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LEGISLACION
COMENTADA

EL COLEGIO M,EDICO DEL URUGUAY: UNA NUEVA
PERSONA PUBLICA NO ESTATAL “CLASICA”

Juan Pablo Cajarville Peluffo*

Para Carlos Rocca,
companiero y amigo entranable, inolvidable

I. INTRODUCCION

1. (Naturaleza legal del Colegio). El art. 1° de la Ley N° 18.591, de 18 de setiembre de
2009, cred el “Colegio Médico del Uruguay” (en lo sucesivo: “el Colegio”), definiéndolo
explicitamente como una “persona juridica publica no estatal™ .

La elaboracién de esta categoria singular de personas regidas por Derecho publico fue
uno de los aportes méas destacables del ilustre maestro Enrique Sayagués Laso a la teoria
del Derecho Administrativo uruguayo y comparado?. Su existencia en la realidad bien
puede calificarse de azarosa, por dependiente de circunstancias politicas generales, ajenas
o no estrictamente atinentes a ellas.

En su origen, respondieron a la creacién de organizaciones encargadas de satisfacer
intereses que, siendo generales, afectaban especial y directamente a sectores sociales o
econdémicos, gremiales o de otra indole, claramente individualizables y delimitables. Asi,
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1 Una breve resena de la historia del Colegio Médico del Uruguay y de los antecedentes de su ley de
creacion, puede verse en: TORRES, Jorge E., Colegio Médico del Uruguay: origenes, instalacion y
perspectivas, en Dilemas éticos de la medicina contemporanea, ed. JUTEP, Montevideo, 2013,
pags. 45 a 52.

2 SAYAGUES LASO, Enrique, Criterio de distincion entre las personas juridicas publicas y privadas,
en “Rev. de Der. Pco. y Priv.”, Montevideo, afio VIII, N° 83, V/1945; y Tratado de Derecho
Administrativo, T. I, 7* ed. puesta al dia por Daniel H. Martins, Montevideo, 1998 parags. 94 y 95,
pags. 144 a 148 y T. II, 6* ed. puesta al dia por Daniel H. Martins, Montevideo, 1998, parags. 702 a 711,
pags. 194 a 198.
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florecieron durante la primera mitad del siglo XX; fueron numerosas en materia de
previsiéon y seguridad sociales (jubilaciones, asignaciones familiares, bolsas de trabajo y
seguros por desocupacidn, etc.), y también algunas tuvieron cometidos industriales y
comerciales (industria frigorifica, produccién lechera). Pero se eclipsaron durante el
gobierno de facto que sufrié la Republica entre 1973 y 1985, cuando se suprimieron todas
las de seguridad social, absorbidas por el Estado, con excepcién delas cajas de jubilaciones
bancaria, notarial y de profesionales universitarios.

Con posterioridad a la reinstitucionalizaciéon democratica en 1985, se ha recurrido
nuevamente a la creacién de numerosas personas publicas no estatales®; perolasrazones
de su creacién cambiaron sustancialmente, y con ello la doctrina ha senalado que sus
caracteristicas clasicas, originarias, se han desdibujado agudamente y algunas de ellas
llanamente han desaparecido®.

Sin embargo, el régimen del Colegio exhibe una marcada adecuacién al esquema de
caracteristicasbasicas delas personas publicas no estatales clasico, elaborado por Sayagués
Laso y la doctrina que lo siguié. No en vano el ejemplo mas mentado, en el derecho
comparado, de entidades similares a nuestras “personas publicas no estatales” es precisa-
mente el de los “colegios” profesionales®.

Porello, el analisis del régimen juridico de esta nueva persona publica no estatal ofrece
una buena oportunidad para volver a reflexionar sobre las caracteristicas de este tipo
singular de sujetos de derecho, siguiendo —en su sustancia, aunque no en su expresion
textual- aquel esquema inicial del maestro®, asi como sobre un tema de singular

3 Puede verse la referencia detallada en: CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, La “funcién” adminis-
trativa y sus ‘“cometidos” en el derecho uruguayo, a principios del siglo XXI, en Sobre Derecho
Administrativo, T. I, 3* ed., Montevideo, 2012, pags. 313/314.

4 CAGNONI, José Anibal, Las personas de derecho publico no estatales y la reforma de la seguridad
social, en “Rev. Urug. de Est. Adm.”, N° 2/979, Montevideo, 1980, pags. 77 y sgts.; Evolucion del régimen
Jjuridico de las personas publicas no estatales, en “Rev. de Der. Publico”, N° 1, Montevideo, 1992, pags.
27 y sgts., y sUna nueva persona juridica publica no estatal? ... y otras cinco mds, en “Rev. de Der.
Publico”, N° 10, Montevideo, 1997, pags. 134 a 141; CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Sobre las
personas publicas no estatales, en Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., pags. 829 a 846; OLIU
CARBONELL, Alfredo, Personas de derecho publico no estatales, en “Rev. de Der. Publico”, N° 13,
Montevideo, 1998, pags. 61 a 71; ROTONDO, Felipe, Esquema sobre personas juridicas de derecho
publico no estatal, en Anuario de Derecho Administrativo, T. VI, Montevideo, 1998, pags. 51 a
66, Vision actual de las personas publicas no estatales, en “Rev. de Der. Publico”, N° 18, Montevideo,
2000, pags. 87 a 101, Actualizacién de esquema sobre personas juridicas de derecho ptiblico no estatal,
en Anuario de Derecho Administrativo, T. XIV, Montevideo, 2007, pags. 619 a 633, y Otra vez sobre
personas juridicas publicas no estatales, en Anuario de Derecho Administrativo, T. XVI,
Montevideo, 2010, pags. 111 a 124; BIASCO, Emilio, Las personas publicas no estatales y paraestatales,
en “Rev. de Der. Publico”, N° 19, Montevideo, 2001, pags. 83 a 125; DURAN MARTiNEZ, Augusto,
Naturaleza juridica de CONAPROLE, en “Rev. de Der. Publico”, N° 24, Montevideo, 2003, pags. 89 a
115; DELPIAZZO, Carlos E., Derecho Administrativo Especial, Vol. 1, 2% ed., Montevideo, 2009,
pags. 165 a 183.

5 Puede verse, por ej.: VEDEL, Georges, Droit administratif, Paris, 1976, pags. 767 a 774; DELLA
CANANEA, Giacinto, L'ordinamento delle professioni, en Trattato di Diritto amministrativo,
Diritto Amministrativo Speciale, a cura di Sabino Cassese, T. I, Milano, 2000, pags. 835 a 845;
GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Toméas-Ramén, Curso de Derecho Administra-
tivo, vol. I, Madrid, 2002, pags. 391 a 398.

6 Me atengo en lo que sigue, con algunas modificaciones, al esquema planteado en Sobre las personas
publicas no estatales, cit., pags. 829 a 846.
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importancia practica que ha suscitado diferencias en la doctrina: el de laimpugnabilidad
de sus actos.

IL CARACTERiSTICAS DEL COLEGIO EN CUANTO “PERSONA JURIDICA
PUBLICANOESTATAL”

A. Creacion por ley

2. (Existencia por voluntad estatal). La primera caracteristica senialada por Sayagués
Lasoy por todos quienes se han ocupado de las personas ptublicas no estatales, es su creacién
por ley. Como es obvio, este es el caso del Colegio, segtin queda dicho.

Esto significa que, a diferencia de lo que ocurre con las personas juridicas privadas
(v.gr.:asociaciones, sociedades civiles o comerciales), la existencia de este tipo de entidades,
tanto en su creacién como en su extinciéon, no depende de la voluntad de quienes seran o son
sus integrantes, sino que es impuesta por una norma juridica de origen estatal.

Estaimposicién estatal sejustifica porla calidad delas actividades que se encomiendan
aestasentidades, destinadas a atender necesidades cuya satisfaccion es de interés ptblico.
Consecuencia de todo ello sera el sometimiento a Derecho publico, que a suvez se traducira
en las demads caracteristicas que se analizaran seguidamente.

B. Cometidos publicos o de interés publico

3. (Los cometidos del Colegio). El segundo caracter tipico, definitorio de este tipo de
personas, consiste entonces en que cumplen cometidos de interés publico o general,
expresion esta ultima que utiliza nuestra Constitucién. En las personas juridicas de
Derecho privado, en cambio, el giro o ramo de su actividad lo determinan sus integrantes,
y la efectividad de su cumplimiento también depende de su voluntad, respondiendo a sus
intereses privados.

La adecuacién a esa calificacion de los cometidos que la Ley encomienda al Colegio
escapa atoda posible discusion. Elart. 1°dela Ley, al tiempo que crea el Colegio, le atribuye
genérica y abstractamente “el cometido de garantizar al médico y a la comunidad, el
ejercicio dela profesién dentro del marco deontoldgico establecido”. Ese cometido se concreta
despuésenelart. 4°, que le encomienda procurar” “la calidad de la asistencia brindada por
los médicos”, y que “el ejercicio de la profesion médica se cumpla dentro de los valores y

» <«

reglas del Cédigo de Etica Médica”, “con dignidad e independencia”, dentro de “un marco
deontol6gico adecuado, que evite el riesgo de incurrir en practicas corporativas”; todolo cual
redundara en “la proteccién de los derechos de los usuarios”, que también compete al

» o« » o«

T “Velar”, “vigilar”, “garantizar”, “proporcionar las garantias”, son los verbos que la Ley utiliza en este
art. 4°. Los dos primeros son equivalentes segun el Diccionario de la Real Academia Espanola, y en mi
opinién, como descripcién del cometido del Colegio, pueden sustituirse con ventaja por “procurar”, como
fin al que se debe tender, y asi lo hago en el texto. Me parece de toda evidencia que el verbo “garantizar”
no puede interpretarse en sentido juridico, que haga del Colegio un responsable (solidario ni
subsidiario) de los danos que el mal ejercicio de la profesiéon pueda causar a terceros. La expresion legal
alude, en mi opinién, a que al procurar el debido ejercicio de la medicina, el Colegio “asegura y protege
contra algin riesgo o necesidad” (Acad.) de que aquellos dafios se produzcan.
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Colegio. A todoello, debe anadirse otro cometido calificable como instrumental en relacién
con los anteriores: “Organizar actividades de educacién médica continua y desarrollo
profesional médico continuo, vinculados al ejercicio profesional y los preceptos éticos
aplicables”, procurando “la mejora continua de la calidad en el ejercicio profesional de los
meédicos colegiados”.

La indole de interés publico o general de estos cometidos resulta de la propia
Constitucion de la Republica. Es obvia su relacién con la asistencia a los habitantes de la
Republica en caso de enfermedad, ala quela Carta confiere talimportancia quela consagra
comoun deber de todos ellos?, afiadiendo el del Estado de proporcionar “gratuitamente los
medios de prevencién y de asistencia tan s6lo a los indigentes o carentes de recursos
suficientes” (art. 44).

La Ley contiene ademas una delimitacion negativa de sus cometidos: le es
ajena “la defensa de los intereses laborales, sociales y econémicos de sus
afiliados” (art. 1° inc. 2°).

C. Sometimiento a Derecho publico

4. (El Colegio y el Derecho publico). Otra caracteristica de las personas publicas no
estatales, que surge ya de su denominacion, es que en ciertos aspectos estan sometidas a
normas de Derecho publico; por eso se definen como personas publicas, aunque no sean
estatales'?, sin perjuicio de que enlono previsto expresamente, su actividad se desenvuelva
bajo las normas de Derecho comtn.

No es esta ciertamente la ocasién de abordar la ardua cuestion del criterio adecuado
paradistinguir el Derecho publico del privado, interminablemente discutido en la doctrina.
Ahora, basta con sefialar que por una u otra via, todos esos criterios confluyen en definitiva
en atenerse a la indole de intereses que las normas juridicas encartadas en una u otra
categoria atienden prioritaria o directamente.

El Derecho regula relaciones entre seres humanos. El privado, desde el fondo de la
historia, las regula atendiendo a los intereses personales, individuales de los sujetos
relacionados, sean personas fisicas olas colectivas que ellas pueden crear; intereses que no

8 “Art. 4°.- Los cometidos del Colegio Médico del Uruguay son los siguientes: 1) Velar para que el médico
ejerza su profesion con dignidad e independencia. 2) Vigilar que el ejercicio de la profesién médica se
cumpla dentro de los valores y reglas del Cédigo de Etica Médica. 3) Garantizar la calidad de la asistencia
brindada por los médicos, asi como la proteccién de los derechos de los usuarios. 4) Proporcionar las
garantias legales y sociales necesarias para asegurar un marco deontolégico adecuado, que evite el
riesgo de incurrir en practicas corporativas. 5) Establecer los deberes del médico para mantener
actualizado su conocimiento. 6) Resolver sobre los casos sometidos a su jurisdiccién en los asuntos
relativos a la ética, deontologia y diceologia médicas que le sean requeridos por el Estado, personas
fisicas o juridicas o por integrantes del Colegio. 7) Organizar actividades de educacién médica continua
y desarrollo profesional médico continuo, vinculados al ejercicio profesional y los preceptos éticos
aplicables. 8) Procurar la mejora continua de la calidad en el ejercicio profesional de los médicos
colegiados.”

9 Sobre la distincién entre “el deber de cuidar de su salud, asi como el de asistirse en caso de enfermedad”
de todos los habitantes, y “el derecho a la proteccién de la salud” de todos ellos: CAJARVILLE PELUFFO,
Juan P., La “funcién” administrativa y sus “cometidos” en el derecho uruguayo, a principios del siglo
XXI, cit., pags. 265/266.

0 Sobre los criterios para determinar la estatalidad o no estatalidad de una entidad, puede verse:
CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre las personas publicas no estatales, cit., pags. 848 a 857.
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necesariamente estan en conflicto con el interés general, pero pueden llegar a estarlo; por
eso, enverdad, dichomas correctamente, el Derecho privado esta fundado en la considera-
cién de que es de interés general que ciertas situaciones y relaciones sociales sean resueltas
atendiendo sélo o prioritariamente el interés de las personas relacionadas, en tanto no
entren en conflicto con el interés general. El Derecho piblico aparece, justamente, cuando
la atencién exclusiva o prioritaria del interés general'' hace inadecuadas las soluciones que
sblo atienden a los intereses privados.

Precisamente porque existen necesidades cuya satisfaccién es de interés publico o
general, lasnormasjuridicas estatalesimponen la existencia de entidades cuyos cometidos
consisten en satisfacerlas, sean o no estatales (supra, par. 2). Por esa misma razon, las
somete a normas de Derecho ptblico, vale decir, aquéllas que consideran prioritariamente
losintereses publicos en juego. Ese sometimiento se manifiesta en varios aspectos, queya
han sido o seran objeto de otros apartados especificos de este esquema general; seguidamen-
te se hara referencia a algunos genéricos muy importantes.

5. (Organizacion interna de la entidad). Al tiempo que imponen su existencia, las
normas legales determinan la organizacién interna de la persona juridica publica que
crean. Esas normas regulan basicamente dos aspectos: la creacién de 6rganos'? y la
delimitacién de sucompetencia. Se determina por Derecho publico y no por voluntad de los
particulares la estructura, designaciéon y competencia de los 6rganos de direcciéon y
administracion de la “persona juridica publica no estatal”.

La organizacién del Colegio impuesta por su ley de creacién es compleja (art. 5°)13.
Existira un Consejo Nacional, cuya integracion resulta delos arts. 6°y 37'* de la Ley, y cinco

1 Sobre mi concepcién acerca del “interés general”, puede verse: CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Poder
publico y participacion ciudadana en el derecho uruguayo, en Sobre Derecho Administrativo, T.
I, cit., pags. 97/98; y El marco constitucional del Derecho Administrativo. Reflexiones desde el derecho
uruguayo, en Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., pags. 383/384. También, brevemente, en un
tema muy relacionado: Autonomia e intervencion en la vida privada: jdilema falso o verdadero?, en
Rev. CADE. Doctrina & jurisprudencia, T. XVIII, Montevideo, setiembre 2012, pags. 101 a 105.
Asimismo, me ocupé del tema més extensamente en la conferencia en las VII Jornadas Académicas
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, con la Co-Direccion de la Procuraduria del Estado en
lo Contencioso Administrativo, celebradas los dias 5 y 6 de noviembre de 2012, cuya versién corregida,
que también incorporé las notas al pie, se encuentra en curso de publicacién en la “Rev. de Der. Pco.”,
tal vez en su tomo 43, con el titulo: Conceptos constitucionales definitorios de la legitimacién del actor.
Relaciones entre derecho subjetivo, interés legitimo e interés general.

“Creacién de uno o mas cargos y atribucién a ellos —actuando conjuntamente cuando son varios— de
la potestad de expresar la voluntad juridica de la persona juridica, son los dos ‘elementos’ necesarios
y suficientes para la existencia de un érgano; elemento estructural el primero, y funcional el segundo”:
CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Sobre “teoria del 6rgano”y “voluntad” de las “personas juridicas”,
en Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., pag. 573. .

“Art. 5°- El Colegio Médico del Uruguay estara dirigido por: A) Un Consejo Nacional, domiciliado en
la capital de la Republica con competencia en todo el territorio nacional. B) Por Consejos Regionales
con competencia en su respectivo territorio.”

“Art. 6°.- El Consejo Nacional estara integrado por nueve miembros médicos con voz y voto, electos
de acuerdo con lo establecido en el Capitulo VI de esta ley, y un abogado asesor con voz y sin voto. Este
sera designado por mayoria simple de los miembros médicos de acuerdo a lo que establezca la
reglamentacién, y cesara en sus funciones cada vez que se renueven los integrantes médicos del
Consejo Nacional.”

“Art. 37.- Los miembros médicos del Consejo Nacional seran elegidos por el régimen de representacién
proporcional entre todos los integrantes del Colegio Médico del Uruguay, aplicandose el sistema de
listas y el voto secreto”.

13

14
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Consejos Regionales con competencia delimitada territorialmente conforme al art. 8°5,
cuya integracion resulta de los arts. 9° y 38!6; los miembros electos de ambos 6rganos
“durarantres afios en su mandato no pudiendo ser reelectos” (art. 42). Los poderesjuridicos
que integran la competencia del Consejo Nacional, que se ejerceran en todo el territorio
nacional, para cumplir con los cometidos del Colegio (supra, par. 3), estan enunciados en
el art. 7°"; los que competen a los Consejos Regionales en sus respectivos ambitos
territoriales los enuncia el art. 10'®. En ambos casos, deben agregarse a los respectivos
Consejos las potestades que les atribuyen los arts. 11 a 20 en el complejo procedimiento de
perfeccionamiento del Codigo de Etica Médica'®.

% a) Regional Montevideo: departamento de Montevideo; b) Regional Sur: departamentos de Canelones,
San José, Florida, Flores y Durazno; c) Regional Este: departamentos de Maldonado, Lavalleja, Rocha,
Treinta y Tres y Cerro Largo; d) Regional Oeste: departamentos de Colonia, Soriano y Rio Negro; e)
Regional Norte: departamentos de Artigas, Salto, Paysandd, Rivera y Tacuarembd.

6 “Art. 9°.- Los Consejos Regionales estardn compuestos por cinco miembros médicos, los que se elegiran
conjuntamente con los miembros del Consejo Nacional de acuerdo con lo establecido en el Capitulo
V de la presente ley.

“Su representacién sera ejercida por intermedio de su Presidente y de su Secretario.”

“Art. 38.- Los miembros de los Consejos Regionales seran elegidos por los médicos que
componen cada una de las Regiones previstas en el articulo 8° de esta ley, con igual régimen
que para el Consejo Nacional.”

T “Art. 7°.- Seran competencias del Consejo Nacional: A) Dictar las normas generales a las que deberan

ajustarse los médicos en su conducta profesional de acuerdo al Cédigo de Etica Médica y asegurar su
cumplimiento. B) Asegurar la ejecucién y el fiel cumplimiento de las resoluciones del Tribunal de Etica.
C) Ejercer la superintendencia directiva, correctiva, consultiva y econémica sobre todos los miembros
del Colegio Médico del Uruguay. D) Decidir el recurso correspondiente que se promueva contra
resoluciones de los Consejos Regionales. E) Organizar la matriculacién del médico en el Colegio como
requisito previo al ejercicio profesional en el territorio de la Republica. F) Convocar a elecciones en
un plazo de ciento ochenta dias, antes del cese del mandato. G) Ejercer la representacion del Colegio
por intermedio de su Presidente y de su Secretario. H) Llevar el Registro de Titulos del Colegio Médico
del Uruguay y habilitar la inscripcion de los médicos en el Colegio. I) Incorporar al Colegio en ceremonia
publica a los nuevos profesionales cuya inscripcion haya sido aceptada, los que asumirdn la obligacién
de cumplir con los preceptos del Cédigo de Etica Médica y con las reglamentaciones del Colegio. J)
Elaborar y aprobar anualmente el presupuesto general del Colegio con las propuestas que eleven los
Consejos Regionales. K) Designar a los integrantes del Tribunal de Etica Médica dentro de los primeros
treinta dias de su conformacién.”
El art. 16, letras j), k) y 1), del Decreto N° 83/010, de 25.2.10, reglamentario de la Ley N° 18.591, agrega
nuevas potestades del Consejo Nacional a las legales: %) Actuar como Tribunal de Conciliacién frente
a conflictos planteados entre miembros colegiados de diferentes Regionales del Colegio; k) Elaborar
en consulta con la Corte Electoral el Reglamento que regulara el acto plebiscitario previsto en el
Articulo 32° de este Decreto, el cual debera contener lo dispuesto en los Articulos 15° a 17° de la Ley
N° 18.591 de 18 de septiembre de 2009; 1) Elaborar en consulta con la Corte Electoral el Reglamento
de Elecciones, que regulara las elecciones del Consejo Nacional y de los Consejos Regionales, de
acuerdo a los Articulos 37° a 42° de la Ley N° 18.591 de 18 de septiembre de 2009.”

B “Art. 10.- Compete a los Consejos Regionales: A) Llevar el Registro de los médicos habilitados para
ejercer la profesién en su region, con constancia de su domicilio real. B) Asegurar el cumplimiento del
Cédigo de Etica Médica. C) Evacuar las consultas que le formulen los integrantes del Colegio Médico
del Uruguay, domiciliados en su regién. D) Ejercer la representacién del Colegio Regional por
intermedio de su Presidente y Secretario. E) Cumplir con las decisiones del Consejo Nacional en todo
lo referente al logro de los objetivos y fines del Colegio Médico del Uruguay. F) Actuar como Tribunal
de Conciliacién frente a los conflictos generados entre miembros del Colegio o de éstos con terceros.
G) Elevar propuestas al Consejo Nacional para la elaboracién del presupuesto general del Colegio
Médico. H) Elevar al Consejo Nacional la propuesta de nombres para la integracién del Tribunal de
Etica, dentro de los primeros quince dias de su conformacién.”
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Elvinculointerno entre los 6rganos del Colegio es el jerarquico, porque es el vinculo de
principio entre los rganos y cargos de toda estructura organica regida por Derecho publico,
y ademas porque su existencia resulta expresamente delos arts. 7°letras C)?° y D), 10 letra
E) y 35% de la Ley. Nitidamente, la Ley N° 18.591 consagré un sistema organico
jerarquizado, en cuya cabeza se ubica el Consejo Nacional, al que le corresponden todas las
potestades expresas previstas en el texto legal, las necesariamente implicitas conforme al
“principio de los poderes implicitos” y las inherentes a la jerarquia, de orden interno.

La subordinacién jerarquica se traduce en la concentracién funcional y en el necesario
predominio de la voluntad del érgano jerarca sobre todo el sistema??. La concentracion
funcional consiste en que todos los poderes del sistema se radican en principio en el drgano
jerarca; estaradicacién existe no solamente en cuanto a los poderes que la Ley expresamen-
te confiere directamente al Consejo Nacional, aludidos en el parrafo precedente, sino
también respecto de todos los expresos que se refieren al Colegio como tal y de losimplicitos
que segun se vera, deberan reconocerse (infra, par. 6). El predominio de la voluntad del
6rganojerarca se traduce enla posibilidad dereglamentarla actividad de los subordinados,

© “Art. 11.- Existirda un Cédigo de Etica Médica que sera sometido a consideracién y aprobacién
plebiscitaria del cuerpo médico colegiado y al cual deberdan someterse los integrantes del Colegio. Art.
12.- Para la aprobacién del primer Cédigo de Etica Médica, el Consejo Nacional, dentro de los treinta
dias contados a partir del siguiente al de su constitucién, enviard un anteproyecto a cada Consejo
Regional, los que en un plazo maximo de quince dias lo pondrdn en conocimiento de los miembros
colegiados de su regién. Art. 13.- Los médicos colegiados dispondran de sesenta dias contados a partir
del siguiente al vencimiento del plazo indicado en el articulo anterior, para formular observaciones,
sugerencias o modificaciones ante el Consejo Regional correspondiente, el que debera elevarlas al
Consejo Nacional en un plazo méaximo de siete dias computados a partir del siguiente al vencimiento
del término mencionado anteriormente. Art. 14.- El Consejo Nacional dispondra de treinta dias,
contados a partir del siguiente al del vencimiento del Gltimo plazo senalado en el articulo anterior,
para la redaccion final del proyecto, teniendo en consideracién las objeciones y enmiendas sugeridas.
Art. 15.- Vencido el término establecido en el articulo anterior, el Consejo Nacional deberd someter
a aprobacién plebiscitaria el proyecto definitivo entre todos los médicos colegiados, en un plazo de
noventa dias contados a partir del siguiente al del vencimiento antes referido. Art. 16.- La aprobacién
del Cédigo de Etica requerird que la mayoria absoluta de los médicos que hayan concurrido a votar,
lo hicieren por la afirmativa, siempre que represente por lo menos el 35% (treinta y cinco por ciento)
del total de médicos inscriptos en el Colegio Médico. Art. 17.- El voto en el acto plebiscitario tendra
caracter secreto y obligatorio y el mismo serd controlado por la Corte Electoral. Quien no cumpla
con lo establecido en el inciso anterior serd pasible de la sancién que dictamine el reglamento de esta
ley. Art. 18.- Una vez aprobado el Cédigo de Etica Médica de acuerdo con lo dispuesto en los Articulos
12, 13, 14, 15, 16 y 17 de la presente ley, el Colegio Médico del Uruguay lo enviara al Poder Ejecutivo
para que éste remita el proyecto de ley correspondiente al Poder Legislativo. Art. 19.- Las normas
del Cédigo de Etica Médica se aplicardn obligatoriamente a los afiliados al Colegio Médico del Uruguay
a partir de la entrada en vigencia de la ley correspondiente. Art. 20.- Para modificar el Cédigo de Etica,
el Consejo Nacional procedera en la forma senalada en los articulos precedentes.”

2 La “superintendencia” que el art. 7° letra C) de la Ley atribuye al Consejo Nacional, como ocurre en
varias disposiciones constitucionales (arts. 239 N° 2°% 320, inc. 2° y 322 ap. B.) que sin duda fueron su
fuente material, debe entenderse como ejercicio de las potestades propias de la jerarquia (Conf.
BARBAGELATA, Anibal L., en Jiménez de Aréchaga, Justino, La Constituciéon Nacional, T. VIII,
Montevideo, s/f, pags. 59/60; JIMENEZ DE ARECHAGA, Justino, La Constituciéon Nacional, T. X,
Montevideo, s/f, pags. 141 a 143; COUTURE, Eduardo J., Vocabulario juridico, Buenos Aires, 1988,
pag. 551, voz “Superintendencia”; GROS ESPIELL, Héctor, La Corte Electoral, Montevideo, 1960,
pags. 304 a 311).

2l Véase infra, nota 50.

2 CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Delegacién de atribuciones, en Sobre Derecho Administrativo,
T. 1, cit., pag. 603.
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deimpartirles 6rdenes sobrela forma en que deben desempenar sus funcionesy derevisar,
revocar, reformar o sustituir su actuacién, por legitimidad o por mérito.

Sin perjuicio de la vigencia del principio de concentracién, la Ley atribuye a los Consejos
Regionales, 6rganos sometidos a lajerarquia del Consejo Nacional, a cada uno en su dmbito
territorial, ciertos poderes propios y exclusivos, enunciados en el art. 10, letras C), D), F),
G)y H). Configura asilafigura organizativa denominada desconcentracion, atribucion de
poderes propios de decisién en una o mas materias, a un 6rgano sometido a jerarquia. Por
consiguiente, en el ejercicio de esas potestades conferidas expresamente como exclusivas,
la exclusividad de la atribucién excluye las potestades jerarquicas del Consejo Nacional
sobre su ejercicio: el Consejo Nacional no podra dar 6rdenes a los Consejos Regionales, ni
revisar, revocar, reformar o sustituir de oficio lo actuado por el subordinado en ejercicio de
esos poderes, sin perjuicio de la potestad de hacerlo al resolver el recurso jerarquico
interpuesto por uninteresado?.

Existen ademas, por imperio de la Ley, otros dos 6rganos del Colegio que escapan a la
jerarquia del Consejo Nacional: el Tribunal de Etica Médica y el “cuerpo médico colegiado”,
seguin denominacién del art. 11.

El Tribunal de Etica Médica es “funcionalmente independiente del Consejo Nacional”
(art. 21). Suintegracion esté prevista en los arts. 22 y 23%*. La materia de su competencia
consta en el art. 24: “todos los casos de ética, deontologia y diceologia médicas que le sean
requeridos por el Estado, personas fisicas o juridicas o por integrantes del Colegio Médico
del Uruguay”. Sus potestades son fundamentalmente sancionatorias (art. 28)? , ademas de
las implicitas que deban reconocérsele necesarias para el cumplimiento de su cometido.

El“cuerpo médico colegiado” es un érgano cuyas funciones consisten en la aprobacién
plebiscitaria del Cédigo de Etica Médica (art. 15 y 16) y en la eleccién de los miembros
médicos del Consejo Nacional y de los Consejos Regionales de conformidad con los arts. 37
a42% ., Esta formado por “todos los integrantes del Colegio Médico del Uruguay” (art. 37),
vale decir, “todoslos médicos colegiados” (art. 15, supranota 19) que cumplen los requisitos
del art. 2° (titulo profesional y habilitacién del Ministerio de Salud Publica) y estan

# CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Delegacién de atribuciones, cit., pag. 605.

% “Art. 22.- El Tribunal de Etica Médica estaré integrado por cinco miembros médicos que deberdn tener
més de quince anos de ejercicio en la profesién y reconocida idoneidad moral y ética, y seran designados
por el Consejo Nacional en base a los nombres propuestos por los Consejos Regionales.

“Ademds se conformard con un abogado asesor con voz y sin voto, designado por mayoria simple de
los miembros médicos, que cesard en sus funciones cada vez que se renueven los integrantes médicos
del Tribunal de Etica Médica, pudiendo ser reelecto.

“Art. 23.- La designacién de cada uno de los miembros del Tribunal de Etica Médica debera contar con
el voto afirmativo de dos tercios del total de componentes del Consejo Nacional.”

5 “Art. 28.- El Tribunal de Etica Médica podrd imponer las siguientes sanciones, en orden de gravedad:
A) Advertencia. B) Amonestacién. C) Sancién educativa, entendiendo por tal la realizacién de cursos
de desarrollo profesional médico continuo. D) Suspensién temporal del Registro por un plazo méximo
de diez anos.”

% Ver notas 14 y 16. Los demés articulos citados establecen: “Art. 39.- Las listas se integrardn con un
sistema de suplentes respectivos para los Consejos Nacional y Regionales. Art. 40.- Para ser elector
o candidato de los Consejos Regionales, los médicos colegiados optaran por la circunscripcién donde
tengan su residencia permanente. Art. 41.- El acto eleccionario sera controlado por la Corte Electoral.
Art. 42.- Los miembros electos duraran tres afnos en su mandato no pudiendo ser reelectos.”
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inscriptos en los respectivos Registros, estando por ende habilitados para el ejercicio de su
profesion. A semejanza de lo que ocurre en el ambito nacional con el 6rgano “Cuerpo
Electoral”®”, cuando el “cuerpo médico colegiado” debe ejercer su funcién electoral respecto
aundrgano con competencia en un ambito territorial restringido, este 6rgano electoral del
Colegio parece fraccionarse; pero en verdad debe verse que la Ley limita la participacién de
sus miembros, porque imputa al érgano, como su voluntad juridica, la de s6lo algunos y
determinados de sus miembros, los correspondientes al respectivo Ambito (art. 38, supra
nota 16)%.

6. (Potestades y sujeciones exorbitantes). Para posibilitar la satisfaccién de los
intereses publicos comprometidos, el ordenamiento confiere a las entidades de Derecho
publico, estatales o no, poderes exorbitantes, y correlativamente las somete a sujeciones
exorbitantes; entendiendo por “exorbitantes” en ambos casos soluciones que van mas alla
de las que se aplican al comun de los sujetos, individuos de la especie humana, sometidos
al mismo ordenamiento juridico de que se trate®.

Lasujecién primaria y fundamental consiste en imponerles como deber el cumplimien-
to de sus cometidos (supra, par. 3); esta sujecién exorbita la situacién en que en principio
se encuentran los sujetos privados, que actiian bajo el principio de libertad (Constitucion,
arts. 10y 36), y por ende, salvo disposicién legal en contrario, son libres para desarrollar
onolasactividades a que se dediquen segiin su arbitrio, aunque impliquen la satisfaccion
denecesidades publicas. Esta sujecion, al mismo tiempo que impone una actividad, implica
un limite a la misma: en virtud del “principio de especialidad”, que rige para todas las
personas publicas, estas entidades de que ahora se trata “no podran realizar negocios
extranos al giro que preceptivamente les asignen lasleyes, ni disponer de sus recursos para
fines ajenos a sus actividades normales”.

7 Los autores coinciden en considerar el “Cuerpo Electoral” como un érgano; por ej.: JIMENEZ DE
ARECHAGA, Justino, La Constitucion Nacional, T. I, ed. CAmara de Senadores, Montevideo, 1992,
pag. 185/186, y T.II, ed. CaAmara de Senadores, Montevideo, 1997, pags. 47 a 49 y 51/52; CASSINELLI
MUNOZ, Horacio, La defensa juridica de la Constitucién, en Derecho Constitucional y Adminis-
trativo, Montevideo, 2010, pags. 5/6; CADENAS BOIX, Enrique, El concepto de Nacion contenido
en el articulo cuarto de la Constitucion Nacional, Montevideo, 1971, pags. 21/22. No se trata
de dilucidar ahora la compleja cuestién de las relaciones entre Nacién, Estado y “Cuerpo Electoral”,
sobre la cual los autores citados sostienen distintas concepciones, sino tan solo de ilustrar con este
ejemplo més conocido, la mutante integracién del “cuerpo médico colegiado” como érgano del Colegio.
El fenémeno de imputacién como voluntad del érgano la de sélo algunos de sus miembros es el mismo
que ocurre cotidianamente, siempre que un dérgano colegiado resuelve por mayoria; puede verse:
CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre “teoria del érgano”y “voluntad” de las “personas juridicas”, cit.,
pags. 583 a 586.

#»  Sobre ese conferimiento y sus limites: CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre las personas publicas no
estatales, cit., pags. 846/847.

No sostengo que el art. 190 de la Carta, que acabo de transcribir parcialmente en el texto, sea aplicable
por si mismo a las personas publicas no estatales; simplemente recojo su muy clara y expresiva
enunciacién del “principio de especialidad”, aplicable en cuanto tal a todas las personas juridicas
publicas. Tampoco me pronuncio con lo dicho acerca de si el mismo principio se aplica o no a las personas
juridicas privadas, tema ajeno al ahora considerado. Sobre este principio, puede verse: CAJARVILLE
PELUFFO, Juan P., La descentralizacion, en Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., pags. 723/
724, y bibliografia cit.



168 EL COLEGIO MEDICO DEL URUGUAY... / JUAN PABLO CAJARVILLE PELUFFQ |_|
[—

Como medios para cumplir con sus cometidos, el Derecho confiere a los sujetos ptblicos
ciertas potestades exorbitantes. Algunas delas atribuidas al Colegio estan expresamente
conferidas en el mismo art. 4° que define los cometidos®! : “Establecer los deberes del médico
para mantener actualizado su conocimiento” y “Resolver sobre los casos sometidos a su
jurisdiccion enlos asuntos relativos ala ética, deontologia y diceologia médicas que le sean
requeridos por el Estado, personasfisicasojuridicas oporintegrantes del Colegio”; alos que
debe agregarse ahora, por su relevante importancia, la mencién de los atinentes al
perfeccionamiento del Cédigo de EticaMédica contenidos enlosarts. 11a 20 (supra,nota 19).

Por otra parte, puesto que la asignacion de cometidos impone a la entidad competente
—como queda dicho—el deber de llevarlos a cabo y no la mera facultad de hacerlo, el conocido
como “principio de los poderes implicitos” significa que la atribucién de un cometido a un
6rgano suponeimplicitamentela de todos los poderes necesarios para cumplirlo adecuada-
mente, excluyendo aquéllos en si mismos ilegitimos por violatorios de otras reglas de
derecho asicomo los asignados expresamente o en principio a otro 6rgano®2. A mero titulo
de ejemplo entre otros que deberan reconocerse, puede inferirse que la atribucién del
cometido de “organizar actividades de educacién médica continua y desarrollo profesional
meédico continuo”, aludido supra par. 3, implica el reconocimiento de la potestad de dictar
los actos y celebrar los contratos necesarios para cumplirlo.

Contrapartida de la atribucién de poderes, expresos o implicitos, la constituye el
sometimiento a otras sujeciones exorbitantes. Sujecion comtin a todas las personas ptublicas
no estatales consiste en el sometimiento a procedimientos de control estatal que noalcanzan
al comun de los sujetos regidos por nuestro ordenamiento juridico; a ella se hara referencia
infra, letra G. Es frecuente también la previsién de recursos de impugnacién contra los
actos juridicos imputables a estas personas juridicas, que no suelen existir respecto a los
dictados por sujetos privados; el tema se expondra infra, letra I.

Sin embargo, debe senalarse que existen sujeciones exorbitantes de Derecho Publico
que recaen sobre determinadas personas juridicas publicas en cuanto son estatales, a las
que escapan, obviamente por no serlo, las no estatales de que ahora se trata, entre ellas el
Colegio. Es el caso, en principio, de todas las normas legales de organizacién, de
procedimientoy de control ordenadas en el “Texto Ordenado de Contabilidad y Administra-
cién Financiera” (TOCAF, Decreto N° 150/012, de 11 de mayo de 2012), cuyo alcance se
delimita ya en su art. 2°, comprendiendo las entidades todas ellas estatales que enumera,
vy “En general todas las administraciones publicas estatales”. De manera que esas normas
ordenadasen el TOCAF-2012 sélo se aplicaran alas personas publicas no estatales cuando
asi se disponga expresamente, segun se ird viendo en lo que sigue.

7. (Limitaciones al sometimiento a Derecho privado). Por oposicién al sometimiento
de estas personas publicas a normas de organizacion y competencia propias del Derecho
publico, en principio sus relaciones con terceros se rigen por el Derecho privado. Debe

3 Sobre la distincién entre “cometidos” y “poderes” y sus relaciones, puede verse: CAJARVILLE
PELUFFO, Juan P. , Apuntes sobre “funciones” y “cometidos” del Estado, en Sobre Derecho
Administrativo, T. I, cit., pags. 130 y 150/151.

2 CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, Sobre actos administrativos, en Sobre Derecho Administra-
tivo, T. II, 3 ed., Montevideo, 2012, pag. 24 nota 32 y copiosa doctrina y jurisprudencia citadas sobre
este principio propio del Derecho publico aplicable por ende a estas personas publicas de que se trata.
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senalarse, por su relevancia y su significacién practica, que el régimen de contratacion de
las personas de derecho ptiblicono estatales, entre ellas el Colegio, ya tenga por objetobienes
muebles o inmuebles, es el de Derecho comtn, civil o comercial segun el caso. No son de
aplicacién lasnormas contenidasenlos arts. 33 y sgts. del TOCAF-2012, que sélorigen para
las personas estatales; asiresulta de su art. 1° ya mencionado, del titulo de la Seccién 2 del
Titulo I “De los Contratos del Estado», y del contexto de las disposiciones referidas.

Sin perjuicio de ello, algunos principios del Derecho publico limitan la aplicacién lisa
y llana, aun en esta materia, del Derecho privado, porque los 6rganos de las personas
publicas no estatales deben aplicar al contratar, principios juridicos y de buena adminis-
tracion que no necesariamente vinculan a los sujetos de Derecho privado.

Algunos de ellos resultan de lo ya dicho y de lo que se dirda méas adelante. Asi, estando
los cometidos delas personas publicas no estatales determinados porley (supra, ap. B), rige
para ellas el “principio de especialidad” (supra, par. 6): “no podran realizar negocios extrafios
al giro que preceptivamente les asignen las leyes, ni disponer de sus recursos para fines
ajenos a sus actividades normales”. Existiendo ademds un régimen presupuestal de
Derechopublico (infra, par. 11), la utilizacién de sus recursos debe ser adecuada al contenido
del presupuesto.

Porotra parte, ademas de esos principios juridicos, los 6rganos de las personas publicas
no estatales deben adecuar su gestién a principios de buena administracion. Es asi porque
esas personas manejan bienes y recursos que sibien no son estatales, son sipublicos (infra,
par.10); el art. 137 del TOCAF-2012 (Ley N° 15.903 de 10.11.87, art. 572,y Ley N° 16.736,
de5.1.96, art. 53), dispone que “los jerarcasy empleados de las entidades o personas ptublicas
no estatales que utilicen indebidamente fondos publicos” son responsables administrativa,
disciplinaria, patrimonial y penalmente, no sélo por violaciéon de reglas de derecho, sino
también por “el apartamiento inexcusable de los principios y procedimientos de buena
administracion, en todos los casos en lorelativo al manejo de dineros o valores publicos™3 .

Porlotanto, sibien norigen paralas personas publicas no estatales las normas de fondo
nide procedimiento delosarts. 33y sgts. del TOCAF-2012 parala adquisicion o enajenacion
de bienes muebles o inmuebles o contratacién de obras o servicios, deberan adoptarse
soluciones que permitan demostrar que los contratos celebrados fueron oportunos y
convenientes para los intereses publicos confiados a la persona. Asi, a mero titulo de
ejemplo, aunque no se aplique el procedimiento de licitacion, debera ser demostrable que
se aceptdlaoferta mas conveniente en las condiciones de plaza, aunque no sea la de menor
precio; debera poderse demostrar asimismo que se adquirié o enajené un inmueble con
adecuacion a las necesidades del servicio, y a un precio razonablemente adecuado a las
condiciones del mercado, determinado tal vez por tasacién de tasador publicamente
reconocido, aunque no sea la Direccién de Catastro Nacional y Administracién de
Inmuebles del Estado (como prescribe el art. 39 del TOCAF-2012).

Finalmente, cabe sefialar que por disposiciéon expresa es siaplicable ala contratacion
delas personas publicas no estatales (que alli se denominan “organismos paraestatales”)

3 CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Sobre la persona publica no estatal “Direccion Nacional de
Impresiones y Publicaciones Oficiales”, en Sobre Reforma del Estado y Derecho Administrativo,
Cuadernos de Derecho Publico, N° 5, Editorial Universidad, Montevideo, 1996, pags. 58/59.
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el art. 58 del TOCAF-2012 (Ley N° 15.903, de 10.11.87, art. 499, en la red. de la Ley N°
18.362, de 6.10.08, art. 41), que consagra “un margen de preferencia en el precio de los
bienes, servicios y obras publicas que califiquen como nacionales”, “siempre que exista
paridad de calidad o de aptitud con los bienes, servicios y obras publicas que no califiquen
como nacionales”. También es aplicable a las personas publicas no estatales el régimen
especial de cumplimiento del plazo, modo o condicién con que haya sido gravada una

disposicién testamentaria o donacidén onerosa, que consagra el art. 42 incs. 3° a 6° del
TOCAF-2012 (Ley N° 15.903, cit., en la red. de la Ley N° 18.834, de 4.11.11, art. 24).

D. Organizacion con elementos coactivos: afiliacion, contribucion
ointegracionobligatorias

8. (Elementos coactivos en la organizacion del Colegio). El cuarto caracter que la
doctrina sefialaba a este tipo de personas era lo que Sayagués Laso describia como “cierto
elemento coactivo en su organizacién”, que se podia traducir en afiliacién o incorporacion
obligatoria a la entidad o en contribuciones obligatorias a su patrimonio®.

Este caracter ha desaparecido en muchas de las personas publicas no estatales
existentes al presente, pero se manifiesta plenamente en el Colegio, justamente en sus dos
expresiones m4s tipicas con que el maestro lo identificaba. La incorporacion al Colegio es
obligatoria para el ejercicio de la profesién de médico, que requiere la vigencia de la
inscripcién en su registro de titulos (arts. 2°%° y 7° letra E, supra nota 17). Los médicos
colegiados estan obligados a realizar un aporte mensual al patrimonio del Colegio, cuya
cuantia se determinara por el Consejo Nacional como un porcentaje de los ingresos que
perciban exclusivamente por su actividad profesional, con un méaximo del 0,5 % (art. 43 N°
1, infra nota 80).

E. Direccion con participacion estataly de los interesados

9. (Direccién exclusivamente por los médicos colegiados). El fundamento sociopolitico
delas personas publicas no estatales tradicionales, explicado supra par. 1, se traducia en
una particular forma de direccién y administracién, que estaba en manos fundamental-
mente de los propios interesados, si bien generalmente con una participacién estatal que
consistia en una representaciéon minoritaria en el 6rgano de direccién. La entidad
correspondia a un grupo de intereses sociales bien delimitado y era ese grupo, mediante
distintos mecanismos, el que la dirigia y administraba. Este ha sido senalado como un
caracter esencial de la concepcion tradicional de las personas publicas no estatales; sin
embargo, sibien subsiste en las que cumplen cometidos de previsién social, ha desaparecido

#* SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. II, cit., pardg. 704, pag. 196

H “Art. 2°.- (Obligatoriedad de la inscripcidn).- Para ejercer la profesion de médico en el territorio nacional,
se requerird la vigencia de la inscripcidon en el registro de titulos del Colegio Médico del Uruguay.
“Para efectuar dicha inscripcién se requiere:
“A) Titulo profesional expedido por las Facultades de Medicina habilitadas en el pais o revélida de titulo
expedido en el extranjero.
“B) Habilitacién otorgada por el Ministerio de Salud Publica para el ejercicio de la profesién médica.
“El Colegio Médico del Uruguay comunicard al Ministerio de Salud Publica las inscripciones dentro del
plazo que fije la reglamentacién de la presente ley.”
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enmuchas delas personas asi definidas legalmente que hoy existen, en que laintegracion
estatal en la direccién ha devenido exclusiva.

En el Colegio este caracter se manifiesta plenamente, a tal punto que no existe
representacién alguna del Estado en sus 6rganos. La direccién y administracion del Colegio
esta confiada a Consejos elegidos por el “cuerpo médico colegiado”, drgano electorintegrado
por todos los médicos colegiados (supra, par. 5), sin participaciéon alguna del Estado o de
otras entidades (arts. 5°, 6°, 7°letra F, 9°y 37 a 42, supra notas 13, 14, 16, 17 y 26).

F. Patrimonioy régimen financiero, presupuestal y contable

10. (Patrimonio y régimen financiero). La sexta caracteristica, en la concepcidén
tradicional, delas personas publicasno estatales se refiere a la singularidad de surégimen
patrimonial, presupuestal y financiero.

Como toda persona juridica, al Colegio corresponde un patrimonio, al cual se integraran
las herencias, legados y donaciones que reciba (art. 43, N° 2, infra nota 80) y los bienes de
cualquier indole que adquiera con los recursos financieros que hayan ingresado a dicho
patrimonio, ya sea en virtud del aporte mensual de los médicos colegiados (art. 43, N° 1),
delas rentas provenientes de bienes o valores (art. 43, N° 3) o por cualquier otra razén. El
art. 44 consagra, para este patrimonio, un principio general aplicable a toda persona
publica: “El patrimonio del Colegio Médico del Uruguay estara destinado exclusivamente
a los fines previstos en la presente ley”.

Losrecursos financieros delas personas publicas no estatales, y por ende los del Colegio,
son “fondos publicos” a los efectos del TOCAF-2012. Varias delas disposiciones que utilizan
la expresion® distinguen nitidamente lo “ptblico” de lo “estatal”, y mientras califican de
estatales (“del Estado”) los “bienes” a que se refieren, en cambio califican de “publicos” los
fondos cuya percepcion hace aplicables sus disposiciones; es claro, entonces, que no aluden
sélo a fondos de entidades estatales, sino a los de toda persona publica® .

También en cuanto a los recursos financieros, la Ley de Presupuesto N° 16.736, de 5
de enero de 1996, art. 765, con referencia a “las personas publicas no estatales y los
organismos privados que manejan fondos ptublicos o administran bienes del Estado creados
por la presente ley o que se creen en el futuro”, dispone que “se financiaran con recursos
propios y, en ningin caso percibiran contribuciones de Rentas Generales, salvo las
expresamente excepcionadas porestaley”. Claro que esta disposiciéon legal tiene la eficacia
detodaslas queinfructuosamente pretenden imponerse al contenido de otrasleyes futuras:
tendran vigencia tan solo en cuanto esas leyes futurasla toleren; de manera que, desde ya,
a“las expresamente excepcionadas por estaley”, deberan agregarse todas las excepcionadas
por nuevas leyes. Por ahora, la Ley N° 18.591 no afade ninguna nueva excepcion.

11. (Régimen presupuestal del Colegio). El régimen presupuestal de las “personas
publicas no estatales” en general se rige por normas de Derecho ptblico. De conformidad

% La expresion aparece en sus arts. 111, inc. 1° N° 4° e inc. 2% 137 incs. 1°y 2% 140, 141, 144, 159 y 177.

% CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre la persona publica no estatal “Direccion Nacional de Impresio-
nes y Publicaciones Oficiales”, cit., pag. 59. La Ley N° 17.555, de 18.9.02, art. 80, dispone: “Todos los
depdsitos de fondos realizados por instituciones publicas se realizaran sin excepcién alguna en el Banco
de la Reptblica Oriental del Uruguay”.
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con lo dispuesto por la Ley N° 16.134, de 24 de setiembre de 1990, art. 100 (en la red. del
art. 720 de la Ley N° 16.170, de 28.12.990), “las personas de derecho publico no estatal
presentaran ante el Ministerio que corresponda, antes del 30 de abril de cada ejercicio, un
presupuesto de funcionamiento e inversiones para el ejercicio siguiente”; el art. 45 dela Ley
N° 18.591% reitera esa disposicion, casi a la letra, con referencia especifica al Colegio,
poniendo ese deber a cargo de su Consejo Nacional. Sibien se impone la presentacién de los
presupuestos ante el Ministerio pertinente, ninguna de esas normas establece cuales son
las consecuencias posibles de esa presentacion, ni se atribuye expresamente potestad
alguna al Ministerio ni al Poder Ejecutivo.

Conforme al art. 159 inc. 2° ap. ¢) del TOCAF-2012, aplicable al Colegio como entidad
no estatal que percibe fondos publicos (supra, par. 10), ese presupuesto, cuando el monto
a percibir o administrar exceda a tres veces el limite maximo de la licitacién abreviada,
debera ser remitido ademads “con fines informativos” al Tribunal de Cuentas, antes de
iniciarse el ejercicio.

Conjuntamente con el proyecto de presupuesto, debera presentarse ante el Ministerio
que corresponda, y asimismo ante el Tribunal de Cuentas, un balance de ejecucién por el
ejercicio anterior, acompanado con uninforme de auditoria contable y de gestion realizado
por profesionales independientes. El Poder Ejecutivo, previa verificacién, los incluira a
titulo informativo en la Rendicion de Cuentas y Balance de Ejecucion Presupuestal
correspondiente al ejercicio respectivo; siel Tribunal de Cuentas formulare observaciones,
lascomunicara al Poder Ejecutivo alos efectos de las responsabilidades a que hubiere lugar,
a que se hara referencia infra, par. 14 (Ley N° 16.134, art. 100, en la red. del art. 720 de
laLeyN°16.170, ambas antescit.; TOCAF-2012, arts. 111 N°4, 138y sgts., 159% y 177%0).
El art. 45 de la Ley reitera el deber de presentar la rendicién de cuentas ante el Poder
Ejecutivo, y le encarga ponerlos a consideracion de la Auditoria Interna de la Nacién; no
se menciona en este art. 45 el sometimiento de esa documentacion al Tribunal de Cuentas,
pero el mismo resulta de las normas generales antes mentadas.

La Ley N° 18.591 contiene ademas normas atinentes a la elaboracién interna del
presupuesto. El art. 7° dispone que sera competencia del Consejo Nacional: “J) Elaborary
aprobar anualmente el presupuesto general del Colegio con las propuestas que eleven los
Consejos Regionales”, y el art. 10 prevé que sera competencia de los Consejos Regionales:

# “Art. 45.- El Consejo Nacional presentara ante el Poder Ejecutivo antes del 30 de abril de cada ejercicio,
un presupuesto de funcionamiento e inversiones para el ejercicio siguiente y un balance de ejecucion
por el ejercicio anterior, acompanado de los informes técnicos correspondientes, los que serdn puestos
a consideracién de la Auditoria Interna de la Nacién.

“El Poder Ejecutivo los incluird, a titulo informativo, en la rendicién de cuentas y balance de ejecucién
presupuestal correspondiente al ejercicio respectivo.

“A efectos de uniformizar la informacion, el Poder Ejecutivo determinara la forma de presentacién de
los referidos documentos.”

¥ La remisién “sin perjuicio” a los arts. 132 y sgts., que realiza el inc. 2° de este art. 159, no significa que
las personas publicas no estatales que reciban fondos publicos como propios deban rendir cuentas
documentadas o comprobables de su versién, utilizacién o gestion, en un plazo de sesenta dias contados
a partir del Gltimo dia del mes en que se recibieron los fondos o valores, cualquiera sea la fuente de
financiacién. Ese deber sélo existird respecto de los fondos del Estado que perciban en caracter de
recaudador, depositario o pagador.

“©  La nueva redaccién de este art. 177, inc. 1°, resultante del art. 146 de la Ley N° 18.046, de 24.10.06,
autoriza al Poder Ejecutivo a exonerar del dictamen de auditoria externa los estados contables
presentados por las personas publicas no estatales.
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“G) Elevar propuestas al Consejo Nacional parala elaboracion del presupuesto general del
Colegio Médico”.

La interpretacion de esos dos preceptos legales ciertamente no es sencilla; es este tal
vez el punto mas confuso de la Ley, que en general no lo es, lo que obligara a una
consideracion mas detenida.

Ordenando ambos articulos enla sucesién en que han de ocurrir los hechos, resulta que
los Consejos Regionales deberan “elevar propuestas al Consejo Nacional parala elaboraciéon
del presupuesto general del Colegio Médico”, y que “con las propuestas que eleven los
Consejos Regionales”, el Consejo Nacional debera “elaborar y aprobar anualmente el
presupuesto general del Colegio”. El presupuesto del Colegio es unoy tinico, “un presupuesto
de funcionamiento e inversiones para el ejercicio siguiente” como dice el art. 45. La Ley lo
llama “presupuesto general” (art. 7°, letra dJ), pero el calificativo “general” nolo opone a otros
presupuestos que no lo serian, porque es claro que los Consejos Regionales no elaboran
“presupuestos” para ese &mbito territorial, sino tan s6lo “propuestas” a elevar al Consejo
Nacional. Sera este érgano jerarca quien elabore un tinico presupuesto para todo el Colegio,
y debe hacerlo “con las propuestas” que se le eleven. Aqui esta el nudo de la cuestion: ;qué
significan estas “propuestas”, cual es su trascendencia?

Si se pretendiera interpretar las disposiciones legales entendiendo la expresion
“propuesta” como una palabra técnica de la ciencia o arte del derecho, debera reconocerse
que ella esta lejos de concitar un acuerdo que permita afirmar un “sentido que le den los
que profesanla misma ciencia o arte”, en aplicacién del art. 19 del Cédigo Civil. En verdad,
no es habitual que los autores traten el tema, como se supone deberian hacerlo para que
pueda reconocerse un significado generalmente aceptado. Si lo hizo nuestro maestro
Sayagués Laso*!, quien sostuvo que “la propuesta esla decisién porla cual un 6rganoindica
o sugiere a otro 6rgano que dicte un acto determinado”; pero a ello, siguiendo a parte dela
doctrinaitaliana, agrega una eficacia trascendente: “El 6rgano que tiene el poder de decisién
no puede actuar sin la propuesta del otro 6rgano. Ademas, la propuesta condiciona su
voluntad, por cuanto no puede introducirle modificaciones. Esa es la solucién de principio,
aunque a menudoresulta descartada a texto expreso. Claro que siel érgano que ha de decidir
no esta de acuerdo con la propuesta, puede rechazarla, obligando asi a una nueva
proposiciéon”#?. No faltan, sin embargo, incluso en la doctrina italiana, opiniones en
contrario, que niegan el efecto en principio vinculante de la propuesta*’. En la doctrina

4 SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. I, cit., pardg. 261, pag. 352.

2 El maestro cita a BISCARETTI DI RUFFIA, La proposta nel diritto pubblico, Roma, 1936. GIANNINTI,
Massimo S., Diritto amministrativo, Vol 2, Milano, 1970, categoriza la propuesta como “actos de
iniciativa con efectos parcialmente vinculantes” que no describe (pégs. 839 y 841); acto que persigue
el resultado de articular sobre varias autoridades definidas la responsabilidad de la decisién (pag. 887),
comportando un juicio inicial, frecuentemente técnico administrativo, sobre los intereses en juego, y
luego un juicio del decidente sobre los mismos intereses, politico-administrativo (pag. 907).

“ Kl propio SAYAGUES LASO agrega de inmediato, en cuanto al efecto vinculante de la propuesta, que
“RANELLETTI, Atti ammnistrativi, p. 30, N° 29, admite que la solucién es variable y que en ciertos
casos puede introducir modificaciones, mientras que en otros no puede hacerlo”. VIRGA, Pietro,
Diritto amministrativo. Vol. 2 Atti e ricorsi, Milano, 2001, pag. 27, dice: “propuesta: tiende a solicitar
la actividad de otro érgano y al mismo tiempo a expresar un juicio acerca del contenido a dar al
proveimiento. [...] Las propuestas, como regla, no son vinculantes; en los casos en los cuales excepcio-
nalmente la propuesta es vinculante, la autoridad a la cual la propuesta se dirige podrd sin embargo
negarse a emitir el proveimiento, pero deberd motivar su negativa o requerir una nueva propuesta; si
en cambio adopta el proveimiento, no podra apartarse de la propuesta vinculante” (trad. mia).
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espanola, se entiende por propuestas los “proyectos de resolucién que un Organo inferior o
un Organo consultivo elevan al Organo con competencia decisoria”*, naturalmente sin
eficacia vinculante para este tltimo.

Debera acudirse entonces, a falta de un sentido técnico generalmente aceptado, a “su
sentido naturaly obvio, segin el uso general de las mismas palabras”, de conformidad con
elart. 18 del Codigo Civil: “proposicién oidea que se manifiesta y ofrece a uno para un fin”#;
nocién que coincide con el primer parrafo que el maestro Sayagués Laso dedica al tema, que
se transcribié mas arriba, pero que de ninguna manera lleva consigo el efecto vinculante
que luego le agrega, sobre el cual ciertamente no existe acuerdo doctrinario, segtin se ha
mostrado.

Por supuesto, debe desecharse todalectura que conduzca a que el Consejo Nacional sea
visto como un mero compilador de cinco propuestas que ha recibido, con las cuales
elaboraria el presupuesto general. Este illtimono puede ser una mera sumatoria de las cinco
propuestas; véase que las propuestas de cada Consejo Regional nisiquiera deben legalmente
limitarse a su ambito territorial, sino que lo seran “para la elaboracién del presupuesto
general”, de tal manera que ni siquiera seran necesariamente coherentes entre si. A tal
consideracién de mero sentido comun, se afiade que esa interpretacion estaria juridicamen-
terefida, groseramente, con la calidad de 6rgano jerarca, sobre el cual recae la potestad y
consiguiente responsabilidad de “elaborary aprobar” el “presupuesto general del Colegio”.

En efecto, la posibilidad de que una indicacién o sugerencia del inferior constrifia o
limite la potestad decisoria del superior es inconciliable con el necesario predominio de la
voluntad deljerarca, en una estructura jerarquizada comola que sin duda consagrala Ley
(supra, par.5)*®, y no puede admitirse sin un texto expreso que claramente la consagre. La
Ley faculta a los Consejos Regionales a formular “propuestas”, vale decir sugerencias al
Consejo Nacional sobre el presupuesto general, como procedimiento adecuado para que los
interesesregionalesylas medidas adecuadas para satisfacerloslleguen a conocimiento del
6rganonacional;y el Consejo Nacional, con conocimiento de esas propuestas pero sin estar
vinculado por ellas, elaborara y aprobara el presupuesto general.

12. (Sistema de contabilidad del Colegio). El sistema de contabilidad de las “personas
publicas no estatales” en general también esta regido por Derecho ptiblico. El art. 159 del

4 GARRIDO FALLA, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, Vol 1, 11* ed., Madrid, 1989,
pag. 411. En el mismo sentido: GONZALEZ PEREZ, Jests, Manual de procedimiento adminis-
trativo, Madrid, 2000, pags. 468/469 y 484/485; y GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ,
Tomés-Ramén, Curso de Derecho Administrativo, vol. II, Madrid, 2002, pags. 503/504, aunque
agregando: “En algun caso, la propuesta tiene una relevancia excepcional. Asi ocurre, por ejemplo, con
las propuestas que formulan los tribunales y comisiones llamadas a juzgar los concursos y oposiciones
para el acceso a la funcién publica, que vinculan a la Administracién de tal forma que no puede apartarse
de ella a la hora de expedir los nombramientos correspondientes... Este tipo de propuestas son, por
tanto, mas que simples proyectos de resolucién, verdaderas resoluciones con sustantividad propia”.

% Real Academia Espafiola, Diccionario de la lengua espanola, voz propuesta, primer significado.
Los demaés significados son aun mads incompatibles con la eficacia vinculante de la propuesta: “2.
Consulta de uno o més sujetos hecha al superior para un empleo o beneficio.// 3. Consulta de un asunto
0 negocio a la persona, junta o cuerpo que lo ha de resolver.”

% HEs muy significativo que cuando SAYAGUES LASO ejemplifica el efecto vinculante de la propuesta
que postula como de principio, acude a casos que ocurren en relaciones de descentralizacién, en que
naturalmente no existe jerarquia entre proponente y destinatario de la propuesta: véanse notas 5 y
6 de la pag. 352 del Tratado ..., T. I, cit., donde se refiere a propuestas formuladas por Entes Auténomos
o Servicios Descentralizados al Poder Ejecutivo.
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TOCAF-2012 (Ley N° 15.903, de 10 de noviembre de 1987, art. 589, red. Ley N° 17.296, de
21.2.01, art. 482) dispone que: “Los Organismos, Servicios o Entidades no estatales que
perciban fondos publicos [...],llevaran su contabilidad aplicando las normas de los articulos
94 y siguientes”, y los fondos percibidos por personas publicas -aunque no sean estatales-
son por definicién “fondos publicos” (supra, par. 10). Por lo tanto, la contabilidad de las
personas publicas no estatales se llevara en la forma dispuesta por los articulos 94 a 100
del TOCAF-2012, vale decir las mismas normas de contabilidad que deben aplicar las
entidades estatales.

G. Controlestatal

13. (Control externo sobre el Colegio). Otro caracter que la doctrina indica como propio
de estas personas es un control estatal mas intenso que el normal sobre las personas de
Derecho privado, que obedece naturalmente a la indole de los cometidos que tienen
atribuidos y al deber que tienen de cumplirlos, todo lo cual lleva a una intensificacion del
control.

LaLeyN°18.591 no contiene normas especificas con este contenido, como suele ocurrir
en las leyes de otras entidades de este tipo; salvo el control sobre los actos plebiscitario y
eleccionarios porla Corte Electoral previstoenlosarts. 17y 41 (supra, notas 19y 26). Debera
entonces estarse a lo que disponen las normas generales aplicables a todas las personas
juridicas de este tipo.

Se han resenado mas arriba (supra, par. 11) los controles que resultan de la
presentacion ante el Poder Ejecutivo y el Tribunal de Cuentas de los presupuestos y
rendiciones de cuentas anuales. A ello debe anadirse que una copia delos respectivos estados
contables debe presentarse ante la Auditoria Interna dela Nacién dentro de los noventa dias
siguientes a cada ejercicio (TOCAF-2012, art. 177 inc. 2°); en el caso del Colegio, el art. 45
de la Ley (supra, nota 38) encarga al Poder Ejecutivo poner a consideracion de dicha
Auditoria el presupuestoy el balance de ejecucion. La Auditoria efectuara los controles sobre
dichos estados en forma selectiva, de acuerdo a las conclusiones que se obtengan de la
informacién proporcionada.

Se prevé asimismo una suerte de “control popular”:las personas ptublicas no estatales
publicardn anualmente estados que reflejen su situacion financiera, visados por el Tribunal
de Cuentas (TOCAF-2012, art. 177, inc. 2°).

H. Personal

14. (Régimen de los trabajadores del Colegio). La Ley N° 18.591 no contiene normas
acerca delarelacion del Colegio con los trabajadores a su servicio, como si suele ocurrir en
los casos de muchas otras entidades de su misma naturaleza. Siendo asi, se aplica a esos
trabajadoreslasnormasdelosarts. 52a 57 dela Constitucion y todalalegislacién dictada
en su reglamentacion, y no les son aplicables los arts. 58 a 66 de la Carta ni los diversos
estatutos en ellos previstos?”. Esta es la solucion tradicionalmente sostenida para los

4 Conf. SAYAGUES LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. I, cit., pdg. 197 y toda la doct.
posterior conforme; puede verse ademdas: CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, Régimen juridico de
los funcionarios publicos, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 499 a 504.
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trabajadores de las personas publicas no estatales: no son funcionarios publicos y se les
aplica el Derecho Laboral, sin perjuicio de las disposiciones especiales que pudieran
existir®®,

Sin embargo, su responsabilidad en materia financiero-patrimonial (de naturaleza
disciplinaria, patrimonial y penal) se rige por Derecho publico. El art. 137 del TOCAF-2012,
ya citado supra, par. 7, somete a “los jerarcas y empleados de las entidades o personas
publicas noestatales que utilicen indebidamente fondos publicos” a unaresponsabilidad que
se genera no sélo por el “apartamiento de las normas aplicables”, sino también “de los
objetivos y metas previstos, y el apartamientoinexcusable delos principiosy procedimien-
tos de buena administracion, en todos los casos enlorelativo al manejo de dineros o valores
publicos”. Los aspectos sustanciales y procedimentales de este régimen de responsabilidad
estan contenidos enlos articulos 137a 147 del TOCAF-2012, enlo aplicable. A fin de hacer
efectiva esta responsabilidad, el Tribunal de Cuentas comunicara al Poder Ejecutivo las
observaciones que pueda formular alasrendiciones de cuentas de las personas publicas no
estatales (TOCAF-2012, art. 159 in fine).

Finalmente, los arts. 1° y 2° de la Ley N° 17.060, de 23 de diciembre de 1968 (que
establece normas preventivas en materia de lucha contrala corrupcién y modifica normas
del Codigo Penal en esa materia), el art. 175 del Cédigo Penal (precisamente enla redaccion
dada pordicha Ley N° 17.060) y el Decreto N° 30/003, de 23 de enero de 2003 (que establece
“Normas de conducta en la funcién puablica”), arts. 1° y 2° consideran “funcionarios
publicos”, alos efectos de dichas normas, a quienes trabajen al servicio de personas publicas
no estatales. Esas definiciones comprenden tanto alos miembros delos 6rganos de creaciéon
legal del Colegio, como a los trabajadores subordinados a su servicio. Por supuesto, esas
definiciones, limitadas a los efectos sefialados, no significan incluirlos con caracter general
enlasnormas estatutarias, de cualquierjerarquia normativa, que rigen a los funcionarios
publicos en sentido estricto, que trabajan para entidades estatales.

I. Impugnacion de sus actos

15. (Elrégimen legal expreso). Las potestades exorbitantes de que suelen estar dotadas
las personas publicas no estatales (supra, par. 6) incluyen a veces la de dictar actos
unilaterales que afectan situaciones juridicas de terceros. No siendo aplicable a esos actos
el régimen de impugnacién administrativa y jurisdiccional propio de los emanados de
organos estatales, se ha generalizado enlalegislacién dela materia unrégimen que respeta
ciertos lineamientos generales comunes®, sin perjuicio de presentar ligeras variantes en
las distintas leyes, a veces de denominacién, a veces de plazos, sin una explicacién clara.

# La Ley N° 16.736, art. 765, ya cit., en su inc. 3°, ratifica ese principio general: “Los funcionarios de las
personas juridicas publicas no estatales se regularan por el derecho laboral comun, sin excepcién
alguna”. Pero el alcance de esta disposicion legal, en cuanto a las entidades a que se refiere, es dudoso:
véase CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Sobre las personas piiblicas no estatales, cit., pags. 842/843.

# El Unico caso que se aparta radicalmente de ese esquema es el de la Comisién Honoraria pro
Erradicacién de la Vivienda Rural Insalubre, cuyos actos, por remisiéon de la Ley N° 13.640, de 26.12.67,
se impugnan conforme al viejo régimen de la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales
Universitarios, contenido en los arts. 87 a 89 de la Ley N° 12.997, de 24.11.61. Sobre este régimen:
CARVALHO, Edgardo, Contralor jurisdiccional de las personas publicas no estatales, en VV. AA.,
Estudios de Derecho Administrativo, Fac. de Der. UDELAR, Cuadernos N° 22, Montevideo, 1968,
pags. 209 y 221/222.
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El Colegio esta habilitado legalmente para dictar actos con esa potencial relevancia
lesiva; el art. 35 de la Ley N° 18.591%°, en lo relativo a la impugnacién ante sus propios
organos, se ajusta a ese esquema general, con una importante salvedad que se sefialara.

Las decisiones de los Consejos Regionales son impugnables mediante el recurso de
revocacién ante el propio Consejo que las dictd, que debera presentarse en forma fundada
dentro delos diez dias habiles a contar del siguiente a la notificacién del “fallo” (curiosamen-
te, asisele denomina), interponiéndose conjuntamentey en subsidio el recurso jerarquico
para ante el Consejo Nacional; la interposicién de los recursos tendra efecto suspensivo
sobre el actorecurrido (art. 35,1incs. 1°y 4°). El Consejo Regional deberé resolver el recurso
de revocacion dentro de los treinta dias habiles siguientes a la fecha de su interposicién;
transcurrido ese plazo sin pronunciamiento, se tendra por rechazado fictamente el recurso.
Recaidaresolucién expresa dentro del plazo acordado para ello rechazando total o parcial-
mente el recurso, o mediando decisién denegatoria ficta, el Consejo Regional debera
franquear deinmediato el recurso jerarquico. E1 Consejo Nacional procedera de acuerdo a
lo dispuesto en el literal D) del art. 7° de la Ley, que le atribuye como potestad: “Decidir el
recurso correspondiente que se promueva contra resoluciones de los Consejos Regionales”;
pero no establece, como hacen en general las leyes en la materia, ni un plazo para la
resolucién de este recurso jerarquico, ni los efectos de su silencio.

Tampoco se dispone sobre la posibilidad de una posteriorimpugnacién ante un érgano
jurisdiccional, como suelen hacerlo las leyes de otras personas publicas no estatales. Sin
embargo, la omisién legal no puede ciertamente conducir ala negacién de esaimpugnacion
jurisdiccional, porque esa conclusién seria flagrantemente violatoria del “derecho ala tutela
judicial efectiva”?.

16. (Régimen constitucional necesariamenteimplicito). Sila Carta proclama en su art.
72 que existen derechos que son “inherentes a la personalidad humana?, en su elenco debe
necesariamente incluirse el derecho (con funcién de garantia®®) a la existencia de medios
instrumentales que los tutelen y aseguren su efectividad, cuandola existencia o satisfaccién
detales derechosresulte cuestionada por pretensiones de terceros, estatales o no, formando
sinduda parte sustancial del derecho al debido proceso, deincuestionable acogimiento por

@ “Art. 35.- Contra las decisiones de los Consejos Regionales podra interponerse recurso de revocacion
ante el propio Consejo, que debera presentarse en forma fundada dentro de los diez dias habiles a contar
del dia siguiente a la notificacion del fallo, y recurso jerarquico en subsidio ante el Consejo Nacional.
“El Consejo Regional debera resolver el recurso de revocaciéon dentro de los treinta dias hébiles
siguientes a la fecha de su interposicién. Si dejare transcurrir el plazo sin pronunciarse, se tendra por
rechazado el recurso.

“Mediando resoluciéon denegatoria expresa o ficta, el Consejo Regional debera franquear de inmediato
el recurso jerarquico. El Consejo Nacional procedera de acuerdo a lo dispuesto en el literal D) del
Articulo 7° de la presente ley.

“La interposicién de los recursos tendra efecto suspensivo sobre el acto recurrido.”

5 Sobre este derecho y su contenido, puede verse la doctrina cit. en: CAJARVILLE PELUFFO, Juan
Pablo, Ejecucion de sentencias en el contencioso administrativo, en Sobre Derecho Administra-
tivo, T. II, cit., pag. 816, nota 25.

2 CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Reflexiones sobre los principios generales de derecho en la
Constitucion uruguaya, en Sobre Derecho Administrativo, T. I, cit., pag. 506.

¥ CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Garantias constitucionales del procedimiento administrativo en
los paises del Mercosur, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 146/147.
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nuestroordenamiento®. El mismo derecho ingresa también por la otra vertiente del mismo
art. 72: si se deriva de “la forma republicana de gobierno” el monopolio estatal del uso de
lafuerza,y por consiguiente de la resolucion forzada de conflictos intersubjetivos concretos
de pretensiones fundadas en derecho, los portadores de tales pretensiones tienen derecho al
ejercicio de esa potestad estatal que resuelva el conflicto concreto en que se encuentren
implicados®.

Este derecho ala tutela jurisdiccional, reconocido implicitamente a través del art. 72,
estd expresamente contenido, regulado y tutelado en la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, “Pacto de San José de Costa Rica”, en vigencia comotal desde el 18 de
julio de 1978, aprobada por nuestro pais por Ley N° 15.737, de 8 de marzo de 1985, y
ratificada el 19 de abril de 1985, en sus arts. 8 y 25°. La relevancia de los pactos
internacionales sobre Derechos Humanos en lainterpretacién del art. 72 dela Carta ha sido
senalada porla doctrinay proclamada porlajurisprudencia dela Suprema Corte de Justicia.
Elperfeccionamientointernacional del tratado o convencidn y su aprobacién y ratificacién por
el pais comprueban la conviccién socialmente dominante en el Ambitonacional, e incluso en
el internacional comprendido por el tratado, sobre la existencia de los derechos en él
reconocidos® . Por consiguiente, todo derecho reconocido por esos actos internacionales
debera considerarse un derecho “inherente a la personalidad humana”, contenido en un
principio general de jerarquia constitucional en virtud del art. 72 de la Carta.

Sinecesariamente ha de reconocerse la existencia de una accién judicial contra las
resoluciones delos Consejos Regionales impugnados mediante los recursos de revocaciony
jerarquico, también ha de entenderse consagrada la existencia de un plazo para que el
Consejo Nacional resuelva el recurso que le llega en subsidio, y 1a eficacia denegatoria de
su silencio. Es asi porque la técnica de atribuir un significado —negativo o positivo— al
silencio del 6rgano competente para decidir se ha concebido como una garantia en favor del
interesado, para evitar quelainactivad de ese 6rgano vede el acceso a la jurisdiccién, cuando
ésta se concibe como exclusivamente revisora de lo decido por el érgano inicialmente
actuante®®,

Corresponde entonces, en el caso, que el derecho a la tutela judicial efectiva, reconocido
implicitamente y por ende incorporado a nuestra Carta por el art. 72, no deje de aplicarse

% CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Ejecucién de sentencias en el contencioso administrativo, cit., pag. 817,

y doct. cit.
El “derecho al proceso” esta consagrado a nivel legal en el art. 11 del Cédigo General del Proceso, que
dispone en lo pertinente: “11.1. Cualquier persona tiene derecho a acudir ante los tribunales, a plantear
un problema juridico concreto u oponerse a la solucién reclamada y a ejercer todos los actos procesales
concernientes a la defensa de una u otra posiciéon procesal y el Tribunal requerido tiene el deber de
proveer sobre sus peticiones. ... 11:4. Todo sujeto de derecho tendra acceso a un proceso de duraciéon
razonable que resuelva sus pretensiones.”

% CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Ejecucién de sentencias en el contencioso administrativo, cit., pag. 817,
y doct. cit.

% CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Ejecucién de sentencias en el contencioso administrativo, cit., pag. 818/
819, donde pueden leerse los articulos citados del Pacto.

% CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Reflexiones sobre los principios generales de derecho..., cit., pags. 526
a 528, y doct. y jurisp. citadas; y Ejecucion de sentencias en el contencioso administrativo, cit., pags.
822/823.

% CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Garantias constitucionales del procedimiento administrativo en los
paises del Mercosur, cit., pag. 163
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por falta dela reglamentacién respectiva, porque asiloimpone el art. 332 de la Constitucion;
yesareglamentacién faltante enla Ley sera suplida recurriendo a “los fundamentos de las
leyes analogas”, que seran naturalmente las que regulan la materia para otras personas
publicas no estatales®, conjuntamente con los principios generales de derecho y las
doctrinas generalmente admitidas®.

Se concluira entonces que el Consejo Nacional dispondra de un plazo de treinta dias
héabiles®? para instruir y resolver el recurso jerarquico, transcurrido el cual sin resolucién

®  Se tendran en cuenta al efecto las siguientes leyes, que (s.e. u 0. que nunca puede descartarse en este tema)

son las vigentes en la materia: Ley N° 15.605, de 27.7.84, art. 8, Instituto Nacional de Carnes (INAC); Ley
N° 15.785, de 4.12.85, art. 30, Corporacién Nacional para el Desarrollo; Ley N° 15.903, de 10.11.87, art. 151,
red. L. N° 16.002, de 24.11.88, art. 49, Instituto Nacional de Vitivinicultura (INAVI); Ley N° 16.065, de 6.10.89,
art. 22, Instituto Nacional de Investigaciéon Agropecuaria (INITA); Ley N° 16.097, de 29.10.89, art. 15,
Comisién Honoraria de Lucha contra el Cancer; Ley N° 16.343, de 24.12.92, art. 11, Fondo Nacional de
Recursos; Ley N° 16.626, de 22.11.94, art. 12. Comisién Honoraria para la Salud Cardiovascular; Ley N°
16.736, de 5.1.96, art. 257, Institucién Plan Agropecuario; Ley N° 16.736, de 5.1.96, art. 341-10, Direcciéon
Nacional de Impresiones y Publicaciones Oficiales IMPO); Ley N° 16.811, de 21.2.97, art. 22, Instituto
Nacional de Semillas; Ley N° 17.437, de 20.12.01, art 17 a 21, Caja Notarial de Seguridad Social; Ley N°
17.451, de 26.12.01, art. 3, Fondo de solidaridad; Ley N° 17.738, de 7.1.04, art. 11, Caja de Jubilaciones y
Pensiones de Profesionales Universitarios; Ley N° 18.084, de 28.12.06, arts. 18 y 19, Agencia Nacional de
Investigacién e Innovacién; Ley N° 18.100, de 23.2.07, art. 6, Fondo de Financiamiento y Desarrollo
Sustentable de la Actividad Lechera; Ley N° 18.719, de 27.12.10, art. 544 (que sust. art. 232 de L. N° 18.172,
de 31.8.07), Centro Uruguayo de Imagenologia Molecular (CUDIM); Ley N° 18.236, de 26.12.07, art. 5°,
Fondo de Cesantia y Retiro para los trabajadores de la industria de la construccién; Ley N° 18.242, de
27.12.07, art. 17: Instituto Nacional de la Leche (INALE); Ley N° 18.362, de 6.10.08, arts. 254, Parque
Cientifico y Tecnolégico de Pando (PCTP); Ley N° 18.396, 24.10.08, art. 16, Caja de Jubilaciones y Pensiones
Bancarias; Ley N° 18.401, de 24.10.08, arts. 28 y 29, Corporacién de Proteccién del Ahorro Bancario
(COPAB); Ley N° 18.406, de 24.10.08, arts. 24 a 28, Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional
(NEFOP); Ley N° 18.407, de 24.10.08, art. 192, Instituto Nacional del Cooperativismo (INACOOP); Ley
N° 18.437, de 12.12.08, art. 119, Instituto Nacional de Evaluaciéon Educativa; Ley N° 18.602, 21.9.09, arts.
26 a 28, Agencia Nacional de Desarrollo; Ley N° 18.640, de 8.1.10, art. 18, Centro Ceibal para el Apoyo a
la Educacion de la Nifiez y la Adolescencia; Ley N° 18.697, de 12.11.10, art. 10, Instituto Nacional de Logistica
(INALOG); Ley N° 18.832, de 28.10.11, art. 14, Unidad Alimentaria de Montevideo.
Algunas leyes no prevén medios de impugnacién de los actos de las personas publicas no estatales que
regulan; asi ocurre con las siguientes: Ley N° 13.640, de 26.12.67, art. 164 (red. L. 13.737, de 9.1.69,
art. 97 y L. 16.134, de 24.9.90, art. 99), Laboratorio Tecnolégico del Uruguay (LATU); Ley N° 16.624,
de 10.11.94, Comisién del Fondo Nacional de Mtsica; Ley N° 16.736, de 5.1.96, art. 202 y sgts., Instituto
de Promocién de la Inversiéon y las Exportaciones de Bienes y Servicios; Ley N° 16.736, cit., art. 403,
Comisién Honoraria para la Lucha Antituberculosa y Enfermedades Prevalentes; Ley N° 17.930, de
19.12.05, arts. 175 y sgts., Instituto Nacional de Calidad (INACAL); Ley N° 18.133, de 25.5.07, Consejo
de Capacitaciéon Profesional (COCAP); Ley N° 18.719, de 27/12/10, art. 284, Centro de Estudios Fiscales.
En algunos de esos casos —no en todos- no es previsible que dicten actos que lesionen a terceros; si ello
ocurriera, debera estarse a los principios expuestos en el texto.

® CAJARVILLE PELUFFO, J. P., Reflexiones sobre los principios generales de derecho..., cit., pags. 511/
512. La doctrina sefala, sin discrepancias posibles, que el art. 332 no establece jerarquizacién ni
prioridad alguna entre las tres técnicas que enuncia para suplir la “reglamentacién”, como en cambio
si ocurre en el art. 16 del Cédigo Civil.

& Las leyes referidas en la nota 59 establecen el plazo de treinta dias para la instruccién y resolucién de
los recursos interpuestos ante los érganos las respectivas entidades, con las excepciones siguientes:
Ley 16.626 art. 12 (Comisién H. para la Salud Cardiovascular) y Ley 18.719 art. 544, (Centro Uruguayo
de Imagenologia Molecular), que confieren 20 dias; Ley 18.362 art. 254 (Parque Cientifico y Tecnoldgico
de Pando), que otorga 45 dias; y Ley 18.406 arts. 24 a 28 (Instituto Nacional de Empleo y Formacién
Profesional) que otorga 60 dias. El caracter excepcional de estos plazos impide su extensién analdgica.
El art. 68 del Decreto N° 83/010, que establece el plazo de treinta dias para resolver el recurso jerarquico,
debe por ende considerarse conforme a derecho.
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expresa se entendera configurada la denegatoria ficta®. Rechazados ambos recursos,
expresaofictamente, debera admitirsela interposiciéon de una demanda de anulaciéon ante
el Tribunal de Apelaciones enlo Civil que corresponda’, por el titular de un derecho ointerés
directo, personal y legitimo, fundada en la ilegitimidad del acto resistido, que debera
interponerse dentro del plazo de veinte® dias habiles® siguientes a la notificacién de la
denegatoria final expresa o de la configuracién de la denegatoria ficta sobre el recurso
jerarquico®”. Por supuesto, esa accidén serd pertinente tanto respecto de las resoluciones
recaidas sobre el recurso jerarquico, como contra las originarias del Consejo Nacional.

@ Las leyes referidas en la nota 59 computan el plazo para instruir y resolver en dias hébiles, salvo las
siguientes que los computan corridos: Ley 18.362 art. 254 (Parque Cientifico y Tecnolégico de Pando),
Ley 18.401 arts. 28 y 29 (Corporacién de Proteccién del Ahorro Bancario) y Ley 18.406 arts. 24 a 28
(Instituto Nacional de Empleo y Formaciéon Profesional). El primero y el Gltimo caso se justifican por
la mayor extensién de ambos plazos. Otra vez la excepcionalidad de las soluciones obsta a su extensién
analébgica. El art. 68 del Decreto N° 83/010, en cuanto establece el computo del plazo de treinta dias
para resolver el recurso jerarquico en dias hébiles, debe por ende considerarse conforme a derecho.

& Las leyes referidas en la nota 59 prevén expresamente la configuracién de denegatoria ficta; sélo no
la establecen la Ley 16.811 art. 22 (Instituto Nacional de Semillas), y la Ley 18.832 art. 14 (Unidad
Alimentaria de Montevideo), pero la previsién expresa en ambas de la pertinencia de la demanda de
anulacion luego del vencimiento del plazo para resolver la suponen implicita y necesariamente.

% Todas las leyes consideradas, sin excepcién, admiten esa demanda ante el Tribunal de Apelaciones en
lo Civil que corresponda. La Unica singularidad a sefialar consiste en que la accién contra los actos de
la Corporaciéon de Proteccién del Ahorro Bancario se denomina en la Ley 18.401, art. 29, “accién de
declaracién de ilegitimidad” del acto, y consecuentemente se prevé un adecuado sistema de ejecucién
de la sentencia.

® Veinte dias es el plazo generalmente previsto en las leyes de que se trata. Excepciones: 15 dias en la
Ley 18.362 art. 254 (Parque Cientifico y Tecnolégico de Pando), y 60 dias en la Ley 18.401 arts. 28 y
29 (Corporacién de Protecciéon del Ahorro Bancario). La extensién de este Gltimo plazo puede explicarse
por las dificultades que presentan las reclamaciones en esta materia, demostrada acabadamente en
la actual realidad, que ha culminado en la jurisdiccién internacional y todavia no estd resuelta
definitivamente.

% Las excepciones al computo del plazo para accionar en dias héabiles, entre las leyes senaladas en la nota
59, son las siguientes: a) fijan el plazo en dias, sin distinguir hébiles o inhébiles: Ley 16.065 art. 22
(Instituto Nacional de Investigacién Agropecuaria); Ley 16.736 art. 257 (Institucién Plan Agropecua-
rio); Ley 16.736 a 341-10 (Direccién Nacional de Impresiones y Publicaciones Oficiales); Ley 16.811 art.
22 (Instituto Nacional de Semillas); Ley 17.451 art. 3 (Fondo de solidaridad); Ley 18.084 arts. 18 y 19
(Agencia Nacional de Investigacién e Innovacién); Ley N° 18.100 art. 6 (Fondo de Financiamiento y
Desarrollo Sustentable de la Actividad Lechera), Ley 18.242 art. 17 (Instituto Nacional de la Leche);
Ley N° 18.407 art. 192 (Instituto Nacional del Cooperativismo); Ley N° 18.437 art. 119 (Instituto
Nacional de Evaluaciéon Educativa). b) imponen el computo en dias corridos: Ley 17.437 arts. 17 a 21
(Caja Notarial Caja Notarial de Seguridad Social); Ley 17.738 art 11 (Caja de Jubilaciones y Pensiones
de Profesionales Universitarios); Ley 18.236 art. 5° (Fondo de Cesantia y Retiro para los trabajadores
de la industria de la construccién); Ley 18. 396 art.16 (Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias);
Ley 18.406 arts. 24 a 28 (Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional). Como se ve, en este
aspecto las excepciones son mas numerosas, al punto de dificultar su calificacién como tales. Pero la
aplicacién conjunta de los “fundamentos de las leyes andlogas” en rango de igualdad con los principios
generales de derecho (y en verdad, la analogia sélo es posible cuando no los contraviene) impone admitir
el computo en dias hébiles; asi lo reclaman el principio de que al justamente impedido no le corre
término, y el principio “in dubio pro actione”, concreciéon del de tutela judicial efectiva (GARCIA DE
ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.-R., Curso de Derecho Administrativo, T. II, cit, pags. 467 a 469).
En contra: se tendra en cuenta que cuando la ley no dispone el computo en dias habiles, la jurisprudencia
mayoritaria sostiene que corresponde computar dias corridos: Trib. de Apel Civil de 3er. Tno, sent. N°
116 de 11.5.05, en Anuario de Derecho Administrativo, T. XIV, Montevideo, 2007, pag. 126, N° 60.

5 En contra: CARVALHO, E., op. cit., pags. 231 a 241, no admite a falta de regulacién legal expresa la
competencia judicial para revisar la legalidad del acto a efectos de anularlo, pero si para juzgar la
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Perocomo se seniald supra, par. 5, el Tribunal de Etica Médica estd excluido del vinculo
jerarquico que culmina en el Consejo Nacional, y por ende sus “fallos” (que asilos denomina
la Ley) lo estan también de los procedimientos de impugnacion interna recién explicados.
Por ello, el art. 30% estructura otro procedimiento interno de impugnacion: cabra un
recurso de revocacion contralos “fallos” de dicho Tribunal, para ante el Tribunal de Alzada,
que debera interponerse fundadamente dentro de los diez dias habiles siguientes al de la
notificacién personal al interesado, con efecto suspensivo sobre el acto recurrido. El
Tribunal de Alzada, constituido en cada caso, esta formado por el Presidente, el Secretario
ylos tres miembros méas votados del Consejo Nacional. Debe expedirse en el plazo de treinta
dias habiles contados desde el siguiente a la presentacién del recurso, y el fallo es
“Inapelable”; de no existir pronunciamiento en plazo, el recurso se tendra por rechazado.

La “inapelabilidad” del “fallo” s6lo puede interpretarse como inexistencia de otros
recursos internos. Pero por las mismas razones expuestas méas arriba en este mismo ap.
I, no puede excluirse el control jurisdiccional sobre su legitimidad. Por supuesto, la
valoracion ética de la conducta del médico sancionado realizada por el Tribunal no puede
ser revisada por la jurisdiccién, que se limitara a aspectos de legitimidad juridica. Esta
valoracién juridica podra recaer no solamente en aspectos formales y procedimentales (por
ejemplo, el respeto a “todoslos derechos y garantiasinherentes al debido proceso”, mentados
en el art. 46%), sino también en otros sustanciales, como son la legitimidad de la propia
sancién por su adecuaciéon a lo previsto en el art. 28 de la Ley (supra, nota 25), o la
razonabilidad de la sancidén en surelacién con la gravedad de la infraccién ética cometida.

Sin embargo, tratandose dela sancién mas grave prevista, la suspensiéon temporal del
Registro por un plazo maximo de diez afios, que implica la imposibilidad de ejercer la
profesién médica, la decision final no compete al Tribunalni al Colegio. El art. 33 dela Ley™

excepcion de ilegalidad, o acciones de reparacion o declarativas. Similar es la conclusién a que arriban
SOBRINO CARBALLO, Nora y ONGAY TARTAGLIA, Ma. del Carmen, Impugnacion de los actos
dictados por personas publicas no estatales, en “Rev. de Der. Publico”, N° 27, Montevideo, 2005, pag.
22, quienes anaden a lo anterior la posibilidad de la Justicia Ordinaria de desaplicar el acto ilegitimo.
NUESCH, Virginia y VERGARA, Victoria, Personas Publicas No Estatales. Caracteristicas generales
y régimen recursivo, en “Revista de Derecho y Tribunales”, N° 19, Montevideo, mayo 2012, pags. 162
a 165, tampoco admiten la anulacién del acto por la autoridad jurisdiccional, pero si la posibilidad de
sentencias de condena a sustituir, modificar o revocar el acto ilegitimo cuando el actor es titular de un
derecho subjetivo violado. )

& “Art. 30.- Contra los fallos del Tribunal de Etica Médica podra interponerse recurso de revocaciéon para
ante el Tribunal de Alzada constituido por el Presidente, el Secretario y los tres miembros mas votados
del Consejo Nacional.

“El recurso de revocaciéon debera interponerse en forma fundada dentro de los diez dias habiles
contados a partir del siguiente al de la notificacién personal, y tendra efecto suspensivo sobre el acto
recurrido. )

“El Tribunal de Alzada se constituird cada vez que sea recurrida una resoluciéon del Tribunal de Etica
Médica y su fallo sera inapelable, disponiendo de un plazo para expedirse de treinta dias habiles contados
a partir del siguiente al de la presentacién del recurso.

“Transcurrido el mismo sin haber pronunciamiento del Tribunal de Alzada, el recurso se tendra por
rechazado.”

® “Art. 46.- Los interesados en las actuaciones de los 6rganos creados por esta ley, gozaran de todos los
derechos y garantias inherentes al debido proceso, de conformidad con lo establecido por la Consti-
tuciéon de la Republica.”

© “Art. 32.- En los casos en que se aplique la sancién de suspensién temporal, previo al dictado del fallo
por parte del Tribunal de Etica Médica, éste debera dar vista al interesado para que en un plazo de diez



182 EL COLEGIO MEDICO DEL URUGUAY... / JUAN PABLO CAJARVILLE PELUFFQ |_|
[—

dispone que la suspension temporal del médico del Registro debera ser comunicada por el
Consejo Nacional al Ministerio de Salud Publica en un plazo de cuarenta y ocho horas,
“estando a lo que resuelva el Ministerio”. El Decreto reglamentario N° 83/010, art. 58,
desarrolla esa intervencion ministerial, previendo que “en un plazo no mayor a cuarenta
y cinco dias, debera dictar resolucién haciendo lugar a la suspensién y disponiendo la
inhabilitacién del médico por el término en que fuera suspendido, o desestimando la
suspension”, en este Gltimo caso mediante “resoluciéon fundada y por razén de legalidad”.
Sien el plazo previsto el Ministerio no hubiera dictado resolucion, “se entendera que ha
admitidola suspensién”, disponiéndose deinmediatola inhabilitaciéon del médico suspen-
dido. Innecesariamente, porque ello resulta del art. 317 de la Constitucion, el art. 59 del
Decreto prevé que tanto el Colegio como el médico sancionado con suspensién podran
interponer los recursos administrativos correspondientes contra la resolucién del Ministe-
rio, que también por imperio constitucional sera pasible de la accién de nulidad ante el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo™. De manera que por esta via de encausar la
sancion ética de suspension del Registro mediante un acto administrativo estatal, resulta
queel contralorjurisdiccional sera el propio de los actos de esa naturaleza; perola valoracién
ética de la conducta del médico no podra ser revisada por el Ministerio ni por el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo, que si podran resolver sobre todos los aspectos de
legitimidad senialados en el parrafoinmediatamente precedente.

J. Privilegiosyexenciones

17. (Inexistencia de normas especiales). Finalmente, una caracteristica especial de
estas personas publicas en la concepcion tradicional, es la existencia de privilegios y
exenciones en su beneficio: suelen estar exoneradas deimpuestos o de algunos de ellos, sus
bienes suelen ser inembargables, a veces constituyen unilateralmente en su beneficio
titulos ejecutivos, etc.

En la Ley N° 18.591 no se encuentra ninguna disposicién con un contenido aqui
encartable; pero debera estarse a las normas que establezcan este tipo de soluciones con
caracter general para todas las personas publicas no estatales™.

III. LOS MEDICOS Y EL COLEGIO MEDICO

18. (Los médicos y la “superintendencia” del Consejo Nacional). La delimitacion del
sujeto pasivo de la “superintendencia” que el art. 7° letra C) de la Ley (supra, nota 17)
atribuye al Consejo Nacional —que, como queda expuesto (supra, par. 5)—, debe entenderse

dias contados a partir de la notificacién fehaciente, pueda presentar descargos y producir prueba. En
este ultimo caso, la prueba debera diligenciarse en un término de cinco dias.
“Art. 33.- Cumplidas las actuaciones previstas en el articulo anterior, el Consejo Nacional debera
comunicar al Ministerio de Salud Publica, en el plazo de cuarenta y ocho horas, los casos en los que
se haya resuelto la suspensién temporal del médico del Registro, estando a lo que resuelva el
Ministerio.”

m Sobre el tema: CARVALHO, E., op. cit., pags. 222 a 231.

2 Por ejemplo: las rentas obtenidas por las personas publicas no estatales estdn exentas del Impuesto
a las Rentas de las Actividades Econémicas (Ley N° 18.083, de 27.12.06, art. 51, L).
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como ejercicio de las potestades propias delajerarquia- incluyendo como tales a “todos los
miembros del Colegio” plantea otra ardua cuestién interpretativa.

En el contexto legal (véanse los arts. 3°, 4° N° 6, 10 letra F, 11, 12, 24, 36y 37™), la
expresion “miembros del Colegio”, o su sinénimo en el caso: “integrantes”, no se refiere
limitadamente a quienes forman parte de la estructura organica del Colegio, sino a todos
los médicos habilitados para ejercer la profesién. De acuerdo a ese contexto, la “superinten-
dencia directiva, correctiva, consultiva y econémica” que el art. 7° de la Ley atribuye al
Consejo Nacional, recaeria, individualmente, sobre todos y cada uno de los médicos, en
cuanto “miembros” o “integrantes” del Colegio Médico, al menos en cuanto al ejercicio de
su profesion. Por anadidura, el art. 12 del Decreto N° 83/010incluye como deberes de todos
los médicos colegiados: “Cumplir las resoluciones del Consejo Nacional y de los Consejos
Regionales”, deber propioy caracteristico del sometimiento jerarquico.

Atendiendoal art. 1°dela Ley, ese sometimiento podria entenderse limitado alorelativo
a “el ejercicio de la profesion dentro del marco deontolégico establecido”, concretandolo
incluso en el “Cédigo de Etica Médica” formalmente establecido (conf. art. 4°N° 2 y art. 7°
letra A de la Ley). Pero no puede olvidarse que los 6rganos del Colegio pueden —y deben-
ejercer sus potestades para: “Garantizar la calidad de la asistencia brindada por los
meédicos, asi como la proteccion de los derechos de los usuarios”, y “Establecer los deberes
del médico para mantener actualizado su conocimiento” (art. 4°, Nos. 3y 5).

Si asi se interpretara la Ley, el ejercicio incluso “liberal” de la profesién médica se
aproximaria casi hasta identificarse con el “ejercicio privado de una funcién pablica”, aun
en mayor medida que la situacién que siempre se reconocio, por ejemplo, al ejercicio de la
profesién de escribano publico™. Las razones de interés general que podrian invocarse como
justificativos de esta situacién serian, si pudieran caber cuantificaciones en la materia, de
mayor peso para la profesién médica.

Si esa fuera la situacién de todos los médicos en el ejercicio de su profesion,
eventualmente podria entenderse que el Consejo Nacional podria resolver sobre todo lo
atinente a “la calidad dela asistencia brindada porlos médicos”™ . En todo caso, incluso con

® Véanse notas 8, 14, 18 y 19. Los articulos referidos no transcriptos previamente son los siguientes:
“Art. 3°.- El cese de las actividades profesionales por causal de retiro no implica la pérdida de la condicién
de miembro activo del Colegio Médico del Uruguay, salvo que medie solicitud escrita del interesado
en tal sentido.
“Art. 24.- El Tribunal de Etica Médica es competente para entender en todos los casos de ética,
deontologia y diceologia médicas que le sean requeridos por el Estado, personas fisicas o juridicas o
por integrantes del Colegio Médico del Uruguay.
“Todo planteamiento que se formule ante el Tribunal de Etica Médica, debera hacerse por escrito.
“El Tribunal de Etica Médica dispondra de un plazo de quince dias a partir de la recepcién del asunto
para expedirse respecto a la pertinencia de su consideracién y tratamiento de acuerdo a la materia de
su competencia.
“Art. 36.- Mientras no se agoten todas las instancias recursivas a que tiene derecho el interesado, las
actuaciones y resoluciones que afecten en cualquier sentido a los miembros del Colegio, guardaran
el secreto de sumario.”

“ MENDEZ, Aparicio, Derecho Administrativo, 1° parte, T. II, ed. CED, s/f, pags. 52/563; MARTINS,
Daniel H., Estatuto del funcionario, Montevideo, 1965, pag. 57.

®  iPor ejemplo: lugar en que deberian cumplir su funcién, horarios de atencién, caracteristicas de sus
consultorios, etc.? Todo eso podria pretenderse sometido a las potestades jerarquicas. Por supuesto,
creo estar ejemplificando por el absurdo los excesos a que podria conducir la interpretacién extensiva
de las potestades de los 6rganos del Colegio, o en particular de ésta de su Consejo Nacional.
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esa interpretacion, parece que deberia dejarse fuera de ese sometimiento a jerarquia al
menos la necesaria autonomia técnica que debe reconocerse a todo el que aplica en el
ejercicio de una funcién publica los conocimientos y practicas propios de la especializacion
del titulo profesional que posee™.

Sin embargo, podria entenderse en contrario que el concepto de “miembros” en el art.
7° letra C) no fuera el mismo que el del contexto de la Ley, o que “la superintendencia
directiva, correctiva, consultiva y econémica” no significara en esa disposicion el ejercicio
de potestadesjerarquicas. Aun con esta tiltima interpretacion, las potestades jerarquicas
del Consejo Nacional igualmente existirian por principio, pero limitadas a los érganos y
trabajadores integrantes de la estructura organica del Colegio. Por cualquiera de esas
sendas interpretativas, las potestades del Consejo Nacional y demaés 6rganos del Colegio
sobre los médicos colegiados, que como queda dicho son todos los habilitados a ejercer esa
profesién, quedarian limitadas al cometido delimitado por el art. 1°de la Ley: “garantizar
almédicoy alacomunidad el ejercicio de la profesién [médica] dentro del marco deontolégico
establecido”, concretado en el Cddigo de Etica Médica.

Militan en favor de estas ultimas interpretaciones restrictivas™, el concepto de
“jerarquia” como vinculointerno que relaciona los elementos integrantes de una estructura
jerarquizada,y “la debida correspondencia o armonia” que debe guardar el art. 7° letra
C) con los arts. 1°, 4° N° 2, 7° letra A) y concordantes. Finalmente, aunque no por Gltimo,
juega a favor de esta interpretaciéon restrictiva el principio in dubio pro libertatis™,
firmemente asentado en el caso en el art. 36 de la Carta.

© El proyecto de Cddigo de Etica Médica, aprobado de conformidad con los arts. 11 a 17 de la Ley N° 18.591
pero sin que exista todavia sancién legislativa, declara ese derecho de los médicos en el ejercicio de su
profesién: “31.1. El médico tiene derecho a ejercer su profesién con autonomia e independencia, de
manera digna y libre de toda forma de coaccién.” “35.1. El médico tiene derecho a prescribir el
medicamento que considere mas conveniente y el procedimiento diagnéstico o terapéutico que crea
mas acertado, en armonia con la précticas reconocidas por la comunidad médica.” (Dilemas éticos
de la medicina contemporanea, cit., pags. 53 a 75).

7 En mi opinion, en favor de la que lee la palabra “miembros” en el art. 7° letra C) restringiéndola a quienes
integran la estructura organica del Colegio, excluyendo a los médicos colegiados que no la integran.
No veo en cambio otra significaciéon posible a “superintendencia directiva, correctiva, consultiva y
econémica” que la que asimila esa expresién a “jerarquia”. )

®  Sobre el caracter interno de la jerarquia como vinculo, por todos en la doctrina nacional: SAYAGUES
LASO, E., Tratado de Derecho Administrativo, T. I, cit., pardg. 119, pags. 179/180; MENDEZ,
Aparicio, La jerarquia, Montevideo, 1973, pags. 25 a 27. No puede disimularse el “circulo vicioso” por
“peticion de principio” que encierra inevitablemente este argumento: se niega que los médicos no
integrantes de la estructura del Colegio estén sometidos a jerarquia del Consejo Nacional, aduciendo
que no integran la estructura jerarquizada, punto que es precisamente lo que estd en cuestiéon. Sucede,
sin embargo, que en la interpretacién juridica, frecuentemente los circulos viciosos, reales o aparentes,
se rompen mediante la significacién aprioristica de una palabra —o del correspondiente concepto- que
resulta de una definicién legal (Cod. Civil, art. 18), o del sentido que le dan quienes profesan
determinada ciencia o arte (Cod. Civil, art. 19), como ocurre en este caso.

® CAJARVILLE PELUFFO, Juan P., Supremacia constitucional e interpretacién, en Sobre Derecho
Administrativo, T. I, cit., pags. 399 a 401, y bibliografia cit. El “principio favor libertatis” significa que
“los derechos fundamentales deben interpretarse de la manera méds amplia para que su contenido
pueda ser efectivo”: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, Los ciudadanos y la Administracion: nuevas
tendencias en derecho esparnol, en “Revista de Direito Publico”, N° 89, San Pablo, 1989, pag. 12.



l_l REVISTA DE DERECHO PUBLICO - ANO 22 - NUMERO 44 - NOVIEMBRE 2013 - pp. 159-188 |1:85|

En conclusidn, las potestades jerarquicas que confiere el art. 7° letra C) de la Ley al
Consejo Nacional s6lo recaen sobre los érganos y trabajadores subordinados integrantes de
la estructura organica del Colegio, conforme a lo expuesto supra, par. 5.

19. (Adscripcion de los médicos a una Regional). El art. 8° de la Ley divide el territorio
dela Republica a los efectos de las funciones del Colegio en cinco Regionales, adjudicando
acadaunaunoovarios delos departamentos en que se divide el pais; a cada una corresponde
un Consejo Regional (supra, par. 5).

ElcontextodelaLey N°18.591, yenespecial susarts. 10,12, 13, 38,40y 43%, suponen
la adscripcion de todos los “miembros” o “integrantes” del Colegio, vale decir de todos los
médicos habilitados a ejercer su profesién en la Republica, a una Regional y a su Consejo,
sin perjuicio de su pertenencia al Colegio como tal; en una y otra calidad, estan sujetos a
las potestades del 6rgano nacional y del respectivo regional y ejercen sus derechos en uno
u otro ambito, en particular como miembros del respectivo “cuerpo médico colegiado”
(supra, par. 5).

La Ley adopta criterios para determinar la pertenencia de los miembros a una u otra
Regional apelando alos conceptos de “domicilio”, “domicilioreal”y “residencia permanente”.
Enel art. 10 letra A) atribuye a los Consejos Regionales “llevar el Registro de los médicos
habilitados para ejercerla profesion en suregion”; pero en verdad, la habilitacién, se supone
que del Ministerio de Salud Puablica (art. 2°, letra B, supranota 34), no se otorga para ejercer
en una regiéon de las definidas por esta Ley, sino en todo el territorio de la Reptublica. Por
otra parte, en la letra C) del mismo art. 10 les atribuye evacuar las consultas de los
integrantes “domiciliados en suregion”, y el art. 40 dice que: “Para ser elector o candidato
de los Consejos Regionales, los médicos colegiados optaran por la circunscripcion donde
tengan suresidencia permanente”.

El domicilio de las personas es materia regulada en principio por el Codigo Civil.
Conforme a su régimen, no es lo mismo “domicilio” que “residencia”, aunque pueden
coincidir justamente si la residencia es “permanente”®; pero pueden ser varios —y
ciertamente, en distintas Regionales del Colegio—precisamente sien todos ellos se “ejerce
habitualmente su profesion” (Cédigo Civil, arts. 24, 25,27y 30)%2. El art. 10 letra A) agrega
el calificativo “real” al domicilio, que también incluye el art. 18 del Decreto N° 83/010 como
criterio para determinar la integracién regional de los colegiados; pero otra vez, varios de

% Véanse notas 16, 18 y 19. El art. 40 se transcribe en parrafo siguiente. El art. 43 dispone:

“Art. 43.- Los recursos econémicos del Colegio Médico del Uruguay estaran constituidos por:

“1) Un aporte mensual de los médicos colegiados, de hasta 0,5% (cero con cinco por ciento) de los ingresos
que perciban exclusivamente por su actividad profesional.

“El Consejo Nacional fijara el porcentaje de aporte de acuerdo con su presupuesto anual proyectado.
“2) Herencias, legados y donaciones.

“3) Rentas provenientes de bienes o valores.

“A los efectos del estricto cumplimiento del numeral 1) del presente articulo, factltase a las instituciones
empleadoras a efectuar las retenciones correspondientes en la forma que determine la reglamentacion.
“La recaudacién sera efectuada por los Consejos Regionales, que remitirdn mensualmente los fondos
recaudados al Consejo Nacional en la forma que establezca la reglamentacién.”

GUILLOT, Alvaro, Comentarios del Coédigo Civil. De las leyes y de las personas, Montevideo,
1928, pags. 194/195; GATTI, Hugo, De las personas en el Derecho Civil, ed. CED, s/f, pags. 218 a
222.

2 GUILLOT, A, op. cit., pag. 216; GATTI, H., op. cit., pag. 234.
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los distintos domicilios atribuibles a un médico conforme al Cédigo Civil pueden merecer
ese calificativo®.

Esasituacion de pluralidad de domicilios admitida por el Cédigo Civilnolo es en cambio
porla Ley del Colegio Médico a los efectos de la atribucién de sus miembros a las Regionales
alli previstas. Asi surge con nitidez del contexto, en especial del art. 40, que impone a “los
médicos colegiados” el deber de optar “por la circunscripcién donde tengan su residencia
permanente”, que supone Unica: “la circunscripcion”, dice. Naturalmente debe serlo, dado
la materia que esta regulando: el articulo dice que esa opcién la realizaran “para ser elector
ocandidato delos Consejos Regionales”; pero pese a tal especificacion, parece obvio que la
misma opcién determinara la adscripcién del colegiado a esa misma Regional a todos los
demads efectos a los cuales esa adscripcidn es relevante.

Puesto quela Leynodeja al arbitrio delos médicos la opcion entre varios domicilios que
cada uno podria perfeccionar conforme al Cédigo Civil, sino que les impone optar por una
Unica circunscripeién, aquélla “donde tengan su residencia permanente”, es claro que este
ualtimo concepto, asicomolos de “domicilio” y “domicilioreal” que la Ley utiliza para definir
la adscripcidén de los colegiados a una Regional, no son los del Codigo Civil que admite su
pluralidad. Se trata de una de las hipdtesis previstas en el art. 38 del Cédigo Civil, que
excluye la aplicacién de lo dispuesto por los articulos precedentes frente a “lo que por
disposiciones especiales se estableciere, con relacion a objetos particulares de gobierno,
policia y administracién”.

Hasta alli permite avanzar la Ley, que no proporciona pautas para esclarecer sus
propios conceptos. Si lo hace el art. 18 del Decreto reglamentario N° 83/010, cuando
distingue el “domicilio real” en “su respectiva Regional” (que sera aquél por el cual debe
optarse conforme ala Ley) de “los lugares donde ejerce la profesion” en esa misma Regional,
ylodistingue también de “sus lugares de trabajo [en] aquellas otras Regionales en cuya area
cumpla funciones aunque no esté domiciliado alli”. Resulta de esa norma reglamentaria que
la “residencia permanente” del art. 40 de la Ley no puede confundirse con el domicilio
configurado conforme al art. 25 del Céd. Civil porque alli el médico ejerza habitualmente
su profesion; tampoco puede fundarse en las presunciones del art. 27 del mismo Cédigo. A
diferencia delo que ocurre en el Cédigo Civil, en el régimen del Colegio Médico el lugar donde
se “ejerce habitualmente su profesién”, o donde para ello se abre “establecimiento durable,
para administrarlo en persona”, o se aceptay aun se desempena “un empleofijo, delos que
regularmente se confieren por largo tiempo”, no configuran por si “domicilio”, “domicilio
real” ni “residencia permanente” en el sentido de estas normas especiales.

% Lapalabra “real” no se utiliza por el Cédigo Civil para calificar el domicilio en el Titulo I del Libro Primero:
“Del domicilio de las personas”; aparece si en el art. 1488 oponiendo el domicilio “real” al “convencional”.
Con ese mismo significado lo utiliza GUILLOT, oponiéndolo al que llama “domicilio de eleccién” previsto
en el art. 32, vale decir el convencional, e identificando inequivocamente el “real” con el que surge de
la aplicacién de las disposiciones legales del Titulo II (op. cit., pags. 217 a 222). GATTI, en cambio, sostiene
que el domicilio que llama “voluntario o real” es el que define el art. 24 del Cédigo, constituido por la
residencia y el animo de permanecer en ella; y lo distingue del que llama “legal”, que es el que la ley
impone a un sujeto en determinadas circunstancias: arts. 29, 34 y 35 (op. cit., pags. 218 a 226), asi como
del “especial”, establecido por contrato o por la ley en lo que atane a determinadas relaciones juridicas
(op. cit., pags. 234 a 236). Tanto en una como en otra concepcién, es ostensible que varios domicilios
definidos conforme al Cédigo Civil pueden merecer el calificativo de “reales”.
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Conforme al art. 40 de la Ley N° 18.591, “los médicos colegiados optaran por la
circunscripcion donde tengan su residencia permanente”, entendiéndola en el sentido
especial expuesto: una tinica residencia de hecho con 4nimo real® de permanencia; a ese
mismo concepto deben asimilarse las referencias al “domicilio” y al “domicilio real”,
mentadas enlanormativa del Colegio sefialada méas arriba. Como circunstancia de hecho,
laresidencia es susceptible de todos los medios de prueba admisibles por derecho. El &nimo
real de permanencia puede resultar tacitamente de otras circunstancias de hecho compro-
bables, oimplicitamente de otras manifestaciones de voluntad; puede también se objeto de
una explicita manifestacion de voluntad al respecto, que puede consistir precisamente en
la opcién prevista en el art. 40 de la Ley, cuandolos hechos en que se manifiestala residencia
permanente se configuren respecto de mas de un lugar.

En conclusidn, la existencia de esa “residencia permanente”, ademas tinica, declarada
conforme al art. 18 del Decreto N° 83/010, viene asi a ser un requisito necesario para la
incorporacién de los profesionales al Colegio, y por consecuencia para el ejercicio de la
profesién médica.

20. (La inscripcion de los titulos en el registro del Colegio Médico). La Ley N° 18.591
serefiere al Registro de Titulos del Colegio en las siguientes disposiciones: el art. 2°inc. 1°,
que dispone: “Para ejercer la profesion de médico en el territorio nacional, se requerira la
vigencia de la inscripcién en el registro de titulos del Colegio Médico del Uruguay”; el art.
7°, letras E) y H), que atribuyen al Consejo Nacional: “Organizar la matriculacién del
médico en el Colegio como requisito previo al ejercicio profesional en el territorio de la
Republica” y “Llevar el Registro de Titulos del Colegio Médico del Uruguay y habilitar la
inscripcién de los médicos en el Colegio”; y el art. 10, letra A), que comete a los Consejos
Regionales en surespectivo ambito territorial: “Llevar el Registro de los médicos habilitados
para ejercer la profesion en su region, con constancia de su domicilio real”.

Se senal6 en el paragrafo precedente laimprecisiéon en que seincurre en el art. 10letra
A) dela Ley: la habilitacién para ejercer la profesiéon de médico, que como bien dice el art.
2°letra B) otorga el Ministerio de Salud Publica, no tiene un alcance limitado a una (o mas)
regiones de las definidas en esta Ley, sino que habilita el ejercicio en todo el territorio de
la Republica; de manera que no existen “médicos habilitados para ejercer la profesién en su
region” sicon ello se los quiere oponer a los que estén habilitados para ejercerla en otra u
otras: todos los médicos habilitados lo estan para ejercer en todas las regiones. Conforme
aesadisposicién legal, nadaimpediria que cada médico se incluyera en mas de un registro
regional; es mas, bien podrian (o deberian) todos los médicos incorporarse a todos los
registros regionales, puesto que todos estan “habilitados para ejercer su profesién” por el
MSP en todo el territorio nacional, por ende en todas las Regionales. Pero el art. 18 del
Decreto N°83/010 opt6 porlainscripcién de cada médico s6lo en “surespectiva Regional™®?,

8 “Real” en el sentido de GUILLOT, que excluye las presunciones; 4nimo que puede manifestarse expresa
o tacitamente: op. cit., pags. 198 a 213. Todo ello lo sostiene el autor en cuanto al “4nimo de permanecer”
requerido en el art. 24 del Cédigo Civil; pero son ideas aplicables también para configurar la
permanencia de la residencia requerida como Unica por el art. 40 de la Ley N° 18.591.

%  Aunque el art. 18 del Decreto no se refiere explicitamente al tema de la inscripcién registral, es claro
que sienta un criterio general para la integraciéon de cada médico a una de las Regionales definidas
legalmente, aplicable también a la inscripcion registral (conf. supra, par. 19). Ademas, esa inscripcién
debera ser Unica, porque ese criterio general se aplica también a los efectos electorales, arts. 38 y 40
de la Ley repetidos en los arts. 74 y 76 del Decreto.
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mientras que a las otras Regionales donde también ejerce su profesiéon “aunque no esté
domiciliado alli” debera informarles sus lugares de trabajo, pero no incorporarse a sus
registrosregionales. Laimprecisién conceptual contenida en el art. 10 letra A) dela Ley, ya
senalada, legitima esta interpretacion reglamentaria; de manera que esa norma debe leerse
como diciendo: “los médicos habilitados para ejercer la profesién correspondientes a su
region” (tema considerado supra, par. 19).

Siendo asi, entonces resulta que “el Registro de Titulos del Colegio Médico del Uruguay”,
llevado por el Consejo Nacional (art. 7°letra H de la Ley), debe necesariamente coincidir con
la sumatoria de los cinco registros llevados por los Consejos Regionales; no puede existir una
inscripcién en el Registro nacional que no aparezca también en uno (y sélo en uno) de los
regionales, y a la inversa, no puede existir una inscripcién en un registro regional que no
figure en el nacional. Con ello, pierde trascendencia la cuestion de si “el Registro” del art. 7°
letra H) y “el Registro” del art. 10 letra A) (que en verdad seran cinco) son seis registros
distintos, o un tnico registro que se desmembra o subcategoriza en cinco regionales; se vera,
con todo, que esta tltima es la solucién legal.

En el procedimiento deinscripcién cabe distinguir teéricamente, como en todo procedi-
miento registral, varias etapas: la solicitud de registro, acto del interesado solicitante;
eventuales observaciones del registrador, u oposiciones de terceros; acto que habilita o
dispone la inscripcidn, que puede ser tacito, resultando de la propia operacion técnica de
inscripcién, cuando la solicitud es acogida sin observaciones del registrador ni oposicién de
tercero, o expreso, cuando ocurrida cualquiera de esas eventualidades ella fuera desechada,
0 una norma lo requiera en todo caso; y finalmente la incorporacién al registro, ya sea
materialmente (por ej., mediante anotacién en fichas o en un libro) o por medios informéticos,
en todo caso, como queda dicho, operacién técnica, por supuesto con efectos juridicos, pero
no acto juridico en si misma®®.

Enestecaso, el art. 7°letra H) de la Ley requiere expresamente el dictado de un acto por
el Consejo Nacional que habilite lainscripcion de los médicos en el Colegio, paralo cual debera
verificar el cumplimiento de los requisitos del art. 2°. Ese acto habilitara la inscripcién en
el “Registro de Titulos del Colegio Médico del Uruguay”, requerido “para ejercer la profesién
de médico en el territorio nacional”, y habilitara también y al mismo tiempo impondra la
incorporaciéon al Registrollevado por el Consejo Regional que corresponda. Esto es decisivo
para concluir que la Ley consagra un Registro tnico, que se diversifica con criterio
territorial, y asi lo dispone, con adecuacién a la norma legal reglamentada, el art. 5° del
Decreto N° 83/010.

Cuestién distinta, y no decidida por la Ley ni su Decreto reglamentario, es la de
establecer donde, ante qué oficina, los médicos deberan presentar su solicitud de inscripcién
en el Registro de Titulos del Colegio Médico del Uruguay. Se trata por ende de un tema sobre
el cual compete resolver al Consejo Nacional en ejercicio de su potestad reglamentaria
interna, con criterio de oportunidad y conveniencia. En todo caso, si por razones de
proximidad territorial se resolviera que lo fuera ante el respectivo Consejo Regional que el
solicitante entienda competente, el tramite inmediato debera consistir en elevarlo a
consideracion del Consejo Nacional, para el dictado del acto de habilitacién delainscripcion,
del cual resultara, por afiadidura, la determinacién de la regiéon que corresponda al inscripto.

% Puede verse, sobre este tema: CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, Sobre el llamado “contencioso
registral”, en Sobre Derecho Administrativo, T. II, cit., pags. 281 a 291.



