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LA AUTONOMIA DE LA UNIVERSIDAD.
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LA AUTONOMIA DE LA UNIVERSIDAD.

1. Concepto de autonomia universitaria.

El concepto de “autonomia” guarda relacién con los conceptos de
centralizacion y descentralizacion de la autoridad o el poder publico.

En su acepcion gramatical, centralizar significa reunir o concentrar |a
autoridad en el Gobierno supremo, y descentralizar, transferir a diversos entes
oentidades del Estado, una parte de laautoridad que antes ejercia el Gobierno
supremo del Estado.(1)

Tanto la centralizacion como la descentralizacion, pueden estar referi-
das a cualquiera de las tres funciones clasicas del Gobierno de un Estado: Ia
legislativa (que consiste en dictar leyes), la administrativa (que consiste en
administrar), y la jurisdiccional (que consiste en juzgar y hacer ejecutar lo
juzgado).

Cada una de esas tres funciones se hallan atribuidas respectivamente al
Poder Legislativo, al Poder Ejecutivo, y al Poder Judicial,

Ladescentralizacion que aqui nos interesa es la que opera en el ambito
de la administracion, y que tiene por objeto a la funcion administrativa, que
es la funcién que ejerce la Universidad.

(1) Entendemos en este Manual por Gobierno, al conjunto de los tres poderes clsicos del
Estado: Legisiativo, Ejecutivo y Judicial. Cada uno ejerce una diversa funcion, aunque de
modo predominante, no exclusivo. Asl, el Poder Ejecutivo es colegistador:tiene iniciativa,
patestad de veto, etc.
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1.1 Concepto de funcién administrativa.
Diferencias con otras funciones estatales.

Los poderes que la Constitucién y laley descentralizaron para conferirlos
a la Universidad de la Republica, son poderes de administracién, esto es,
poderes necesarios para ejercer la funcién administrativa,

La funcion administrativa, a diferencia de las otras dos funciones princi-
pales del Gobierno (la legislativa y la jurisdiccional),se caracteriza porque en
gran parte consiste en operaciones materiales. Las restantes funciones con-
sisten en declaraciones de voluntad (aunque la jurisdiccional pueda culminar
en hechos coercitivos).(1)

Lo esencial y distintivo de la funcion administrativa es lafinalidad de llevar
concretamente alos hechos los cometidos del Estado querequieren ejecucion
material.

La funcién legislativa consiste en dictar leyes, esto es, normas generales
aplicables a un nimero indefinido de casos. Las leyes emanadas del Poder
Legislative componen el grado normativo inmediatamente inferior a la ley
Suprema: la Constitucion, que regula el orden jerarquico del Derecho.

Todas las leyes que dicte el Parlamento deben ser conformes a la
Constitucién. Cuando una ley contradiga o vulnere normas constitucionales,
aexpreso pedido de uninteresado, la Suprema Corte de Justicia lo declara asi,
y no se aplica la ley solamente en el caso concreto en que se ha pedido tal
declaracién de inconstitucionalidad.

Ademas, solo el Poder Legislativo puede dictar leyes interpretativas de
la Constitucion.

El Poder Ejecutivo, por su parte, dicta las normas reglamentarias
(decretos), que sean necesarias para la aplicacién practica de las leyes. Los

(1) Lo propio, en &l sentido de que se agota e declaracion de voluntad, puede decirse de la
funcion constituyente (de dictar o modificar la Constitucion).
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decretos constituyen normas jerarquicamente subordinadas a las leyes, y
deben conformarse a éstas. Sino lo hicieran, a pedido expreso, el Tribunal de
lo Contencioso Administrativo puede anularlas por ilegalidad.

La funcion jurisdiccional, a cargo del Poder Judicial, decide de modo
obligatorio conflictos, o impone castigos por violacién de las leyes penales.
Tiene asimismo, la potestad de hacer cumplir en los hechos la "cosa juzgada”.
a pesar de lo cual, tal potestad no resulta una nota esencial al concepto de
funcion jurisdiccional; esto es, existira funcion jurisdiccional aun cuandono sea
‘necesario hacer cumplir por la fuerza una sentencia. La ejecucién de las
sentencias penales, es en general,'funcién-adml_nistraftiva, yacargo del Poder
Ejecutivo.

De lo expuesto surge el rasgo esencial que singulariza a la funcién ad-
ministrativa: Administrar es hacer, traducir en hechos los mandates con-
tenidos en las normas, en cuanto necesitan ejecucién material.

Por eso se define a la funcién administrativa como “la actividad estatal
que tiene por objeto la realizacion de cometidos estatales en cuanto requieren
ejecucion practica, mediante actos juridicos y operaciones materiales”.

La funcion administrativa realiza sus cometidos cuando efectivamente
logra hacer llegar a la poblacién por ejemplo, la energia eléctrica, o los
combustibles, o el agua potable; o cuando presta asistencia médica o imparte
educacion.

Por ello, para el cumplimiento de la funcidn administrativa, son tan
importantes no sélo las actividades que preparan o ayudan a elaborar actos
juridicos (dictado de reglamentos o resoluciones), sino también, las que le dan
éje‘cucit’ﬁn a esos actos en la vida practica: actividades practicas o técnicas,
de operarios, docentes, médicos y en general, todos los que con su hacer
practico realizan materialmente los fines de la Administracion, y dentro de ésta,
los fines de la Universidad.

39




e —

2. El proceso de descentralizacién administrativa.

era “el Jefe superior de l'a administracion general").

Pero la evolucién histérica y los nuevos cometidos que fue tomando a Sy
cargo el Estado (actividad bancaria, industrial), impusieron por razones
técnicas la necesidad de que el Poder Ejecutivo se fuera desprendiendo de
Poderes de administracién. que eran transferidos, en un proceso gradual de
descentralizacion, a nuevas entidades estatales.

El proceso de descentralizacian administrativa gira alrededor de dos
elementos fundamentales: POr un lado, el tfraspaso de poderes de
administracion desde el Gobierno Central a los érganos descentralizados; por
otro lado, el contralor que la autoridad central ejerce sobre dichos érganos.

La descentralizacién adminisirativa admite infinidad de grados, pues se
pasainsensiblemente de los regimenes mas centralizados a los regimenes de
mayor descentralizacion,

Cuandola transferencia de poderes de administracisn alcanza su mayor
amplitud, y sobre todo, cuando &l organo que recibe tales poderes adquiere
personalidad juridica propia (diversa del “Estado” considerado en sentido
estricto), la -deScentralizacibn';acl_ministrativa alcanza su mayor grado, que se
denomina “autonomia” (1)

Los grados intermedios de descentralizacion (caracterizados por un
mayor contralor por parte del Poder Ejecutivo), dan lugar a los llamados
'servicios descentralizados”"

El sistema nacional a| que se arribo tras el anotado proceso histérico de
traspaso de poderes administrativos, es de acentuada descentralizacién, ya

(1) Elvocablo "autonomia” viene del griego y quiere decir "dictarse Sus propias normas".
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que existen mdltiples administraciones publicas en nuestro pais: Ia
administracion central, cuyo jerarca es el Poder Ejecutivo, compuesto del
Presidente de la Republica y doce Ministros; las administraciones munici-
pales, dirigidas por sus respectivos Intendentes; los servicios descentrali-
zados y los entes autonomos, a cuyo frente estan directorios, directores
generales o consejos.

Muchas veces requiere un cuidadoso andlisis decidir si una entidad
estatal constituye un “servicio descentralizado” o un “ente autonomo”, y las
diferencias entre ambos han tendido a disminuirse desde la promulgacién de
la Constitucion de 1967, que acentus los poderes de contralor que el Poder
Ejecutivo puede ejercer sobre los entes auténomas (aunque no sobre la
Universidad, como luego se vera).(1)

Debe tenerse presente que aun cuando la descentralizacion adquiera su
maximo grado (autonomia administrativa, caso de la Universidad de la
Repuiblica), el Parlamento mantiene integramente su competencia legislativa
ypuede legislar respecto de los entes auténomos en la misma forma que para
la administracién central, salvo las limitaciones establecidas por la
Constitucion.

Pero el Parlamento no puede, bajo la forma de ley, dictar actos admi-
nistrativos en la materia propia de los entes, usurpando la competencia de las
autoridades de éstos. Un ejemplo tipico de disposicién inconstitucional por esa
causa, lo constituyé la ley No. 10.658, de 9/X/45, que cred la Facultad de
Humanidades, y cuyo art. 50. establecio que el primer Director de la misma
seria el Dr. Carlos Vaz Ferreira. La designacion de un funcionario es potestad
administrativa. No es un problema de ente auténomo frente al Parlamento,
sino de distinguir lo que es administracién, de lo que es legislacion.

(1) El peso relativo de la descentralizacién administrativa en nuestro pals, se aprecia
recordando que los servicios descentralizados y entes auténomos comprenden a AFE,
ANCAP, ANTEL, ANP, Banco Central, Banco Hipotecario, Banco de fa Repablica, Banco
de Seguros, Banco de Prevision Social, ILPE, Instituto del Menor (ex-Consejo del Nifio),
Instituto de Colonizacién, OSE, PLUNA, ANEP, Universidad de la Republica, con un
Aumero total de funcionarios que se aproxima a 125.000 {datos de 1988, en "Revista
Uruguaya de Administracion Publica”, ONSC, Afo 3, No.8.
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La disposicién que Por primer vez en nuestra historia consagré la
autonomia de la Universidad, fue la contenida en el articulo 100 de Ia
Constitucién de 1917. Las sucesivas constituciones de 1834, 1942, 1952 y
1967 han mantenido y des-arrollado-&quel!a disposicion inicial.

Debe aclararse que el concepto de autonomia es independiente de la
forma de designacién de las autoridades de un ente (eleccién popular,
nombramiento por la autoridad central u otros procedimientos de
designacién).

de la Constitucién.
Enelcasodela Universidad, elParlamentono podria sin embargo alterar
la forma de integracién de sus autoridades, porque el art. 203 de la

Constitucion limita las potestades legislativas en esta materia.

Se ver4, por dltimo, que el concepto de autonomia de la Universidad no
implica ausencia de limites y contralores.
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" La autonomia administrativa constituye el grado maximo de des-
centralizacion de la funcién administrativa y la culminacién de un precéso de
traspaso de poderes de administracién desde el Poder Administrador central
(Poder Ejecutivo), y hacia o en favor de entes que precisamente Se denominan
servicios descentralizados y entes auténomos.

" La funcién administrativa se define como la actividad estatal que tiene
por objeto la realizacidn de cometidos estatales encuanto requieren ejecucién
practica, mediante actos juridicos y operaciones materiales.

* Lo que singulariza a la funcién administrativa respecto de las restantes
funciones estatales (constituyente, legislativa y jurisdiccional), es su finalidad
de llevar concretamente a los hechos los cometidos de! Estado que requieren
ser materialmente realizados.

" La Universidad ha recibido los més amplios poderes de administracién,
inicialmente a través del Art. 100 de la Constitucion de 1917, y sucesivamente

atraves de similares disposiciones mantenidas y desarrolladas en las consti-

tuciones siguientes (1934, 1942, 1952 y 1967).

" El concepto de autonomia administrativa es independiente de la forma
de designacién de las autoridades de un ente auténomo, que puede ser
modificado por la legislacién, pero en elcaso de la Universidad, el Parlamento
no podria alterar la forma de integrar sus 6rganos de direccion, porque el
Art.203 de la Constitucion limita las potestades legislativas en esta materia.
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3. Las normas que consagran la autonomia de Ia
Universidad.

Los entes auténomos “son personas publicas estatales que tienen a su
cargo determinados servicios de caracter nacional y estan dirigidos por
consejos o directores generales que poseen plenos poderes de
administracion y actuan con autonomia, bajo cierto contralor de las autori-
dades nacionales".

Los servicios de cardcter nacional que estan a cargo de la Universidad
son los de ensenanza, “entendiendo portales no sélo el impartir la ensefianza
publica, sino ejercer la policia de la ensenarnza privada”.

La autonomia administrativa para el cumplimiento de los cometidos de
ensenanza publica, ha sido consagrada por el Art. 202 de la Constitucién
vigente, que establece:

“La ensefanza Publica Superior, Secundaria. Primaria, Normal, Indus-
trial y Artistica, seran regidas por unc o mé&s Consejos Directivos Auténomos”.

Por su parte, el Art.204, dispone:

‘Los Consejos E}irécﬁvos, tendran los cometidos y atribuciones que
determinara la ley sancionada por mayoria absoluta de votos del total de
componentes de cada Cdmara”,

Las disposiciones de la Constitucién han sido reglamentadas por la ley
organica de la Universidad, respetando el principio autonémico.

Asi, los'Arts. 10. y 50. de la ley No.12.549, de 29 de octubre de 1958,
establecen:

"ARTICULO 10. REGIMEN GENERAL - La Universidad de la Reptiblica
&S una persona juridica publica, que funcionard como Ente Auténomo, de
acuerdo con las disposiciones pertinentes de la Constitucion, esta Ley
Organica y demas leyes, y los reglamentos que la misma dicte.”
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"ARTICULO 50. AUTONOMIA - La Universidad se desenvolvera, en
todos los aspectos de su actividad, con la mas amplia autonomia.”

Es claro, como se adelants, que la autonomia universitaria no implica
ausencia de limites.

Como todo ente auténomo, sélo puede cumplir los cometidos que
expresa o implicitamente le asigna el Derecho,y que aparecen desarrolladas
(con el nombre de “fines de la Universidad”), en el Art. 20. de su citada ley
organica:

“ARTICULQ 20. FINES DE LA UNIVERSIDAD.~ La Universidad tendr& a
Su cargo la ensefianza publica superior en todos los planos de la cultura, la
ensefanza artistica, la habilitacién para el ejercicio de las profesiones
cientificas y el ejercicio de las demas funciones que la ley encomiende.”

Pero como enseiian Jiménez de Aréchagay Sayagués Laso, administrar
un servicio supone también dirigirlo, es decir, “auto determinar la politica del
servicio, sus modos de ejecucién y los objetivos hacia los cuales debe dirigirse,
dentro de los limites del texto constitucional y de la ley".

Para el cumplimiento de sus fines, la Universidad ejerce plenamente la
potestad administrativa reglamentaria, esto es, puede dictar los reglamentos
0 conjuntos de normas necesarios para la organizacion y funcionamiento de
sus servicios (que se denominan “ordenanzas”); y pueda realizar todos los
actos juridicos (actos unilaterales, contratos) y las operaciones materiales
encaminadas a realizar sus cometidos.

Establece por si misma el estatuto de sus funcionarios con arreglo a las
bases contenidas en los articulos 58 a61 de la Constitucion; elabora por si los
planes de estudio y establece los titulos y certificados de estudio: establece las
condiciones de admisién y de revalida de titulos profesionalesy certificados de
estudio extranjeros; designa por sf sola a todos los funcionarios docentes,
tecnicos, administrativas, de servicio u otros, y ejerce sobre ellos las potes-
tades disciplinarias, pudiendo destituirlos respetando las garantias que esta-
blece la propia ley organica en su Art. 51, y oyendo previamente a la Oficina
Nacional de Servicio Civil.
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Posee, en fin, la Universidad, plena autonomia para adquirir y enajenar
(vender, donar, hipotecar, Prendar) bienes muebles e inmuebles.

El conjunto de los poderes de administracion eXpresamente asignados
a la Universidad, emana de la lectura de lo siguientes articulos de sy ley
organica:

ARTICULOS 20, 21 Y 22, que regulan las potestades del Consejo
Directivo Central y del Rector.

ARTICULOS 39, 40 ¥ 42, que regulan las potestades de Consejos
Directivos y de Decanos de Facultades,

ARTICULOS 48451 »Que confierenala Universidag la potestad de dictar
el estatuto de -sus-funciunarios. establecen el principio del concurso para
ingresar a el!ﬁ!ty Para ascender, Y regulan su potestad disciplinaria.

_Las-AHTIé_ULQS’M;aA??’ contienen lasnormas concernientes al patrimo-

nio e:ingresosfin'andisrosdeila Universidad ya su facultad de comprar yvender
toda clase de bienes.

principales serviciﬁjs”quepresta (laensefanza); la Universidad s6lo puede fijar
precios por servicios que presta a terceros (que se llaman “proventos”) en los
Casos que indica el literal “d" del Art45 de su ley orgénica.

Diversas normas han restringido tanto Ia potestad de designar funcio-
narios en cargos Présupuestados, coma la de contratarlos.

Tales normas son de aplicacion respecto de toda |a Administracién
Publicay en cuantoa la Universidad -en Mmuy apretada sintesis-ellas suponen:

A) Toda nueva designacion en cualquiera de los escalafones no docen-
tes, debe recaer en Principio en personas Que ya sean funcionarios publicos.

B) Atal efecto, |a Universidad debe recabar el previo pronunciamiento de
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la Oficina Nacional de Servicio Civil, a fin de que ésta provea los funcionarios
solicitados por el mecanismo de redistribucién de funcionarios excedentes
provenientes de otras entidades estatales.

Sidentrode los 90 dias la Oficina Nacional de Servicio Civilno los provee,
la Universidad queda en libertad de designar tan sélo en los escalafones “A"
(profesional), “B" (técnico profesional), “D” (especializado) y “E" (oficios) a
personas que no sean funcionarios publicos, pero a razén de una designacion
por cada dos vacantes generadas a partir del 7 de agosto de 1990 (fecha de
promulgada la ley No.16170).

C) Como excepcion al régimen antes resefiado, el Hospital de Clinicas
puede promover designaciones o contrataciones de personas que no seanya
funcionarios pablicos, sin practicar la previa consulta a la Oficina Nacional de
Servicio Civil, pero siempre que no se trate de proveer cargos de los
escalafones “C” (administrativo) o “F" (servicios auxiliares).

Para estos dos ultimos casos, debe seguirse el mecanismo general de
previa consulta a la Oficina Nacional de Servicio Civil, a fin de que los provea
por redistribucion.

Dos excepciones adicionales a la prohibicién genérica de designar a
personas que sean ya funcionarios publicos, corresponden a la provisian de
cargos o funciones técnicas o especializadas para la ejecucion de convenios
entre la Universidad y organismos nacionales publicos o privados, y a
designaciones de personal en cargos de la Universidad que requieren renova-
cién permanente de conocimientos técnicos.
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" Los entes auténomosison personas pliblicas estatales que tienen a su
cargo determinados serfvicios de caracter nacional y estan dirigidos por
directorios o directores generales que poseen plenos poderes de
administracion y actian con autonomia, bajo cierto contralor de las autori-
dades nacionales.

" Administrar un servicio supone también dirigirlo, es decir, “auto-
determinar la politica del servicio, sus modos de ejecuciony los objetivos hacia
los cuales debe dirigirse.dentro de los limites del texto constitucional yde la
Ieyvl!

" ElArt. 20.delaleyorganicade la Universidad, establece principalmente
que esta tendra a su cargo la ensefanza publica superior en todos los planos
de la cultura, la ensefanza artistica, la habilitacién para el ejercicio de las
profesiones cientificas.

Leincumbe asimismci..at_'ravé'sde todos sus drganocs, en sus respectivas
competencias, acrecentar, difundir y defender la cultura; impulsar y proteger
la investigacion cientifica y las actividades artisticas, y contribuir al estudio de
los problemas de inferés general y propender a su comprension publica;
defender los valores morales y los principios de justicia, libertad, bienestar
secial, los derechosde lapersona humana ylaformademocratico-republicana
de gobiemno.

* La Universidad ha sido dotada de autonomia administrativa para
cumplir los fines antes enunciados, porel actual Art.202 de la Constitucion. Los
Arts. 10. y 50. de su ley organica desarrollan tal principio autonémico.

* La Universidad, por tanto, auto-determina la politica del servicio para
lograr sus fines docentes. de investigacion cientifica, de desarrollo de las artes
y de acrecentamienta y difusion de la cultura en nuestra comunidad.

" Laautonomfa administrativa supone que la Universidad dicta porsisola
las normas generales que organizan su funcionamiento, dicta los estatutos de
todos sus funcionarios.designa su personal y puede comprar y vender los
bienes de todas clases necesarios para su actividad, dentro de los limites
impuestos por la Constitucion y las leyes.
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4. Autonomia universitaria y régimen financiero.

Toda persona juridica publica tiene un patrimonio. (1)

Por tanto, la Universidad, que es ente auténomo y posee personalidad
juridica, posee un patrimonio propio, constituido en la forma que indica el Art.
44 de su ley orgénica.

Elpatrimonio se define como “el conjuntode bienes y obligaciones de una
persona, apreciable en dinero, considerado como una universalidad juridica”.

Ese patrimonio es distinto del patiimonio del Estado pues entes
auténomos y Estado son personas juridicas diferentes.

Cuando en el lenguaje corriente se dice que el patrimonio de los entes
autonomos es del Estado, se estd utilizando la palabra“estade” en su acepcioén
amplia, para indicar el conjunto de las entidades estatales.

En los entes auténomos que desarrollan actividades de naturaleza
industrial o comercial, los recursos provienen generalmente de las opera-
ciones que realizan y casi siempre configuran precios. Pero en ciertos casos,
por la naturaleza de las actividades que desarrolla un ente auténomo o por su
caracter deficitario (2) la ley asigna a los entes el producido de ciertos tributos
© asigna recursos con cargo a las rentas generales del Estado.

El concepto de autonomia es tinicamente administrativo, por lo que en
principio, el presupuesto de todos los entes deberia ser sancionado por el
Parlamento.

(1) Elconcepto de personalidad (o personeria)juridica, implica gue el Derecho atribuye a una
colectividad de personas fisicas, la capacidad de ser titular de derechos, ( propiedad de
bienes, titularidad de créditos) y de contraer obligaciones (deudas, etc.) como sifuera una
sola persona humana. Son personas juridicas privadas, las sociedades angnimas, las
sociedades de responsabilidad limitada, las cooperativas, etc. Son personas juridicas
publicas, el Estado (en sentido restringido) los Gobiernos Departamentales, los Entes
Autdnomos, etc.

(2) Aslocurre con PLUNA, pues al igual que toda empresa de agronavegacion necesita una
subvencion del Estado: Sayagues Laso, T.11, pag.187, nota (5).
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Sin embargo, tras intensos debates, se decidié finalmente en nuestro
pais que los presupuestos de los entes auténomos comerciales e industriales,
necesitados de flexibilidad para desenvolverse eficazmente, sean aprobadas
por el Poder Ejecutivo (conforme al actual Art. 221 de la Constitucion).

Elpresupuestode los restantes entes auténomos, se sanciona conforme
al Art. 220 de la Constitucién.(1)

Entre éstos se encuentra el presupuesto de la Universidad, cuyos
recursos principales provienen de los ingresos generales del Estado porque
los servicios que ella presta.son absolutamente gratuitos (los ‘proventos” que
puede cobrary que técnicamente constituyen precios por servicios prestados,
son de poca significacion cuantitativa).

De acuerdo al Art.23 de la ley organica, los proyectos de presupuestos
deben ser preparados por cada Consejo de Facultad. quelos enviaal Consejo
Directivo Central.

Este, luego de introducir las modificaciones que estime convenientes,
remite al Poder Ejecutivo el proyecto final de presupuesto universitario.

El Poder Ejecutivo lo puede modificar, y tanto el proyecto original de Ia
Universidad coma las modificaciones que aquél introduzea, son sometidas al
Poder Legislativo, formando parte del Presupuesto General de la Nacién
(Art.220 de Ia Constitucion).

Debe tenerse presente que cada Presupuesto Nacional rige durante todo
el periodo de cada Gaobierne, y debe ser presentado al Poder Legislativo
(previo asesoramiento de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto), dentro
de los primeros 6 meses del ejercicio de cada mandato quinquenal.

Ademas, anualmente debe informarse al Parlamento sobre |a forma en
que se gasto el dinero asignado, esto es, se le deben rendir cuentas y hacer
un balance del ejercicio (que cierra cada 31 de diciembre).

(1) Ladiferenciaentreel presupuesto de los entes industriales ycomerciales, y el delos demas
entes. es exclusivamente formal: uno es decreto y el otro ley. Su contenido es el mismo,
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Por ello, el Art.24 de la ley organica obliga al Consejo Directivo Central
apresentarla rendicién de cuentas y el balance de ejecucion presupuestal del
ano transcurrido. En esa oportunidad, puede el Consejo Directivo Central
proponer las modificaciones que estime indispensables en sus presupuestos
de sueldos, gastos e inversiones.

El Poder Ejecutivo tiene seis meses a partir de vencido cada ejercicio
anual, para someter al Poder Legislativo la Rendicién de Cuentas y el Balance
de Ejecucion de todo el presupuesto general de la Nacién (incluyendo la
rendicion de cuentas y el balance de la Universidad).

El presupuesto general de la nacién aparece dividido en lo. que se
denominan “incisos”. Cada inciso corresponde a una entidad del Estado, (en
sentido amplio), o a un Ministerio, a la Presidencia de la Republica, o al Poder
Judicial, etc. y se individualiza por un niimero (la Universidad es el inciso 26).

Dentro de cada inciso -que como se vio, constituye una division “insti-
tucional" del presupuesto- los recursos financieros que asigna el Parlamento,
(denominados “créditos presupuestales”) se sub-dividen de acuerdo aun
criterio distinto de clasificacién: los créditos se clasifican por “programa".

El inciso 26 (Universidad de la Republica), reconoce tres grandes
programas: Funcionamiento, Inversiones y Bienestar Universitario.

El primer programa (Funcionamiento) comprende los rubros de
retribuciones personales (sueldos, aguinaldos del personal docente Yy no
docente), y comprende también los rubros de gastos corrientes de la Univer-
sidad. Esta a su vez sub-dividido en programa de “funcionamiento de Facul-
ladesy Servicios”, y en programa de “funcionamiento de Hospital de Clinicas".

Un segundo programa lo constituye el de Inversiones: se trata de los
créditos presupuestales, a los que se imputan los gastos destinados a la
formacion de activos fisicos y al aumento de las existencias de bienes incor-
porados al patrimonio universitario. Aparece también sub-dividido en inver-
siones de “Facultades y Servicios”, y en inversiones del “Hospital de Clinicas".
Comprende el programa de Inversianes, las compras de toda clase de bienes
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durables, muebles (por ejemplo, equipos, instrumental) e inmuebles (terrenos,
edificios, etc.).

Y finalmente, un tercer programa lo constituye el denominado programa
de “Bienestar Universitario” (comedores, becas, beneficios a los funcionarios).

Es importante destacar que la autonomia de administracion de sus
recursos financieros que posee la Universidad, reconoce limites. Natu-
ralmente que un primer limite esta representado por la cuantia de cada crédito
que asigna el presupuesto. El principio es que no se puede ordenar un gasto
si no existe disponibilidad de crédito (de ahi la importancia de la intervencion
previa de las Contadurias de los servicios universitarios).

Pero también, las leyes de presupuesto introducen otros limites a las
posibilidades de disponier de los recursos financieros por ellos asignados a la
Universidad.

Asi, por ejemplo, el Conséjo Directivo Central puede realizar trasposi-
ciones de fondos sélo entre los sub-tubros en que a su vez sub-divida el rubro
0" (Retribuciones personales) gue es rubro del programa “Funcionamiento”;
o puede reforzar las asignaciones para el programa de inversiones, tomando
dinero de gastos corrientes; perc no puede aplicar a gastos los créditos
asignados a inversiones sino hasta un 10%; y no puede tampoco reforzar de
manera alguna los fondos asignadosal programa 3, de Bienestar Universitario
(véase Art.382 de la ley 15903, de 10/11/87), de “rendicién de cuentas”).(1)

Debe aclararse, ademas, que conforme a lo dispuesto por el Art. 462 de
la ley 15.903, de rendicién de cuentas (10/11/987), "los créditos anuales no
afectadosal cierre del ejercicio, quedaran sin ningun valor ni efectoalgunc™.(2)

(1) Laley No.18.170 de Presupuesto Nacional de Gastos e Inversiones promulgada el 28/XII/

990, establece en sus articulos 523 y 529:

"ART. 523.- La Universidad de la Republica, distribuira los montos otorgados entre sus
programas y rubros y detarminard los gastos y asignaciones de sus escalalones, todo lo
cual comunicara al Tribunal de Cuentas, al Ministerio de Economia y Finanzas y a la
Asamblea General dentro de los noventa dias del comienzo de cada ejercicio.”

"ART. 529.- Autorizase a la Universidad de la Republica a reforzar las asignaciones de
inversiones o gastos de sus programas 1, Funcionamiento, y 2, Inversiones, con los
créditos presupuestales de los rubros 0, 1 y 7 0 equivalentes que representen |as vacantes
que se supriman en aplicacion del articulo 39 de la presente ley, y el articulo 35 de'la Ley
No0.16.127, de 7 de agosto de 1990.

(2) La ley orgénica de 1958 habia acogido la solucion del llamado acrecimiento: “el sobrante
de rubros al final de cada ejercicio, acrecera los rubros disponibles del ejercicio siguients”
decla su Art.24, (En base a ese tipo de economias la Universidad compré en la década de
los 50 el predio que fuera del Euskal Errig, en Malvin Norte, y que-aun hoy poses).
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5. EIl contralor del Tribunal de Cuentas.

Como toda entidad estatal, la Universidad esta sometida al contralor de
un dérgano de creacion constitucional, que actua con autonomia funcional; el
Tribunal de Cuentas.

El contralor que el mismo ejerce en todo lo relativo a la gestién financiera
del Estado, Gobiernos Departamentales, Entes Auténomos y Servicios
Descentralizados, es un contralor de legalidad (no juzga si los gastos son
convenientes o inconvenientes; oportunos o inoportunos: sélo juzga si han
acatado las disposiciones que los regulan). o

Entre otros de los cometidos del Tribunal, se encuentra el de dictaminar
en materia de presupuestos y el de intervenir preventivamente en los gastos
y los pagos, al solo efecto de certificar su legalidad, haciendo en su caso,
las observaciones correspondientes, y denunciando todas las irregularidades
en el manejo de fondos plblicos e infracciones a las leyes de presupuesto y
de contabilidad.

El Tribunal de Cuentas cumple sus comelides por intermedio de los
respectivos contadores o funcionarios que hagan sus veces en cada servicio,
quienes deben actuar bajo la superintendencia de aquél.

En caso de observar el Tribunal un gasto o un pago por razén de
ilegalidad, debe comunicar sus observaciones. Si el drgano o autoridad que
ordena el gasto o el pago insistiera, lo comunicara asi al Tribunal, sin perjuicio
de darse cumplimiento a lo erdenado.

Si el Tribunal de Cuentas, a su vez, mantuviera sus observaciones, dara
noticia a la Asamblea General, a sus efectos (art.211 de la Constitucion).

Existen ademds, contralores atribuidos por recientes normas a 6rganos
ajenos al Tribunal de Cuentas, que la Universidad ha reputado inconstitucio-
nales y que estan contenidas, en espe cial, en el Capitulo li (“Del control”),
Titulo 11l de la ley 15.903, de 10/11/387.
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* La Universidad recibe los recursos financieros necesarios para su
desenvolvimiento, a través de la ley de presupuesto nacional de recursos y
gastos, que se aprueba para cada periodo de Gobierno Nacional.

* Anualmente, debe rendir cuenta de los gastos realizados y practicar
un balance de cada ejercicio, que ceincide con el afo civil. En estas opor-
tunidades, puede la Universidad Proponer las modificaciones que estime
indispensables en su presupuesto de saldos, gastos e inversiones.

" La Universidad administra en forma autonoma tales recursos finan-
cieros, con los que integra su patrimonio propio (conjunto de bienes muebles
e Inmuebles, y de créditas y abligaciones, apreciables en dinero, de todos los
cuales es titular en su calidad de persona juridica puiblica).

" La autonomia de administracian reconoce los limites que emanan de
la propia ley de presupuesto, de las leyes de rendiciones de cuentas y de las
normas legales y reglamentarias Que regulan el proceso del gasto piblico.

* El Tribunal de Cuentas (6rgano de creacion constitucional), ejerce un
contralor de legalidad de todos los gastos que ordena la Universidad concargo
a los créditos que cada ley'de presupuesto o de rendicion de cuentas le
asignan.
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6. ElContralor Jurisdiccional de Ia Universidad de Ia

Reptblica.

Todos los actos administrativos definitivos quedicte la Universidad, son
Susceptibles de seranulados porel Tribunal delo antenclosoAdminEStraﬁve,

si resultan contrarios g una regla de derecho o han sido dictados con
desviacién de poder.

Cualquier persona fisica o juridica, que sea fitular de un derecho o un
interés (“directo, personal y legitimo") violado o lesionado por un acto admi-
nistrativo de la Universidad, puede ejercer esa accion de nulidad.

Esta expresion (directo, personal y legitimo) impide que por ejemplo
organizaciones gremiales o corporativas, ejerzan acciones de nulidad en
representacion de sus afiliados.

Si el Tribunal (que es 6rgano creado por Constitucion, ajeno al Poder
Judicial, y actia con independencia respecto de todas las entidades esta-
tales), decide que el acio administrativo s contrario a Derecho (ilegal,
violatorio de un reglamento o norma generaldictado por la propia Universidad:
0 violatorio de un contrato que obligue a ésta), declara su nulidad, dando asi
amparo al “"demandante” o “actor” (que es quien reclama),

En caso contrario, confirma el acto administrativo impugnado (lo que no
puede hacer el Tribunal es reformarlo).

Para ejercer esa accién de nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, el interesado o fitular de un derecho debe haber agotado
previamente la via administrativa, esto es, debe haber interpuesto en tiempo
los recursos legales, dando a la Universidad 12 oportunidad de revocar por si
misma el acto dictado.

Tales recursos previos son los llamados “recursos de revocacion” y
“recurso jerarquico”.
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Dice el Art. 317 de la Constitucién:

“Los actos administrativos pueden ser impugnados con el recurso de
revocacion, ante la misma autoridad que los haya cumplido, dentro del t&rmino
de diez dias, a contar del dia siguiente de su notificacion personal, si
correspondiere, o de su publicacion en el Diario Oficial."

“Cuando el acto administrativo haya sido cumplido por una autoridad
sometida a jerarquias, podra ser impugnado, ademas, con el recurso
jerarquico, el que debera i_n'terpbnezse\conjunlamente y en forma subsidiaria,
al recurso de revocacion,

Las citadas disposiciones constitucionales aparecen legalmente
reglamentadas por el decreto-ley No.15524, de 9/1/984 (ley orgénica del
Tribunal de lo Contenciose Administrativo) y su modificativa, la ley No.15869
de 22/VI/87.

En esquema, el régimen de recursos contra actos de la Universidad, es
el siguiente:

6.1 Recursos de revocacion y jerarquico.

Sielacto administrativo fuedictadopor el Consejo Directivo Central, s6lo
se impugna mediante el recurso de revocacion, con el que queda agotada la
via administrativa;

Si el acto ha emanado de otro érgano de la Universidad, se debe
interponer conjuntamente el recurso jerarquico, que es subsidiario (se inter-
pone con el de revocacion para el caso de que ese primer 6rgano decida
mantener su acto originario, y como modo de posibilitar un pronunciamiento
definitivo del Consejo Directivo Central.

Los escritos respectivos deben llevar firma letrada.




6.2 Plazos para recurrir.

El recurso de revocacion, o el de revocacion Y jerérquico, deben ser
interpuestos dentro de los diez dias corridos y siguientes al de la notificacién
personal, o al de publicacién del acto administrativo en el Diario Oficial.

Si el acto administrativo no ha sido notificado personalmente, ni publi-
cado en el Diario Oficial, e interesado podr4 recurrirlo en cualquier momento.

Losplazos para interponer los recursos se Suspenden durante las Ferias
Judiciales y la Semana de Turismo, y los que venzan en dias feriados se
extenderan hasta el dia h4bil inmediato siguiente,

6.3 Plazos de la Universidad para resolver Ia
impugnacion.

Alos 150 dias siguientes al de lainterposicién dal recurso de revocacion
contra un acto del Consejo Directivo Central, sin que éste lo hubjera resuelto,
se entendera que la Universidad ha confirmado (fictamente), el zcto adminis-
trativo impugnado, quedando asi agotada la via admini strativa que habilita al
Interesado a pedir la anulacisn ante el Tribunal de lo Contencioso Administra-
tivo.

Si por emanar el acto administrativo de un organo inferior al Consejo
Directivo Central, se hubiera interpuesto ademas el recurso jerarquico, la
denegatoria ficta (producida a los 150 dias) o la expresa del organo inferior,
adoptadas ante el recurso de revocacion determinan la obligatoriedad de
elevar automaticamente el fecurso jerarquico al Consejo Directivo Central.

Este dispone a su vez de otros 150 dias para resolver el recurso
jerarquico, de modo que la denegatoria ficta se entendera producida a los 300
dias siguientes al de |a Interposicién conjunta de los recursos de revocacién
y Jerarquico.
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Si la resolucion (expresa), manteniendo el acto administrativo fuere
notificada personalmente al recurrente o publicada en el Diario Oficial, antes
del vencimiento del plazo total disponible, la via administrativa quedara
agotada en la fecha de notificacion o publicacién.

6.4 La demanda de anulacion ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo.

La demanda de anulacion del acto administrativo confirmado en forma
expresa o tacita (denegatoria ficta por transcurso de plazos que tiene la
Universidad para resolver los recursos), debe interponerse por el interesado,
se pena de caducidad,dentro de los 60 dias corridos y siguientes a la
notificacién personal, & la publicacion en el Diario Oficial, o a la fecha en que
recayd denegatoria ficta.

Este plazo de 60 dias también se suspende duranie las Ferias Judiciales
y la Semana de Turismo.
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*Todos los actos administrativos definitivos quedicte la Universidad, son
susceptibles de ser anulados por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo,

si resultan contrarios a una regla de derecho o han sido dictados con
desviacion de poder.

* Previamente, Ia persona fisica (funcionario o particular) o la persona
|uridica lesionada por un acto administrativo de la Universidad, debe haber
agotado la via administrativa interna mediante los llamados recursos de

revocacion o de revocacian y jerarquico, y posibilitadoasi un pronunciamiento
definitivo del Consejo Directivo Central.

" Si el Tribunal de Ig Contencioso Administrativo falla disponiendo |a

anulacion del acto administrativo, la Universidad debe cumplir lo ordenado, y
aun, reparar los perjuicios que el aclo anulado hubiere causado.
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7. Contralor electoral de la Universidad de la
Republica.

La ley No. 15.739, de 28/3/985, dict6 normas reguladoras de los proce-
dimientos electorales destinados a elegir a los miembros de la Asamblea
General del Claustro (Art. 17 de la ley orgéanica de 1958), a los miembros de
los Consejos de cada Facultad (Art.33 de la misma ley), y alos miembros de
la Asamblea del Claustro de cada Facultad (Art.36).

El Art.29 de la nueva ley de 1985 establecié que el sufragio sera
obligatorio y secreto, y atribuyé a la Corte Electoral tanto la reglamentacion
(anteriormente reservada a ordenanzas universitarias), comola organizacion,
la ejecucion, el contralor de las elecciones y el juzgamiento de todas las re-
clamaciones que se formulen con relacién a los actos, procedimientos vy
resultados electorales

* Directa o indirectamente, los érganos que rigen la Universidad, se
Integran con personas electas mediante sufragio secreto y obligatorio, que
deben emitir los miembros de sus érdenes docentes, de egresados y de
estudiantes.

* La Corte Electoral reglamenta, organiza y supervisa las elecciones
universitarias, y actua en forma inapelable come juez de las mismas.
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8. Contralor Politico.

De acuerdo a lo dispuesto por el An. 2085, ciertos articulos de la propia
Constitucion son aplicables a los entes autonomos.

Interesa destacar-para concluir el andlisis de la autonomia universitaria-
que el Poder Ejecutivo puede formular observaciones a Ios Directorios o
Directores Generales de entes autdénomos, cuando considere ilegal 0 incon-
veniente su gestion administrativa o sus actos (y aun puede disponer la
suspension de los actos observados). Es esta una importante limitacién a la
autonomia de los entes introducida por la Constitucién de 1967 pero no rige
respecto de actos de Ia Universidad. '

Cabe plantearse en cambio, el problema del alcance y la aplicabilidad a
la Universidad de lo dispuesto por los incisos 10. y 20. del Art. 198 de la
Constitucion.

El primer inciso mencionado confiere al Poder Ejecutivo la facultad de
destituir “a los miembros de los Directorios o a los Directores Generales con
venia de la Camara de Senadores, en caso de ineptitud, omisién o delito en el
ejercicio del cargo o de la comision de actos que afecten su buen noembre o el
prestigio de la institucién a que pertenezcan.”

El segundo inciso agrega que "si la Camara de Senadores no se
expidiera en el término de 60 dias, el Poder Ejecutivo podra hacer efectiva la
destitucién.”

El Dr. Alberto Pérez Pérez ha sostenido que conforme a las normas
constitucienales vigentes, el Poder Ejecutivo no puede destituir con venia de
la Camara de Senadores, a aquellos miembros de Consejos Directivos de.
Entes de Ensefianza que hayan sido designados por otros drganos.

Los miembros del Consejo Directivo Central, como luego se examinara,

son “designados por los 6rganos” que integran la Universidad, y los Consejos
de sus 6rganos son electos por docentes estudiantes y egresados” (Art. 203
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inciso 20. de la Constitucién), de modo que conforme a la citada interpreta-
cion, no es aplicable a la Universidad la facultad

que el Art. 198 asigna al Poder
Ejecutivo.

El Art. 21 (literales m, n, fi) de la Ley Organica No.12.549 contiene
previsiones aplicables a casos de ineptitud, omisién o delitos

cometidos por
autoridades universitarias.

“LaUniversidad (adiferencia de otros entes cuyaautonomia fue limitada
por la Constitucién de 1967), no es pasible de ser controlada por el Poder

Ejecutivo, por razones de inconveniencia 0 ilegalidad de sus actos o de sy
gestion administrativa.
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9. Autonomia y Coordinacién de la Ensenanza.

Debe senalarse, finalmente, que la autonemia de la Universidad no
implica que ésta deba dirigir sus servicios desatendiendo la necesaria
coordinacién que ha de existir entre todos los servicios de ensefanza
conforme al Art.202 de la Constitucion.

Laleyo. 15.739, de 28/3/85, en efecto, integrd la Camision Coordinadora
de la Educacion, que presiden el Ministro o el Sub-secretario de Educacién y
Cultura, y de la que forman parte el Rector o el Vice-Rector y 2 miembros del
Consejo Directivo Central de la Universidad.

A dicha Comision compete, entre otros cometidos, el de proyectar las
directivas generales de la politica educacional del pais, y el de coordinar la
ensefanza publica mediante recomendaciones impartidas a los Entes.

Ninguna de tales disposiciones disminuye la autonomfa de la Universi-
dad, pero contribuyen a delimitar, con precision, la esfera administrativa en
que debe moverse la Universidad de |la Republica.

* La autonomia de la Universidad no implica que ésta deba auto-
determinar sus politicas de gobierno, desatendiendo la necesaria coor-
dinacién que ha de existir entre todos les servicios de ensenanza.

* A tal efecto, el Rector o el Vice-Rector y dos miembros del Consejo
Directivo Central integran la Comision Coordinadora de la Educacién, que
tiene, entre ofros, el cometido de proyectar las directivas generales de la
politica educacional del pais.
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10. Esquema de la Estructura de nuestro Estado
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