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Resumen: Bajo el nombre “reglas fiscales” se agrupan normas juridicas estables que
limitan la deuda ptiblica y, con mayor frecuencia, el gasto publico. Luego de una descrip-
cion de las caracteristicas usuales de las reglas fiscales, en primer lugar se analiza la po-
sibilidad de que ellas puedan entenderse como un contenido de la Constitucién uruguaya,
concluyéndose que existe una prohibicion —de alcance difuso— de los déficits departa-
mentales, mientras que no hay limitacion alguna para el presupuesto nacional. En segundo
lugar, se concluye que una regla fiscal sobre gasto ptiblico no podria proponerse fuera de
una ley presupuestal, salvo las que tengan cardcter programdtico, en cuyo caso son inefi-
caces. Una regla fiscal si podria establecerse en una ley presupuestal, pero podria modifi-
carse en cualquier momento por una ley presupuestal posterior. No obstante, seria
inconstitucional la creacion de un drgano técnico o de cualquier otro tipo que tuviera el
poder de establecer, directa o indirectamente, el volumen del gasto publico.

Palabras clave: regla fiscal, gasto publico, Constitucion, finanzas ptiblicas, presupuesto.

Abstract: “Fiscal rules” is the denomination of a set of stable juridical norms,
containing limitations to the public debt or —more frequently— the public spending. After
describing the usual features of the fiscal rules, the first issue is the analysis of the possibility
to sustain the Uruguayan constitution contains some kind of such rules. The conclusion is
that there is a prohibition —although diffuse— of deficits at a the level of local governments
(departamentos), but there is no limitation to the public spending at the level of national
government. Secondly, a fiscal rule on public spending could not be passed out of a budget
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law, excepting such of only programmatic content, which shall be ineffective respecting the
budget law. A fiscal rule could be included in a budget law, but it could be suppressed or
modified in any moment by other budget law. However, the creation of a technical —or any
other kind— body having the power to determinate, directly or indirectly, the public
spending, would be unconstitutional.

Keywords: Fiscal Rules, Public Spending, Constitution, Public Finance, Budget.

Resumo: “Regras fiscais” é uma denominagdo de um conjunto de normas juridicas
estdveis, contendo limitagdes d divida ptblica ou —com maior freqiiéncia— ao gasto pu-
blico. Apés de uma descrigdo das caracteristicas usuais das regras fiscais, o primeiro and-
lise orienta-se d possibilidade de sustentar que a constituicdo uruguaia contém una regra
fiscal. A conclusdo é que e uma proibicdo difusa de déficits no nivel dos governos locais
(departamentos), mas ndo ao nivel do governo nacional. Em segundo lugar, uma regra fis-
cal sobre gasto ptiblico ndo poderia ser incluida fora da lei de or¢amento nacional, exceto
se tive se so contetido programadtico, sendo ineficaz respeito da lei de orcamento. Uma re-
gra fiscal poderia ser incluida na lei de orcamento, mas poderia ser suprimida por outra
lei de orcamento posterior. No entanto, a criagdo de um orgdo técnico —ou de qualquer
outra natureza— com o poder de determinar, direta ou indiretamente, o gasto publico, se-
ria inconstitucional.

Palavras-chave: regras fiscais, gasto ptiblico, Constituicdo, financas publicas, orcamento.

Recibido: 20200407
Aceptado: 20200510

Revista de la Facultad de Derecho, (49), jul-dic, 2020, €20204907
elSSN 2301-0665 / DOI: 10.22187/rfd2020n49a7

Creative Commons Reconocimiento 4.0 Internacional License Atribucién CC BY

2de 25



Las reglas fiscales y la Constituciéon uruguaya Andrés Blanco

Planteo del problema y marco de analisis

Numerosos paises de América Latina, y antes que ellos la Union Europea, han
introducido en sus legislaciones la denominada “regla fiscal”. En Uruguay, por su
parte, esta en vias de aprobacion una regla fiscal “programatica” (luego veremos
por qué este adjetivo) en los articulos 206 a 211 del proyecto de ley de urgente con-
sideracion propuesto por el Poder Ejecutivo en la redaccion dada por la respectiva
comision del Senado. Sin embargo, esa regla fiscal programatica adelanta una regla
fiscal “efectiva” en el futuro proyecto de ley de presupuesto.

En este articulo me propongo analizar desde el punto de vista de la Constitucion
uruguaya la viabilidad de las varias propuestas de “regla fiscal”. Muy preliminar-
mente podemos decir que bajo esta denominacién se incluyen a normas juridicas,
constitucionales o legales, que establecen limites duraderos a uno (pocas veces a
ambos) de los siguientes elementos de las finanzas publicas:

a) la deuda publica; y/o
b) el gasto publico.

En la enorme mayoria de los casos la regla fiscal refiere sélo a este ultimo as-
pecto: establece limites, de diverso tipo, para el aumento del gasto publico.

Luego de demarcar el campo conceptual y disciplinar desde el que trabajaré,
trataré de enumerar diversos tipos de regla fiscal propuestos en la literatura técnica,
para seleccionar los que, primariamente, parecen problematicos desde el punto de
vista de la Constitucién uruguaya. Seguidamente, se considerara la posibilidad de
sostener que existen reglas fiscales en la propia Constitucion, o de establecerlas a
nivel legal. Respecto de este ultimo punto se prestara especial atencion a la regla
fiscal propuesta en el proyecto de ley de urgente consideracion.
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Marco conceptual

Asumiendo la divisién entre un abordaje teérico del Derecho, que (con to-
das las reservas del caso) podriamos llamar “cientifico”, y un abordaje interno del
Derecho, que podriamos llamar “dogmatico”, mi trabajo se enmarcaria en princi-
pio en el terreno de la dogmatica. Eso requiere algunas precisiones epistemolégi-
cas, y también algunas aclaraciones acerca del contenido de la dogmatica.

En primer lugar la distincion entre los dos tipos de abordaje es insalvable puesto
que si por “teoria” o “ciencia” entendemos un discurso que apunte a describir y ex-
plicar un fenémeno, por ejemplo el Derecho, sin comprometerse ni favorable ni ad-
versamente en su produccién o existencia, una auténtica “teoria del Derecho”
deberia limitarse a describir este fendmeno normativo y explicarlo en su dimension
lingiiistica y social (Aarnio, 2000, 82-83; Blanco, 2007, 78-90; en contra Vernengo,
1986). Con el mismo supuesto, es imposible que la dogmatica, es decir el discurso
de los juristas académicos orientado a resolver “problemas juridicos”, sea una cien-
cia o una teoria, puesto que por definicion estd comprometida con produccion del
Derecho (Blanco, 2007, 113 y ss.).

Ahora bien, la dogmatica, y por afiadidura la produccién de leyes, reglamentos
y sentencias, no sélo no estan separadas de otros discursos normativos, sino que se
alimentan permanentemente de ellos. Los discursos morales complejos de origen
académico, los discursos morales simples que circulan entre la gente, los discursos
religiosos, los discursos politicos, etc., representan intereses de diferentes grupos
sociales, frecuentemente contrapuestos (a veces radicalmente) entre si. Dado que el
Derecho ocupa un lugar totalmente preeminente entre todos los discursos y prac-
ticas normativas de las sociedades contemporaneas, es natural que:

a) estos discursos normativos no juridicos influyan en el Derecho, puesto que
es la forma mas plausible de lograr sus objetivos; y

b) los juristas echen mano permanentemente de esos otros discursos normati-
vos no juridicos, puesto que los hacedores del Derecho estan, casi invariablemente,
comprometidos con alguna propuesta normativa no juridica.

Por este motivo es que se pueden hablar de “programas”, “paradigmas” o “ideo-
logias” juridicas que alimentan la construccion de soluciones juridicas particulares,
tanto dogmaticas como judiciales (Kennedy, 1997, 287 y ss.; Habermas, 1998, 469
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y ss.), ademas de un gran “metaprograma” que compromete a practicamente toda la
sociedad, y en particular a los juristas, y que podriamos sintetizar como “aceptacion
del Derecho” (Blanco, 2016, 120-122).

Pero todavia hay mas. Tanto la dogmatica como los programas politicos que la
alimentan estan asociados a descripciones y explicaciones de la vida social, gene-
ralmente porque cualquier solucion normativa se funda en la creencia de que la
misma tendra un efecto social. Ese deseo de un efecto social que esta detras de toda
norma, tiene como antecedente una creencia acerca de un estado de cosas en la so-
ciedad que se quiere conservar o alterar, y eso también es el fruto de una vision ted-
rica, de tipo sociologico o econémico, principalmente (Sarlo, 2006, 197-198). Y
ello es asi aun cuando el productor o reproductor de normas, como lo es el jurista o
el parlamentario, no crea estar influido por ninguna visién teorica.

La dogmatica (incluyendo este mismo articulo, y el resto de las formas de pro-
duccion del derecho, sean la legislativa, administrativa o judicial, son formas de
“ingenieria social” en tanto todas suponen visiones politicas de la vida social (Sar-
lo, 2006, 178; Vernengo, 1986; Haba, 1996). Por lo tanto, entre una soluciéon “in-
constitucional” y una solucion “politicamente inadecuada” no hay una diferencia de
naturaleza, sino de contexto respecto del cual se formula el rechazo normativo. En
el caso de la inconstitucionalidad, los motivos del rechazo estan dados por el mate-
rial que los juristas manejan usualmente como fundamento para sus propuestas, y
en un juicio de “inadecuacién politica” un material mas heterogéneo, que incluye
algunas partes del discurso juridico ademas de otros discursos.

Lo anterior viene a cuento porque, como veremos mas adelante, la “regla fiscal”
como norma juridica, real o hipotética, es una proyecciéon normativa de la co-
rriente neoclasica del pensamiento econémico. Por su parte, los argumentos en
contra de la regla fiscal estan o bien emparentados con la economia normativa de
las teorias rivales de la neoclasica (como el poskeynesianismo), o bien son pro-
yecciones de concepciones politicas en las que se prioriza la investidura democrati-
ca de la autoridad, la decision por mayoria y la deliberacion amplia. En una
palabra, es inevitable que las concepciones no dogmaticas a favor y en contra de las
reglas fiscales, se pongan sobre la mesa en una discusion dogmatica, porque en el
fondo son ellas las que estan en pugna en la arena juridica.
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Agrego algunas aclaraciones para el analisis que se realizara sobre todo en el

capitulo 4:

- Cuando se hable de “constitucionalidad”, “prohibido por la Constitu-
cion”, “contrario a la Constitucién” y otras expresiones semejantes, ello
no significa que se trate de cualidades o propiedades intrinsecas de una
eventual ley que prevea la regla fiscal. El supuesto que manejaré es que
un texto normativo nunca es en si “violatorio” de ningtin otro texto, sino
que hay organos (por ejemplo, la Suprema Corte de Justicia uruguaya)
que permiten u ordenan que un texto sea desconocido, porque las per-
sonas que integran ese 6rgano dicen que es contrario a otro texto, por
ejemplo la Constitucion. Fuera de eso, los juristas profesionales como
abogados o dogmaticos, o cualquier otra persona, simplemente proponen
argumentos y modelos de decision con la expectativa de que ese 6rga-
no decisor los tome. Eso significa que la “constitucionalidad”o “inconsti-
tucionalidad” es un proceso constructivo de argumentos contrapuestos, en
los que unos tienen éxito y otros no. Esta idea estd emparentada con la
“jerarquia normativa” que se enunciara de inmediato.

- En segundo lugar se utilizara el concepto de “jerarquia normativa”, en un
sentido proveniente de Kelsen: una “norma”, es decir un texto normativo
autorizado, se considera “subordinado” a otro cuando existe un érgano que
puede desconocerlo invocando otro texto normativo que se considera “su-
perior” (Kelsen, 1997, 273 y ss.). Claro que en un nivel dogmatico la “je-
rarquia normativa” se desenvuelve en un plano no decisorio, sino argumen-
tativo: lo que puede hacer un dogmatico, como maximo, es recomendar
que por tales y cuales argumentos, se ordene desaplicar una ley.

- En tercer lugar, la busqueda de soluciones en los textos de la Consti-
tucion responde a una de las reglas principales del metaprograma
comun de politica juridica, que es la preeminencia de los “textos autori-
zados”, esto es, de lo que comtiinmente se llama “derecho positivo”. No
obstante, esto no es en absoluto excluyente de otras técnicas argumen-
tativas, como la que expondré en el parrafo siguiente.

- En cuarto lugar, la discusion del problema y las conclusiones no renunciaran,
sino que abordaran, siempre que sea necesario, las bases teoricas y politicas a
favor y en contra de las reglas fiscales, por las razones dichas mas arriba.
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Los diferentes conceptos de “regla fiscal”. Delimitaciéon de los ca-
sos problematicos desde el punto de vista constitucional

La expresion “regla fiscal” puede tener una acepcion amplia: se puede denominar
genéricamente de esa forma a toda limitacion o restriccion permanente a algin com-
ponente de las finanzas publicas de un pais o un conjunto de paises, como la deuda
publica, el gasto publico en general, ciertos tipos de gasto ptblico, el déficit o su-
peravit publicos (esto es, la diferencia entre gastos e ingresos del Estado), etc. Una
caracteristica importante de estas “reglas fiscales”, cualquiera sea su tipo, es que s6lo
califican como tales las restricciones que sean permanentes y estables (Kopits y Sy-
mansky, 1998, 2). Este concepto de “estabilidad” merece alguna aclaracion.

En el discurso juridico s6lo se considera realmente “estable” o “permanente” un
enunciado o conjunto de enunciados normativos que no pueden ser cambiados con
relativa facilidad, por medio de los mecanismos ordinarios de creacion del De-
recho. Por ejemplo, una simple ley no se considera dotada de una gran estabilidad,
puesto que puede ser alterada por otra ley, si bien suele ser mas estable que una
tendencia de los tribunales. Desde este punto de vista, s6lo podemos referirnos a un
grado relevante de “estabilidad” juridica cuando una prohibicion, obligacion o per-
miso se encuentran en la Constitucion, en la medida en que exista un o6rgano fa-
cultado para desconocer una ley alegando que contraviene la Constitucién (pues
de lo contrario la superioridad de ésta es ilusoria). Fuera de ese caso, también
podria hablarse de “estabilidad” en sentido juridico si ciertos tipos de textos tie-
nen, para su modificacion, restricciones mas severas que las leyes ordinarias (por
ejemplo, un Tratado internacional del que no es facil desligarse). Por ejemplo,
un caso de estabilidad fuerte en sentido juridico en materia de reglas fiscales es el
de la Constitucion espafiola, en la que el articulo 135.3 expresamente prohibe los
déficits, se compromete a respetar las reglas de relacion entre gastos e ingresos de
la Unién Europea, y delega en una ley la regulacion de otras cuestiones relativas a
la regla fiscal. En sintesis: s6lo puede hablarse de “estabilidad” de la regla fiscal
cuando ella es supralegal.

Sin embargo, la economia normativa neoclasica que defiende la regla fiscal nos
suele hablar de una estabilidad “reputacional”, refiriéndose a los casos en los que
simples leyes, o incluso reglamentos, juridicamente no estables ni permanentes,
igualmente perduran durante largos lapsos a causa del descrédito social que gene-
raria su alteracion. Personalmente creo que, al menos en la economia normativa
neoclasica que defiende las reglas fiscales, la “estabilidad reputacional” se maneja
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de un modo excesivamente ligero, ya que si apela a un consenso social (no mera-
mente a un consenso o inercia de los partidos politicos), deberia fundarse en alguna
constatacion empirica que, hasta donde conozco, esta ausente. Pero en cualquier
caso, como este trabajo se enfocara en los problemas de las reglas fiscales desde el
punto de vista dogmatico juridico, no analizaré la “estabilidad reputacional”.

Volviendo al contenido de las reglas fiscales, podemos decir que ellas tienen
dos grandes grupos: reglas que imponen un limite cuantitativo a la deuda publica, y
reglas que imponen un limite al gasto ptblico, sea en volumen absoluto o relativo,
o0 a su incremento (Kopits y Symansky, 1998, 2).

Las reglas que limitan el volumen de la deuda puiblica son menos frecuentes, si
bien uno de sus ejemplos es Uruguay. La ley N° 17.947, en efecto, establece topes de
deuda publica expresados en volumenes absolutos de ddlares estadounidenses. El
fundamento de estas reglas fiscales que limitan el endeudamiento se encuentra, en
principio, en el mismo marco tedrico que aquellas que restringen el gasto publico. Sin
embargo, también algunos sectores de la teoria economica marxista (que no ha pro-
puesto explicitamente una regla en tal sentido) podrian ver con buenos ojos un limite
al endeudamiento publico dado que considera a la deuda ptiblica como una forma de
aumentar la plusvalia por la via de forzar el aumento de los impuestos que, directa o
indirectamente, afectan a los trabajadores (Bin, 2015).

En lo que respecta a las reglas fiscales que restringen el gasto publico, su funda-
mento esta, como se dijo, en la teoria econémica dominante, que por comodidad
podemos llamar “neoclasica”, que es la heredera intelectual directa del liberalismo
economico clasico (entre muchos otros Barro, 1981; Giavazzi y Pagano, 1990; Ga-
vin y Perotti, 1997(). En efecto, para esta corriente teorica:

a) El gasto publico tiene casi inevitablemente un efecto distorsionante de la
economia, ya que, tanto por la via de las compras directas a las empresas co-
mo a través de los salarios y otras transferencias (subsidios, jubilaciones, etc.),
cambia las preferencias en la cantidad y calidad de bienes y servicios que se
venden y se compran, desplazando algunos sectores en desmedro de otros, o
incluso desplazando la actividad econdémica privada en favor del Estado
(efecto “crowding out™).
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b) Como consecuencia de ello, el gasto ptblico debe limitarse de principio, y
en particular debe evitarse su expansién en gran escala.

c) El gasto publico estd condicionado por la obtencion previa de dinero por el
Estado, sea por la via del endeudamiento o por la via de los tributos.

d) Como el endeudamiento supone un incremento futuro del gasto (cuando se
deban pagar intereses o devolver el capital), en realidad el tnico ingreso esta-
tal “genuino” es el tributo, u otras formas analogas de tributos “encubiertos”
(por ejemplo, “precios” de servicios estatales monopo6licos).

Estos conceptos tedricos tienen como natural corolario normativo la propuesta
de una contencién permanente para el incremento del gasto publico, mucho mas
que de los ingresos publicos, como forma de estabilizar la economia. La conse-
cuencia politica de esta concepcién neoclasica es, entonces, la regla fiscal.

Desde el punto de vista tedrico los fundamentos de la regla fiscal han sido dura-
mente controvertidos desde la teoria econémica poskeynesiana. Esta corriente, to-
mando la herencia (entre otros) de Keynes y Kalecki, concibe a la demanda como
el Unico determinante de la dinamica de la economia capitalista, y al gasto publico
en particular como el elemento crucial de la politica econémica, ya que su incre-
mento es la Unica herramienta politica segura de prevencion y reversion de las re-
cesiones (Keynes 1956: 302 y ss.; Kalecki 1984: 11-17 y 142-154). En el universo
teorico poskeynesiano, por lo tanto, la regla deberia ser la total flexibilidad, y to-
davia mas la tendencia al alza, del gasto publico, y no su rigidez (Parguez, 2002;
Bougrine y Secareccia, 2002). La regla fiscal también ha recibido criticas dentro
del propio marco teérico neoclasico, ya que el menos en Europa no cumplié con su
promesa de estabilizacién econémica sino que, al contrario, produjo efectos negati-
vos en el consumo que no sélo no evitaron, sino que agravaron, las crisis a princi-
pios de este siglo (Correa, Ferrada, Gutiérrez y Parro, 2014).

La discusion sustancial acerca de la conveniencia o inconveniencia de las reglas
fiscales aplicadas al gasto publico, siquiera somera, se realizara en el capitulo 4,
cuando se analice un conjetural “principio de equilibrio presupuestal”. Por ahora
me centraré en los disefios juridicos propuestos para las mismas, a fin de comparar-
los con las reglas para la fijacion y estructuracion del gasto publico en la Constitu-
cion uruguaya y el texto del proyecto de ley de urgente consideracién hoy en
discusion en el parlamento. En ese sentido, el disefio mas habitual para las reglas
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fiscales sobre el gasto publico es el siguiente, en forma simplificada:

- Se establece un limite cuantitativo para el aumento anual del gasto pu-
blico total, que puede ser una relacion con un elemento externo al gasto
(por ejemplo, el porcentaje del incremento esperado del producto bruto
interno para el afio entrante, una parte de ese porcentaje, etc.), o bien
una relacion interna de las finanzas publicas (por ejemplo, una relacion
entre ingresos y gastos en los cuales estos ultimos no superan en un
cierto porcentaje los primeros, etc.).

- Se crea un “comité” (las denominaciones varian) separado de los or-
ganos administrativos normales y del Poder Legislativo, a quien se en-
carga la fijacion de los elementos sobre los cuales se estimara el limite
del gasto publico. Si el limite es una relacién externa, ese comité realiza
una estimacion del elemento externo comparable (por ejemplo, la evo-
lucién posible del producto); si la relacion es interna a las finanzas pu-
blicas, este comité tiene facultades mayores ya que estima directamente
el incremento del gasto publico. En algunos casos, como en Europa, ese
comité puede ser supranacional. En otros casos, finalmente, la fijacién
de las pautas para limitar el incremento del gasto publico se encomien-
dan directamente a un érgano administrativo (un ministerio, el Banco
Central, etc.).

- Se establecen sanciones para el desvio de los limites de incremento
del gasto publico por parte de los organismos del Estado.

En Uruguay, se ha propuesto desde el ambito académico un texto legal con las citadas
caracteristicas (Barquin y Zufriategui, 2018). Asimismo, el proyecto de ley de urgente
consideracion, en vias de aprobacion parlamentaria, prevé una regla fiscal con esos ras-
gos esenciales: una limitacion general y permanente al incremento del gasto publico, en
funcion de una pauta fijada por un comité “técnico”, en funcion del “crecimiento poten-
cial de la economia”. Hay una diferencia, sin embargo, entre el texto propuesto por Bar-
quin y Zufriategui y el proyecto de ley de urgente consideracion: mientras el primero
establece en si mismo la restriccion al incremento del gasto publico, con vocacion de
aplicacion temporal indefinida, el proyecto de ley de urgente consideracion se comprome-
te a incluir en el proyecto de ley de Presupuesto del periodo una solucién de esas carac-
teristicas. En este segundo caso, pues, la regla fiscal es s6lo “programatica”.
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Las reglas fiscales y la Constituciéon uruguaya Andrés Blanco

En forma preliminar, podemos decir que las reglas fiscales que, de cualquier
forma, limitan la deuda publica, no parecen ser problematicas desde el punto de
vista de la Constituciéon uruguaya. El literal 6° del articulo 85 de la Constitucién
uruguaya incluye entre las competencias de la Asamblea General (parlamento) el
“autorizar” la Deuda Publica, lo que razonablemente indica que la ley puede esta-
blecer limites de endeudamiento, circunstanciales o permanentes, para el Poder
Ejecutivo. En ese texto también se establece que es competencia del parlamento
“reglamentar el crédito publico”, lo que permitiria establecer, sin perjuicio de limi-
tes objetivos de endeudamiento, criterios mas complejos e incluso 6rganos especia-
les, como comités técnicos, para determinar el volumen de la deuda publica.
Ademas, el hecho de que en el texto de ese articulo separe la autorizacion de la
deuda publica de la aprobacién del presupuesto (del que se habla en el numeral 13)
permite sostener que es posible, y quizas hasta necesario, que las cuestiones referi-
das a la deuda ptblica se separen de las leyes presupuestales.

Las reglas fiscales que involucran al gasto publico, en cambio, son potencial-
mente problematicas, ya que la Constitucion uruguaya establece procedimientos y
momentos especiales para las decisiones sobre el gasto ptblico, ademas de las dis-
cusiones dogmaticas acerca de varias cuestiones relativas al mismo. Por ese moti-
vo, analizaré dichas reglas fiscales en el marco constitucional uruguayo en el
capitulo siguiente.

Las reglas fiscales sobre el gasto publico en la Constituciéon uru-
guaya

¢(Existen reglas fiscales sobre el gasto publico en la Constitucion
uruguaya?

Es indudable que en el texto constitucional no existen reglas fiscales referidas a
la deuda publica, ni tampoco al crecimiento del gasto publico. Sin embargo, existen
reglas referidas a la relacion entre gastos e ingresos en el momento de aprobacion
de los presupuestos.

Empezando con el caso mas simple, existe una regla referida al gasto publico en
materia departamental. El articulo 225 de la Constitucién expresamente prohibe a
las Juntas Departamentales (que son los “poderes legislativos” de cada Departa-
mento uruguayo) la aprobacién de un presupuesto “que signifique déficit”. Sin em-
bargo, el término “déficit” empleado por este texto razonablemente no puede
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entenderse como referido al caso en que el total del gasto del Departamento supere
el total de ingresos departamentales fijados por el propio departamento.

En efecto, cuando el articulo 297 de la Constitucion enumera las “fuentes de re-
cursos” de los gobiernos departamentales, no s6lo establece varios ingresos (entre
ellos varios tributos) creados y regulados por cada gobierno departamental, sino al
menos tres ingresos que dependen de decisiones de la Asamblea General (parla-
mento nacional):

a) el impuesto a la propiedad inmueble rural, en el numeral 1;

b) cualquier impuesto que libremente establezca la Asamblea General
con destino a los Gobiernos Departamentales, lo cual incluye tanto a
impuestos que recauden directamente los Gobiernos Departamentales,
como a impuestos que recaude el estado central para luego transferir-
los a los Gobiernos Departamentales (numeral 3); y

c) una parte del gasto publico nacional, segin se defina en la ley de
presupuesto nacional (numeral 12).

Por lo tanto, y dado que existen ingresos que no dependen de su voluntad, pero
que a los efectos presupuestales cuentan para medir si existe o no déficit, no hay
obstaculo para que la Junta Departamental apruebe un presupuesto en el que la di-
ferencia entre los ingresos decididos por el propio departamento, y el gasto total, se
cubra con una “estimacion” de los ingresos provenientes del estado central. Con
respecto a los impuestos que dependen de decisiones de la Asamblea General
podria sostenerse que cada Gobierno Departamental no tiene por qué suponer una
variacién normativa de los mismos a la hora de estimar los ingresos que ellos le ge-
neran. Pero en el caso de la cuota parte del Presupuesto Nacional nadie podria
objetar una estimacién “optimista” de un Gobierno departamental, que completara
los restantes ingresos con cualquier importe proveniente del Estado central. De ma-
nera que la prohibicién de aprobar presupuestos departamentales es facilmente sortea-
ble, en virtud de la laxitud con la que la misma Constitucion resuelve la financiacion de
los Departamentos.

En el ambito nacional, la seccién de la Constitucion referida al presupuesto
(Seccién XIV) no incluye ningtin texto que establezca una prohibicién del déficit.
Podria esgrimirse como un argumento favorable a una prohibicion de ese tipo el
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texto del inciso segundo del articulo 86 de la Constituciéon. El primer inciso de
ese articulo establece que la creacion de empleos publicos, la fijacion de sus “dota-
ciones” (es decir, salarios), y la fijacion de los gastos, en general, seran materia de
las leyes de presupuesto. Pero el inciso segundo nos dice que “toda otra ley que
signifique gastos para el Tesoro Nacional, debera indicar los recursos con que seran
cubiertos”. Uno podria sostener que la expresion “seran cubiertos” refiere a que los
ingresos deberan igualar, al menos, a esos gastos extrapresupuestales, y que ese re-
quisito es una regla general en materia presupuestal nacional.

Los textos de la Seccién XIV de la Constitucién, sin embargo, no apoyan esa
extrapolacion. Si bien el literal C) del articulo 214 expresa que el proyecto y la ley
de presupuesto deben incluir los “recursos y una estimaciéon de su producido”, no
existe ningun texto semejante al del articulo 86, y menos al del articulo 226, en
cuanto a una exigencia de “cobertura” total de los gastos previstos con los ingresos
estimados. En ausencia de limitacién, pues, no hay por qué suponer que el presu-
puesto nacional tiene que ser equilibrado o superavitario.

Queda por examinar un eventual “principio del equilibrio presupuestal”, que ha
propuesto un sector de la dogmatica juridica (Vidal, 2015, 85). En primer lugar de-
bemos precisar ese concepto de “equilibrio”. Si del lado de los ingresos incluyéra-
mos los flujos derivados de la deuda publica, el “principio” seria bastante laxo,
porque ese ingreso tendria como contrapartida una deuda, que es un gasto futuro. Si
este fuera el sentido del “equilibrio”, el “principio” se reduciria considerablemente,
ya que solo prohibiria la emision de dinero excedente de los flujos recaudatorios y
por la emision de deuda. Una version mas fuerte del “principio de equilibrio presu-
puestal”, en cambio, seria la exigencia de que los ingresos tributarios (o similares)
igualaran o superaran el gasto. Antes de analizarlo, no obstante, deben decirse algu-
nas palabras acerca de los “principios implicitos”, que no estan expresados en
ningun texto explicito.

Si, como en tantas ocasiones ha sucedido, la dogmatica propone, bajo el rotulo
de “principio”, un enunciado no incluido en un texto positivo, pero igualmente un
tribunal lo considera una razon para decidir, ese “principio” tendra exactamente el
mismo efecto que un texto expreso. Por lo tanto, ese “principio del equilibrio pre-
supuestal” podria considerarse afiadido a la Constitucion si la Suprema Corte de
Justicia, u otro o6rgano, lo usara como argumento para (por ejemplo) invali-
dar una ley de presupuesto, o gastos concretos previstos en dicha ley, en el entendi-
do que no tienen cobertura. Al dia de hoy esto no ha ocurrido nunca, ya que la
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Asamblea General ha aprobado sistematicamente presupuestos deficitarios y
ningutn tribunal ha objetado dicha circunstancia. Lo que puede darse, en este mo-
mento, es un debate propositivo: ¢seria recomendable o bueno que se adoptara un
“principio” de esa indole por un tribunal, para invalidar o desconocer en todo o en
parte una ley de presupuesto?

En ausencia de textos constitucionales, la discusién sobre este hipotético princi-
pio necesariamente debe hacerse desde las concepciones tetricas que sustentan o
rechazan el equilibrio presupuestal (Blanco, 2019, 28). Tal como lo adelanté en el
“Marco conceptual”, lo que sigue vale tanto como argumentos dogmaticos o0 como
argumentos de politica fiscal. Mi propuesta es que no seria recomendable adoptar el
“principio de equilibrio presupuestal” como una regla constitucional para invali-
dar, total o parcialmente, leyes presupuestales deficitarias.

En primer lugar, materialmente no existe una restriccion para que el gasto del
Estado sea superior a los ingresos. La suposicion de que el Estado tiene que hacerse
de dinero para luego gastar se basa o bien en una errénea analogia con la economia
privada, donde el gasto de un sujeto esta condicionado por ingresos que obtiene de
terceros, o bien en la creencia de que el dinero debe tener algtn tipo de “respaldo”,
o ser el reflejo de un “valor”.

La analogia con los sujetos privados es errénea, ya que el Estado puede crear di-
nero, cosa que no pueden hacer la mayoria de los sujetos privados. Y la suposicion de
que el dinero tiene que contar con alguna especie de “respaldo” previo es falsa: el di-
nero se crea literalmente de la nada, como un puro poder de compra fundado s6lo en
la aceptacién social como medio de pago, y/o en la propia autoridad del Estado. Pero
incluso en la economia privada hay un sector que puede crear dinero tanto como el
Estado: el sector financiero, especialmente los Bancos. De la misma manera que el
Estado, los Bancos conceden créditos literalmente de la nada: no es necesario que en
sus bdovedas existan billetes 0 monedas por montos equivalentes a dichos créditos. El
dinero que circula en la economia, creado por los Bancos o por el Estado, debe luego
tener un reflujo hasta un punto en que deje de circular y se anule, para que la masa
monetaria no crezca indefinidamente y provoque inflacién de los precios monetarios.
Ese reflujo se materializa en la cancelacién de las deudas bancarias, y en la recauda-
cion de tributos (Keynes 1914: 3 ff.; Lerner 1947: 315-317; Bell 2001: 157-158).

Todavia en ese escenario podria decirse que igualmente es recomendable el
equilibrio presupuestal, ya que la igualacion entre tributos y gastos podria tener un
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efecto antiinflacionario que en si es deseable. Sin embargo, para que no se genere
inflacién no es preciso que se alcance el equilibrio presupuestal, ya que mas tarde o
mas temprano todo del dinero emitido se anulara. El déficit es en definitiva una
ampliacion de la cantidad de dinero que en un tiempo esta circulando en la eco-
nomia privada. Si admitimos que el dinero, sea publico o bancario, es lo que permi-
te que tanto los particulares como las empresas compren tanto bienes como
servicios, se comprende que la recaudacién de tributos, al quitar dinero de circula-
cion, reduce las posibilidades de compras tanto de empresas como de particulares.
Si, por otro lado, admitimos que la demanda es el factor excluyentemente decisivo
de la dinamica econémica, no puede ser deseable una politica de finanzas ptblicas
en la que la reduccion del poder de compra sea superior a su aumento (Blanco,
2019, 9-13).

Por lo tanto, y dado que es el gasto publico el que aumenta el poder de compra,
toda regla que imponga su contraccion o restrinja su aumento necesariamente opera
en contra del uso de la politica fiscal con fines de evitar o revertir las recesiones, e
incluso en contra del uso de la politica fiscal con fines de redistribucién del ingreso.
Por lo tanto, si se asume que el gasto publico es una herramienta til para evitar las
recesiones, o para redistribuir el ingreso, no puede aceptarse una politica fiscal en
la que los ingresos sean iguales o superiores al gasto. Este rechazo del equilibrio
presupuestal como politica fiscal se convierte en un argumento dogmatico en contra
de su admision como un limite a la legislacion, de la misma manera que los que
impulsan el principio también lo fundamentan directamente como una concepcion
de politica fiscal.

¢Podria establecerse una regla fiscal sobre gasto publico fuera de
las leyes de presupuesto y rendiciones de cuentas?

Luego debemos examinar si en Uruguay seria admisible una regla fiscal sobre
gasto publico en una ley autonoma de las leyes de presupuesto y de rendicion de
cuentas, como lo hace ahora el proyecto de ley de urgente consideracion que el par-
lamento esta en vias de aprobar. A mi entender, la respuesta es negativa.

La dogmatica uruguaya tradicionalmente ha afirmado la universalidad de las leyes
de presupuesto (y rendiciones de cuentas): es decir, todos los textos que impliquen
una disponibilidad efectiva del gasto ptblico, deben estar en las leyes de presupuesto
y rendiciones de cuenta, y no pueden existir normas que dispongan sobre el gasto pu-
blico fuera de dichas leyes (Jiménez de Aréchaga, 1947, 147-148; Vidal, 2015, 121-
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122). Otra vez nos encontramos con un “principio” dogmatico; sin embargo, exis-
ten en este caso algunos textos constitucionales que lo apoyan, siguiendo una técni-
ca dogmatica habitual de proponer premisas a partir de textos autorizados.

Si se lee en su totalidad la Constituciéon uruguaya, se advierte que la regula-
cion de los presupuestos, en todos los niveles (nacional, departamental y de entes
auténomos y servicios descentralizados), es invariablemente una materia tratada en
forma especifica, separada del resto de la legislacion. A nivel nacional, por ejem-
plo, los articulo 214 y siguientes de la Constitucion establecen con precision los
momentos en los que deben presentarse los proyectos de ley de presupuesto, los
plazos para considerarlo, las formas de modificar el proyecto inicial, y su iniciativa
(que corresponde en exclusividad al Poder Ejecutivo, con el asesoramiento precep-
tivo de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto).

¢Qué sucederia si se pudiera legislar en materia de gasto ptiblico por fuera de las
leyes de presupuesto y rendicion de cuentas? Razonando de forma consecuencialista,
el efecto de esa hipotética legislacion seria la inoperancia del régimen previsto en los
articulos 214 y siguientes de la Constitucion. Por lo cual, la preservacion de esos tex-
tos como el marco general para los presupuestos nacionales requiere que no se legisle
sobre gasto publico fuera de las ocasiones y de los limites, de esos articulos. Por lo
tanto, este criterio de la universalidad implicaria una prohibicion de establecer una re-
gla fiscal en una ley diferente a la ley de presupuesto, o a las leyes de rendiciones de
cuentas.

El inciso segundo del articulo 86 de la Constitucion admite que leyes no presu-
puestales “signifiquen gastos” para el Estado. Esa referencia, sin embargo, parece
orientada a leyes no presupuestales que ordenen ciertas actividades al Estado (por
ejemplo, creando una oficina de control de una actividad privada o establezcan un
subsidio), y con ello incrementen el gasto mas alla de lo previsto en el presupuesto.
Se trata pues de un texto que autoriza a aumentar, no a reducir ni a limitar, el gasto
putblico por fuera de las leyes de presupuesto y de rendicién de cuentas. No puede
ser por tanto una autorizacion para una regla fiscal, que como hemos visto es una
contraccion o restriccion en el aumento del gasto ptblico. En conclusion, la Consti-
tucion uruguaya no permite el establecimiento de una regla fiscal efectiva sobre el
gasto publico en una ley autonoma de la ley de presupuesto.

Quedaria la posibilidad de que una regla fiscal se estableciera en una ley dife-
rente a la ley de presupuesto o las leyes de rendiciéon de cuentas, en forma de di-
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rectriz para las leyes presupuestales, tal como lo hace el proyecto de ley de urgente
consideracién. Desde el punto de vista juridico una solucion de ese tipo seria total-
mente inocua, ya que una ley no puede condicionar el contenido de otra ley, por ser
dos textos de igual jerarquia normativa. De esa manera, si la ley presupuestal o la
ley de rendicion de cuentas incumplieran el eventual mandato de la ley de urgente
consideraciéon que estableci6 la regla fiscal (por ejemplo), no se produciria ningin
efecto. En particular, la idéntica jerarquia de la ley comun respecto de la ley presu-
puestal impediria que se estableciera cualquier sancion al parlamento por no cum-
plir con la “regla fiscal programatica”.

En sintesis, mis propuestas son las siguientes:

a) Salvo la limitacién a los Departamentos para que aprueben presu-
puestos con déficit, no existe en la Constitucion uruguaya ninguna regla
que limite el crecimiento del gasto publico o condicione el presupuesto
nacional a un equilibrio entre ingresos y gastos.

b) No es razonablemente sostenible que la Constituciéon uruguaya con-
tenga un “principio implicito” de equilibrio presupuestal.

¢) Una regla fiscal propiamente dicha, en una ley distinta de la ley de
presupuesto o las leyes de rendicion de cuentas, no seria constitucional-
mente admisible.

d) Una regla fiscal programatica en una ley distinta a la ley de presu-
puesto o las leyes de rendicion de cuentas, seria o bien inocua, o bien
inconstitucional si estableciera sanciones por su no observancia por el
parlamento a la hora de aprobar la ley de presupuesto o una ley de ren-
dicion de cuentas.

¢Podria establecerse una regla fiscal sobre gasto publico en la ley
de presupuesto o en las leyes de rendiciones de cuentas?

Si aceptamos que las leyes de presupuesto y de rendiciones de cuentas son el
instrumento normal, salvo excepciones (que no incluyen a la regla fiscal) para re-
gular el gasto ptblico en el marco de la Constitucion uruguaya, en principio de-
beriamos admitir que pueden establecerse al menos algunos tipos de reglas fiscales
en estas leyes. De hecho, la propia estructura de la ley de presupuesto y las leyes
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de rendiciones de cuentas son reglas fiscales: dado que establecen montos de gasto
publico para cada reparticion del Estado, por lo pronto impiden que cada 6rgano esta-
tal, y el Estado en su conjunto, gaste mas de lo aprobado por el parlamento. Sin em-
bargo, la conclusion de que es posible (o mejor dicho, que es un contenido insito de la
ley) la fijacion de limites de gasto ptiblico, tiene algunas salvedades importantes.

La primera es que cualquier regla fiscal contenida en la ley de presupuesto, o en la
ley de rendicion de cuentas, tendria el alcance temporal propio de dicho tipo de ley.
De acuerdo con el articulo 214 de la Constitucion, las leyes de presupuesto (y por
afiadidura las leyes de rendicion de cuentas, que pueden incluir enmiendas al presu-
puesto inicial) s6lo abarcan al periodo de gobierno en el que se aprueban. Por lo tan-
to, ninguna regla fiscal en Uruguay puede tener una vigencia mas prolongada que el
periodo de gobierno respectivo. De cualquier manera, y como las leyes de rendicion
de cuentas que se aprueben durante el periodo de gobierno pueden modificar el pre-
supuesto inicial, cualquiera de esas leyes de rendicion de cuentas puede derogar la re-
gla fiscal inclusive antes de que expire el periodo de gobierno. De no derogarse, la
regla fiscal perdera vigor por la simple aprobacion de la ley de presupuesto del perio-
do ulterior, salvo —naturalmente— que esa ley ulterior la renueve expresamente.

La tnica excepcion seria el caso en que si el proyecto de ley de presupuesto
posterior es rechazado expresa o fictamente (por la falta de pronunciamiento del
parlamento, de acuerdo con los articulos 217 y 218 de la Constitucién), una hipoté-
tica regla fiscal incluida en una ley de presupuesto o rendiciéon de cuentas anterior,
proseguiria en vigor. Pero en todo caso, y dado su mero rango legal, inclusive en
ese caso dicha regla fiscal siempre podria ser derogada expresamente por una ley
de rendicion de cuentas posterior.

De manera que toda regla fiscal que, incluyéndose en una ley de presupuesto o de
rendicion de cuentas, se atribuyera una vigencia mas extensa, seria inconstitucional.

Lo que resta examinar es el contenido posible de la regla fiscal que podria in-
cluirse en una ley de presupuesto o de rendicién de cuentas. Mi propuesta es que
seria inconstitucional la previsién de un comité técnico, o de cualquier otro carac-
ter, que tenga la potestad de decidir directa o indirectamente, inclusive en base a
criterios preestablecidos en la misma ley, la evolucion del gasto ptblico. De la mis-
ma manera, a mi juicio seria inconstitucional la atribucién de una potestad a un 6r-
gano administrativo para decidir una contraccién o restriccion al crecimiento del
gasto publico en forma general. Ambas conclusiones involucran a la regla fiscal
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que propone la ley de urgente consideracion para ser incluida en la futura ley de
presupuesto. Examinemos los argumentos que militan en ese sentido.

El primer argumento es que, centrandonos en el texto constitucional (lo cual es la
técnica de argumentacion tipica de la dogmatica), el proceso de determinacion del
gasto puiblico termina con la aprobacién del presupuesto por el parlamento, y no ad-
mite instancias ulteriores de revision. Es decir, la aprobacion del presupuesto, como
la de toda ley, es una competencia del 6rgano “Asamblea General”, que debe ejercer-
la exclusivamente este 6rgano. Si bien la posibilidad de que el parlamento delegue en
otros érganos competencias que le asigna la Constitucion es rechazada por la dogma-
tica pero admitida en varios casos por la Suprema Corte de Justicia, tal no deberia ser
el caso del presupuesto, inclusive aceptando en otros casos la delegacion. En efecto,
la Constitucién se ocup6 expresamente de establecer un mecanismo de revision anual
del presupuesto quinquenal, que son las leyes de rendicién de cuentas. Esto entrafia
un disefio institucional del gasto publico en el que el Poder Ejecutivo propone y el
parlamento, y sélo el parlamento, decide, con las limitaciones que la propia ley fija.
Las correcciones al presupuesto tienen lugar sélo mediante las rendiciones de cuen-
tas, y no mediante decisiones de un 6rgano extraparlamentario, sin importar su inte-
gracién o su ubicacion en la estructura del Estado.

El segundo argumento parte de la tesis dogmatica de que las asignaciones pre-
supuestales son compromisos de gasto, y no simplemente autorizaciones para gas-
tar hasta un cierto limite (Blanco, 2019, 36-40). Si esta concepcion es correcta, ella
es incompatible con la existencia de uno o mas 6rganos que, aun actuando a partir
de criterios fijados por la ley, pueda disminuir el gasto que debe ejecutar un érgano
por debajo del monto fijado por el parlamento. De forma parecida a lo que se
sefialo en el argumento anterior, la concepcion de las asignaciones como compro-
misos de gasto y no como meras autorizaciones parte, en definitiva, de la idea de
que en un régimen democratico el parlamento es quien tiene la tltima palabra en
cuanto al gasto publico. Por lo tanto, si se admitiera que un grupo de personas dife-
rente del parlamento corrigiera el volumen de gasto publico decidido por la Asam-
blea General, la asignacion de gasto dejaria de ser un mandato definitivo del
parlamento al érgano ejecutor, para pasar a ser un mandato modificable por ese 6r-
gano encargado de de- terminar el nivel de gasto. La objecion seria mas fuerte si el
texto legal se limitara (como lo hace el proyecto de ley de urgente consideracién) a
establecer una pauta de gran vaguedad (el “crecimiento potencial de la economia™)
para que el o los 6rganos establezcan el limite concreto para el incremento del gasto
publico.
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El tercer argumento, que es en realidad el que esta en la base de los dos prime-
ros, refiere a la legitimidad democratica del parlamento, de la que careceria un or-
gano integrado por técnicos, o un 6rgano administrativo como un ministerio, que
decidiera sobre el nivel de gasto publico. Si admitimos que la Constituciéon urugua-
ya adopta la democracia como régimen politico, la misma implica, sin perjuicio de
otros elementos, dos cosas:

a) la legitimidad deriva de la investidura de la autoridad a través de una
eleccion democratica;

b) la primacia absoluta en las decisiones que atafien a la sociedad la tie-
nen los érganos colectivos que deciden por mayoria, luego de una deli-
beracion amplia (Cohen, 1999).

Estas caracteristicas no se cumplen en absoluto en un comité u érgano adminis-
trativo que decidiera el nivel de gasto, o las variaciones del mismo, afio a afio. Es
decir que, desde el punto de vista de la legitimidad democratica, prever que un 6r-
gano no electivo corrija las decisiones del parlamento, es inconstitucional.

Tenemos que agregar que, en el fondo, la creacién de un “6rgano técnico” cuyas
decisiones primen por sobre las del parlamento, se basa en una (a veces disimulada)
desconfianza en la democracia por muchos de los tedricos que defienden la regla
fiscal. Los origenes de las limitaciones al parlamento para sus decisiones en materia
de gasto publico e impuestos, se pueden remontar a Wicksell. Este autor sueco sos-
tenia explicitamente que las decisiones de la mayoria parlamentaria suelen “errar”
por ser permeables a las presiones de los grupos sociales (Wicksell, 1994; Brennan
y Euseppi 2005, 59-60). Pero precisamente la superioridad de la democracia sobre
otros sistemas politicos radica en la posibilidad de que los intereses y pretensiones
de los grupos de personas penetren en las decisiones del gobierno. Es decir, la con-
templacion de intereses y pretensiones para delinear el gasto publico es una virtud
que debe conservarse a toda costa, no un defecto del sistema politico vigente. Es
importante resaltar que, en contra de lo sostenido por los defensores de la regla fis-
cal (Wyplosz, 2012, 5) no se trata de que la democracia signifique que se adopten
decisiones por meras estrategias electorales, sino que los aumentos de gasto no fi-
nanciero estan impulsados por intereses reales de grupos de la sociedad civil. En
cualquier caso, si el régimen democratico reposa en la eleccién popular de los go-
bernantes, no sélo no tiene nada de malo, sino que es deseable, que los intereses de
loa grupos sociales permeen las decisiones del parlamento, particularmente en ma-
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teria de gasto publico y tributos. Y tampoco tiene nada de objetable que los grupos
politicos apoyen o rechacen decisiones con miras a mantener o lograr la adhesion
de grupos de la sociedad, sino que, al contrario, ese tipo de actitud es una de las
bondades del sistema democratico.

Pero ademas, el establecimiento de un “comité técnico” o un 6rgano administra-
tivo que decida sobre la evolucion del gasto publico, excluyendo la deliberacion
del parlamento, se basa en un grave error epistemolédgico en cuanto al discurso nor-
mativo. Reservar las decisiones en materia de gasto publico a un grupo reducido de
personas, supone que las creencias de esas personas deben primar por encima de
cualquier otra. Esta concepciéon no puede aceptarse si partimos del supuesto de que
la correccién, en materia normativa, so6lo puede provenir del debate amplio, el
cual puede instalarse en el ambito del parlamento, y si la decisién es por mayoria
de los involucraos, en el entendido que alli estan presentes la mayor cantidad de
intereses divergentes. Esta concepcion, que es aplicable a todos los ambitos norma-
tivos, es mucho mas pertinente en el terreno del Estado, por lo cual Nino se referia
a la “superioridad epistemologica” de la democracia (Nino, 1989, 124 y ss.). De
esa forma de ver los problemas normativos deriva que un “6rgano técnico” no
puede cumplir nunca con los requisitos para proponer soluciones normativamente
correctas en materia de decisiones del Estado, como lo es el gasto publico.

El Unico caso, pues, en el que una regla fiscal sobre gasto ptblico podria admi-
tirse, seria aquel en el que la misma ley de presupuesto estableciera criterios objeti-
vos, sustraidos a la decisién de terceros, para limitar la variacion periodica del
gasto en general. Desde luego que en tal caso la ley también deberia establecer cri-
terios para la distribucion de las variaciones, entre las diferentes reparticiones del
Estado, de los aumentos o reducciones que resultaran de dichos criterios. Pero, co-
mo se expresd mas arriba, esa regla fiscal nunca tendria estabilidad, ya que podria
ser modificada o suprimida por una ley de rendicion de cuentas o por una ley de
presupuesto cronologicamente posteriores.

Viabilidad de la declaracion de inconstitucionalidad

En el capitulo 2 se expreso que la “inconstitucionalidad” no era una cualidad
intrinseca de un texto: ella consiste en la autorizacion o la orden de un tribunal para
que una ley se desaplique transitoria o definitivamente. Hasta ahora, pues, simple-
mente he examinado argumentos acerca de las reglas fiscales y los textos constitu-
cionales; resta por ver si es posible que, ante una ley, presupuestal o no, que la
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estableciera, prospere una accion o excepcion de inconstitucionalidad ante la Su-
prema Corte de Justicia. El punto problematico es el concepto de “interés directo,
personal y legitimo” que el articulo 258 de la Constitucion uruguaya exige para ini-
ciar un proceso de declaracion de inconstitucionalidad.

Las reglas fiscales, si existen, estan pensadas para tener efectos reales sobre el
gasto publico: limitando su aumento, o reduciéndolo. Pero como el presupuesto tie-
ne una estructura de asignaciones de gasto para distintas unidades del Estado, la
contencién o reduccion del gasto debe, de alguna manera, repercutir en asignacio-
nes concretas a ciertos érganos y actividades. Podria establecerse que operara a
prorrata de todas las unidades (“incisos” como le llama la Constitucién uruguaya),
o focalizarse en sélo algunas de ellas. Pero en todo caso, lo que es indudable es que
grupos de personas seran afectados por la contencion o reduccion del gasto. Esto
incluye tanto a personas que son beneficiarios directos de transferencias de dinero
(por ejemplo, empleados o receptores de subsidios), como también a terceros que
vieran limitada una actividad en virtud de la restricciéon del gasto derivado de la
aplicacién de la regla fiscal. Estas personas, pues, tendrian legitimacion activa para
iniciar proceso de inconstitucionalidad contra las reglas fiscales respecto de las
cuales pudiera argumentarse su inconstitucionalidad (Blanco, 2019, 45-46).
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Notas

1 La literatura neoclasica sobre este aspecto es interminable, por lo que opto por citar
algunos trabajos que, a mi entender, son de los mas explicitos y comprensibles en sus
tesis.
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