado que tiene a la cabeza al Poder Ejecutivo estan jerarquizados al organo
jerarca llamado “Poder Ejecutivo”. Cuando decimos “Poder Ejecutivo” nos podemos
referir ora a un 6rgano determinado: el 6rgano jerarca del sistema; ora al conjunto, al
sistema orgdnico que tiene a ese 6rgano como jerarca. Vamos a ver ahora —primera-
rhente— a dicho rgano jerarca, es decir al 6rgano Poder Ejecutivo.

El art. 149 de la Constitucién dice.que: “El Poder Ejecutivo serd ejercido por el Pre-

sidente de la Replblica actuando con el Ministro o Ministros respectivos, o con el Con-
sejo de Ministros, de acuerdo a lo establecidd en esta Seccién y demas disposiciones
concordantes”.

El articulo comienza por decir: “El Poder Ejecutivo serd ejercido”, evidentemente
aqui la expresion “serd ejercido” esta indicandonos que cuando se nombra al principio
al Poder Ejecutivo se quiso hacer referencia, no a organos, sino a funciones o atribu-
ciones, ya que los érganos no son sjercidos. £/ art, 149 quiso decir en realidad que las
atribuciones que la Constitucién confiere al Poder Ejecutivo pueden ser ejercidas por el
Presidente de la Republica con el Ministro o Ministros respectivos, o por el Presidente
actuando con el Consejo de Ministros.

Traduciendo esto a un lenguaje un poco mas técnico, estariamos diciendo que toda
vez que la Constitucion establece alguna atribucion del Poder Ejecutivo, esa atribucién
tiene dos formas de ejercicio: T

a) una de ellas, la llamada “forma de acuerdo” acuerdo del Presidente con el o los

Ministros a los que corresponda por materia el asunto; o

b) la "forma de Consejo”, es decir el Presidente de la Repblica con todos los Mi-
nistros, aun los que no correspondan por su materia al asunto de que se trate.

Cuando hablamos, pues, del érgano Poder Ejecutivo, nos estamos refiriendo a un
organo que en realidad es duplice, que puede funcionar de dos maneras distintas. No
obstante esto, una vez emitido el acto —por cualquiera de las formas— se considera
coma un acto del Poder Ejecutivo. Por esto no decimos que haya varios 6rganos sepa-
rados, sino que son distintas formas de actuacién de algo que la Constitucién conside-
ra como un solo érgano.

197. Refrendo ministerial

El ordinal 25¢ del art. 168 establece las formalidades del acto expedido por el Poder
Ejecutivo bajo cualquiera de sus formas de actuacién. Dice ese ordinal que: “El Presi-
dente de la Repubilica firmara las resoluciones y comunicaciones de! Poder Ejecutivo
con el Ministro o Ministros a que el asunto corresponda, requisito sin el cual nadie es-
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tara obligado a obedecerlas. No obstante el Poder Ejecutivo podr; resolveuri;qitjoe drece—
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198. Delegacion del Poder Ejecutivo ‘ |
Ademas de las formas de ejercicio directo de las atribuciones del Poder Ejecutivo

(es decir la forma del acuerdo y la forma del ’Consejo),lggmbié,n,puede;r:i:et;cesrish%]g%

atribuciones del Poder Ejecutivo por delegdacl|orrl, ?seé:lecijren:diqr;t;o;na: Ials atrii,guciones
, en virtud del ordinal 242 del a . 168, q ' 0

ijoerlm:ogz‘reg?;citivo sean delegadas por resolucion fundada y bajo la responsabilidad

politica del organo delegante.
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tud de lo que dice el art. 181 ord. 8°, pero como los Ministros a su vez pug?am
legar esas atribuciones del Poder Ejecutivo (art. 181 ord. 9 ) en definitiva e g
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dispuso la primera delegacion; Yy en segundo término del Ministro que subdelegé la
atribucion.

Conviene tener presente que la delegacion no significa que el Poder Ejecutivo abdi-
que de la atribucién que delega, ya que delegar no significa desprenderse de Ia atribu-
cion, sino que significa comunicar su gjercicio al delegatario. Una atribucion, una vez
delegada, puede ser ejercida indistintamente por el delegante o por el delegatario.
Pasa lo mismo que cuando un particular otorga un poder por ejemplo, para vender; la
posibilidad juridica de realizar el contrato de compraventa corresponde indistintamente
al poderdante o al apoderado. Lo que sucede, pues, cuando hay delegacion, es que se
multiplican las personas que pueden ejercer la atribucién de que se trate.

199. Titularidad del cargo de
Presidente de la Repliblica

Estudiaremos ahora la integracioén del érgano Poder Ejecutivo. ;Cémo se llega a
ser Presidente de la Republica y como se liega a ser Ministro?

Para poder contestar a esta pregunta tenemos que distinguir entre el titular del
cargo de Presidente de la Republica o de Ministro y aquelios que sean llamados a
desempedar esos cargos pero no en caracter de titular.

En realidad la Constitucién preveé dos vias por las cuales se puede llegar a ser titu-
lar del cargo de. Presidente.de la Repuiblica: Ia del art, 151, y la del art. 155.

El art. 151 prevé el caso normal en que se llega a ser Presidente en virtud de haber

sid/o/elegtp_para ese cargo, junto con otra persona que se elige para el cargo de Vice-
presidente de la Replblica.

Elart. 155.prevé un caso anormal, ya que supone un evento de muy poca probabi-
lidad dé realizacién. Dice ese articulo:

“En caso de renuncia, incapacidad permanente o muerte del Presidente y el Vice-
presidente electos antes de tomar posesién de los cargos, desempefaran la Presiden-
ciayla Vicepresidencia respectivamente, el primer y el segundo titular de Ia’ lista méas
'votada a la Cémara dé Senadores, del Partido politico por ei cual fusron ‘electos el
Presidente y el Vicepresidente;, siempre” que rednan las calidades exigidas por el arti-
culo 151, no estuviesen impedidos por lo dispuesto por el articulo 152 y ejercieran el
cargo de Senador.

En su defecto, desempefaran dichos cargos, los demas titulares por el orden de
Su ubicacién en la misma lista en el ejercicio del cargo de Senador, que reuniesen

-esas calidades si no tuviesen dichos impedimentos”.

En todas las demas hipétesis en que llegara a faltar el Presidente y el Vicepresi-
dente no se alcanza la titularidad de los cargos, sino que se desempefia a titulo de
suplencia o interinato, hasta la toma de posesion del Presidente de la Republica que

surja de las préximas elecciones o hasta que se reintegren los titulares si la desapari-
€ién no fue definitiva.

Como se ve la solucién constitucional €S un poco innecesariamente complicada.
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El art. 151 comienza diciendo asi: "El Presidente y el Vicepresic(iente de la Republi-
ca seran elegidos conjunta y directamente por el Cuerpo Electoral por mayoria abso-
luta de votantes. Cada Partido sélo podra presentar una candidatura a la Presidencia y
a la Vicepresidencia de la Republica.”

La eleccion es conjunta, es decir que se eligen férmulas formadas por un Presi-
dente y un Vicepresidente. No se podria inscribir una lista que tuviera solamente can-
didato a la Presidencia. La eleccién se hace ademas “directamente por el Cuerpo_
Electoral” es decir que los electores, los votantes ya votan por los candidatos a Presi-
dente y a Vicepresidente de la Republica. No sucede como en otros paises en que los
ciudadanos eligen a un colegio elector, y éste a su vez elige al Presidente. En Uruguay
la eleccidn es directa desde la Constitucion de 1918.

Como se exige la mayoria absoluta, esto es, mas de la mitad de los votantes, es
necesario que haya una mayoria computada sobre el total de votantes, sin que baste
para ser electo con que haya mas votos por determinada lista que por cada una de las
demas listas individualmente consideradas.

Como no puede haber mds de un candidato por partido, a los efectos de la eleccién
presidencial el sublema no interesa. Por eso en las hojas de votacién en que se impri-
men las listas de candidatos, el sublema esta correctamente colocado después de la
lista presidencial, es decir de los candidatos a Presidente y a Vicepresidente, cuando
viene la lista de candidatos a Senadores, que es cuando interesa.

£ Qué ocurre cuando ninguna candidatura obtiene mayoria absoluta de votantes en
la eleccion ordinaria de octubre? Lo dice el mismo articulo en su parte final: “...se cele-
brara el Gltimo domingo del mes de:noviembre del mismo afio, una segunda eleccién
entre las dos candidaturas mas votadas.” La eleccion de noviembre es solamente de
Presidente y Vicepresidente de la Republica, pues los demas cargos que se votaron
conjuntamente en las elecciones ordinarias de octubre, ya estan definidos con los vo-
tos obtenidos en ellas.

200. Requisitos para ser elegido
Presidente de la Republica

El tercer inciso del art. 151 establece que: “Sdlo podran ser elegidos los ciudadanos.

naturales en ejercicio, que tengan treinta y cinco afios cumplidos de edad”. Este es un
requisito para ser elegido y por lo tanto aunque cumpliera 35 afios en febrero, si no los
tiene cumplidos antes del dia de las elecciones, no puede ser electo. Esto se debe a
que no es un requisito para ser Presidente, sino que lo es para ser elegido Presidente.

Ademas de estos requisitos positivos, hay otros requisitos negativos, es decir requi-
sitos prohibitivos.

En primer término esta prohibida la reeleccion inmediata; no se puede ser titular del
cargo de Presidente de a Republica por dos periodos consecutivos. El art. 152 dice:

“El Presidente y el Vicepresidente duraran cinco afios en sus funciones, y para vol-
ver & desempefiarias se requerird que hayan transcurrido cinco afios desde la fecha de
su cese.

. s . 215 )
Esta disposicion comprende al Presidente respecto a la Vicepresidencia y no al Vi-
cepresidente con respecto a la Presidencia, salvo las excepciones de los incisos si-
guientes...”

Esto es asi porque se quiere evitar que la persona que tiene la titularidad del Poder
Ejecutivo utilice su influencia para provocar su propia reeleccion, ya sea como Presi-
dente o ya sea como Vicepresidente. Pero el Vicepresidente, en cambio, como no
tiene funciones normalmente de Poder Ejecutivo, sino que en la practica es el Presi-
dente del Senado, tiene menos posibilidades de influir indebidamente. Pero puede
suceder que el Vicepresidente haya estado desempefiando la Presidencia, o que cual-
quier otra persona haya estado desempefando la Presidencia en forma no titular, sino
como interino o suplente, queda también afectada por la prohibicién de ser electa Pre-
sidente o Vicepresidente, siempre que se den las circunstancias que prevén los otros
incisos del art. 152: o el hecho de que se haya desempefado la Presidencia por mas
de un afio; o el hecho de que siendo menos de un afio, hubiera sido durante los tres
meses anteriores a las elecciones (basta que sea un dia, si ese dia fue dentro de los
tres meses anteriores a las elecciones).

201. Suplencia e interinato en el
cargo de Presidente de la Republica

Cuando el Presidente de la Republica falta por cualquier razon, en forma temporal o
definitiva, lo sustituye en primer término el Vicepresidente. Pero si falta también el Vi-
cepresidente, entonces la Constitucidn da una serie de férmulas un poco complicadas
pero que se pueden sistematizar o resumir de esta manera:

a) el caso del art. 153, que es el de mas probable produccién, a pesar de que en si
mismo es bastante improbable. Dice este articulo: “En el caso de vacancia definitiva o
temporal de la Presidencia de la Reptiblica, o en razén de licencia, renuncia, cese o
muerte del Presidente y del Vicepresidente en su caso, deberd desempenarla el Sena-
dor primer titular de la lista mas_votada del Partido politico por el cual fueron electos
aquéllos, que Telina las calidades exigidas por el articulo 151 y no esté impedido por lo
dispuesto en el articulo 152. En su defecto, la desempefara el primer titular de la mis-
ma lista en ejercicio del cargo que reuniese esas calidades, si no tuviese dichos impe-
dimentos, y asi sucesivamente.” En la reforma de 1997 se agregé la conjuncion “o”
antes de la frase “en razdn de...”, con lo cual cambio el significado del articulo: antes
sélo funcionaba cuando la vacancia definitiva o temporal tuviera por causa alguna de
las situaciones taxativamente mencionadas alli, y ahora el texto vigente resulta redun-
dante pues se aplica en todo caso de vacancia —por ejemplo, en caso de suspension

(art. 172 inciso segundo) o en caso de haber sido tomado prisionero por el enemigo o

" secuestrado por un delincuente—, y no sélo cuando se trate de las causas de vacancia

expresamente mencionadas después de la conjuncién “o”.

b) la segunda hipdtesis que prevé la Constitucion es la de que llegue el primero de
marzo y todavia no se sepa con autoridad de decisidn definitiva, a quién le correspon-
de el cargo de Presidente y a quién el de Vicepresidente. Dice el art. 156: “Si en la
fecha en que_deban asumir sus funciones no estuvieran proclamados por la Corte

Electoral, el Presidente y.el Vicepresidente de la Republica, o fuera anulada su elec-.

cién, el Presidente cesante delegara el'mando en el Presidente de la Suprema Corte

pn
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de Justicia, quien actuard hasta que se efectde la trasmision quedando en tanto sus-
pendido en sus funciones judiciales”. ;Por qué en este caso no se va a los Senado-
res? No se puede ir a la lista de Senadores por dos causas: los Senadores anteriores
cesan el 15 de Febrero; y no hay nuevos Senadores ya que la eleccion esté anulada.
Ademas, debido a la anulacién de las elecciones, el d&nimo popular es de presumir que
esté muy caldeado y por lo tanto parecié conveniente que el desempefio de la Presi-
dencia de la Republica estuviera a cargo de una persona cuya profesion, cuya activi-
dad normal fuera de la mayor serenidad posible, y no un politico activo que podria
aprovechar de esa situacién para tomar alguna medida inconveniente para la estabili-
dad constitucional.

¢) por ultimo se prevé otra hipétesis, la de que antes de tomar posesion de su car-
go, el Presidente se encuentre incapacitado temporalmente: por ejemplo que esté
enfermo. En este caso_se dice en el art. 157: “Cuando el Presidente electo estuviere
incapacitado temporalmente para la toma de posesion del cargo o para el ejercicio del
mismo, sera sustituido por el Vicepresidente, y en su defecto, de acuerdo al procedi-

miento establecido en el articulo 153 hasta tanto perduren las causas que generaron
4 chefaron,

dicha incapacidad”.

202. Designacion y suplencia
de los Ministros

Respecto de los Ministros, éstos no son electos por el Cuerpo Electoral, sino que

son designados. par. el Presndente de la Republica. De modo que la forma por la cual
Tlegan al cargo es indirecta. La desrgnacnon se hara atendiendo a las perspectivas de
apoyo parlamentario, pero no es juridicamente necesario que su nombre pertenezca a
determinado lema, o que milite en algln partido politico. Incluso puede darse el caso
de que en determinada circunstancia un Ministerio sea desempefiado por una persona
apolitica. Esto resulta del inciso tercero del art. 174 que establece que: “El Presidente
de la Republica adjudicara los Ministerios entre ciudadanos que, por contar con apoyo

parlamentario, aseguren su permanencia en el cargo”.

Hay que tener en cuenta que no se dice que tienen que tener apoyo parlamentario
en el momento de ser designados, eso no bastaria. Lo que se pide es que se haga una
apreciacion de perspectiva, de futuro. Por eso seria insuficiente establecer un proce-
dimiento, como el que preveia algin proyecto rechazado en el plebiscito, de que los
Ministros antes de tomar posesion del cargo fueran presentados al Parlamento, para
que el Parlamento aprobara la designacion. Esto aseguraria el apoyo en el instante de
la designacién, pero no aseguraria su ulterior permanencia en el cargo. Lo que se pide
en el sistema vigente, es algo mas dificil, algo que el Presidente de la Republica tiene
que apreciar politicamente. No le basta con saber que en ese momento cuenta justa-
mente con la mayoria absoluta de las Camaras, sino que tiene que hacer una aprecia-
cién de perspectiva, de qué politica habran de desarrollar de manera de conservar el
apoyo parlamentario en el futuro.

En la reforma constitucional de 1997 se establecié la facultad del Presidente de la
Republica de requerir de la Asamblea General un voto de confianza expreso para el
Consejo de Ministros (nuevo inciso cuarto del art. 174); pero ese voto no es un requi-
sito previo a la asuncion del cargo de Ministro. Ademas, si el voto de confianza es de-

)
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negado, ello no determina la renuncia de los Ministros —ello solamente es debido
cuando la Asamblea General pronuncia un voto de censura (art. 147)—, ni impone
tampoco su cese; el Jefe de Estado habra de apreciar si la denegatoria del voto de
confianza significa que el Consejo de Ministros carece de respaldo parlamentario y.en
caso afirmativo, podra expedir una declaracién en tal sentido y sustituir a uno o varios
Ministros (incisos primero y segundo del art. 175) respetando el inciso tercero del art.
174.

También puede el Jefe de Estado declarar que el Consejo de Ministros carece de
respaldo parlamentario, y sustituir uno o varios Ministros, sin necesidad de pedir pre-
viamente un voto de confianza.

Durante sus licencias, el Ministro debe ser suplido, segun disponga el Presidente
de la Republica en cada caso, por otro Ministro o por el Subsecretariq de la respeciiva

‘Cartera, es decir que el Subsecretario no ocupa automaticamente la vacancia.

203. Funcionamiento del érgano
Poder Ejecutivo

Explicamos la integracion del organo Poder Ejecutivo, como se llega a ser Presi-
dente de la Republica, y como se llega a ser Ministro.

También explicamos que ese 6rgano Poder Ejecutivo puede funcionar en forma de
acuerdo o en forma de Consejo; vamos a ver ahora como se distribuyen las compe-
tencias entre una y otra forma y cémo actta en la practica el Consejo de Ministros.

La regla general es la de que el Poder Ejecutivo siempre puede funcionar en Con-
sejo de Ministros. En cambio, no ‘siempre puede funcionar en acuerdo de Presidente
con Ministros respectxvos porque hay algunas atribuciones que estan reservadas al
Consejo de Ministros. Esas atribuciones son las comprendidas, en primer lugar, en el
art. 160 parte final, esto es, los ordinales 7°, en cuanto se refiere a la declaratoria de
urgencia de un proyecto de ley, 16°, 19° y 24° del art. 168. Esta enunciacién es in-
completa; la propia Constitucion prevé otros casos en que el Consejo de Ministros
debe actuar necesariamente, no enunciados en esa lista del art. 160.

204. Competencia exclusiva
del Consejo de Ministros

Vamos a sefalar cudles son aquellas atribuciones, haciendo una apreciacién acer-
ca de cudl es el sentido que tiene en la Constitucién, el exigir en esos casos que actie
el Poder Ejecutivo siempre en Consejo de Ministros.

a) La primera referencia contenida en el art. 160 atafie a la declaratoria

consideracion de un proyecto de ley. En este caso, la Justlﬁcacmn de que

urgente.

de ley | Poder
Ejecutlvo actue necesariamente en Consejo de Ministros es bastante facil de encon-
trar. La declaratoria de urgente consideracion puede dar por resultado que, sin pro:
nunuamlento ‘expreso de las Camaras, resulte aprobado un proyecto de ley. Resultaria
pehgroso que el contenido de una ley pudlera ser determinado por el Presidente con
un Ministro solo y Pparece mas razonab[e en cambio, que el contenido de_esa ley
cuente con el consentrmlento de la mayoria del Consejo de M|n|stros organo que en___
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virtud de las relaciones de tipo parlamentario que existen entre el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo, va a representar, con cierta probabilidad, la voluntad de la opinidn
mayoritaria del propio Parlamento; es decir, que aunque resulte, por esta via, posible
que la ley se apruebe sin pronunciamiento expreso de las Camaras, por lo menos esta
la garantia de que la opinién representada por ese proyecto de ley va a ser una opinion
que corresponda politicamente a una orientacion con apoyo parlamentario (si no, no
podria permanecer en sus funciones ese Consejo de Ministros que declaré urgente el
proyecto de ley).

b) Segundo caso de competencia exclusiva del Consejo de Ministros (ordinal 16°):
para decretar la ruptura de relaciones. Se refiere —porque luego habla de la guerra—
a la ruptura de relaciones con sujetos de Derecho internacional, principaimente, con
Estados extranjeros. Esa ruptura de relaciones tiene, evidentemente, consecuencias’
politicas que pueden ser muy importantes segun los casos y podria ser peligroso tam-
bién que la sola opinién del Presidente con un Ministro (en este caso seria con el Mi-
nistro de Relaciones Exteriores) pudiera envolver a Uruguay en problemas internacio-
nales bastante serios.

¢) El mismo ordinal 16° habla, después, de la declaracion de guerra; en esta hipo-
tesis, como la declaracién de guerra supone la'previa resolucién de la Asamblea Ge-
neral, ya no es tan razonable que se exija la participacion del Consejo dé Ministros.™
Decretada la guerra por el Parlamento (art. 85-79), la declaracion es una simple mani-
festacion de algo que ya en lo sustancial estd resuelto; exigir en este caso que actie el
Consejo de Ministros no parece tan necesario. En realidad, el motivo de que se haya
incluido es que esté en el mismo ordinal junto con la ruptura de relaciones (que, esa si,
no requiere previo pronunciamiento parlamentario); para evitar una nueva aclaracion
distinguiendo subcasos se optd por exigir, tanto en la ruptura de relaciones como en la
declaracién de guerra, la participacion del Consejo de Ministros.

d) El ordinal 19° es si mas importante: la preparacion y la presentacion a la Asam-
blea General de los presupuestos y la rendicion de cuentas de la ejecucion que de los
presupuestos se ha hecho en el ejercicio precedente. Ambos actos, es decir, tanto la
iniciativa presupuestaria como la rendicién de cuentas, tienen que hacerse con la res-
ponsabilidad del conjunto del Consejo de Ministros. Como los presupuestos abarcan
dependencias de todos los Ministerios, aun cuando no existiera esta disposicion, si se
quisiera hacer en acuerdo seria con la firma de todos los Ministros, de modo que la
disposicion, en realidad, no viene a ser una traba al funcionamiento del Poder Ejecuti-
vo, simplemente es una manera de recordar que actuando todos los Ministros, basta-
ria la mayorfa y no la unanimidad como se requeriria si funcionara en forma de acuer-
do general y no en forma de Consejo de Ministros.

e) El ordinal 24° es el que prevé la delegacion; de ésta tratamos en el Capitulo VII,
§§ 133 a 136, y a ella nos referimos supra, § 198. La delegacién no la hace el Presi-
dente de la Reptblica solo ni tampoco en acuerdo, sino que s uno de los casos en
que el Poder Ejecutivo debe actuar necesariamente en Consejo de Ministros. EI Poder
Ejecutivo en Consejo de Ministros delega en un Ministro, y después el Ministro dele-
gatario puede, si quiere, subdelegar en otro 6rgano o persona.

f) Fuera de la lista del art. 160, también se requiere la actuacion en Consejo de Mi-

nistros en el inciso segundo del art. 174: 1a redistribucion de competencias.entre 108
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Ministerios debe hacerse también en Consejo de Ministros. El esquema podria ser és-
te_: /a_/ey, a iniciativa del Poder Ejecutivo, fija cuales son las atribuciones de los Mi-
nisterios y su ndmero y denominacion; pero una vez dictada esa ley, el Poder Ejecuti-
vO, si bien no puede crear ni suprimir Ministerios, ni cambiarles sus denominaciones
[e_galfes, ni inventar nuevas atribuciones, ni suprimir atribuciones legales, puede redis-
tribuirlas entre los Ministerios creados por ley. En esa redistribucién se puede modificar
el equilibrio puesto por el legislador entre los Ministerios, pero no aumentar las com-
petencias del Estado ni disminuirlas. Se podra transferir, por ejemplo, la administracion
de los aeropuertos del Ministerio de Defensa Nacional al Ministerio de Transporte y
Obras Publicas, como se propuso hace poco, pero eso no significa que el Poder Eje-
cutiyp pueda aumentar la competencia que tiene el Estado en la materia de adminis-
traqon de aeropuertos ni tampoco que pueda, obviamente, renunciar a alguna de sus
atribuciones y disminuir su responsabilidad; se trata de una simple redistribucion de
atribuciones preexistentes. Por eso el hecho de que un decreto del Poder Ejecutivo
p.ueda modificar lo dispuesto por la ley no es tan grave como podria parecer a primera
vista, se trata simplemente de cambiar el Ministerio al cual le incumbe pero no de mo-
diﬁcqr el alcance de la competencia ejercida. Es pues equivocada la practica que ha
seguido a veces el Poder Ejecutivo, de referirse a los decretos de redistribuciéon de
competencias como fuente de atribuciones del propio Poder Ejecutivo, olvidando que
Iq que puede hacer este decreto es, simplemente, cambiar de lugar, cambiar de Mi-
nisterio una competencia, pero no se puede decir fundandose en ese decreto si una
atribucion pertenece al Poder Ejecutivo 0 a un Ente Auténomo, por ejemplo. El de-
creto funcionara cuando se discuta a qué Ministro le corresponde, pero si no se tienen
dudgs de que la materia corresponde a la cartera del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, por ejemplo, si lo que se discute es si tal atribucién le corresponde al Poder
Ejecutivo, al Ministerio, a un 6rgano desconcentrado dependiente del Ministerio o al
Directorio del Banco de Prevision Social, ese problema no puede resolverse sobre la
base de aquel decreto. Lo mismo si se discute el alcance de la intervencién posible del
Estado en determinada materia, no se puede argumentar sobre la base de este de-
creto que lo tnico que puede hacer —insisto— es redistribuir y no aumentar ni dismi-
nuir, ni siquiera reglamentar, el ejercicio de las competencias que la ley haya atribuido
a los Ministerios; cambiarla de Ministerio pero no agregar nuevas atribuciones o supri-
mir atribuciones del érgano Ministerio.

El hecho de que esta atribucion le corresponda al Consejo de Ministros, es decir, no
puede ser ejercida en acuerdo, es perfectamente razonable, porque actuando en Con-
sejo de Ministros se tiene una vision de conjunto de cudl es el distinto peso del trabajo
que tiene cada Ministerio y cudles son las materias conexas y los funcionarios espe-
cializados que hay en cada Ministerio, y conversando alli entre todos los Ministros lle-
garan a una distribucion mas racional para que acttie con mayor eficacia el Poder Eje-
cutivo.

.g) Los arts. 175 inciso cuarto y 187 establecen otra competencia exclusiva del Con-
sejo de Ministros. Se trata de la designacion de los Directores de los Entes Auténomos
o Servicios Descentralizados (incluidos  texts expreso y especial los casos del Presi-
dente del Directorio del Instituto Nacional de Colonizacién, y de 4 de los 7 Directores
del Banco de Previsién Social), salvo los de ensefianza, cuando la ley no los haya de-

clarado de cardcter electivo ni haya establecido por una mayoria especial de */s de
votos un sistema diferente de designacion. -
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Salvo que la ley —con esas garantias previstas en la Constitucion—  disponga
otra cosa, el Poder Ejecutivo cuando designa miembros de los Directorios o Directores
Generales, lo tiene que hacer en Consejo de Ministros. Llamo la atencion de que el
tramite de esta designacion exige, primero, una propuesta del Poder Ejecutivo y una
solicitud de venia senatorial para designar a los propuestos, que puede hacerse en
acuerdo o en Consejo, salvo en el caso de que se trate de designar a quienes habran
de ocupar las vacantes resultantes de la decision de sustituir total o parcialmente a los
miembros no electivos de los Directorios de los Entes Auténomos y de los Servicios
Descentralizados luego de la recomposicion del Consejo de Ministros ante la falta de
respaldo parlamentario (art. 175 establecido en la reforma de 1997) pues en este caso
la solicitud de venia también debe hacerse en Consejo. Esa propuesta se comunica al
Senado solicitando venia para designar los candidatos propuestos; si se expide el Se-
nado en sentido afirmativo (déandole la venia), la designacion ulterior tiene que hacerse
en Consejo de Ministros.

En la practica, convendra hacer siempre la propuesta ya de entrada en Consejo de
Ministros para que no se haga todo el trdmife de pedido de venia y después, a lo Glti-
mo, la opinién del Ministro correspondiente corra el riesgo de ser derrotada en Consejo
de Ministros; perc no es un requisito juridico sino una razén de buen sentido politico,
que puede suplirse por la via de estar enterado extracficialmente de la opinién de los
otros Ministros, sin necesidad de hacer dos convocatorias formales del Consejo de
Ministros, primero para hacer la propuesta y después para hacer la designacion. La
Constitucion dice, en efecto, que “seran designados por el Presidente de la Republica
en acuerdo con el Consejo de Ministrds, previa venia de la Camara de Senadores,
otorgada sobre propuesta motivada...” y luego habla de que “...el Poder Ejecutivo po-
dra formular propuesta nueva...” en caso de pasar un término. No dice que esta pro-
puesta nueva tenga que hacerse en Consejo de Ministros y tampoco dice que la pro-
puesta primaria tenga que hacerse en Consejo de Ministros; lo que tiene que hacerse
en Consejo de Ministros es la designacion.

h) El art. 198, inciso tercero, trae otra competencia exclusiva del Consejo de Minis-
tros (que no se aplica a los servicios de ensefianza). “Cuando lo estime necesario, el
Poder Ejecutivo, actuando en Consejo de Ministros, podra reemplazar a los miembros.
de los Directorios ¢ Directores Generales cuya venia de destitucion se solicita® —es
decir, antes de obtener la venia, mientras se tramita la solicitud— “con miembros de
Directorios o Directores Generales de otros Entes, con caracter interino y hasta que se

produzca el pronunciamiento del Senado”.

Se admite que el Poder Ejecutivo en Consejo de Ministros anticipe el apartamiento
del cargo antes de obtener la venia pero se establece una serie de garantias bastante
raZzonables. Primero, que no se puede sustituir por cualquiera, solo se puede sustituir
por un Director de otro Ente, es decir, una persona que en los casos mas frecuentes
ya habra tenido la venia del Senado; no sirve este articulo para burlarse del Senado,
para que actle una persona a la cual el Senado haya repudiado.

Ademas, esa sustitucion tiene que hacerse con cardcter interino hasta que se pro-
duzca el pronunciamiento del Senado, de modo que el Senado puede hacer cesar
inmediatamente el interinato por la via de pronunciarse en forma expresa, otorgando o
denegando la venia. Si otorga la venia para destituir, el interinato cesa, el Poder Ejecu-
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tivo lo que tiene que hacer, entonces, para que no vuelva el anterior Director, es desti-
tuirlo —para eso tiene la venia—; y una vez destituido, estamos ante una vacante y ya
no cabe aplicar este método sino que tiene que proveer esa vacante con los procedi-
mientos normales, como si se hubiera muerto. Y si lo que hace el Senado es denegar
expresamente la venia, como es obvio, en ese caso no puede mantenerse la situacion
del reemplazo. Denegada la venia, significa que el Senado no comparte la opinion del
Poder Ejecutivo acerca de que debe ser destituida la persona y, entonces, vuelve au-
tomaticamente a su cargo porque el reemplazo era con caracter interino hasta el pro-
nunciamiento del Senado. Desde el mismo instante en que se pronuncia el Senado,
negando la venia, la situacién vuelve al estado anterior a la solicitud de la venia.

Al final del articulo se agregd: “Las destituciones y remociones previstas en este ar-
ticulo y en el anterior, no daran derecho a recurso alguno ante el Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo”. De modo que el destituido o removido de su cargo, aunque
considerase ilegitimo el acto de destitucion o reemplazo, no tendra la opcion de pedir
que el Tribunal de lo Contencioso Administrativo lo anule; solamente podré interponer
recursos administrativos o ir at Poder Judicial.

iy También estan reservadas al funcionamiento en Consejo de Ministros, las com-
petencias del Poder Ejecutivo contenidas en varias disposiciones transitorias, la mas
notable de las cuales es la de designar miembros de la Comision Nacional de Educa-
cién Fisica y del Consejo Direciivo del SODRE (la Constitucién agregaba otros 6rga-
nos que hogafio no existen).

j) Es también competencia exclusiva del Consejo de Ministros la de aumentar las

atribuGiones de ios Ministros (art. 181, ordinal 8°). En los casos en que el Poder Ejecu-
tivo pueda cometer el ejercicio de una atribucion a un Ministro sin que se trate de un
caso de delegacion (si se trata de delegacion también es en Consejo de Ministros, por
fo que dijimos ya) esa decision del Poder Ejecutivo tiene que hacerse en Consejo de
Ministros. Ello es posible cuando se trate de atribuciones correspondientes al sistema
orgénico denominado “Poder Ejecutivo” (/ato sensu), encabezado por el 6rgano tam-
bién denominado “Poder Ejecutivo” (stricto sensu), sin que la Constitucion o la ley ha-
yan determinado cuél es el 6rgano competente, de modo que se pueda dictar un re-
glamento que coloque en la competencia del érgano Ministerio tales atribuciones.

k) El otro caso que queda, es el del art. 188, inciso final: la designacion de repre-
sentantes del Estado en las empresas privadas con participacion éstatal, también tiene
que ser hecha en Consejo de Ministros porque al art. 188 in fine se remite a las nor-
mas establecidas para los Directores, de los Entes Auténomos y Servicios Descentrali-
zados.

205. Apreciacién critica

El comentario que nos merece en conjunto todo esto, salvo lo que ya hemos dicho
en particular, es que la Constitucion le ha dado en cuanto a la participacién necesaria
del Consejo de Ministros, una atencién un poco exagerada al tema de las dfe-
signaciones y destituciones. Quizas haya algunos asuntos de igual o mayor interes
politico que las designaciones y las destituciones, que merecerian tener un tratamien-
to, por lo menos, analogo y no se lo ha hecho. Por ejemplo, la atribucién de tomar me-
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didas prontas de seguridad no esta reservada al Consejo de Ministros. Habria también
otras. En realidad, el criterio no es tanto el de la mayor trascendencia politica sino el de
que se trate de una trascendencia politica referente, en forma directa o indirecta, a
posibilidades de distribuciéon de cargos; se ha centrado la preocupacion politica un
poco (como es tradicional a causa de la deformacion que se ha hecho en Uruguay del
concepto de politica) en lo que se refiere a distribucion de posiciones en vez de aten-
der a la orientacion de medidas de trascendencia politica.

206. Procedimiento interno
del Consejo de Ministros

.Coémo es el funcionamiento practico del Consejo de Ministros? Ei Consejo de Mi-
nistros no es un drgano que tenga sesiones ordinarias. No hay, por ejemplo, reuniones’
semanales del Consejo de Ministros como habia, en cambio, en el Consejo Nacional
de Gobierno. ¢Por qué? Porque todas estas atribuciones que enunciamos como com-
petencia del Consejo, son atribliciones de ejercicio esporadico. Pueden pasar largos
meses sin que se dé la ocasién de ejercer ninguna de estas atribuciones. Seria absur-
do hacer reuniones periédicas para decir que no hay ningn asunto entrado. Entonces
el Consejo funciona solamente cuando se plantea algin asunto para llevario al Con-
sejo. En ese caso, se convoca expresamente, es decir, que todas las sesiones del
Consejo de Ministros vendrian a ser en realidad, extraordinarias..

Dice al respecto el art. 161, en su segunda oracién, que: “E! Consejo de Ministros
sera convocado por el Presidente de la Republica cuando lo juzgue conveniente o
cuando lo soliciten uno o varios Ministros para plantear temas de sus respectivas car-
teras; y debera reunirse dentro de las veinticuatro horas siguientes o en la fecha que
indique la convocatoria”. Se convoca, entonces, una reunién del Consejo o bien por
propia iniciativa del Presidente de la Reptiblica solo, o bien por iniciativa de uno o va-
rios de los Ministros a los que correspondan las materias de cada uno de los asuntos
que se vayan a plantear. Cuando lo convoca el Presidente de la Republica no es nece-
sario que sea en asuntos de determinada materia porque el Presidente tiene una com-
petencia universal. En cambio, cuando es un Ministro s6lo puede provocar su funcio-
namiento para plantear asuntos de su cartera, de modo que tendrd que decir qué
asuntos son para ver si es competente o no, si debe darsele trdmite o no a la peticion.

Cuando se indica el asunto que se va a tratar, cuando se plantea —usando la ex-
presién de la Constitucidon— un asunto en Consejo por parte del Presidente o por
parte del Ministro respectivo, automaticamente, queda inhibido de pronunciarse sobre
el tema el Poder Ejecutivo mediante las otras formas de actuacion. No puede actuar ni
por delegacién ni por la via del acuerdo cuando el asunto ha sido planteado en Con-
sejo. Ello resuita de la palabra “privativa” utilizada en la primera parte del art. 160 que
dice que el Consejo de Ministros “tendra competencia privativa en todos los actos de
gobierno y administracion que planteen en su seno el Presidente de la Republica o sus
Ministros en temas de sus respectivas carteras”. Privativo quiere decir que priva de
competencia a los demds érganos que pudiesen actuar y a las demas formas de ac-
tuacion del érgano Poder Ejecutivo; aun cuando se hubiera hecho una delegacion o
aun cuando se quisiera resolver un asunto en acuerdo, si ese asunto ha sido planteado
en Consejo, automaticamente, queda incluido en la competencia privativa del Consejo,
y hasta que el 6rgano Poder Ejecutivo se expida en Consejo sobre el asunto no podra

225

expedirse de ninguna otra forma sobre dicho asunto. El Consejo tiene pues dos zonas
de competencia: una competencia necesaria, en la que solo puede actuar él siempre.
sin necesidad de que se haga un planteo previo, y otra competencia privativa, que
depende del planteo. El Presidente y el Ministro de cada cartera correspondiente a un
asunto —indistintamente— tienen el poder juridico de plantear el asunto en Consejo
y de ese modo impedir que el Poder Ejecutivo funcione para ese asunto en acuerdo o
por delegacion. Esta posibilidad de llevar al Consejo cualquier asunto no esta limitada
por la importancia politica del asunto ni por ningun otro criterio sustancial; basta que se
plantee en Consejo un asunto cualquiera de competencia del Poder Ejecutivo para que
desde ese momento sélo pueda resolverse en Consejo de Ministros.

Claro que el buen sentido del Presidente de la Republica y del Ministro correspon-
diente hara que no se moleste a sus colegas en reunir al Consejo si el asunto es de
poca importancia, los asuntos rutinarios no van a ser tratados en Consejo. Sin embar-
go, puede ocurrir que un Presidente de la Republica tenga vocacion colegialista v,
entonces, plantee casi todos los asuntos en Consejo de Ministros. Esto ocurrid, por
ejemplo, durante la Presidencia de Juan José de Amézaga. Juan José de Amézaga
era una persona muy mesurada, era profesor de Derecho Civil de la Universidad de la
Republica, y preferia discutir los asuntos en Consejo de Ministros, aun los que tenian
relativamente poca importancia y, entonces, el Consejo de Ministros se reunia nor-
malmente y todas las semanas, y trataba los asuntos que otros Presidentes de la Re-
publica resolvian normalmente en acuerdo. Cuando terminé la Presidencia de Améza-
ga se noté un cambio en el funcionamiento del Poder Ejecutivo, fue mucho menos
colegiado que antes. Actualmente, en la practica el Consejo de Ministros -funciona en
los asuntos realmente importantes o cuando es obligatorio; de hecho la coordinacién
politica de los distintos sectores partidarios que hogano tienen cargos ministeriales no
(sje 9fectua en sesién del Consejo sino de manera informal, a nivel de dirigentes parti-

arios.

El Consejo de Ministros dicta su propio.reglamento interno,

207. Papel constitucional que tiene
el Consejo de Ministros en el
Gobierno de la Republica

Ustedes ya conocen, en lineas generales, cémo es el régimen parlamentario y ¢é-
mo en otros paises (ejemplo tipico, Inglaterra) el Jefe de Estado no participa en el
Consejo de Ministros o en el gabinete. En Uruguay, en cambio —ya también lo sa-

- ben— el Consejo de Ministros esta presidido por el Presidente de la Republica. Esto

hace que el problema de cudl es el papel que desempefa el Consejo de Ministros en
el gobierno uruguayo resulta un poco oscurecido en su planteo, por esa interferencia
del Jefe de Estado dentro del Consejo de Ministros. Interferencia que consiste en la
ausencia de un Presidente del Gobierno o del Consejo de Ministros separado, nitida-
mente distinguible del Jefe de Estado o Presidente de la Republica. Sobre todo si lo
comparamos con un sistema republicano parlamentario como, por ejemplo, el italiano,
en el cual hay un Presidente de la Republica y un Presidente del Consejo de Ministros,
y tratamos de utilizar la terminologia comun en Europa de llamarle Jefe de Estado al
Presidente de la Republica, en los regimenes parlamentarios, y Jefe de Gobierno al



Presidente del Consejo de Ministros, en Uruguay chocamos con una dificultad de
adaptacion de esa terminologia.

¢Cudl seria en Uruguay el Jefe de Estado? No cabe duda de que seria el Presi-
dente de la Republica. Pero ¢cudl seria en Uruguay el Jefe de Gobierno? Se ha res-
pondido que es el Consejo de Ministros, o que es el Presidente de la Republica ac-
tuando como Presidente del Consejo de Ministros si tiene mayoria en el Parlamento.
Esas dos contestaciones son las que empezaron a circular desde que en 1934 se in-
ventd este sistema y cada una tiene su parte de razon. Se puede decir que el Presi-
dente de la Republica en su calidad de Presidente del Consejo de Ministros es el Jefe
de Gobierno siempre que las circunstancias politicas hagan que ese Presidente de la
Republica actie como lider del Consejo de Ministros, es decir, siempre que haya una
orientacién politica comin entre los Ministros y el Presidente de la Republica y, ade-
mas, el Presidente de la Replblica sea, efectivamente, el lider partidario dentro del
grupo al cual se le ha adjudicado el Consejo de Ministros. Pero también puede ocurrir
que esa circunstancia no se dé, desde que el art. 174 no reiterd en el texto de 1967 la
clausula que habia figurado en el texto de 1942, en virtud de la cual el Presidente de la
Republica podia imprimir al Consejo de Ministros la orientacion politica del partido del
Presidente por la via de designar cuatro Ministros de su partido (en un total de 9). Si el
Presidente no encuentra apoyo parlamentario para un elenco ministerial que siga la
orientacion de su partido, si en la Asamblea General se forma una coalicion opuesta al
partido presidencial, ocurrira que el Consejo de Ministros seguira la orientacion politica
distinta a la del Presidente de la Republica de modo que éste no podria liderar la ac-
cién gubernativa. También cabe la hipdtesis de que aun perteneciendo a fa misma
orientacion politica que cuente con apoyo parlamentario, no fuese el Presidente de la
Republica el lider de su partido. Estas dos dltimas posibilidades, si bien no son las que
se dan en la practica actualmente, son perfectamente posibles dentro del sistema
constitucional uruguayo. En tales circunstancias la ausencia de un Presidente del Con-
sejo de Ministros distinto del Presidente de la Republica, impediria hablar de un Jefe
de Gobierno en el sentido de lider unipersonal de la accion politica del gobierno —o
de la accién politica del Poder Ejecutivo, si se prefiere—, y llevaria a la conclusion de
que en esos casos, juridicamente, el Jefe de Gobierno seria colegiado, estaria forma-
do por el Consejo de Ministros: aunque politicamente podria surgir un Jefe de Gobier-
no (en sentido no juridico sino politico), que podria ser uno de los Ministros, el que
asumiera el liderazgo politico entre sus colegas, es decir, el que tuviera una posicion
de liderazgo en la conduccion del gobierno; o, incluso, podria darse el caso de que ese
Jefe de Gobierno en sentido politico y no juridico estuviera fuera del Consejo de Minis-
tros, fuese un lider partidario que no ocupara un cargo-oficial, pero cuya opinién resul-
tara decisiva, por la via de los organismos del partido y no de los 6rganos del gobierno,
para imprimir una orientacién politica, ejerciendo una verdadera funcién de liderazgo
gubernativo.

En resumen, la respuesta a esa pregunta debe separarse segun que la pregunta se
haga desde el punto de vista juridico, es decir, de cudl es el érgano competente para
decidir en dltima instancia acerca de la orientacion politica del gobierno, o desde el
punto de vista politico, es decir, de quién es /a persona que, de hecho, imprime su
orientacion politica a la accidn del gobierno. Desde el punto de vista juridico, el Jefe de
Gobierno es claramente el Consejo de Ministros, porque es el érgano_que tiene la dlti-
Ma palabra en’cuanto a la orientacién politica del gobierno. Pero, desdeil_puntqiea
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vista politico, como siempre puede ocurrir, ese drgano colegiado puede seguir las di-
rectivas, estar sujeto al liderazgo politico, no juridico (sin estar obligado a seguirlo,
pero siguiéndolo por razones politicas) de una persona que podra ser, ora el Pre-
sidente de la Republica, ora uno de los Ministros, ora un lider partidario que no ocupe
cargos en el Consejo de Ministros.

El papel constitucional del Consejo de Ministros en la Constitucion uruguaya, por lo
tanto, es el papel de Jefe de Gobierno, y ese papel juridico puede conferir al Presi-
dente de la Republica la calidad politica de Jefe de Gobierno en la medida en que ese
Consejo de Ministros responda a las orientaciones del Presidente de la Republica; o
podré no conferirle al Presidente de la Republica esa calidad politica de Jefe de Go-
bierno, en la medida en que el Consejo de Ministros no siga las orientaciones politicas
del Presidente de la Repiblica, en cuyo caso, el Jefe de Gobierno, desde el punto de
vista politico, sera otro.

El sistema constitucional uruguayo, por lo tanto, es suficientemente flexible como
para que pueda darse el caso de que el Jefe de Estado actie politicamente como Jefe
de Gobierno, es decir, que el Poder Ejecutivo funcione politicamente como un régimen
presidencial. ¢ Cudndo pasara eso? Siempre y cuando la orientacion politica del Presi-
dente de la Republica coincida con la de sus Ministros, lo cual sera licito en la medida
en que esa orientacion politica cuente con apoyo parlamentario. Pero también puede
ocurrir, sin violar la Constitucion y sin idea de reformarla, que si las circunstancias poli-
ticas cambian y la orientacién politica del Presidente de la Repdblica deja de tener
apoyo parlamentario, y se ve obligado por ende a designar un elenco ministerial con-
trario a sus convicciones politicas, podra la posicién del Jefe de Estado reducirse a
una mera posicion de Jefe de Estado y participar, solamente, como un voto minoritario,
en la actuacion de la Jefatura de Gobierno colegiada que seria el Consejo de Minis-
tros.

208. Liderazgo y responsabilidad
del Poder Ejecutivo

Ese papel constitucional de Jefe de Gobierno, tiene una importancia especial en Ia
Constitucién uruguaya porque se le ha otorgado al Poder Ejecutivo una serie de com-
petencias destinadas a permitirle asumir la responsabilidad por la orientacion politica
general del pafs, impidiendo que el Poder Ejecutivo pueda argumentar que fracaso en
su gestion politica por falta de colaboracion de otros 6rganos pablicos. Esto que digo y
que refuerza la calidad de conductor de la orientacion del gobierno que tiene el Poder
Ejecutivo (y dentro del Poder Ejecutivo, el érgano que tiene la Ultima palabra, es decir,
del Consejo de Ministros), se regula en la Constitucidn tanto frente al Poder Legislativo
como frénte a los organismos publicos auténomos, que no dependen del Poder Ejecu-
tivo y que, por lo tanto, podrian trabar la accién politica de éste.

Respecto del Parlamento se ha asegurado esta funcién de liderazgo y esa respon-
sabilidad por la conduccién politica total del pais haciendo que los conflictos de opinion
entre el Parlamento y el Poder Ejecutivo tiendan a resolverse de alguna manera que
concluye ora en la primacia de la opinién de! Poder Ejecutivo ora en la sustitucion de
ese Poder Ejecutivo de manera que el nuevo Poder Ejecutivo que venga tenga el apo-
yo del Parlamento. Las modificaciones operadas en los arts. 133, 138 y 168 ordinal 7°
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y 148, en la reforma de 1967, tienen todas esto de comun: impedir que la opinion del
Parlamento pueda prevalecer sobre la de los integrantes del Poder Ejecutivo quedan-
dose éstos en sus cargos.

209. Relaciones del acuerdo
con el Consejo

Las otras formas de funcionamiento del Poder Ejecutivo (es decir, en acuerdo o por
delegacion) tienen un &mbito de aplicacion un poco menor que la forma del Consejo en
virtud de que hay algunas atribuciones que solo pueden ser ejercidas en Consejo de
Ministros. Pero, ademas, las atribuciones que sean ejercidas en otras formas estan
sujetas a la posibilidad de ser revisadas en Consejo de acuerdo a lo que disponen fos
arts. 164 y 165 de la Constitucion.

El Consejo de Ministros es competente para revocar todo lo resuelto por el Poder
Ejecutivo bajo cualquiera de sus formas. Si la resolucion original habia sido tomada en
Consejo de Ministros, la revocacion tendra que hacerse por mayoria absoluta de com-
ponentes del Consejo de Ministros. Sino, si la resolucién original ha sido tomada por el
Presidente de la Reptblica en acuerdo con el Ministro o Ministros respectivos, o por
delegacién (actuando un Ministro en ejercicio de atribuciones delegadas) bastara la
mayoria de presentes (art. 165).

Esto sefala que hay una prioridad institucional del Consejo sobre el acuerdo. Es
mas faci Tevocar en Consejo las resoluciones del acuerdo que revocar las propias
resoluciones del Consejo. Por eso la lltima palabra en materia de Poder Ejecutivo la
tiene siempre el Cansejo, lo que justifica la calificacion juridica como Jefatura de Go-
bierno que dimos al Consejo de Ministros y no al acuerdo.

210. Clasificacion de las atribuciones
del Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo tiene una serie de competencias, bastante larga, que se pueden
clasificar de la siguiente manera:

a) Competencias atinentes a la gjecucion de la legislacidn. Esa competencia esta
centrada en el ordinal 4° del art. 168, que dice que le corresponde: “Publicar y circular,
sin demora, todas las leyes que, conforme a la Seccion Vi, se hallen ya en estado de
publicar y circular; ejecutarlas, hacerlas ejecutar, expidiendo los reglamentos especia-
les que sean necesarios para su ejecucion”.

b) Actividad -olegislacion. El Poder Ejecutivo participa en el ejercicio de la fun-
cién légieTativa a través de Ta iniciativa, del poder de observacion de los proyectos de
ley sancionados que le remita el Poder Legislativo y a través de la promulgacién de las
leyes. Estas potestades de colegislacién han resultado reforzadas en las reformas
constitucionales de 1967 y de 1997:

- porque se establecié el instituto de la declaracion de urgente consideracion de
un proyecto de ley, declaracién que da a la iniciativa del Poder Ejecutivo una eficacia
superior a lo normal, desde que bastarfa el vencimiento de los plazos sin pronuncia-
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miento de las Camaras para que se considere fictamente aprobado el proyecto del
Poder Ejecutivo.

~ también se ha reforzado el valor de las intervenciones del Poder Ejecutivo en
el tramite de la legislacion, en el art. 139, que fija un plazo perentorio de 30 dias a la
Asamblea General, vencido el cual se consideran aceptadas las observaciones del
Poder Ejecutivo, sin que ese efecto pueda evitarse si no se obtiene un rechazo expre-
SO por una mayoria especial de la Asamblea General computada de manera especial-
mente exigente. Me remito al respecto a las explicaciones dadas en el Capitulo V, §
59.

- en tercer término, también resulta reforzada la participacion colegisladora del
Poder Ejecutivo, aumentando los casos de iniciativa privativa del Poder Ejecutivo.

c) Atribuciones especiales de administracion activa, Me refiero a las que estan
enunciadas una por una, fuera de la enunciacion genérica que lo configura como eje-
cutor de fa legislacion. Por ejemplo, las atribuciones de proveer empleos, de destituir,
de conceder ascensos militares, de nombrar personal consular y diplomatico, de dar
retiros v arréglar tas pensiones, de designar al Fiscal de Corte y a los demas Fiscales,
de recibirAgéntes Diplomaticos y autorizar el ejercicio de sus funciones a los Cénsules
extranjeros, etc. Son competencias de administracion activa, en que el Poder Ejecutivo
actua como 6rgano que administra. Estas competencias las tiene independientemente
de lo que disponga la ley, directamente por mandato constitucional, por eso es que se
justifica que figuren aparte del ordinal 4¢ que le da su caréacter general de ejecutor de la
legislacion.

d) Atribuciones de control. Fuera del art. 168, ademads, se le confieren al Poder
Ejecutivo otra serie de atribuciones, ya no de administracion activa sino de control de
la actividad administrativa realizada por otros érganos gue no dependen jerarquica-
mente del Poder Ejecutivo sino que estan descentralizados. Estas potestades de con-
trol han sido también aumentadas en la Constitucion de 1967 siguiendo la idea general
de que el orden econdémico y financiero del pais, y especialmente del Estado, es mate-
ria de responsabilidad del Poder Ejecutivo. )

Tratandose de los Entes Auténomos comerciales e industriales y en general de to-
dos aquellos gque no sean de ensefianza, el articulo 197 otorga al Poder Ejecutivo un
control de conveniencia y de legalidad de la gestion de ios jerarcas de esos Entes.
Como no estan subordinados jerarquicamente al Poder Ejecutivo, ese control no pue-
de traducirse simplemente en que el Poder Ejecutivo les ordene corregir su gestién de
determinada manera o que sustituya su voluntad en la adopcion de decisiones.

Tiene que entablarse un procedimiento en que, entre el Poder Ejecutivo y el Direc-
torio o Director General, hay una posicion igualitaria, no hay ninguno que pueda man-
dar sobre el otro y en definitiva, la tltima palabra le correspondera a un tercer érgano
(el Senado), que decidira quién tiene razon de los dos en la apreciacion de convenien-
cia o ilegalidad de la gestion.

Dice el articulo 197, en efecto:
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“Cuando el Poder Ejecutivo considere inconveniente o ilegal la gestion o los actos
de los Directorios o Directores Generales, podra hacerles las observaciones que crea
pertinentes, asi como disponer la suspension de los actos observados.

En caso de ser desatendidas las observaciones, el Poder Ejecutivo pedra disponer
las rectificaciones, los correctivos o remociones que considere del caso, comunican-
dolos a la Camara de Senadores, la que en definitiva resolvera. Se aplicara, en lo per-
tinente, lo dispuesto en los incisos segundo y tercero del articulo 198”.

Este sistema, comparado con el de la Constitucion de 1952, es mucho mas intenso
en cuanto al control porque bajo las normas de 1952 el Poder Ejecutivo sdlo podia
proponer al Senado y el Senado debia decidir por una mayoria especial de %5 de votos
del total de componentes, de modo que si no se conseguia esa mayoria la situacion
quedaba como antes, el Directorio del Servicio Descentralizado o del Ente Auténomo
continuaba con su gestion aunque el Poder Ejecutivo considerara que era in-
conveniente o ilegal. Desde la Constitucion de 1967, en cambio, la decision del Se-
nado es la Gltima palabra, es una decisién definitiva, no requiere una mayoria especial,
de modo que basta que haya una mayoria simple de presentes para gue se le pueda
dar la razon al Poder Ejecutivo (o al Ente, por supuesto); y el Poder Ejecutivo puede
tomar medidas eficaces antes de la decisidén det Senado (pues puede disponer la sus-
pensién del acto observado mientras se tramita el procedimiento que termina en la
decision definitiva del Senado) sin perjuicio de que el Senado, en definitiva, pueda
opinar de otra manera y dejarlas sin efecto.

También pueden incluirse entre estas facultades de control del Poder Ejecutivo la
de reemplazar transitoriamente a los miembros de los Directorios o Directores Gene-,
rales a que se refiere el articulo 198, la de recibir la rendicion de cuentas de la gestion
de los jerarcas de los Entes Auténomos:y Servicios Descentralizados (articulo 193),y
réspedto dé los Gobiernos Departamentales la atribucion de apelar, ante la Camara de_
Reépresentantes, dentro de los 15 dias de su publicacion en el Diario Oficial, por razo-
nes de interés general, los decretos de los Gobiernos Departamentales que crean o

modifican impuestos (articulo 300). -

También, aunque en un grado menor, se puede sefialar como control del Poder
Ejecutivo sobre los Entes_no sometidos a su jerarquia, la posibilidad de acompafar_
proyectos sustitutivos de Presupuesto, pero digo que es un control menor en cuanto a
su intensidad porque ese proyecto sustitutivo se agrega y no sustituye (a pesar de su
nombre) al proyecto original. Los Entes Auténomos de ensefianza, el Poder Judicial, el
Tribunal de Cuentas, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, la Corte Electoral,
etc. (articulo 220 de la Constitucion ) proyectan sus presupuestos y los cursan por
intermedio del Poder Ejecutivo al Poder Legislativo. El Poder Ejecutivo, en ocasién de
servir de 6rgano de enlace entre el que tiene iniciativa y el que tiene la decision, tiene
derecho de acompafiar un proyecto modificativo, pero no puede impedir el curso del
proyecto original; por eso es una forma de control mucho menos intensa, mucho mas
leve que las anteriormente sehaladas.

Tratandose de los Entes industriales o comerciales, en cambio, el Poder Ejecutivo,
es el que aprueba en definitiva dos actos juridicos de importancia: de acuerdo al arti-

culo 63, el Estatuto de los funcionarios de los Entes Auténomos comerciales e indus-

triales; y de acuerdo al articulo 221, el Presupuesto de los Entes Auténomos y de Ios

~229 -

Servicios Descentralizados industriales o comerciales. En caso de discrepancia en
cuanto al presupuesto entre el Poder Ejecutivo y el Directorio del Ente, se .conSIdera
aprobada la opinién del Poder Ejecutivo, si la Asamblea General no se expldgld_entro
del plazo de 40 dias, por %/, de votos del total de sus componentes. pomo es dificil que
se obtenga esa mayoria en 40 dias en asuntos como éstos, Io'mas p’robable es que
resulte aprobado el presupuesto como lo queria el Roder Ejecutivo (am‘culo 221, an.te-
penultimo inciso). Si bien, teGricamente, hay una paridad entre la posicion del Ejecutivo
y la del Directorio del Ente y quien resuelve es la Asamblea General, como para respl-
ver se requiere una mayoria muy fuerte y se e:';tablece un plazp perentorio y se dice
que si se pasa el plazo sin obtenerse esa mayoria se considerara apl_'obado el proyecto
del Poder Ejecutivo, queda desequilibrada a favor del Poder E)ecutlvo la prob_abmd.ad
de que su opinién resulte triunfante. Todo esto haqg que e! organo Poder Ejecujuvo
ocupe en los asuntos econdmicofinancieros una posicion cgpltal dentro de la organiza-
cién total del Estado y no solamente dentro de la organizacion c'iel Esta}do Central; res-
pecto de las otras personas juridicas estatales el Poder Ejecutivo actla en estas ma-
terias como organo, por lo menos, de control.

211. Los Ministros

Vamos a descender ahora del organo supremo del Poder Ejecutivo‘a' los érganqs
subordinados del Poder Ejecutivo. En primer grado, aparecen los Ministros, o mas
técnicamente, los 6rganos Ministerios.

Los Ministros tienen una posicion constitucional doble: por un lado, integran el or-
gano Poder Ejecutivo por Ja via del Consejo 0 del acuerdo pero, por otro lado, constitu-
yén 6rganos unipersonales que pueden tomar decisiones con prescindencia del Presi-
dénte de la Republica. En esta segunda posicién, los _M|n|§tros actian como titulares
de 6rganos subordinados jerérquicamente al Poder Ejecutivo (no al Presidente de la
Republica sino al Poder Ejecutivo). Cuando la decision del Poder Ejecutivo se toma en
acuerdo, esa subordinacién no resulta tan clara porque, como en el _a;uerdo participa
el Ministro, sin su voluntad no se podra modificar lo resuelto por el Ministro solo, como
titular del érgano unipersonal Ministerio; pero como existe aderpés otra forma de fun-
cionamiento (que es el Consejo de Ministros) en la cual el Ministro de que se frate
puede quedar en minoria (se puede resolver contra el voto del Ministro) esa subordi-
nacién jerarquica es real y efectiva.

Sj el Ministro expide un acto administrativo, cua!quierlimeresado pued_e recurrir para
ante el superior jerarquico, que es el Poder Ejecutivo. Siel Poder Ejecutivo al resolver
os6 fecurss funciona en acuerdo, entonces, no se podra modificar el acto administrati-
vo del Ministro sin acuerdo del propio Ministro. Pero, como también puede’fgnmonar en
Consejo, esa subordinacion jerarquica es real y efectiva, no §ql'amente tecrica, porque
cuando funciona en Consejo podré quedar en minoria la opinién de ese M|q1§tro y re-
vocarse lo resueito a pesar de que el Ministro no haya cambiado de opinion. En la
Constitucion de 1952, como no habia Consejo de Ministros, el Ministro tenia una ven-
taja cuando se recurria de sus decisiones ante el Podgr Ejegutivo; sin su acuerldoNno
se podia revocar lo que él mismo habia resuelto en primera instancia. E! ,Consejo la-
cional de Gobierno quedaba obligado a optar entre mantener la resolucion o cam.bliar
de Ministro. Con el sistema vigente es posibie que sin necesidad de camblar_‘el Minis-




)
2720
tro la opinidon de ese Ministro resulte vencida en votacion mayoritaria y si el asunto no

es suficientemente importante como para que el Ministro, entonces, renuncie, se pue-
de conservar el Ministro y modificar la decision tomada en un caso.

212. Atribuciones de los Ministros

El art. 181 de la Constitucion regula la competencia del érgano Ministerio como or-
gano unipersonal subordinado al Poder Ejecutivo. Dice que: “Son atribuciones de los
Ministros, en sus respectivas carteras”(la cartera ministerial es el conjunto de materias
que le corresponden de acuerdo a esa distribucion que se podia hacer por ley aunque
luego, se podia redistribuir por decreto del Poder Ejecutivo adoptado en Consejo de
Ministros) “y de acuerdo con las leyes y las disposiciones del Poder Ejecutivo:

”

1°) Hacer cumplir fa Constitucion, las leyes, decretos y resoluciones”. Esta disposi-
cidn, al sujétar la actuacion del érgano Ministerio no solamente a la Constitucion y a la
ley —como es obvio, desde que es un érgano de administracion—, sino también a los
decretos y a las resoluciones del Poder Ejecutivo, lo define como subordinado jerar-
quicamente al Poder Ejecutivo: no s6lo debe cumplir las reglas de Derecho (Constitu-
cién, leyes y decretos) sino también las resoluciones particulares que tome el Poder
Ejecutivo por sobre el Ministro.

“2°) Preparar y someter a consideracidn superior” (confirmacion de la posicion je-
rarquicamenite Slibordinada en que se encuentra el Ministro: ¢Qué quiere decir “a con-
sideracion superior”? A consideracion del Poder Ejecutivo, que es el érgano superior
del Ministerio), “los proyectos de _ley, decretos y resoluciones que estimen_conve:
nientes”. Cada_ Mifiistro, por un lado, dicta resoluciones ministeriales pero, por.otro
Jado, también tiene détrecho de proponer al Poder Ejecutivo, a su superior, proyectos

de’ ley, decreto y resolucion. Cuando dice “proyectos de ley” muestra que el Ministro ™

por si solo no puede presentar un proyecto de ley al Parlamento sino que tiene que so-
meterlo previamente al Poder Ejecutivo, sin perjuicio de que después de que el Poder
Ejecutivo resuelva hacer suyo un proyecto de ley propuesto por el Ministro, funcione el
art. 133 que dice que la iniciativa del Poder Ejecutivo en materia de legislacion se hace
por medio de sus Ministros. De modo gue cuando a un Ministro se le ocurre una inno-
vacién legislativa tiene que plantearla primeramente en el Poder Ejecutivo, es dedir
llevarla al acuerdo con el Presidente de la Republica o plantearla en Consejo de Minis-
tros y solamente si este 6rgano Poder Ejecutivo, superior jerarquico del Ministro, esta
de acuerdo, adopta el texto del mensaje que acompafiard al proyecto y luego, por in-
termedio del Ministro se comunica la iniciativa a la Presidencia de la Asamblea Gene-
ral para que funcione el procedimiento de formacién de la ley. El Ministro puede asistir
a las sesiones de las Camaras y de las Comisiones, defender ese proyecto, pero no
puede presentar proyectos nuevos por si mismo. Los Ministros tienen voz en la Asam-
maras, en la Comisién Peffanente y en las Comisiones inter-
nas del Podeér Legisiativo péro no tiehen derecho de iniciativa por st intermedio se
ejercita el derecho de iniciativa legislativa qué'tiene el Poder Ejecutivo. Eso resulta del
art. 181, ordinal 2°, que acabamos de ver y del art. 180 que dice: “Los Ministros podran
asistir a las sesiones de la Asamblea General, de cada Camara, de la Comision Per-
manente y de sus~respectivas comisiones internas, y tomar parte en sus de-
liberaciones, pero no tendrén voto”.
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¢ “3°) Disponer, en los limites de su competencia, el pago de las deudas reconocidas
del Estado”. Esta disposicion, como dice “en los limites de su competencia”, no impide
que se instituyan por ley otros ordenadores de pagos. La disposicién del pago de una
deuda reconocida, en principio, le corresponde al Ministro pero la competencia del
Ministro se puede limitar por ley o por reglamento en virtud de que dice “en los limites
de su competencia”, lo cual es razonable, pues si no, la cantidad de 6rdenes de pago
que tendrian que firmar los Ministros, les tomaria demasiado tiempo.

“4°) Conceder licencias a los empleados de su dependencia”. Aqui, lamentable-
mente, no dice “en los limites de su competencia”, asi que no se puede atribuir a otro
4rgano esta competencia. No puede otorgar una licencia directamente el Poder Ejecu-
tivo ni tampoco puede otorgar una licencia a titulo de competencia propia, un érgano
subordinado al Ministro. La dificuitad practica de que tenga que tratar las licencias el
Ministro en toda la Replblica se puede obviar por la via de la delegacion, pero cuando
actde el delegatario lo hara en nombre del Ministro, la resolucion se considerard una
resolucion ministerial; aunque esté firmada por un delegatario, la responsabilidad de
todas las licencias que se otorguen a cualquier funcionario de las dependencias del
Poder Ejecutivo sera del Ministro respectivo.

“5°) Proponer el nombramiento o destitucion de los empleados de sus reparticio-
nes” El Ministro tiene un derecho de propuesta. Ese derecho de propuesta no significa
una gran suma de discrecionalidad, porque los nombramientos estan intensamente
reglados, hay normas del Estatuto de los funcionarios y reglamentaciones de ese Es-
tatuto que imponen para determinados casos que si se quiere proveer un cargo se
nombre, por ejemplo, al que tenga mayor puntaje de calificacion o al que tenga mayor
antigliedad calificada o al que gane un concurso, de modo que este derecho de pro-
puesta no significa que pueda elegir a su arbitrio a quien va a proponer para hacer la
designacion. Pero tiene un valor juridico importante: cualquiera sea el procedimiento
que corresponda aplicar segun las leyes y reglamentos, antes de hacer el nombra-
miento, el Ministro respectivo es responsable de controlar si se han cumplido las leyes
y reglamentos que indican a quién hay que proponer. Tiene que existir ese acto juridi-
co de propuesta, tiene que llevarse la propuesta por el Ministro correspondiente al
Poder Ejecutivo (al acuerdo o al Consejo de Ministros). No se podria, por consiguiente,
designar en Consejo de Ministros un funcionario de un Ministerio contra la opinidn del
Ministro en cuanto a si corresponde 0 no proponer a esa persona, porque hay un dere-
cho de propuesta del 6rgano Ministerio. Lo mismo ocurre con la destitucion.

“6°) Vigilar la gestion administrativa y adoptar las medidas adecuadas para que sé
efectlie debidamenté e imponer penas disciplinarias”. Aqui tambien la aplicacién de
penas disciplinarias esta atribuida sin decir “en los limites de su competencia”; por
consiguiente, la Gnica manera de que sea legitima la imposicién de penas disciplina-
rias por érganos subordinados a los Ministros es la via de la delegacion, tienen que ser
tomadas en nombre del Ministerio y previa resolucion delegatoria del ejercicio de esa
atribucién en el subordinado. Ademas, inversamente, esto impide que el Poder Ejecu-
tivo adopte medidas disciplinarias respecto de los funcionarios dependientes de los
Ministerios. El Poder Ejecutivo podra entender en esta materia, solamente en segunda
instancia, por la via de los recursos, 0 cuando la pena a aplicar sea la destitucion, por-
que la destitucion estd expresamente atribuida —como ya vimos— por el art. 168-
10°, al Poder Ejecutivo. Las demas sanciones (por ejemplo, una suspension, una amo-
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nestacion) tendran que ser adoptadas por el Ministro o, en nombre del Ministro. por un
delegatario del Ministro. Si la aplicara directamente el Poder Ejecutivo seria un acto
inconstitucional y el interesado podria recurrir y obtener que se anulara. Es una atribu-
cion desconcentrada, que le compete al 6rgano subordinado Ministerio y no al jerarca
Poder Ejecutivo.

“7°) Firmar y comunicar las resoluciones del Poder Ejecutivo”. Esto sefiala como
funciona el érgano Poder Ejecutivo. El 6rgano Poder Ejecutivo funciona al revés de lo
que es ordinario que pase en los érganos colegiados. Normalmente, los organos cole-
giados se relacionan con el exterior a través del Presidente del érgano.

La comunicacién, por ejemplo, de una resolucién del Consejo de la Facultad de
Ciencias Econémicas y de Administracion lleva la firma del Decano, del Presidente del
érgano. En cambio, en el Poder Ejecutivo, tanto cuando actua en forma de acuerdo
como cuando actia en forma de Consejo de Ministros, la comunicacién se hace por el
Ministerio correspondiente y no por el Presidente. Graficamente podria decirse que es
un sistema “en negativo”; el Poder Ejecutivo funciona exactamente al revés que lo que
es normal en los érganos colegiados.

Los ordinales siguientes (e! 8° y el 9°) fueron agregados en 1967. En las anteriores
Constituciones (desde 1918) este articulo terminaba en el ordinal 7°.

“8°) Ejercer las demds atribuciones que les cometan las leyes o las disposiciones
adoptadas por el Poder Ejecutivo en Consejo de Ministros, sin perjuicio de lo dispuesto
en el articulo 160.”. Se habia discutido bajo las Constituciones de 1918, 1934 y 1952,
si se podia por ley atribuir nuevas competencias a los Ministros como érganos uniper-
sonales o si los Ministros solo podian tener las atribuciones expresadas en los siete
ordinales que acabamos de examinar. Mientras se discutia eso, muchas leyes habian
atribuido expresamente —sobre todo, por ejemplo, al Ministro de Salud Publica—,
una serie de competencias que no estaban en la Constitucién. Ademas, era también
frecuente que el Poder Ejecutivo mismo, frente a un caso en el cual la Constitucion y la
ley no dijeran que la decisidn tenia que ser tomada por el propio 6rgano jerarca Poder
Ejecutivo, le encargara, le cometiera, le encomendara al Ministro tomar determinadas
decisiones. Las dos posibilidades, que fuera la ley o que fuera el propio Poder Eje-
cutivo, eran de dudosa legitimidad constitucional porque la Constitucion enunciaba del
1° al 7°, en forma que parecia taxativa, las atribuciones de los Ministros como dérganos
unipersorfales. La Constitucién de 1967 soluciond el problema en el sentido de la ma-
yor flexibilidad, pero le impuso una garantia formal, la de que cuando se trata de nue-
vas atribuciones de los Ministros no establecidas por ley, el Poder Ejecutivo tenga que
actuar en Consejo de Ministros.

En resumen, los Ministros tienen ademas de las atribuciones a texto expreso de la

sejo de Ministros.

Esto vale, se trate de desconcentracion o se trate de delegacion. Supongamos que
se dicta una nueva ley, en la cual no dice concretamente qué érganos deberan tomar
las medidas de ejecucion de esa ley. De acuerdo a la Constitucidon esas medidas de
ejecucion le corresponderan, entonces, al Poder Ejecutivo (art. 168, inciso 4°) y a los
Ministros (art. 181, inciso 1°). Esos son los érganos que, en principio, tienen que hacer
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cumplir las leyes. Pero ¢cémo se distribuyen entre esos dos 6rganos las atribuciones
concretas para ejecutar la ley? Lo puede hacer el propio Poder Ejecutivo, diciendo que
tales cosas las hara él mismo y que tales otras seran atribuciones de los Ministros.
Para hacer esto, para decir que seran atribuciones de los Ministros, para colocarlas en
la competencia desconcentrada de los Ministros, el Poder Ejecutivo tiene que actuar
en Consejo de Ministros. Si, en cambio, la ley dice concretamente que tal atribucion le
correspondera al Poder Ejecutivo (es decir, no simplemente que se deben tomar deci-
siones sino que e/ Poder Ejecutivo debe tomar decisiones), esa competencia del Poder
Ejecutivo podra también ser ejercida por el Ministro pero solamente mediante la via de
la delegacidn; y esta delegacion ha de hacerse también en Consejo de Ministros.

Vean, asi, que el Poder Ejecutivo en Consejo de Ministros puede hacer dos cosas:
o bien poner en la competencia de! Ministro una determinada atribucién o bien delegar
en el Ministro una atribucién que corresponda a la competencia —y que permanece
en la competencia— del Poder Ejecutivo.

Hay diferencia préctica entre un caso y el otro. Si se pone en la competencia del
Ministro la atribucion, el Ministro la ejercerd en nombre propio y si perjudica a alguien,
correspondera el recurso de revocacion y, en subsidio, el recurso jerdrquico para ante
el Poder Ejecutivo. Mientras que en el otro caso, de que el Ministro ejerce una atribu-
cién delegada, la resolucion la firmara el Ministro pero fa firmara por delegacion, en
nombre del Poder Ejecutivo; se considerara, de entrada, como una resolucion imputa-
ble al Poder Ejecutivo y, por consiguiente, no correspondera el recurso jerarquico por-
que el Poder Ejecutivo no tiene por encima ningun jerarca, bastara el recurso de revo-
cacion, que lo resolvera el Poder Ejecutivo.

“9°) Delegar a su vez por resolucion fundada y bajo su responsabilidad politica, las
atribuciones que estimen convenientes”. Esta delegacion se hace “a su vez”: es decir,
se hace sobre la base de que exista algun acto juridico que le permita al Ministro ejer-
cer la atribucion que trata luego de delegar. Ese acto juridico previo puede ser la pro-
pia Constitucion, puede ser una ley, puede ser un acto del Poder Ejecutivo en Consejo
de Ministros —segun ya vimos— y, en este Ultimo caso, puede ser o un reglamento o
una resolucién delegatoria, una resolucion que delegue en el Ministro el ejercicio de
alguna de las atribuciones del Poder Ejecutivo. Por eso este “delegar a su vez" puede
ser o una subdelegacion o una delegacion de una atribucién primaria, propia del Mi-
nistro. :

Esta delegacién ministerial puede hacerse, a diferencia de la delegacion del Poder

Ejecut_ivo que tiene que hacerse en los Ministros, en cualquier érgano, no hay en la
Constitucion ninguna limitacion; pero como esta atribucion del ordinal 9° esta conteni-
da en el articulo que comienza diciendo que “son atribuciones de los Ministros, en sus
respectivas carteras y de acuerdo con las leyes y las disposiciones del Poder Ejecuti-
vo”, puede regularse el ejercicio de esa atribucion de delegar, tanto por las leyes como
por las disposiciones del Poder Ejecutivo. Puede, por consiguiente, mediante leyes
popérsele limitaciones a los Ministros en cuanto a cudl va a ser el érgano en que po-
dran delegar; y puede también establecerse limitaciones por acto del Poder Ejecutivo.
lTO que no'podria hacerse, ni por ley ni por acto del Poder Ejecutivo, seria restringirle el
ambito de las atribuciones delegables, porque la Constitucidn dice “las atribuciones
que estimen convenientes”, que estimen convenientes los Ministros y no la ley ni el
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Poder Ejecutivo. Se podra, por lo tanto, regular el ejercicio de esa atribucion de delegar
pero nunca excluir de la delegabilidad atribuciones que la propia Constitucién no exclu-
ye de la delegabilidad.

213. Los Subsecretarios

Los Ministros tienen una correspondencia biunivoca con sus Subsecretarios: tienen

un Subsecretario cada uno. Los proyectos que admitian la posibilidad de que hubiera’

varios Subsecretarios por cada Ministro no resultaron aprobados en los plebiscitos de
1966 y de 1994. La formula actual es igual 2 la de las Constituciones anteriores desde
el afio 1934: cada Ministro tiene su Subsecretario. El Subsecretario es nombrado por
el Poder Ejecutivo y como todos los nombramientos del Poder Ejecutivo se hace a
propuesta del Ministro (es lo que dice el articulo 183), pero ademas, tiene la particula-
ridad de que cesa con el Ministro. Por cualquier motivo que cese el Ministro, automati-
camente, queda cesante el Subsecretario. Hay, por lo tanto, una especie de solidari-
dad juridica necesaria entre el Ministro y su Subsecretario. Por ejemplo, el Ministro se
muere y el Subsecretario, aunque no se muera, queda cesante; el Ministro renuncia,
cuando le aceptan la renuncia al Ministro, queda cesante el Subsecretario aunque ét
no haya renunciado. Claro que eso ocurre —como dice la Constitucion—  salvo nue-
va designacion. No hay ningun inconveniente en que el Ministro que venga a sustituir
al anterior designe al mismo Subsecretario, pero se produce un intervalo. La nueva de-
signacion es una nueva designacion.

El art. 184 da a los Subsecretarios la posibilidad de desempefar interinamente_el

Ministerio pero no se la da como un derecho sino que existe simplemente la posibilidad

de que el Presidente de la Reptiblica (no el Poder Ejecutivo sino el Presidente de la
RepUblica, es decir, el 6rgano unipersonal Jefatura del Estado) lo designe como Minis-

tro interino durante la ficencia del Ministro titular, pero el Presidente de la Republica

también puede optar por la otra posibilidad: encargarle el interinato a otro de los Minis:
tros, es decir, poner un Ministro a cargo de dos carteras en vez de encargar de la car-
tera al Subsecretario respectivo. i

No se prevé en la Constitucion qué ocurre cuando no se trata de licencia sino de
algun otro motivo que haga necesaria la sustitucion del Ministro. Por ejemplo, que el
Ministro sea hermano del aspirante a concesionario de un servicio publico; esta impe-
dido por una razon de parentesco y, entonces hay que subrogarlo. Esa subrogacion no
esta resuelta en este art. 184 y la solucién que se admite es que en ese caso necesa-
riamente tiene que hacerse en otro Ministro, no puede el Subsecretario subrogar al
Ministro, lo cual es razonable porque, salvo el caso de licencia, los demas motivos que
impiden actuar al Ministro son motivos que lo hacen sospechoso o de parcialidad o de
algdn hecho que justifique que no intervenga y, por ende, también resulta peligroso
que intervenga una persona que se supone vinculada politica y personalmente al Mi-
nistro, como seria el Subsecretario. Si_ hay razones para que no intervenga el Ministro

también se trasmiten esas razones al Subsecretario, salvo el caso de licencia en que:

pasa al revés, pues si alguien esta con licencia io ideal es que sea suplido por una
persona cuya gestion sea lo mas parecida posible a la de guien esta con licencia, para
que no se produzcan vaivenes o saltos bruscos en la administracién. Por eso la Cons-
titucion ha resuelto bien el problema diciendo que en caso de licencia podra subrogarlo
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otro Ministrc o el Subsecretario, pero que en los demas casos no funciona ese articulo

y debe entenderse que la subrogacion o la sustitucion del Ministro tiene que hacerse
con otro Ministro y no con el Subsecretario.

214. Responsabilidad de los
Ministros por delito

El art. 178 dice que: “Los Ministros de Estado gozaran de las mismas inmunidades
y les alcanzaran las mismas incompatibilidades y prohibiciones que a los Senadores y
Representantes en lo que fuere pertinente...”. Esta frase “en lo que fuere pertinente”
hace necesario examinar las demés disposiciones constitucionales y los principios
generales del Estado de Derecho para interpretar el alcance de la extension de las
inmunidades parlamentarias a los Ministros.

19) La extension de la irresponsabilidad del art. 112 a los Ministros haria que los
actos administrativos-acordados por los Ministros, que son evidentemente la expresion
de su voto y de su opinién, no los hagan responsables ni penal ni civimente. Pero el
articulo 179 que viene a continuacion —disposicién expresamente referida a los Mi-
nistros, de caracter especial y de fecha posterior respecto del art. 178, pues su texto
fue votado expresamente en el plebiscito de 1996— establece claramente la respon-
sabilidad de los Ministros por los actos administrativos que con su voto expida el Poder
Ejecutivo 0 que expidan como autoridades desconcentradas (ambas hipétesis estan
aludidas en sendos incisos del art. 179, que adquiere asi un sentido claro, a partir de la
reforma de 1997, para la interpretacion contextual del art. 178). El citado articulo si-
guiente, art. 179, dice actualmente en su primer parrafo: “El Ministro o Ministros seran
responsables de los decretos y drdenes que firmen o expidan con el Presidente de la
Republica, salvo el caso de resolucion expresa del Consejo de Ministros en el que la
responsabilidad sera de los que acuerden la decision, haciéndose efectiva de confor-
midad con los articulos 93, 102 y 103.” De modo que la irresponsabilidad det art. 112,
cede ante la afirmacion precisa de que los Ministros son responsables de los actos que
expidan junto con el Presidente de la Republica o en Consejo de Ministros, pero en
este Ultimo caso, como la resolucion puede tomarse incluso contra la voluntad del Mi-
nistro correspondiente, se deja a salvo el caso de que haya votado en contra. Esta
circunstancia es la que hace necesario que en las votaciones del Consejo de Ministros
se deje constancia en actas de quiénes son los que votan en un sentido o en otro pues
puede haber un problema de responsabilidad, es decir que la responsabilidad no es
por firmar sino por contribuir a que se dicte la decisidon. Normalmente es la firma pero
si es en Consejo de Ministros es el voto.

E! segundo parrafo del mismo articulo aclara que: “Los Ministros. no quedaran
exentos de responsabilidad por causa de delito aunque invoquen la orden escrita 0
verbal del Presidente de la Reptiblica o del Consejo de Ministros”, es decir que la exi-
mente de responsabilidad llamada “obediencia’debida’, que favorece a los funciona-
rios subordinados cuando cometan un delito por orden superior, no alcanza a los Mi-
nistros. El Ministro_es un funcionario subordinado al Poder Ejecutivo, pero si el Consejo
de Ministros, contra su voto, resuelve algo que es delictivo, el Ministro no esta obligado
a cumpliflo. La linea jerarquica tiene la salvedad de que si lo que se ordena es delito
no esta obligado porque responderia lo mismo, no le valdria invocar la orden del supe-
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rior para eximirse de la responsabilidad. Se trata del caso limite de un principio general
segun el cual la obediencia debida funciona como eximente con mayor efecto cuanto
menor es la jerarquia del funcionario. Los funcionarios de los ultimos grados del esca-
lafén pueden excusarse de la responsabilidad penal invocando la orden superior, pero
a medida que se va subiendo en el grado del escalafon va siendo cada vez mayor el
margen de control que tienen que hacer de las drdenes superiores en cuanto a si son
delito 0 no; y al llegar a los Ministros ese control es total: los Ministros no pueden sal-
varse de la responsabilidad por delito invocando orden superior. Por supuesto, tampo-
co pueden invocar, mucho menos pueden invocar la orden del Presidente de la Re-
publica solo, porgue ni siquiera es superior del Ministro; si no pueden invocar la orden
del Poder Ejecutivo ni del Consejo de Ministros, menos pueden invocar la orden del
Presidente solo que como Jefe de Estado los nombra y los separa pero no esta en una
relacion de jerarquia respecto de los Ministros.

En el régimen constitucional vigente, pues, la interpretacién armonica de los arts.
178 y 179 lleva a distinguir entre los votos y opiniones que no se hayan traducido en
actos juridicos, y'los votos y opiniones que hayan integrado el procedimiento de forma-
cién de la voluntad del 6rgano Poder Ejecutivo, alcanzando a configurar un acto juridi-
co perfecto. La irresponsabilidad del art. 112 sélo seria pertinente si el voto u opinion
del Ministro, emitido en el ejercicio de sus funciones, no configurase un acto juridico
perfecto (por ejemplo, las opiniones expresadas al tratar un asunto en el acuerdo con
el Presidente de la Republica o en sesion del Consejo de Ministros sin que resultaran
incorporadas al texto del acto expedido, o los votos emitidos en Consejo de Ministros
que por no ser mayoritarios no hubieran perfeccionado una decisién, o la opiniones
vertidas en sesion de una Camara o de la Comision Permanente). Esta interpretacion
se refuerza comparando el art. 178 con el 171: para los Ministros dice el 178 “en lo
pertinente”, para el Presidente de la Republica no lo dice; el peligro de desbordes del
Poder Ejecutivo generados por la irresponsabidad del Presidente de la Replblica por
los votos y opiniones emitidos en ejercicio de sus funciones estara conjurado por la
responsabilidad ministerial, como ocurria en los tiempos de los reyes irresponsables
con la responsabilidad de sus ministros consejeros.

29) |a extension a los Ministros, en lo pertinente, de las inmunidades de arresto
(art. 113) y de procesamiento (art. 114) también exige un analisis que sefale en qué
aspectos es pertinente la aplicacién de las disposiciones establecidas en dichos arti-
culos, cuando la imputacion de delito se hace a un Ministro. En ese andlisis debe te-
nerse presente que el inciso segundo del mismo art. 178 que proclama en su inciso
primero la referida extension, dice asi: “No podran ser acusados sino en la forma que
sefala el articulo. 93 y, aun asi solo durante el ejercicio del cargo...”. La norma analo-
ga para el Presidente de la Republica (art. 172) continda diciendo: “o durante los seis
meses siguientes a fa expiracion del mismo”, pero en el caso de los Ministros, faltando
la mencién de esos seis meses, aparentemente bastaria aceptar la renuncia de un
Ministro para que no pudiera ser acusado por los delitos que hubiera cometido cuando
era Ministro. Evidentemente esta disposicion no puede ser interpretada como lo aca-
bamos de hacer porque ello equivaldria a decir que los Ministros pueden hacer cual-
quier cosa impunemente. Por eso no tenemos mas remedio que apartarnos un poco
del tenor literal de este articulo, para armonizarlo con los principios generales de
nuestro sistema constitucional, y entender que concluido el ejercicio de su cargo el
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Ministrp también podra ser acusado, pero con la diferencia de que ya no sera con los
procedimientos del art. 93.

) ‘No es facil aplicar a los Ministros lo dispuesto en aquellos arts. 113 y 114, que con-
dlc;On_a_n el arresto y el procesamiento a la anuencia de su respectiva Camara, porque
los Mmlstr_os no son miembros de ninguna Cémara, y por lo tanto ¢ cual seria el organo
que autorizara su arresto?, ;qué drgano determinara si la acusacion es de buena o
mala fe? Una solucion podria ser la de que fuera el Consejo de Ministros, ya que es el
érgano que integran los Ministros; otra solucion serfa la de que fuera un organo del
Poder Legislativo y otra solucion seria la de que “lo pertinente” de los arts. 113 y 114
es la reg!a de que los Ministros gozan de inviolabilidad hasta que son suspendidos en
sus funciones, pero que la suspension y sometimiento al Poder Judicial (art. 114 jn
fine), procede en el marco del inciso segundo del art. 178, esto es, si la Camara de
Represemantes lo acusa (por cualquier delito, ya que el art. 178 no se remite a los
mogvos enunciados en el art. 93 sino a “la forma que sefiala el articulo 93") por el voto
(_je _/3 de sus componentes y queda el Ministro suspendido en sus funciones (art. 178
in fine). En puridad, esas tres gosibles soluciones pueden armonizarse, admitiendo
que, por la mayoria especial de “/; (arts. 114 y 178), tanto el Consejo de Ministros co-
mo la Camara de Representantes pueden expedir un acto juridico equivalente al de-
safuero del Ministro, esto es, suspenderlo y ponerlo a disposicién del Poder Judicial
permitiendo su arresto y su procesamiento. Inclusive cabe plantearse si el Ministro que
sea Senador o Representante (y que por ser Ministro esté suspendido en sus funcio-
nes legislativas conforme al inciso segundo del art. 122) puede también ser desaforado
por su respectiva Camara.

De la armonizacion de esas soluciones, surge lo siguiente:

. a) en la hipo’tesjs de arresto de un Ministro infraganti delito se deberd dar cuenta
inmediata al Consejo de Ministros con la informacién sumaria del hecho aplicando el
K- 10 B 1S A '

b) ningun Ministro puede ser procesado por el Poder Judicial si el Consejo de Mi-

nistros (arts. 114 en lo pertinente y 178 inciso primero) o la Camara de Representantes

(arts. 93 en lo pertinente y 178 inciso segundo) no resielven, por %/; de votos del total
de componentes del drgano, que hay lugar a la formacién de causa.

_del Consejo de Ministros o de la Camara de Representantes

¢) esa resolucis

determirﬁ‘g’ug el Ministro imputado quede suspendido en sus funciones y a disposicion
del Poder Judicial (arts. 114 en lo pertinente y 178).

Par_ece razonable interpretar que las atribuciones sobre desafuero de legisladores
confengias a la Camara que integren puedan ser ejercidas, en el caso de los Ministros,
por el organo colegiado que éstos integran. Pero ello no significa que contando con la
complacencia del Poder Ejecutivo un Ministro delincuente pueda continuar impune-
mente en el ejercicio de su cargo y no pueda ser arrestado y procesado; pues el mis-
mo art. _178 termina con la siguiente oracién: “Cuando la acusacion haya reunido los
d‘?S, tercios de votos del total de componentes de la Camara de Representantes, el
r\/'llmst'rO acusado quedara suspendido en el ejercicio de sus funciones.” Es decir que
SI se imputa un delito a un Ministro, o si se arresta a un Ministro infraganti delito, co-
rrespondera dar cuenta a la Camara de Representantes, como si se tratara de un di-
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putado, y esta Camara decidira si hay lugar a la formacion de causa (art. 93 in fine.
aplicable por expresa remision del art. 178 a la “forma” del art. 93 cualquiera fuere la
gravedad del delito imputado) y en caso afirmativo, lo acusara ante el Senado; si la
acusacion se adopta por 2/, del total de componentes, el Ministro queda suspendido
(art. 178 in fine) y estando suspendido queda a disposicion del Poder Judicial (por apli-
cacién del inciso primero del art. 178 en cuanto extiende a los Ministros “las mismas
inmunidades” que tendria si fuera diputado, y del art. 114 in fine en cuanto senala que
el diputado “suspendido en sus funciones” “quedara a disposicion del Tribunal compe-
tente”). Si la acusacion no reune dichos %/5, el Ministro acusado no queda suspendido y
prosigue el juicio ante el Senado hasta que llegue el momento en que el Senado vote
si acoge la acusacion, esto es, la pretensién de separacion del cargo; si esta preten-
sidn recoge los votos de %/, de componentes del Senado, el Ministro queda separado
del cargo (art. 102) y sujeto al proceso penal ante el Poder Judicial (art. 103).

Si la acusacion no alcanza a los 2/; enla Camara de Representantes y tampoco se
alcanzan los /3 para sentenciar la destitucion en la de Senadores, el Ministro no pue-
de ser sometido a juicio penal ante el Poder Judicial hasta que haya cesado por otra
via o hasta que el Consejo de Ministros lo desafuere declarandolo suspendido en sus
funciones, en ejercicio de las atribuciones que los arts. 113y 114 dan a las Camaras y
que pueden ser ejercidas respecto de los Ministros por el Consejo de Ministros.

La suspension prevista en el art. 178 in fine, o la prevista en el art. 114, no es una
sancién disciplinaria sino que es una suspension preventiva; la opinién de la Camara
de Representantes no alcanza para sancionar porque es simplemente una acusacion
ante la Camara de Senadores.

Durante el tiempo que esta suspendido deberé ser sustituido en sus funciones por
otro Ministro sefalado por el Presidente de la Republica. Para este caso de suspen-
sién no puede ser sustituido por el Subsecretario desde que la sustitucion por el Sub-
secretario sélo esta prevista en la Constitucion para el caso de licencia. Ello es razo-
nable, porque cuando se trata de suspension es de presumirse que hay alguna sospe-
cha serfa contra el Ministro, pues 2/, de sus colegas o de la Camara de Representan-
tes lo ha acusado de delito; en esas circunstancias seria peligroso sustituirio por una
persona vinculada a ese Ministro desde que el Subsecretario ingreso a su propuesta.
Es razonable, por lo tanto, que lo supla durante su suspension otro Ministro y no el
Subsecretario correspondiente. El Subsecretario, no obstante, sigue actuando como
Subsecretario, porque los Subsecretarios cesan cuando cesa el Ministro pero no que-
dan suspendidos cuando se suspende al Ministro (art. 183, cese, y art. 184, licencia).

La suspensién termina cuando se vota en la Camara de Senadores si se acoge la
pretension acusatoria formulada por la Camara de Representantes. Si en esa votacion
no se obtienen %/, de votos el Ministro vuelve a sus funciones; si se alcanza dicha pro-
porcién de %/, la suspension se transforma en separacion definitiva, y entonces cesa
también el Subsecretario automaticamente, aunque no hubiera sido culpable de delito,
sin perjuicio de que se lo pueda volver a designar a propuesta del nuevo Ministro.

215. Responsabilidad civil
de los Ministros

‘Hasta la reforma constitucional de 1967 no cabia duda de que el art. 25 también se
apllcgba a los Ministros. El art. 25 —que ya estudiamos en el Capitulo IV, § 49— se
referia al caso de dano causado a un tercero por un ente publico. Cuanéo ese dano
era qausado por un funcionarios en ejercicio de sus funciones o en ocasién de ese
ejercicio y habia obrado con culpa grave o dolo. el ente publico que hubiera indemni-
zado’al particular perjudicado podia, a su vez, resarcirse de lo que pagd al tercero
cobr_andoselo al funcionario culpable. Si ese funcionario era un Ministro, el sistema
funqonab_a exactamente igual, bajo la Constituciéon de 1952, que si hubiéra sido otro
funcionario cualquiera. Desde 1967, en cambio, al extenderse, por el inciso primero del
art. 178, las inmunidades parlamentarias a los Ministros, resuita aplicable en lo perti-
vnentre a Io§ Ministros al art. 112 que dice que: "Los Senadores y los Representantes
jamas seran responsables por los votos y opiniones que emitan durante el desempefio
de sus funciones”, de modo que en lo atinente a los votos y opiniones (por ejemplo, los
votos en el Consejo de Ministros o las opiniones expresadas en el Consejo de M;nis—
tros 0 en acuerdo con el Presidente de la Republica o en actos administrativos dicta-
dos_ por el Ministro como 6rgano unipersonal), no les alcanzaria ninguna respon-
sablll_daq, “jamas” serian responsables ni penal ni civil ni administrativamente. Por
co_nf5|gu1ente, el art. 25 solamente resultaria aplicable cuando se tratase de hechos del
Ministro gue no cupieran bajo la definicion de “votos y opiniones emitidos durante el
desempeno de sus funciones”™ Con esta interpretacion, evidentemente serian muy
pocas las situaciones en las cuales podria invocarse la responsabilidad civil de los
N_I:mstr_os. Es decir que el art. 25 de la Constitucion. que permitia repetir contra el fun-
cionario culpable del dafo, en el caso de los Ministros no tendria practicamente oca-
sion de aplicarse. Normalmente el Estado pagaria. pero no podria repetir contra el
Mmlstro porque éste seria irresponsable de los votos y opiniones emitidos como tal.
Unicamente cabria la accién de repeticién del Estado contra el culpable del dafio si el
acto hubiera .sido expedido en ejercicio de atribuciones delegadas, por un delegatario
que no estuviera amparado por la irresponsabilidad. :

(_)abe, _empero, otra interpretacion, fundada en que la extensién a los Ministros de
las |n‘mun|dades parlamentarias solo vale, segun el texto del inciso primero del art.
173, “en lo pertinente”, expresion que, interpretada contextualmente con el texto que
tema_n_los arts. 175y 179 de la Constitucién de 1967, permitia distinguir entre los votos
y opiniones que no se hubieran traducido en actos juridicos, y los votos y opiniones
que hqbieran integrado el procedimiento de formacién de la voluntad del érgano Poder
EJQCU'[!\{O, alcanzando a configurar un acto juridico perfecto. Con esta segunda inter-
prelaplo‘n,‘ el art. 25 resultara aplicable siempre que el dafio haya sido causado por un
acto juridico del érgano unipersonal Ministerio o del Poder Ejecutivo con el voto favo-
rabl.e‘del Ministro de marras. La reforma constitucional de 1997 nos da un argumento
decisivo a favor de esta tltima interpretacion: al reunirse los anteriores arts. 175y 179
en un solo articulo (el nuevo art. 179), éste resulta tener fecha posterior al art. 178, de
modo que cualquier dificultad de armonizacién ha de resolverse con la primacia,del
nuevo art. 179 en su texto unificado por sobre el art. 178, que fue promulgado treinta
afios antes. :
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216. Los Ministros no tienen
responsabilidad disciplinaria

En cuanto a la responsabilidad disciplinaria, los Ministros, en realidad, carecen de
ella. Tedricamente, podria pensarse que el Poder Ejecutivo como jerarca de los Minis-
tros pudiera tener potestad disciplinaria sobre los Ministros en cuanto funcionarios. Por
ejemplo, un Ministro que se portara en forma desordenada en el ejercicio de sus fun-
ciones como Ministro, que perdiera expedientes que llevara a su casa para estudiarlos,
quiza mereciera alguna observacién por parte de su superior jerarquico que es el Po-
der Ejecutivo. Podria pensarse, por ejemplo, que en una sesion del Consejo de Minis-
tros, un Ministro fastidiado porque un colega le ha perdido un expediente que tenia a
estudio, propusiera que el Consejo resolviera amonestar a Fulano de Tal, uno de sus
miembros, por su mal desempefio como funcionario, es decir, no por la actitud politica
que tome sino por su comportamiento como funcionario. Sin embargo, eso no es posi-
ble. No es posible porque la Constitucion ha pensado que todo problema referente a la
disciplina o al comportamiento de los Ministros pierde importancia ante la cuestion
politica de si conviene o no que el Ministro siga siéndolo. Cualquier medida que se
tomara respecto de un Ministro, distinta de la separacion del cargo por parte del Pre-
sidente de la Republica, tiene mas inconvenientes politicos que lo que pudiera tener de
conveniente como medida de orden administrativo. Un Ministro, por ejemplo, amo-
nestado quedaria desprestigiado frente a la opinién publica, con la consiguiente dismi-
nucion en el prestigio del gobierno en su conjunto. Entre el problema del efecto que le
podria hacer a un Ministro una amonestacion para que después se portara mejor y el
problema del desprestigio en su conjunto de la actividad del gobierno, evidentemente,
es mucho mas importante esto Ultimo que lo primero. Si no fuera asi, es decir, si la
amonestacién no se tradujera en el desprestigio del Ministro, si para la opinién publica
esa amonestacion fuera injustificada, entonces la consecuencia politica seria todavia
peor, no se desprestigiaria al Ministro pero se desprestigiaria al Presidente de la Re-
publica y a los otros Ministros, es decir, los que hubieran votado la amonestacién. Por
eso, parece razonable la solucion de que cualquier desorden de conducta como fun-

cionario del Ministro, deba ser considerado exclusivamente desde &l punto dé vista

politico y nunca desde el punto de vista disciplinario. Si un Ministro se porta mal como
funcionario, el Presidente de la Republica tendra que plantearse la cuestién de si con-
viene 0 no que ese Ministro siga siendo Ministro; es decir, si en el conjunto de la situa-
cion politica total, ese desorden de conducta del Ministro alcanza como elemento de
juicio para separar al Ministro o dejarlo. Puede ocurrir que el desorden de conducta del
Ministro sea un motivo politicamente suficiente como para separarlo del cargo; puede
resultar inconveniente, desde el punto de vista politico, que haya un Ministro del cual
se digan cosas por alli en cuanto a cémo se porta como funcicnario. Pero puede tam-
bién ‘ocurrir que no, que mas valga que siga ocupando el cargo de Ministro aunque
tenga antecedentes de desorden como funcionario. El Presidente de la Republica tiene
que optar entre estas dos soluciones extremas y no puede adoptar una solucién inter-
media, que resultaria politicamente contraproducente siempre.

217. Incompatibilidades de los Ministros

La extension a los Ministros del régimen de incompatibilidades y prohibiciones de
los Senadores y Representantes en lo que fuera pertinente, hace aplicable a los Minis-
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tros los arts. 122 a 126, en /o pertinente, repito. El art. 122 no puede aplicarse literai-
mente porque supone una autorizacion de las respectivas Cdmaras y los Ministros no
tienen por qué integrar una Camara; de manera que sélo sera pertinente su aplicacion
para los Ministros que integren alguna Camara, aunque estén suspendidos en sus
funciones legislativas por efecto del mismo art. 122 in fine. En cambio, los arts. 123 y
124 resultan literalmente aplicables a los Ministros sin ningtin problema de adaptacion.

El art. 123 establece la incompatibilidad entre el cargo de legislador —diriamos.
ahora, el cargo de Ministro— y cualquier otro cargo publico electivo. De modo que si
se designa como Ministro a una persona que ocupaba un cargo electivo, por ejemplo.
un Edil, esa incompatibilidad har& que si acepta el cargo de Ministro quede cesante
como Edil. Esta regla tiene una excepcién para el caso de que el cargo anterior que
tuviera el designado Ministro fuera un cargo de Representante o Senador. Esa excep-
cion esta en el art. 122 in fine que dice, en lo que atafie al caso: “...cuando los Senado-
res y los Representantes sean llamados a desempefiar Ministerios o Subsecretarias
de Estado, quedardn suspendidos en sus funciones legislativas, sustituyéndoseles,
mientras dure la suspension, por el suplente correspondiente”. Es decir que en este
caso, la incompatibilidad no es una incompatibilidad entre los dos cargos sino en el
ejercicio simultdneo de ambos: un Representante o un Senador es designado Ministro,
simplemente asume el cargo de Ministro y queda suspendido como legislador, pero no
pierde su cargo parlamentario, es decir que si después cesa de ser Ministro, vuelve a
su banca legislativa.

218. Pro_f_]jp_igi‘gpes de los Ministros

El art. 124 prohibe a los Senadores y a los Representantes Yy, por ende, a los Minis-
tros: o
“1°) Intervenir como directores, administradores o empleados en empresas que
contraten obras o suministros con el Estado, los Gobiernos Departamentales, Entes
Auténomos, Servicios Descentralizados o cualquier otro érgano publico”. Es evidente
la conveniencia de la solucién. Tedricamente, podria admitirse que un Ministro tuviera
esas posiciones de posible implicancia y, entonces, cada vez que tuviera que tratarse
un asunto referente a la empresa, por ejemplo, de la cual fuera director, tuviera que
excusarse y ser reemplazado por el Ministro subrogante que correspondiera, pero aun
asi, aun admitiendo esa solucion de impedimento o excusacién y la subrogacién por
otro, evidentemente resultaria perturbador de la gestién del Ministro el hecho de que
tuviera estas posiciones en empresas que contrataran obras o suministros con entes
estatales.

La experiencia de lo ocurrido bajo la Constitucion de 1952, por ejemplo, durante el
Ministerio de Obras Publicas del Ing® Gianattasio —quien, por el hecho de que hasta
hacia poco era el principal de una empresa constructora que tenia muchos contratos
de obra publica con el Ministerio, muchas veces tuvo que pasar el expediente al Minis-
tro de Salud Publica Dr. Aparicio Méndez, al cual le tocaba subrogarlo, para que éste
resolviera sobre asuntos relativos a Obras Pdblicas—, mostré la inconveniencia de
esa perturbadora interferencia. Es, por lo tanto, razonable la extensién que se hizo de
este articulo a los Ministros en la reforma constitucional de 1967.



También les esta prohibido en el mismo art. 124:

22} Tramitar o dirigir asuntos de terceros ante la Administracion Central, Gobier-
nos Departamentales, Entes Auténomos y Servicios Descentralizados™. Eso se refiere
mas bien a los procuradores y a los abogados, que son los que normalmente tramitan
o dirigen asuntos de terceros, pero en un grado menor puede afectar también a los
escribanos, a los arquitectos, a los ingenieros, a los contadores y a los agrimensores,
que para determinados asuntos pueden estar autorizados a tramitar o dirigir expe-
dientes de terceros.

Concluye este art. 124 con un inciso final que dice: “La inobservancia de lo precep-
tuado en este articulo importara la pérdida inmediata del cargo legislativo”, disposicion
que no siempre puede aplicarse en forma automatica porque si el Legislador o el Mi-
nistro actuara de modo no ostensible (por ejemplo, si interviniera como administrador
de una empresa sin que nadie se haya enterado, porque no se publica el primer acto
de administracion; o puede estar dirigiendo un asunto de un tercero sin firmar) la prue-
ba de los hechos aca referidos puede ser en algunos casos dificil; esta pérdida inme-
diata requiere pues, un acto que la declare; por razones de seguridad juridica. De ahi
que se entienda conveniente que la pérdida del cargo sea declarada mediante un acto
juridico. Por ejemplo, podra el Presidente de la Republica declarar cesante a quien
siendo Ministro cumple alguno de los actos que determinan su cesantia con arreglo al
articulo que estoy comentando.

219. La responsabilidad
politica de los Ministros

Vimos la responsabilidad politicopenal, la responsabilidad civil, la cuestion de si tie-
nen responsabilidad disciplinaria y nos queda por ver la responsabilidad politica, que
evidentemente es la mas importante en los Ministros y es ta que justifica que las otras
estén disminuidas en su eficacia. Ya vimos el régimen de responsabilidad politica de
los Ministros al estudiar el sistema parlamentario de relaciones del Ejecutivo con el
Legislativo (Capitulo IX, § 159) y las atribuciones de censura a los Ministros y de diso-
lucion de las Camaras (Capitulo X1, § 189).

La responsabilidad politica de los Ministros funciona ante el Presidente de la Repu:
blica y ante la Asamblea General.

Hasta la reforma constitucional de 1997, el inciso final del art. 174 se interpretaba

en el sentido de que el Presidente de la Republica podria, por razones politicas, en.
cualquier momento, separar de su cargo a cualquier Ministro, sin ninguna limitacion, de
modo que la responsabilidad politica de los Ministros ante la Jefatura del Estado seria
lo mas amplia posible. El nuevo texto dado al art. 174 y la introduccion del articulo que
hoy tiene el nimero 175, pueden llevar a una interpretacion mucho mas restrictiva
sobre las potestades del Presidente de la Republica para separar a los Ministros por

razones politicas.

En efecto, los dos primeros _parrafos del art. 175, leidos sin preconceptos, parecen

indicar que la sustitucion de uno o mas Ministros por razones politicas, solo_ cabe.

cuando el Presidente de la Republica entendiere que el Consejo de Ministros carece__

de respaldo parlamentario. Y a la luz de este nuevo art. 175, el parrafo del art. 174 que

manda al Presidente de la Republica que adjudique los Ministerios “entre ciudadanos
que, por contar con apoyo parlamentario, aseguren su permanencia en el cargo” (es el
inciso tercero. antes era el cuarto). puede leerse ahora subrayando el verbo “asegu-
ren”: el apoyo parlamentario, aseguraria la permanencia de 10s Ministros en sus car-
gos, de modo que el Presidente de la Republica solamente podria poner fin a dicha
permanencia cuando entendiere que han perdido aquel “apoyo” (art. 174) o “respaldo”
(art. 175).

En cuanto a la responsabilidad politica de los Ministros ante la Asamblea General,
la reforma de 1997 mantuvo el procedimiento de los arts. 147 y 148, sobre censura
parlamentaria y elecciones anticipadas, al que hicimos referencia en el Capitulo Xl, §
189, al estudiar las atribuciones de control del Poder Legislativo para con el Poder
Ejecutivo. Pero agrego otro procedimiento, en el cual no se vota la censura sino la
confianza, regulado en el nuevo parrafo cuarto del art. 174.

Esta responsabilidad politica de los Ministros, tanto frente al Presidente como frente
a la Asamblea General, existe respecto de los actos que el Ministro expide como orga-
no unipersonal, como es obvio; pero también existe respecto de los actos que el Mi-
nistro contribuye a formar como integrante del Poder Ejecutivo, en acuerdo con el Pre-
sidente de la Republica 0 como miembro del Consejo de Ministros.

En tercer lugar, también responde politicamente el Ministro por los actos que él no
expide pero que se expiden en su nombre por personas en quienes el Ministro haya
delegado sus atribuciones: el ord. 9° del art. 181 dice, en efecto, que al Ministro co-
rresponde “Delegar por resolucion fundada y bajo su responsabilidad politica, las atri-
buciones que estime convenientes”, de manera que los actos del delegatario del Mi-
nistro, de la persona en la cual el Ministro delegd atribuciones suyas, comprometen la
responsabilidad politica del Ministro. Puede haber, pues, en caso de delegacion, dos
sucesivos actos, cada uno de los cuales compromete ja responsabilidad politica del
Ministro. Primero, el acto en que se hace la delegacion, es decir, la resolucién delega-
toria; esta resolucion delegatoria puede ser criticable desde el punto de vista politico, y
dar lugar a la responsabilidad politica del Ministro. Por ejemplo, si delega en una per-
sona que tiene antecedentes politicos notoriamente contrarios a los de la orientacién
del gobierno en general, puede considerar politicamente inconveniente esa solucién el
Presidente de la Republica o la Asamblea General y separar al Ministro o censurarlo
por ese acto de la resolucion delegatoria. Pero, ademas, hay una segunda ocasién de
hacerse valer su responsabilidad politica en caso de delegacién: al expedir un acto el
delegatario (no el acto de delegacién sino el acto expedido por delegacién). Cuando el
delegatario resuelve algo (aunque el Ministro no lo sepa, puede ni siquiera estar en-
terado) queda comprometida la responsabilidad politica del Ministro delegante, de
modo que cuando escoge un delegatario tiene que hacerlo cuidandose, eligiendo una
persona que sea moraimente responsable como para que después los disparates poli-
ticos que haga no le acarreen la pérdida del cargo al Ministro.



