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LAS CONSTITUCIONES DEL URUGUAY

I. HISTORIA CONSTITUCIONAL DEL URUGUAY

1. De la colonializacion a la independecia

El estudio historico de las Constituciones que han regido la vida
independiente de la Republica Oriental de Uruguay,' supone un breve y
esquematico analisis previo de la evolucion institucional del pais en el
periodo hispanico y en el subsiguiente proceso revolucionario.

A. El periodo hispanico

La tardia colonizacion espaiiola en las tierras situadas al norte del Rio
de la Plata y al este del Rio Uruguay —que luego habria de constituir la
base geografica de la Republica Oriental de Uruguay—, no aparejo la
creacion de una unidad politica o administrativa que se extendiera sobre
todo ese territorio, ya que Montevideo tuvo hasta los ultimos afios del
dominio espafiol una limitada jurisdiccion territorial, mientras las otras
partes de la futura Banda Oriental dependieron directamente de Buenos
Aires o de las Misiones.’

Tal circunstancia tiene una innegable importancia, no sélo para com-
prender la organizacion administrativa del pais en el periodo hispanico,

1 Con caracter general es indispensable recurrir al libro de Esteva Gallicchio, Eduar-
do, Historia constitucional de Uruguay, Montevideo, 1993, t. I de sus Lecciones de dere-
cho constitucional 2,y ala obra del mismo autor Documentos para el Estado de la histo-
ria constitucional del Uruguay, Montevideo 1993-1995, 4 ts.

2 Pivel Devoto, Juan E., Raices coloniales de la Revolucion Oriental de 1811, Mon-
tevideo, 1952, pp. 131-134; id., “Nuestra integracion territorial y politica”, Marcha, 16 de
mayo de 1958; Petit Mufloz, Eugenio, “Artigas y la unidad de la Banda Oriental”, La Ma-
fiana, Montevideo, 13 de junio de 1964; Reyes Abadie—Bruschera-Melogno, La Banda
Oriental: pradera, frontera, puerto, 1965, pp. 107-117; el libro de Narancio, Edmundo
M., La independencia de Uruguay, 2a. ed., Madrid, 1992, Montevideo, 2000, cubre desde
el periodo hispanico hasta la Constitucion de 1830 y es de indispensable lectura para el
conocimiento de este lapso.
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2 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

sino también para seguir a través de todo este lapso, el proceso hacia una
unificacion politica que era la consecuencia necesaria del medio geogra-
fico, y que habria de culminar, en el periodo revolucionario, con la for-
macién de la Banda o Provincia Oriental.

Es por ello que da una equivocada idea de nuestra organizacion politi-
ca en el periodo espafiol, cuando se estudia tan s6lo la de Montevideo.

La distincion, que incluso puede llamarse contraposicion, entre Mon-
tevideo y la campaiia se proyecta en toda la historia del pais, y explica
no solamente muchos aspectos de la Revolucion, sino también de nuestra
historia politica de los siglos XIX y XX.’

El gobierno de Montevideo y de la limitada zona que de ¢l dependia,
no permanecié inmutable durante todo el periodo hispanico, sino que,
por el contrario, sufri6 en esta época importantes cambios.

Cuando la ciudad fue fundada, Bruno Mauricio de Zabala, gobernador
y capitan general de la provincia del Rio de la Plata, cred sin demora el
Cabildo que habria de dirigir la vida del nuevo centro poblado, eligiendo
de inmediato a las personas que lo integrarian.’

El Cabildo fue naturalmente el principal elemento de la administra-
cion local de la ciudad. No so6lo actu6 de acuerdo con sus competencias,
establecidas en la legislacion indiana, como organismo gubernativo, politi-
co y municipal, sino que fue siempre el intérprete de los deseos, aspira-
ciones y necesidades de la poblacion.

El Cabildo de Montevideo se compuso, desde su fundacion, de nueve
miembros: un alcalde ordinario de primer voto, un alcalde ordinario de
segundo voto, un alférez real, un alguacil mayor, un alcalde provincial,
un fiel ejecutor, un depositario general, un alcalde de Santa Hermandad
y un procurador general, que poseian dos clases de competencias: priva-
tivas y particulares de cada uno de los empleos, y deliberantes, en cuanto
actuaban en corporacion.’ Sin entrar en el andlisis de estas competencias

3 Unagudisimo analisis de esta cuestion ha sido realizado por Ferreiro, Felipe, “Ori-
genes uruguayos”, publicado inicialmente en folleto, luego en EI Debate, Montevideo, 29
de junio de 1949 y en Estudios historicos e internacionales, Montevideo, 1989, pp. 17-27.

4 Revista del Archivo General Administrativo, Acta del Cabildo del 20 de diciembre
de 1729,t. 1, p. 208. A excepcion del primer Cabildo, nombrado por Zabala, los sucesivos
miembros fueron elegidos por los mismos miembros que cesaban. Véase Bauza, Francis-
co, Historia de la dominacion espariola en el Uruguay, Montevideo, t. I, p. 208.

5 Blanco Acevedo, Pablo, El gobierno colonial en el Uruguay y los origenes de la
nacionalidad, Montevideo, 1944, pp. 62,90y ss. El estudio de la organizacion judicial de
Montevideo en el periodo hispanico puede verse en Ferres, Carlos, Epoca colonial, la ad-
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URUGUAY 3

—particulares y concejiles—, es necesario sefialar que fue en los alcal-
des en quienes recayo, durante todo el dominio espafiol, el ejercicio par-
cial de la funcion judicial.

En los primeros afios de la vida de Montevideo, era el Cabildo la tni-
ca autoridad propia de la ciudad, ya que en todas las demds materias se
dependia de Buenos Aires. En efecto, politica y militarmente, la autori-
dad jerarquica directa era el gobernador y capitan general de Buenos Ai-
res, que designaba para Montevideo un comandante militar, funcionario
que carecia de toda competencia propiamente politica. Después de un in-
tento frustrado en 1748, se cre6 al afio siguiente el oficio de teniente go-
bernador para Montevideo. Aunque se ha discutido la naturaleza de las
funciones de estos tenientes gobernadores, es evidente que su importan-
cia en Montevideo fue nula, ya que actuaron en la ciudad s6lo hasta la
creacion de la gobernacion de Montevideo, en 1750.°

La creacion de la Gobernacion Politica y Militar de Montevideo fue el
resultado de una larga serie de gestiones iniciadas por la ciudad.’

Los instrumentos juridicos que organizaron la nueva Gobernacion, la
subordinaban al gobierno y capitania general de Buenos Aires; pero,
aparte de que el gobernador seria designado directamente por la corona,
se establecio una precisa determinacion de sus competencias propias en
lo politico, en lo militar® y aun en lo judicial.’

La creacion del Virreinato del Rio de la Plata, en 1776, no alter¢ la si-
tuacion juridica de la Gobernacion de Montevideo, porque el virrey vino
a ocupar, frente al gobernador de Montevideo, la misma situacion de los
antiguos gobernadores y capitanes generales de Buenos Aires.

ministracion de justicia en Montevideo, Montevideo, 1944; Petit Mufioz, Eugenio, La
condicion juridica de los negros durante el coloniaje en la Bandera Oriental, Montevi-
deo, 1948, pp. 488 y ss.

6 Blanco Acevedo, Pablo, op. cit., nota 5, pp. 62 y ss.; Revista del Archivo General
Administrativo, t. 11, pp. 246-272.

7 Revista del Archivo General Administrativo, t. 1, p. 444. Acta del 7 de febrero de
1738.

8 Real despacho de 22 de diciembre de 1749 y Real titulo del 22 de diciembre de
1749, en Revista del Archivo General Administrativo, pp. 315, 320, 324.

9 La fundacion de la gobernacién de Montevideo tuvo gran importancia desde el
punto de vista de la organizacion judicial. Desde este momento el rey prohibi6 a la Au-
diencia de Charcas que continuara mandando jueces comisionados a Montevideo. Asi-
mismo, se establecieron las competencias propias de los gobernadores en materia judi-
cial, que eran tanto las privativas de su cargo, como las del fuero comun, que ejercian
conjuntamente con los alcaldes (véase Petit Mufioz, op. cit., nota 5, pp. 491 y ss.).
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4 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

Montevideo mantuvo su organizacion politica y juridica sin cambio
alguno, incluso cuando en 1782 se dictd la Real Ordenanza de los
Intendentes de Ejército y Provincia para el Virreinato del Rio de la Pla-
ta, ya que fue exceptuada expresamente de este régimen,'’ que significd
una transformacion tan radical en la estructura administrativa de la
América hispana.

Casi hasta los ultimos momentos de la dominacion espafiola, habria de
estar el gobierno de Montevideo a cargo de un gobernador politico y
militar. En enero de 1811 se instalé6 en Montevideo el Virreinato del
Rio de la Plata, ante la situacion creada por el movimiento revoluciona-
rio de mayo de 1810, pero subsistiendo simultdineamente en la ciudad un
gobernador. Por altimo, cuando el virrey Elio tuvo que regresar a Espa-
fia, el gobernador Vigodet fue designado, el 26 de julio de 1811, capitan
general de las provincias del Rio de la Plata."

10 Pivel Devoto, Juan E., Raices coloniales de la Revolucion Oriental de 1811, cit.,
nota 2, p. 132, Un excelente estudio del régimen de las intendencias, con especial referen-
cia a la de Buenos Aires, es el de Lynch, John, Administracion colonial espaiiola
(1782-1810), Buenos Aires, 1962. En lo referente a la situacion de Montevideo, p. 69. So-
bre todo la organizacion hispanica: Zorra Quin Becu, Ricardo, La organizacion politica
argentina en el periodo hispanico, Buenos Aires, 1959.

11 Bauza, Francisco, op. cit., nota 4, t. I11, pp. 27 y 30. Este periodo es interesante des-
de el punto de vista institucional, especialmente en cuanto a la creacion, el 24 de mayo de
1812, por Vigodet, del Tribunal del Consulado en Montevideo, Roca, C. Alberto, La ju-
risdiccion comercial en la gobernacion de Montevideo. La diputacion consular. El Con-
sulado, en Il Congreso Internacional de Historia del Derecho Indiano, Madrid, 1990,
Actas Estudios, Madrid, 1991. Véase “Lincoln R. Maiztegui Casas, Elio, Caudillo en
Montevideo”, El Observador, Montevideo, 5 de mayo de 2001. Paris, M. Blanca y Cabre-
ra Pifon, Querandy, “Las relaciones entre Montevideo y Buenos Aires en 1811. El Virrei-
nado de Elio”, Revista de la Facultad de Humanidades y Ciencias, Montevideo, afio I,
num. 2 y afio II, nim. 3, 1947-1948.

La organizacion Politica de la ciudad de Montevideo sufrio en determinados momen-
tos alteraciones fundamentales. Desde el 2 de febrero hasta fines de agosto de 1807, Mon-
tevideo estuvo bajo la ocupacion militar britdnica. En principio, la ocupacién inglesa no
modifico el sistema de autoridades tradicionales y el Cabildo siguié actuando con todas
sus competencias. Sin embargo, el comandante militar inglés no soélo ejercia todas las
funciones militares, sino que también se reservo funciones politicas y civiles, como la de
actuar como o6rgano de apelacion en las causas anteriormente subian al Virrey o a la Au-
diencia (véase Blanco Acevedo, Pablo, op. cit., nota 5, pp. 117, 180, 181, 183 y 187; Fe-
rres, Carlos, op. cit., nota 5, pp. 309 y ss.; Pivel Devoto, Juan E., “El Cabildo durante la
ocupacion britanica de 1807”; “Las invasiones inglesas y los intereses econémicos de
Montevideo. En torno a las Estrella del Sur”; “Montevideo durante la ocupacion britanica
en 18077, Marcha, Montevideo lo., 8 y 15 de febrero, 17 de marzo y lo. de mayo de

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

URUGUAY 5

Quiza la caracteristica esencial y de mayor trascendencia institucional
en la historia de Montevideo en el periodo hispanico, es que esta gober-
nacién sufrié un constante proceso de ampliacion de su efectiva jurisdic-
cion territorial que fue provocando, por via indirecta, la unidad de la Ban-
da Oriental.” Conjuntamente con estas autoridades politicas y judiciales
existieron en Montevideo algunos otros organismos o funcionarios que es
conveniente citar para tener una idea de la estructura administrativa de la
ciudad.

En lo que se refiere a la aduana, y aunque ésta existiera de hecho des-
de 1778, se establecid por Real Cédula del 10 de febrero de 1779, com-
plementada el 21 de septiembre del mismo afio por otra que creaba el
cargo de “Comandante del Resguardo de todas las Rentas de Montevideo
y Costas del Rio de la Plata”.

En lo que respecta al Consulado —organismo de la legislacion india-
na de complejas funciones en materia comercial, que fundamentalmente
actuaban en los juicios relativos a esta materia—, solo se creé en Mon-
tevideo —pese a las antiguas gestiones que se habian hecho en este sen-
tido— en 1812."” Sin embargo, creado el Consulado de Buenos Aires en
1794, se establecen en Montevideo, desde 1796, diputados del consula-
do, con competencia para actuar en los juicios de caracter comercial.

Finalmente, lo relativo a la recaudacion fiscal estuvo en las primeras
épocas encomendado a los llamados oficiales reales, pero a partir de la
Ordenanza de Intendentes de 1782, se establecid en Montevideo una
Subdelegacion o Ministerio de la Real Hacienda, que aparte de las fun-
ciones directas de recaudacion, ejercia un contralor sobre la aduana y po-
seia los cometidos de tesoreria en cuanto efectuaba todos los pagos. Esta

1957). Asimismo, en 1808 se produjo un movimiento juntista en Montevideo. En esa oca-
sion el 21 de septiembre de 1808, un cabildo abierto decidi6 obedecer pero no cumplir las
ordenes del virrey de Buenos Aires, formandose una Junta de Gobierno presidida por el
gobernador de Montevideo (Blanco Acevedo, Pablo, op. cit., nota 5, pp. 219 y ss.; Susi-
viela, Jacinto, Junta de Gobierno de Montevideo en 1808, Montevideo, 1958-1960, 3 ts.;
Puentes, Gabriel A., Don Francisco Javier de Elio en el Rio de la Plata, Buenos Aires,
1966, pp. 152y ss.).

12 Pivel Devoto, Juan E., Raices coloniales de la Revolucion Oriental de 1811, cit.,
nota 2, p. 184.

13 Capilla de Castellanos, Aurora, “Historia del Consulado de Comercio de Montevi-
deo”, Revista Historica, t. XXXII, nims. 94-96, agosto de 1962.
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6 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

Subdelegacion o Ministerio, compuesto de cinco funcionarios, dependia
directamente de la Delegacion o Tribunal de Buenos Aires."

No cabe en este esquema introductorio analizar toda la organizacion
administrativa de Montevideo, ni tampoco el estatuto juridico de las
otras regiones del territorio oriental que dependia de distintos centros de
autoridad," pero lo que interesa sefialar es que al analizar la mal llamada
época colonial® de nuestro pais, se asiste, por un lado, a un constante
proceso —impuesto por la geografia y la realidad econdmica—, tendien-
te a lograr la unificacion administrativa y politica del territorio, dividido
por una defectuosa organizacidn, y, por otra parte, a una permanente bre-
ga de las autoridades y de la poblacion de Montevideo para poseer un es-
tatuto relativamente autondémico, frente a Buenos Aires.

Fue asi que la lucha entre los puertos del Rio de la Plata conjuntamente
con la oposicién entre la ciudad de Montevideo y la Campaiia, constituye-
ron dos de los factores que caracterizaron parcialmente nuestra Revolu-
cidn y que se proyectaron decisivamente en la evolucion politica posterior.

B. La revolucion

En el periodo comprendido entre 1810 y 1819 la organizacion institu-
cional de la Banda o Provincia Oriental, estuvo determinada por el pro-
ceso revolucionario. Mientras que Montevideo se mantuvo como baluar-
te espafol en el Rio de la Plata, y constituida en capital de Virreinato,'’

14 Pivel Devoto, Juan E., Raices coloniales de la Revolucion Oriental de 1811, cit.,
nota 2, pp. 99 y ss.; Blanco Acevedo, Pablo, op. cit., nota 5, pp. 70, nota 4 y 72.

15 Existieron cabildos en otras varias villas y ciudades del territorio oriental. Pueden
citarse los de Maldonado, San José, Canelones, Santa Lucia, Colonia del Sacramento, So-
riano, etcétera. La Colonia del Sacramento tuvo una estructura institucional propia puesto
que hasta 1777 estuvo bajo dominacién lusitana, ya que fueron los portugueses quienes la
fundaron en 1680.

16 Juridicamente las Indias no eran una Colonia de Espafia. La demostracion de este
acerto puede encontrarse en una amplia bibliografia. En especial, puede consultarse: Le-
vene, Ricardo, Las Indias no eran colonias, Buenos Aires, 1951; Ramos, Demetrio, “So-
bre la posible sustitucion del término época colonial”, Boletin Americanista, Barcelona,
num. I, 1959; Garcia Gallo, Alonso, La Constitucion politica de las Indias Espariolas,
Madrid, 1946; Altuve-Febus, Fernan, Los Reinos del Peru, Lima, 2001. En sentido con-
trario, con alguna argumentacion juridica, pero basicamente con razonamientos realistas
extraidos de la historia: Busaniche, José Luis, Historia argentina, Buenos Aires, 1965.

17 Desde junio de 1814 hasta febrero de 1815, en que las tropas artiguistas entraron en
Montevideo, la ciudad sufri6 la dominacién portefia o de Buenos Aires. Durante este pe-
riodo se designd un gobernador intendente desde la ex capital del Virreinato; se nombrd
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colaboro por intermedio de su diputado en la elaboracion de la Constitu-
cion de Cadiz, que llego a ser jurada y a tener la consiguiente vigencia,'
la campafia oriental, sublevada en los primeros meses de 1811, suftio las
consecuencias institucionales de la Revolucion.

Todo este periodo esta dominado por la figura de José Artigas, por lo
que, en realidad, el analisis institucional de la revolucion oriental es,
fundamentalmente, el estudio del gobierno que Artigas ejercio y de sus
ideas respecto de la organizacion definitiva de estos territorios.

El levantamiento popular y campesino que en los primeros meses de
1811 se produjo en la Banda Oriental contra las autoridades espaiiolas
de Buenos Aires y Montevideo, constituy6 la iniciacion de un proceso
revolucionario de caracteristicas muy particulares’” que habria de condu-
cir a la independencia politica frente a la madre patria, pero que, en ver-
dad, no fue, al comienzo, igual que en toda América —teniendo en con-
sideracion las causas y circunstancias locales— y, desde el punto de
vista de la teoria politica, mas que la manifestacion americana de la Re-

un delegado extraordinario del gobierno de Buenos Aires: se renovo6 el Cabildo sobre la
base de una lista enviada desde Buenos Aires, se sustituy6 el Consulado, creado en 1812
por un juez diputado de Comercio y se estructurd la organizacion fiscal y administrativa
para subordinarla totalmente a Buenos Aires (véase Beraza, Agustin, La Diputacion
Oriental a la Asamblea Constituyente 1814-1815, Montevideo, 1953, pp. 29y ss.; Capilla
de Castellanos, Aurora, op. cit., nota 13, Revista Historica, nams. 94-96 y 97-98.

18 Gallinal, Gustavo, “La Constitucion espafiola de 1812 en Montevideo”, Revista del
Instituto Historico y Geogrdfico del Uruguay, t.1, pp. 117y 529. La Constitucion fue pu-
blicada en Montevideo el 24 de septiembre de 1812 y jurada el 27 de septiembre del mis-
mo afio. El plesbitero Rafael Zufriateguy Mas de Ayala, natural de Montevideo, fue el di-
putado de esta ciudad en las Cortes de Cadiz (véase Archivo Artigas, t. IV, p. 360; t. VII,
p. 11; t. XIII, p. 28). Véase también el articulo de Pérez Santarcieri, Maria Emilia, “Que
todos griten: «jViva la Pepa!» Montevideo y su primera Constitucion espaiiola”, Lea,
Montevideo, 27 de septiembre de 1988; y el trabajo de Lopez Rocca, Elbio J., Influencia
de la Constitucion de Cadiz en el constitucionalismo rioplatense, Cuaderno num. I, Mon-
tevideo, Instituto de Derecho Constitucional, Facultad de Derecho, Universidad de la Re-
publica, 1988, pp. 35 a 52; Semino, Miguel A., La Constitucion de Cadiz, en prdctica
constitucional, Montevideo, FCU, 1993, pp. 209 y 210.

19 Beraza, Agustin, La Revolucion oriental, 1811, Montevideo, 1961; Meso, Justo,
Los primeros patriotas orientales de 1811, Montevideo, 1914; id., Junta Departamental
de Montevideo, La Revolucion de 1811 en la Banda Oriental, Montevideo, 1962; id., La
economia de la Banda Oriental, 1811-1820, Montevideo, 1964; Barran, José P. y Nahum,
Benjamin, Bases economicas de la revolucion artiguista, Montevideo, 1963; Pivel Devo-
to, Juan E., “El éxodo de 1811 y la tradicion nacional”, Marcha, Montevideo, 20 de octu-
bre de 1961 y Gaceta de la Universidad, nim. 6, junio-julio 1963; Reyes Abadie, Wa-
shington, Artigas y el federalismo en el Rio de la Plata, Montevideo, 1974.
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volucion espafiola, provocada por la entrada de las tropas napoleonicas
en la Peninsula.”

Desde el punto de vista de nuestra historia politico-institucional, es
realmente importante sefalar la fundamentacion juridica que se dio en el
momento a la revolucion en la Banda Oriental, y a la consiguiente
estructura del Estado. Esta doctrina, esbozada en un conjunto de docu-
mentos artiguistas, es realmente original.

Parte del hecho de que el levantamiento popular de la Banda Oriental
contra las autoridades espafiolas de Montevideo, en los primero meses de
1811, se hizo con el auxilio y el apoyo de Buenos Aires, lo que dio lu-
gar a un pacto tacito entre los orientales y las autoridades portefias. Roto
este pacto, también tacitamente, como consecuencia del tratado firmado
por las autoridades de Buenos Aires con los portugueses, y por el cual
aquéllas se obligaban a abandonar la Banda Oriental, el pueblo oriental,
abandonado a si mismo, se constituye como entidad politica y se da un
jefe en la persona de José Artigas.

Indudablemente, el fundamento doctrinario encontrado en la €poca a la
revolucién oriental, no es mas que una aplicacion de la tesis de la retrover-
sion de la soberania, en nombre de la cual se hizo tanto la revolucion es-
paiiola como la americana. En efecto, la soberania retrovertio en el pueblo
oriental, o mejor dicho, en /os pueblos, como consecuencia de los sucesos
acaecidos en Espana. Por una alianza tacita se acepto a las autoridades de
Buenos Aires, pero al romperse esta alianza, los pueblos, nuevamente en
uso de su soberania originaria, concertaron el pacto social y se constitu-
yeron como entidad politica en provincia, ddndose un jefe.”

20 La historiografia liberal clasica nacida en las Gltimas décadas del siglo XIX sobre-
valoré la influencia de las ideas politicas que sustentaron las revoluciones francesa y nor-
teamericana de fines del siglo XVIII. Modernas investigaciones has demostrado que la re-
volucioén hispanoamericana estuvo menos influida de lo que se creia por ideologias
extranjeras y que en cambio era, en parte, la expresion de un pensamiento politico espa-
fiol, de origen medieval, representado por la tardia escolstica del siglo de oro. En este sen-
tido es muy importante conocer la obra de Stoetzer, Carlos, Raices escolasticas de la
emancipacion de la América espaiiola, Madrid, 1982.

Un precursor de esta tendencia en el Uruguay fue el historiador Felipe Ferreiro, quien
en numerosos trabajos 1lamo la atencion sobre la influencia de las ideas politicas del fa-
moso tedlogo del siglo XVI Francisco Suarez, uno de los principales exponentes de la mo-
derna escolastica espaiiola antiabsolutista. Cfr. Ferreiro, Felipe, La disgregacion del Rei-
no de Indias, Montevideo, 1981.

21 Esta tesis ha sido analizada y sistematizada por Narancio, Edmundo M., E/ origen
del Estado Oriental, Montevideo, 1948. Asimismo ha sido estudiada, desde otro punto de

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

URUGUAY 9

Esta construccion tedrica, mezcla de viejos conceptos hispanicos
sobre la soberania popular e ideas francesas™ recientemente asimiladas so-
bre el pacto social, no constituye en verdad mas que el intento de funda-
mentacion conceptual de un hecho real: la autonomia revolucionaria que
la campana oriental logré en 1811, y la jefatura que José Artigas ejercio
sobre todo el campesinado, como conductor de un pueblo en armas.

A partir de la Asamblea de 1811, que lo proclamo jefe de los orienta-
les, Artigas ejercid, durante nueve afios, un amplisimo poder politico y
militar sobre el territorio de la Provincia Oriental.

Como jefe de los Orientales, cargo que naturalmente nunca tuvo una de-
limitacion de sus competencias, Artigas poseyd un poder amplisimo, no li-

vista, por Ardao, Maria Julia y Capilla de Castellanos, Aurora, Artigas, Montevideo,
1951, pp. 14, 22, 25, 28, 32 y 33.

Ademas de los documentos analizados en estas dos monografias, merece citarse las pa-
labras pronunciadas en 1813, en el Congreso de Capilla Maciel, por el doctor Pérez Caste-
llanos: “El mismo derecho que tuvo Buenos Aires para sustraerse al Gobierno de la me-
tropoli de Espafia, tiene esta Banda Oriental para sustraerse al Gobierno de Buenos Aires.
Desde que falté la persona del rey, que era el vinculo que a todos nos unia y subordinaba,
han quedado los pueblos acéfalos y con derecho a gobernarse a si mismos” (citado por Pe-
reda, Setembrino, Artigas, t. 11, p. 445).

Juan A. Rebella (Lo hispdanico en la accion y el pensamiento politico de Artigas, Mon-
tevideo, 1953), explica con gran claridad este aspecto de la Revolucion. Dice asi: “Desa-
parecio el vinculo con la Monarquia, en forma previsoria, segiin pens6 en la primera etapa
de la Revolucion y de manera definitiva cuando se evoluciono hacia la guerra de la inde-
pendencia, era natural que como consecuencia —roto el pacto «solemne y explicito» de la
constitucion del Reino e Indias— la soberania volviera a sus poseedores primitivos, o sea
a «los pueblosy», que pasaban asi a ser «pueblos libresy. El fraccionamiento de la sobera-
nia en cada uno de los «pueblos» era una consecuencia logica de la Revolucion™ (p. 20).
“La expresion «pueblos» hace referencia a las ciudades o poblaciones con sus respectivas
jurisdicciones territoriales, por lo cual todo territorio que se quiera considerar estaba
comprendido en «los pueblos» (p. 18). En el estado actual de los estudios artiguistas su
plan puede concretarse de la siguiente manera: en una primera etapa «los pueblos» de de-
terminado territorio se agruparian en estados, o «provincias», como se les llamaba enca-
rando futuros desarrollos del plan, teniendo en cuenta no ya las divisiones administrativas
que en el pasado habian existido contemplando los intereses de la Corona —y en esto la
ideologia artiguista se separaba también de la doctrina del «uti possidetis» , sustentada
por Bolivar y otros proceres de la independencia—, sino las que indicara la propia conve-
niencia o voluntad superior de los mismos pueblos” (p. 22).

Sobre las raices ideoldgicas del pensamiento revolucionario oriental Narancio, Edmun-
do M,, “Las ideas en el Rio de la Plata a comienzos del siglo XIX”, apartado nim. 14 de la
Revista de la Facultad de Humanidades y Ciencias, Montevideo, 1955.

22 Dotta, Mario, El artiguismo y la Revolucion francesa, Montevideo, FCU, 1991.
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mitado en realidad por textos o normas juridicas. Fue asi el conductor
militar de un pueblo en armas y el dirigente indiscutido de su politica in-
terior y exterior.

Sin embargo, el jefe de los orientales reconocié siempre como limite
de su autoridad la voluntad popular, expresada a través de los Congresos
o Asambleas. No cabe aqui senalar la larga serie de reuniones de repre-
sentantes del pueblo de la Provincia durante todo este periodo, que cons-
tituyen, si no un esbozo de Poder Legislativo, por lo menos la manifes-
tacion evidente de como el caudillo y conductor reconocia el origen
popular de su autoridad, que era, por tanto, fuente, limite y fin de su po-
der politico.” Artigas gobern6 a la Banda Oriental hasta 1819.

Aunque en un periodo el jefe de los orientales asentd su gobierno en
una pequena localidad recientemente fundada sobre el Rio Uruguay y que
llamo Purificacion, puede decirse que en estos anos la capital de la Provin-
cia fue el Cuartel General volante de Artigas. Debe sefalarse que Artigas

23 Gros Espiell, Héctor, “La formacion del ideario artiguista”, Artigas, Montevideo,
1951, p. 218, dice: “Pero el pueblo oriental, al darse un jefe en la persona de José Arti-
gas no abdicaba de su soberania, sino que, por intermedio de sus representantes, ejerce
sus poderes especificos, controla y fiscaliza, pudiendo retomar en cualquier momento el
ejercicio de los poderes delegados. Las asambleas artiguistas que ejercen tedricamente
estos poderes son en realidad 6rganos de gobierno mas o menos estables, con reuniones
periodicas en las cuales Artigas explica su actuacion y rinde su autoridad ante los repre-
sentantes de la soberania provincial”. Narancio, Edmundo M., Un proyecto de “Consti-
tucion Provisoria” para las Provincias del Rio de la Plata, 1811, Buenos Aires, 1961.
Traible, José Maria, Las asambleas populares representativas en el periodo artiguista,
Montevideo, Instituto Histdrico y Geografico del Uruguay, 1951, pp. 37 y 42. Capilla de
Castellanos, Aurora, Las elecciones de los congresos artiguistas de 1813, Montevideo,
1950; id., “El sistema representativo en el Congreso de abril. La eleccion popular en
18137, Marcha, 1963; Artigas: la conciencia civica, Montevideo, Enciclopedia Urugua-
yanum. 12, 1968.

E15 de abril de 1813, Artigas decia a los representantes del pueblo oriental: “Ciudada-
nos: el resultado de la campaiia pasada me uso al frente de vosotros por el voto sagrado de
vuestra voluntad general. Hemos corrido diecisiete meses cubiertos de la gloria, y la mi-
seria, y tengo la honra de volver a hablaros en la segunda vez que hacéis el uso de vuestra
soberania. En ese periodo yo creo que el resultado correspondié a vuestros designios
grandes. El formara la admiracion de las edades. Los portugueses no son los S.S. de nues-
tro territorio; de nada habria servido nuestros trabajos si con ser marcados en la energia y
la constancia no tuviesen por guia los principios inviolables del sistema que hizo su obje-
to. Mi autoridad emana de vosotros y ella cesa por vuestra presencia soberana. Vosotros
estais en el pleno goce de vuestros ahi el fruto de mis ansias y desvelos y ved ahi también
todo el premio de mi afan. Ahora en vosotros esta el conservarla. Yo tengo la satisfaccion
honrosa de presentaros de nuevo mis sacrificios y desvelos, si gustais hacerlo estable”.
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actu6 en forma directa preferentemente en el campo militar, ejerciendo
en las restantes materias una autoridad que, aunque muy poderosa, era
indirecta y constituia mas bien una superintendencia politica, administra-
tiva, judicial y econdmica sobre las autoridades locales.

Cuando Montevideo fue tomada por las tropas orientales, en febrero
de 1815, el comandante militar de las fuerzas patriotas, Otorgués, por or-
den de Artigas, convoco a todos los pueblos para que eligieran un repre-
sentante a una Asamblea Provincial, que se realizaria en esta ciudad,
para elegirse un gobierno que actuara en toda la provincia, pero los suce-
sos militares impidieron que esta Asamblea se reuniera.

Poco después de la toma de Montevideo, Artigas, por orden del 21 de
marzo de 1815, invistidé a Otorgués de la autoridad militar y politica de la
ciudad, en un cargo de naturaleza evidentemente similar al de gobernador
en la época espanola, que Otorgués ejercio hasta poco después de ser re-
vocada su designacion por el jefe de los orientales.

A partir de este momento, fue el Cabildo de Montevideo el que actuo
como autoridad politica, no sélo ya sobre la ciudad, sin sobre gran parte del
territorio oriental. El cabildo montevideano se transformo asi en un cabildo
gobernador, para el cual Artigas establecid un régimen electoral, destinado a
permitir que fuera realmente representativo de la provincia.”* La ligazén en-
tre el jefe de los orientales y el cabildo gobernador fue establecida por me-
dio de un delegado que, con amplias facultades, actuaba en Montevideo.”
Artigas ejercia permanentemente sobre estas autoridades una supervigi-
lancia, al mismo tiempo que impartia, mediante una copiosisima corres-
pondencia, las directivas generales a que debia ajustar su accion.

El resto de la provincia fue también organizada en este periodo, divi-
diéndola en departamentos, cuyo gobierno estaba a cargo de cabildos, ele-
gidos por un sistema popular representativo indirecto. Estos cabildos estan
subordinados al de Montevideo, y, a su vez, habia dentro de los departa-
mentos autoridades locales, sometidas a la autoridad del cabildo departa-
mental.

24 Ardao, Maria Julia y Capilla de Castellanos, Aurora, op. cit., nota 21, p. 27. Bauza,
Francisco, op. cit., nota 4, t. I11, p. 259; Traibel, José Maria, Breviario artiguista, Monte-
video, 1951, p. 66.

25 Artigas, en oficio del 13 de agosto de 1815, dirigido al Cabildo de Montevideo, de-
terminaba cuales eran las facultades de su delegado. Véase Ardao, Maria Julia, op. cit.,
nota, p. 128; Capilla de Castellanos, Aurora, “Historia del Consulado™ (2a. parte), Revo-
lucion Historica, nim. 97-98.
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Es decir, que hacia 1819, y pese a las dificultades resultantes de un es-
tado bélico permanente que impedia la organizacion constitucional de la
provincia, Artigas habia dotado a la Banda Oriental de un sistema de au-
toridades de caracter representativo y popular que, bajo su vigilancia y
direccion, debian gobernar provisionalmente estos territorios, hasta el dia
en que fuera posible dictar la Constitucion de la provincia.

Hubo también en este periodo algunos intentos de estructurar, con una
base mas organica y ambiciosa, aunque asimismo provisionalmente, un
gobierno para la provincia. Asi, por ejemplo, durante el Congreso de
abril de 1813, se establecido un gobierno municipal para toda la Banda
Oriental, con la finalidad de entender en lo relativo a la “administracion
de la justicia y demas negocios de la economia interior del pais”. En di-
cho gobierno municipal, el primero organizado en el pais, Artigas fue
elegido, por el Congreso que establecid este 6rgano, presidente y gober-
nador militar de la provincia.*

El Gobierno de Guadalupe o gobierno econdémico de la provincia, no
tuvo una larga duracién, pero durante el corto periodo de tiempo en que

26 Acta de la sesion del Congreso del 21 de abril de 1813: “.. 1o cual, oido atentamen-
te por la multitud de ciudadanos que estaban reunidos por si y en representacion de la pro-
vincia, después de una reflexiva y bien meditada conferencia, acordaron, por el mayor nu-
mero de votos, que convenia a la Provincia Oriental, y era su voluntad irrefragable el que
se estableciese un cuerpo municipal que entendiese en la administracion de la justicia y
demas negocios de la economia interior del pais, sin perjuicio de las ulteriores providen-
cias que para ese mismo propdsito emana de la Asamblea Soberana del Estado, con acuer-
do de los respectivos diputados de esta provincia; y en consecuencia convino toda la
Asamblea en hacer las elecciones de miembros que han de formar dicho cuerpo munici-
pal, en los términos siguientes: El ciudadano José Artigas, gobernador militar, y sin ejem-
plar presidente del cuerpo municipal. Los ciudadanos Tomas Garcia Zuiliga y Leon Pé-
rez, jueces generales. El ciudadano Santiago Sierra depositario de los fondos publicos en
la provincia. El ciudadano doctor José Revuelta, juez de vigilancia y asesor de los casos
que esté impedido el propietario. Los ciudadanos Juan Méndez y Francisco P14, protecto-
res de pobres. El ciudadano Miguel Barreiro, secretario del gobierno; y el ciudadano José
Gallegos, escribano publico de dicha corporaciéon. Cuyo nombramiento fue confirmado y
ratificado por todos haciéndolos responsables ante las aras de la patria de cualesquiera de-
liberacion que sea opuesta al interés del pueblo, a su dignidad y a la rectitud de la justicia,
en fe de lo cual lo firmaron en el dia y fecha expresados”.

Ravignani, Emilio, Un proyecto de Constitucion relativo a la autonomia de la Banda
Oriental, Buenos Aires, 1929, p. 17; Ferreiro, Felipe, Introduccion. El Congreso de abril
de 1813 a través de los documentos, Montevideo, 1951; Ardao, Maria Julia, “El gobierno
artiguista en la Provincia Oriental”, Artigas, Montevideo, 1951, p. 121; de la misma auto-
ra, El gobierno econémico de la Provincia Oriental, 1813, Montevideo, 1965.
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actud, manifestdé como una de sus preocupaciones, la determinacién de
sus competencias en materia financiera y la organizacion de la justicia,
que fue atribuida, de acuerdo con el derecho tradicional, a los cabildos.

Sin embargo, result6 evidente que en el estado de continua conmocion
bélica que vivia la Provincia Oriental, no era posible organizar, ni siquie-
ra provisionalmente, un gobierno sobre bases estables. Tan s6lo podia
pensarse en un gobierno personal dirigido por el jefe de los orientales,
que se organizase de acuerdo con las cambiantes circunstancias del mo-
mento, pero respetando, sin embargo, determinados principios basicos.

9. El gobierno artiguista no fue solamente el gobierno de la Provincia
Oriental, porque su autoridad se ejercio en determinado momento, sobre
algunas de las provincias que hoy forman la Reptblica Argentina.

En la lucha contra el gobierno de Buenos Aires, Artigas logré durante
un periodo de tiempo, poner fin a la autoridad efectiva de éste sobre cier-
tas provincias. Entonces —después que ellas se constituyeron libremen-
te, y de acuerdo con su pensamiento institucional, de que la organizacion
de estos territorios deberia primeramente efectuarse en forma de alianza
0 unién entre un conjunto de provincias auténomas, soberanas e inde-
pendientes—, estructur6 una liga de provincias, unidas entre si simple-
mente por su lucha en pro de ideales comunes.

Esta unién no afectaba la real independencia de cada provincia y tan
solo la conduccion de la guerra quedaba en manos de una autoridad co-
mun: Artigas, el “Protector de los Pueblos Libres”. Por lo demas, en este
sistema, al igual que en la Banda Oriental, las provincias manifestaban
su voluntad soberana en congresos interprovinciales.

El sistema, que fue llamado “La Liga Federal”, no era mas que la apli-
cacion en términos reales, del pensamiento de Artigas, que deseaba esta-
blecer y reglamentar constitucionalmente este tipo particular de Confe-
deracion.”

27 Blanco Acevedo, Pablo, El federalismo de Artigas y la independencia nacional,
Montevideo, 1939; Arce, Facundo A., “La formacion de la Liga Federal”, Artigas, Mon-
tevideo, 1951; Traibel, Jos¢é Maria, “El Congreso de Oriente”, Artigas, Montevideo,
1951; Ferreiro, Felipe, “Preliminares del Congreso de Concepcion del Uruguay”, Por la
Patria, Revista Nacionalista, afio I, num. 5, marzo de 1944; Rebella, Juan Antonio, Puri-
ficacion. Sede del protectorado de los pueblos libres, 1933; Reyes Abadie, W. et al., Arti-
gas. Su significado en la revolucion y en el proceso institucional iberoamericano, Monte-
video, 1966; Halperin Donghi, Tulio, Revolucion y guerra, Buenos Aires, 1972; Azcuy
Ameghino, Artigas en la historia argentina, Buenos Aires, 1986.
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No hay en la organizacion de la Liga Federal un pacto que deposite la
soberania o una parte del poder en un gobierno central, sélo se reconoce
en Artigas la encarnacion suprema de la idea federal y por ende, se le
instituye como “Protector de los Pueblos Libres”.” Solamente en 1820,
en el Pacto de Avalos, en los Gltimos momentos del régimen, se depo-
sita en Artigas la decision de la guerra y la paz en nombre de todas las
provincias, comprometiéndose el protector a no celebrar tratado alguno
que no se asegure la libertad e independencia de las provincias pactantes
y a no intervenir en los asuntos internos de éstas.

Pero no sdlo debe esbozarse la forma institucional en que Artigas ejer-
ci6 su poder, sino que es imprescindible determinar sus ideas constitu-
cionales, tanto sobre la organizacion de la Provincia Oriental como res-
pecto del régimen interprovincial.

Para la Provincia Oriental, partiendo de la ineludible declaracion de su
independencia frente a Espafia, Artigas sostenia la necesidad de estructu-
rar en cuanto fuera posible un régimen politico organizado sobre la base
de una Constitucion. En su famoso discurso del 5 de abril decia: “Por des-
gracia, va a contar tres afios nuestra revolucion y aln falta un salvaguardia
general de derecho popular. Estamos aun bajo la fe de los hombres y no
aparecen las seguridades del contrato... Es muy veleidosa la probidad de
los hombres; s6lo el freno de la Constitucion puede afirmarla”.

Este régimen constitucional que se consideraba necesario para organi-
zar la Provincia Oriental, debia basarse en determinados principios.

En primer lugar, toda construccion constitucional debia fundarse en el
pensamiento artiguista, en un absoluto respeto a la voluntad popular, or-
ganizandose un gobierno en forma republicana. Un sentido de repudio
hacia toda solucion mondarquica es el denominador comun de sus docu-
mentos politicos y se encuentra en especial en el articulo 20 de las
Instrucciones del afio XIII.”

28 Gros Espiell, “La formacion del ideario artiguista”, Artigas, cit., nota 23, p. 226.

29 Estas instrucciones se dieron a los diputados orientales que en abril de 1813 fueron
designados para concurrir a Buenos Aires e integrar la Asamblea Constituyente alli reuni-
da. Su texto es el siguiente: “Primeramente pedira la declaracion de la independencia ab-
soluta de estas colonias, que ellas estan absueltas de toda obligacion de fidelidad a la co-
rona de Espafia y familia de los Borbones y que toda conexion politica entre ellas y el
Estado de Espafia es y debe ser totalmente disuelta. Articulo 2. No admitira otro sistema
que el de confederacion para el pacto reciproco con las Provincias que forman nuestro
Estado. Articulo 3. Promovera la Libertad civil y Religiosa en toda su extension imagina-
ble”. Articulo 4. Como el objeto y fin del Gobierno debe ser conservar la igualdad, Liber-
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Este gobierno republicano debia estructurarse con base en el principio
de la independencia y separacion de los poderes, teniendo que reconocer
ademas, en forma expresa, un amplio reconocimiento y una efectiva de-
claracion de los derechos humanos.

El pensamiento constitucional de la Revolucion Oriental, en cuanto a
la organizacién de las provincias, se encuentra en multiples documentos

tad y seguridad de los Ciudadanos y los Pueblos, cada Provincia formara su gobierno baja
esas bases amas del Gobierno Supremo de la Nacion. Articulo 5. Asi este como aquel se
dividiran en poder legislativo, ejecutivo y judicial. Articulo 6. Estos tres resortes podran
estar unidos entre si, y seran independientes en sus facultades. Articulo 7. El Gobierno
Supremo entendera solamente en los negocios generales del Estado. El resto es peculiar al
Gobierno de cada Provincia. Articulo 8. El territorio que ocupan estos Pueblos desde la
costa oriental del Uruguay hasta la fortaleza de Santa Teresa forman una sola Provincia,
denominante la Provincia Oriental. Articulo 9. Que los siete Pueblos de Misiones, los de
Batovi, Santa Tecla, San Rafael y Tacuarembd que hoy ocupan injustamente los Portu-
gueses y a su tiempo deben reclamarse en todo tiempo Territorio de esta Provincia.
Articulo 10. Que esta Provincia por la presente entra separadamente en una firma liga de
amistad con cada uno de las otras para su mutua y general felicidad, obligandose a asistir a
cada una de las otras contra toda violencia, o ataques hechos sobre ella, o sobre alguna de
ellas por motivo de Religion, soberania, trafico o algiin otro protesto cualquiera que este
sea. Articulo 11. Que esta Provincia retiene su soberania, libertad ¢ independencia, todo
poder, jurisdiccion y derecho que no es delegado expresamente por la confederacion a las
Provincia unidas juntas en congreso. Articulo 12. Que el Puerto de Maldonado sea libre
para todos los Buques que concurran a la introduccion de efectos y exportacion de frutos,
poniéndose la correspondiente Aduana en aquel Pueblo; pidiendo al efecto se oficie al
Comandante de las Fuerzas de SMB. Sobre la apertura de aquel puerto, para que proteja la
navegacion o comercio de su Nacion. Articulo 13. Que el Puerto de la Colonia sea igual-
mente habilitado en los términos prescritos en el articulo anterior. Articulo 14. Que ningu-
na tasa o derecho se imponga sobre articulos exportados de una Provincia a otra: ni que
ninguna preferencia se de por cualquiera regulacion de Comercio o renta a los Puertos de
una Provincia sobre las de otras, ni los Barcos destinados de esta provincia a otra seran
obligados a entrar a anclar o pagar derechos en otra. Articulo 15. No permita se haga ley
para esta Provincia sobre bienes de extranjeros que mueren intestados sobre multa y con-
fiscaciones que se aplicaban antes al Rey; y sobre territorios de éste mientras ella no for-
ma su reglamente y determine a que fondos deben aplicarse como unica al derecho de ha-
cerlo en lo econémico de su jurisdiccion. Articulo 16. Que esta Provincia tendra su
constitucion territorial; y que ella tiene el derecho de sancionar la general de las Provin-
cias unidas que forma la Asamblea constituyente. Articulo 17. Que esta Provincia tiene
derecho para levantar los Regimientos que necesite, nombrar los oficiales de la Compa-
fiia, reglar la Milicia de ella para la seguridad de su libertad por lo que no podra violarse el
Derecho de los Pueblos para guardar y tener armas. Articulo 18. El Despotismo militar
sera precisamente aniquilado con trabas constitucionales que aseguren inviolable la So-
berania de los Pueblos. Articulo 19. Que precisa e indispensable sea fuera de Buenos Ai-
res donde reside el Gobierno de las Provincias Unidas. Articulo 20. La Constitucion ga-
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16 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

de este periodo,” pero, en especial, en las Instrucciones del afio XIII y en
un proyecto de Constitucion redactado entre 1813 y 1815 para la Provin-
cia Oriental.”

En ambos documentos es evidente no so6lo la influencia de los textos
constitucionales norteamericanos y franceses y de la ideologia enciclo-
pedista, sino también de viejas y tradicionales soluciones del derecho
hispano.”

Pero el pensamiento constitucional artiguista trasciende de la Provin-
cia Oriental y no soélo se refiere a la organizacion de las otras provincias,
sino que ademas se vincula a la estructuracion institucional del sistema
de organizacion politica interprovincial.

En esta materia, la ideologia revolucionaria presenta un proceso evo-
lutivo como consecuencia de ser una concepcion politica que se va for-
mando impulsada por los hechos y los problemas que se plantean, y por-
que, desde otro punto de vista, en el momento culminante en cuanto a su

rantizara a las Provincias unidas una forma de Gobierno Republicana; y que se asegure a
cada una de ellas las violencias domésticas, usurpacion de los Derechos, libertad y seguri-
dad de su soberania, que con la fuerza armada intente alguna de ellas sofocar los princi-
pios proclamados. Y asimismo prestara toda su atencion, honor, fidelidad y Religiosidad
atodo cuanto crea o juzgue necesario para preservar a esta Provincia las ventajas de la Li-
bertad y mantener un gobierno libre de piedad, justicia, moderacion e industria”.

La bibliografia sobre las Instrucciones es muy grande. Ademas de los libros de Miran-
da, Héctor (Las Instrucciones del aiio XIII, ed. 1964, con prologo de José Pedro Barran) y
de Gonzalez, Ariosto D. (Las primeras formulas constitucionales de los paises del Plata,
ed. 1962), puede consultarse: Gros Espiell, Héctor, El pensamiento constitucional del pe-
riodo artiguista, Montevideo, 1961; Real, Alberto Ramon, “Las ideas institucionales en
la época de las Instrucciones del ano XIII. Ubicacion y coordinacion de un triptico docu-
mental”, Marcha, 1963; Nahum, Benjamin, “Las instrucciones del afio XIII, Confedera-
cion y Federacion”, Marcha, 1963; Reyes Abadie, Washington, Artigas y el federalismo
en el Rio de la Plata, Montevideo, 1974.

30 Fregeiro, Clemente L., Artigas. Estudio hitorico, documentos justificativos, Mon-
tevideo, 1886; Pivel Devoto, Juan E. y Fonseca Muii6z, Rodolfo, La diplomacia de la pa-
tria vieja, Montevideo, 1943; Correspondencia del general José Artigas al Cabildo de
Montevideo (1814-1816), Montevideo, 1946; Bruschera, OscarH. et al., El ciclo artiguis-
ta, Montevideo, 1968, 2 ts. La publicacion total de la documentacion artiguista sera efec-
tuada por el “Archivo Artigas”, del cual hasta la fecha se han editado seis volimenes.

31 Véase en especial, Gonzalez, Ariosto D., Las primeras formulas constitucionales
de los paises del Plata, 2a. ed., Montevideo, 1941, 1962; Miranda, Héctor, Las instruc-
ciones del ario XIII, Montevideo, 1935; Ravignani, Emilio, Un proyecto de Constitucion
relativo a la autonomia de la Provincia Oriental, Buenos Aires, 1929.

32 Rebella, Juan Antonio, Lo hispdnico en la accion y en el pensamiento politico de
Artigas, Montevideo, 1953.
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formulacion, ella preveia que la organizacion interprovincial sufriera un
proceso que llevara desde un simple régimen de pactos entre provincias
soberanas y autdnomas, hasta un Estado confederativo.

Cuando en 1811 se produjo la revolucion oriental, uno de los proble-
mas fundamentales que se planearon fue el de las relaciones de esta Ban-
da con las restantes provincias del Rio de la Plata. Un conjunto de docu-
mentos artiguistas de los afios 1811 y 1812, demuestra que los orientales
reconocian la existencia de una comunidad interprovincial de hecho,
consecuencia de un comun origen historico, que circunstancialmente lla-
man Confederacion, pero que, no existiendo ningin pacto entre las pro-
vincias que resolviera el problema de la distribucion de la soberania y de
la creacion de un gobierno central, éstas, momentaneamente, debia gozar
de la totalidad de su autonomia y actuar en absoluta independencia.

Loégicamente, esta concepcion supuso de inmediato el choque con las
tendencias centralistas del gobierno de Buenos Aires, con el cual Artigas
mantuvo un casi constante estado conflictual durante los diez afios que
durd su accion politica.

Todo este periodo se caracteriza politicamente por una serie de gestio-
nes diplomaticas, acuerdo pactos y conflictos bélicos entre la Provincia
Oriental —que bregaba por su independencia o autonomia provincial y
por un régimen interprovincial de organizacion nacional que respetase es-
tos principios— y los sucesivos gobiernos de Buenos Aires, que trataban
de imponer un sistema centralizado, de unidad administrativa y politica.

En 1813 el pensamiento institucional artiguista se concreta y se defi-
ne. La recepcion y el estudio de los textos norteamericanos —los ar-
ticulos de la Confederacion federal— permitieron llevar a formulas
constitucionales, las ideas y las realidades referentes a la organizacion
interprovincial.

Artigas se transformo asi en el abanderado del federalismo en el Rio
de la Plata y su influencia en este sentido es tan grande e intensa que se
proyecta en todo el derecho constitucional argentino posterior.”

33 Ravignani, Emilio, La participacion de Artigas en las génesis del federalismo rio-
platense, Buenos Aires, 1939; id., Historia constitucional de la Republica Argentina,
Buenos Aires, 1929, 2 ts.; Demicheli, Alberto, Formacion constitucional rioplatense,
Montevideo, 3 ts.; id., Origen federal argentino, Buenos Aires, 1962; Gonzalez Calde-
ron, Juan A., Artigas, precursor del federalismo republicano, Montevideo, 1963; Halpe-
rin Donghi, T., De la revolucion de independencia a la confederacion rosista, Buenos Ai-
res, Historia Argentina, 1972, t. 3; Tau Anzoategui, Victor y Martire, Eduardo, Manual
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18 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

En el pensamiento politico oriental de la época artiguista, las distintas
provincias tendrian derecho a entrar libremente, mediante pactos, en la
organizacion nacional, para contribuir entonces, a la estructuracion de
los textos constitucionales que deberian establecer el gobierno general.
Sin embargo, las provincias, dentro de este sistema ideologico, conserva-
ban el derecho a rechazar la Constitucién aprobada por el Congreso de
Representantes de las provincias y a quedar al margen de la organizacion
proyectada, si los textos constitucionales redactados no se ajustaban a
sus aspiraciones y no respetaban su soberania.

En lo que se refiere a la Provincia Oriental, el pacto expreso por el
cual esta Provincia se uni6 con las restantes, ¢l de 19 de abril de 1813,
que, en la parte pertinente dice: “La Provincia Oriental entra en el rol de
las demas Provincias Unidas. Ella es parte integrante del Estado denomi-
nado Provincias Unidas del Rio de la Plata. Su pacto con las demas Pro-
vincias es el de una estrecha e indisoluble Confederacion ofensiva y de-
fensiva”.

Cumplida estaba asi la primera etapa: la de la union mediante un pacto
libremente concluido, con las otras Provincias del Rio de la Plata.

Aunque en los hechos este pacto signific6 muy poco —porque entre
1813 y 1820 las relaciones de la Provincia Oriental con las restantes su-
frieron una larga serie de alternativas caracterizadas por sucesivos perio-
dos de armonia y de conflicto bélico—, desde el punto de vista teérico su
importancia es grande, porque demuestra cdmo se concretd en un instru-
mento politico, uno de los principios del pensamiento institucional arti-
guista.

Pero, incluso tedricamente, restaba la etapa posterior a la de los pac-
tos: la etapa constitucional, es decir, la resultante de la organizacidon dada
a la nacion por una Constitucion dictada por una Asamblea integrada con
representantes de todas las provincias. Pero esta etapa —en la cual se es-
tructuraria un Estado confederativo— nunca llego. Artigas desaparecio
de la historia platense en 1820, sin que las provincias del antiguo Virrei-
nato del Rio de la Plata hubieran podido organizarse constitucionalmen-
te. Solo en 1853 estas mismas provincias, entre las cuales ya no se conta-
ba la antigua Banda Oriental, recogen el legado politico del federalismo,
en la Constitucion argentina dictada en ese afio.

de historia de las instituciones argentinas, 4a. ed., Buenos Aires, 1975; Azcuy Ameghi-
no, Eduardo, Artigas en la historia argentina, Buenos Aires, 1986.
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Todas estas ideas constitucionales del artiguismo se articularon en for-
ma organica, coherente y homogénea, en las instrucciones dadas a los di-
putados a la Asamblea General Constituyente reunida en Buenos Aires
en 1813, la mayoria de cuyos articulos se refieren al sistema interprovin-
cial. Este sistema —resultado del “pacto reciproco de las Provincias que
forman el Estado”— debe ser el confederativo (articulo 20.), en el cual
cada provincia retiene toda soberania y poder que no delegue expresa-
mente en la Confederacion (articulo 11), debiendo la Constitucidn tener
por fin la conservacion de la igualdad, la libertad y la seguridad de los
ciudadanos y los pueblos y siendo preciso que se estableciera un régimen
politico republicano basado en la divisién y separacion de los poderes
(articulos 60., 70. y 20). El gobierno nacional entenderia solamente en
los negocios generales del Estado, siendo el resto de la competencia de
cada provincia (articulos 70.y 17).

En resumen: el pensamiento artiguista en cuanto a la organizacion
interprovincial prevé dos etapas: en primer término, una etapa de inte-
gracion nacional mediante pactos entre las distintas provincias, como
resultado de las cuales se organizaria juridicamente la nacion y poste-
riormente, una segunda etapa de caracter constitucional, y que seria el
resultado del régimen politico establecido por la Constitucion, que
debia dictar un Congreso Nacional, reunido cuando las circunstancias
politicas y militares lo permitieran.” Este sistema deberia ser el confe-

34 Eltema ha sido ampliamente discutido en el Uruguay. Las bases de nuestra afirma-
cién pueden encontrarse en Gros Espiell, Héctor, La formacion del ideario artiguista,
cit., nota 23, p. 223.

Tanto en las Instrucciones del afio XIII como en otros proyectos constitucionales arti-
guistas, se encuentra una inteligente asimilacion de diversos textos constitucionales nor-
teamericanos. En especial, debe sefialarse que se tomaron algunos articulos de la Consti-
tucion federal y otros de los “Articulos de Confederacion”, seguramente con la finalidad
de organizar un sistema confederativo que no tuviera los defectos que se sefialaron en el
norteamericano.

35 Sobre el problema de las etapas en el plan constitucional del artiguismo, pueden
consultarse: Bauza, Francisco, op. cit., nota 4, t. III, p. 381; Ferreiro, Felipe, Origenes
uruguayos, Montevideo, 1937, pp. 25 a 29; Duomarco, Carlos A., Interpretacion del arti-
guismo, Montevideo, 1946, pp. 61 y ss.; Narancio, Edmundo M., E/ origen del Estado
Oriental, Montevideo, 1948, pp. 36 y ss., especialmente nota 76 de p. 43; Rebella, Juan
Antonio, ;jFue Artigas precursor o fundador de nuestra nacionalidad?, Montevideo,
1950, pp. 17 y ss.; Petit Muiloz, Eugenio, “Los documentos basicos de la politica artiguis-
ta”, articulo publicado en la Revista Centro de Divulgacion de Practicas Escolares, Mon-
tevideo, afio V, nams. 30-31, 1947, pp. 170y ss.; id., “Valoracion de Artigas”, ediciones
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20 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

derativo, ya que la autonomia amplisima que se propone, delegados ex-
presamente y el derecho de las provincias de aceptar o rechazar la Cons-
titucion, son caracteristicas de los regimenes confederativos y no de los
Estados federales. Se pretende, sin embargo, un sistema confederativo
distinto al del modelo americano, con una unién mas estrecha y con ca-
racteres especificos para superar los defectos de aquél.

Estos principios se encuentran también articulados en un proyecto de
Constitucidn artiguista en 1813, que demuestra, una vez mas, la constan-
te preocupacion constitucionalista de la revolucidon oriental. Por tltimo,
cabe senalar que todo este pensamiento revolucionario —democratico y
popular—, partia de la necesaria independencia frente a Espafa, princi-
pio que, una vez proclamado, se mantuvo por el artiguismo firme e inal-
terablemente.

Cuando en 1819 todo el sistema artiguista se desplomara y la Provin-
cia Oriental queda integralmente sometida por las fuerzas invasoras por-
tuguesas,” era evidente que la principal obra de la Revolucién estaba
cumplida, ya que fue en estos afios cuando se constituyo e integrd defini-
tivamente como unidad politica, diferenciada y auténoma, el Estado o
Provincia Oriental. De Igual modo, las ideas constitucionales artiguistas
quedaban, en lo que fueran aplicables, como un legado de valor inapre-
ciable para la futura organizacion constitucional del Uruguay.”’

de El Pais como homenaje al jefe de los Orientales en el Centenario de su muerte.
1850-1950, Montevideo, 1951, pp. 303 y ss.; id., Artigas y su ideario, la. parte, Montevi-
deo, 1956, y Ribella, Juan A., Lo hispdnico en la accion y en el pensamiento politico de
Artigas, Montevideo, 1953, pp. 22 y 23.

36 La invasion portuguesa comenz6 en los tltimos meses de 1816. Montevideo fue
ocupado el 18 de enero de 1817 y las tltimas fuerzas artiguistas cesaron la lucha en marzo
de 1820.

37 Eldecreto del director supremo de las Provincias Unidad del Rio de la Plata, crean-
do la Provincia Oriental, fechado en Buenos Aires el 7 de mayo de 1814, dice en la perti-
nente: “...he venido en declarar, como decreto por el presente decreto, que todos los pue-
blos de nuestro territorio con sus respectivas jurisdicciones que se hallan en la Banda
Oriental y Septentrional del Rio de la Plata, forman desde hoy en adelante una de las Pro-
vincias Unidas, con denominacion Oriental del Rio de la Plata, que sera regida por un Go-
bernador Intendente...y que dicha Provincia sea gobernada bajo la misma formay con las
mismas prerrogativas que las demas que integran el Estado...”.
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C. La dominacion luso-brasileria

Cuando las tropas portuguesas comenzaron a invadir la Provincia
Oriental, el gobierno de Rio de Janeiro ya habia proyectado el futuro ré-
gimen politico administrativo de aquélla, estableciéndose que deberia
formar provisionalmente una capitania general, con un gobierno separa-
do del de las restantes provincias del Brasil. Se mantendria el sistema de
los cabildos y sus miembros serian electos de acuerdo con el régimen
existente, pero su eleccion quedaria sujeta a la confirmacion del gober-
nador y capitan general, excepto en lo que se refiere al “presidente” del
Cabildo de Montevideo, que seria el gobernador de la plaza.™

Al llegar las fuerzas invasoras entre los muros de Montevideo, el Ca-
bildo —asumiendo la representacion de toda la provincia, y la consi-
guiente autoridad politica y militar—, entregé la ciudad a Carlos Federi-
co Lecor, que nombrado gobernador y capitan general, ejercia, ademas,
como encargado de las operaciones de guerra, el supremo mando militar.

La organizacion dada a la provincia conquistada fue extremadamente
simple. Ademas del gobernador y capitan general, se design6 un gobernador
de la plaza de Montevideo, que era al mismo tiempo intendente de Real Ha-
cienda de la Provincia y presidente del Ayuntamiento de la ciudad. Las
restantes autoridades, con algunas excepciones, se mantuvieron sin cam-
bio alguno.

Las innovaciones mas importantes fueron el restablecimiento del Con-
sulado, la creacion de una Junta Superior de Real Hacienda y Contabili-
dad y de una Cdmara de Apelaciones,” que debia juzgar en segunda y
tercera instancia las causas civiles, criminales y de hacienda. Pero la ver-
dad es que, en los hechos, el régimen portugués fue, con desprecio de to-

38 Instrucciones dadas por el marqués de Aguiar el 4 de junio de 1816, citadas por
Acevedo, Eduardo, Artigas, Montevideo, 1933, pp. 785y 908. Oficios del 19y 20 de ene-
ro de 1817. Ibidem, pp. 827 y 828.

39 Falcao Espalter, Mario, El vigia Lecor. Historia de la dominacion portuguesa en el
Uruguay, El régimen economico, Montevideo, 1919; Acevedo, Eduardo, op. cit., nota 38,
p. 907. “...debe Vuestra Excelencia advertir que todas las actas que acostumbraban a pa-
sar en nombre del rey, deben ser pasadas a nombre de nuestro soberano, y sus armas deben
igualmente ser puestas en aquellos en que se ponia antiguamente las de Espafia, mas o no
mudando Vuestra Excelencia por ahora aquellas que estuviesen en lugares publicos, sean
pintadas o de piedra” (Instrucciones del 4 de junio de 1816, Acevedo, Eduardo, op. cit.,
nota 38, p. 786).

Campos de Garabelli, Martha, “La resistencia oriental y la dominacién portuguesa”, E/
Pais, Montevideo, 20 de octubre de 1953.
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das las autoridades tradicionales, un sistema de ocupacion militar, con
“la mas absoluta, despotica e irresponsable centralizacion de facultades y
funciones” en manos del gobernador y capitan general.”

Este régimen provisorio continuaria hasta 1821, ya que recién enton-
ces, en visperas de su retorno a Lisboa, el rey de Portugal se decidi6 a
planear lo relativo a la situacion definitiva de la Provincia Oriental, yen-
do a su incorporacion a la Corona portuguesa —solicitada por el Cabildo
de Montevideo desde tiempo atras—, mediante la convocatoria de un
Congreso cuya fidelidad a los dictados de la Corte se planed y aseguro6
minuciosamente.” Este Congreso, que se llamé Cisplatino, declaré la ne-
cesidad de incorporar la Provincia Oriental al Reino Unido de Portugal,
Brasil y Algarbes bajo determinadas condiciones, entre las cuales deben
destacarse, especialmente, aquellas que establecian que la nueva Provin-
cia, la Cisplatina, gozaria del mismo rango que las demas de la Monar-
quia, tendria desde ese momento su representacion en el Congreso Na-
cional y se conformarian en el fututo a los principios que estableciera la
Constitucion general, pero respetandose sus leyes en cuanto no se opu-
sieran a ésta.”

Asimismo, el Congreso cred y proveyo el cargo de sindico procurador
general del Estado, cuyo cometido fundamental era el de reclamar, inclu-
so indirectamente ante el rey, por cualquier violacion de las propuestas
condiciones de anexion.

Finalmente el Congreso Cisplatino jur6 la Constitucion portuguesa de
1822 que venia asi a transformarse, por lo menos tedricamente, en el tex-
to constitucional vigente para la Provincia Oriental o Cisplatina.”

No lleg6 a admitir el rey de Portugal las condiciones de anexion dado
que, instalado ya en Lisboa, el interés por la anexidn definitiva de la Pro-

40 Pivel Devoto, Juan E., El Congreso Cisplatino, Montevideo, 1937, constituye la
principal obra sobre ese periodo. Un enfoque economicista de la dominacion luso-brasile-
fia se puede encontrar en Torre, Nelson de la et al., Después de Artigas (1820-1836),
Montevideo, 1972 y en Alonso, Rosa et al., La oligarquia oriental en al Cisplatina, Mon-
tevideo, EPU, 1970; Castellanos, Alfredo, La Cisplatina, Montevideo, Ediciones Banda
Oriental, 1974.

41 Pivel Devoto, Juan E., El Congreso Cisplatino, cit.,nota 40, pp. 19y ss. y pp. 280y
ss. Nota del general Lecor al intendente interino de la provincia, del 15 de junio de 1821;
Acevedo, Eduardo, op. cit., nota 38, p. 914.

42 Acevedo, Eduardo, op. cit., nota 38, p. 922.

43 La Constitucion portuguesa de 1822 era una copia casi servil y una traduccion poco
menos en literal de la Constitucion espafiola de 1812 (véase Pereira de Silva, J. M., Histo-
ria da fundacao do Imperio Brazileiro, Rio de Janiero, 1865, t. VI, p. 181).
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vincia habia disminuido y los problemas internos planteados en el Brasil,
asi como las cuestiones diplomaticas que se agitaban en ese momento,
aconsejaban no tomar ninguna resolucion definitiva.

La independencia del Brasil frente a Portugal y la subsiguiente for-
macion del Imperio puso fin a este problema, ya que se declaré enton-
ces la anexion de la provincia al nuevo Imperio brasilefo, jurdndose
después la Constitucion imperial el 9 de mayo de 1824, fecha a partir de
la cual ésta rigi6 en la Provincia Oriental.*

La situacion de la Provincia quedo6 entonces definida como integrante
del Imperio del Brasil, bajo el nuevo régimen constitucional.

La Constitucion brasilefia de 1824 determinaba que en cada Estado de-
bia existir un presidente, designado por el emperador y un consejo de pro-
vincia, dejandose la administracion local en manos de consejos de distrito.

Pese a que juridicamente éste era el régimen vigente para la Provincia
Cisplatina (Oriental), la verdad fue que la Constitucion imperial no se
aplico plenamente. Fueron electos en 1824 los dos diputados y el sena-
dor que debian representar a la provincia en la Corte de Rio, pero los res-
tantes 6rganos de administracion provincial no se constituyeron y Lecor
continud en sus funciones de gobernador y capitan general. Recién el 17
de noviembre de 1825, es decir, después de la insurreccion de la campa-
fia oriental provocada por la Cruzada de los Treinta y Tres, el emperador
design6 un presidente para la provincia Cisplatina, permaneciendo el an-
tiguo gobernador y capitdn general a cargo de las funciones militares.*
De todos modos, es evidente que pese a que la Constitucion imperial fue
jurada, la Provincia Oriental vivid en un régimen de facto, como territo-
rio conquistado, hasta la finalizacion del dominio brasilefio.

En este periodo y dejando de lado la autoridad militar y politica del
gobernador y capitan general, la administracion provincial permanecio
invariable y a pesar de las disposiciones en contrario de la Constitucion
imperial, sus cabildos y demas autoridades locales se mantuvieron bajo
el mismo estatuto tradicional.

44 Leal, Aurelino, Historia constitucional do Brazil, Rio de Janiero, 1915, p. 137. En
la constituyente brasilefia de 1823, se ided un régimen federativo especial para la Provin-
cia Cisplatina. Al ser disuelta la Asamblea, la Constitucion de 1824 no recogio esta for-
mula (Gonzélez, Aristo D., La Cisplatina en la Asamblea Constituyente de 1823); Gros
Espiell, Héctor, “Evolucion constitucional del Brasil”, Nexo, Montevideo, nim. 2, 1955.

45 Pivel Devoto, Juan E., “Francisco de Paula Maggessi, primer presidente de la Cis-
platina”, Marcha, Montevideo, afio X, nim. 443, 27 de agosto de 1948, p. 16.
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D. La independencia

La Provincia Oriental vivio bajo este régimen hasta que el triunfo mili-
tar de la Cruzada de los Treinta y Tres puso término a la dominacién bra-
silefia. En efecto, el 19 de abril de 1825 un pequefio grupo de orientales
—proveniente de Buenos Aires— desembarco en las costas de la Provin-
cia Oriental sobre el rio Uruguay, con la finalidad de lograr la independen-
cia de la patria frente a Brasil, al mismo tiempo que su integracion auto-
noémica, dentro del conjunto de las Provincias Unidad del Rio de la Plata.

Después de una admirable y exitosa campana militar, librada en pocos
meses, quedo liberada la mayor parte del territorio de la Provincia Orien-
tal, con lo cual el problema institucional se planteaba nuevamente, ya que
era preciso dar de inmediato un gobierno a los territorios reconquistados.

Montevideo, en donde la oligarquia ciudadana tenia claras simpatias
por el régimen brasilefio,” se mantuvo al margen del proceso de libera-
cion, permaneciendo en poder del Brasil hasta 1828.

El 27 de mayo de 1825, es decir, cuando atn no hacia dos meses del
desembarco de los Treinta y Tres en la Agraciada, el jefe de las tropas
orientales, Juan Antonio Lavalleja, ejerciendo un poder de hecho,” se di-
rigié a los cabildos convocandolos para la creacién de un gobierno pro-
visorio, que deberia integrarse con un delegado por cada departamento,
designado por el cabildo, en consorcio con los jueces territoriales y otras
autoridades. Este gobierno de seis miembros quedd constituido el 14 de
junio de 1825 en la Villa de Florida y ante ¢l Lavalleja. En un acto histo-
rico, se despojé de toda su autoridad civil.*

De inmediato el gobierno provisorio convoco a eleccion de diputados
por sistema indirecto, para la integracion de una Asamblea de Representan-

46 Ferreiro, Felipe, prologo al tomo I de los Documentos para servir al estudio de la
Independencia Nacional, Montevideo, 1933.

47 Sobre la naturaleza de la autoridad original de Lavalleja, véase Petit Mufioz, Euge-
nio, “Las Instituciones de la Revolucion Libertadora”, El Pais, Montevideo, 31 de octu-
bre de 1953; Jiménez de Arechaga, Eduardo, “La primera Constitucion de nuestro Esta-
do”, Revista Estudios Juridicos y Sociales, Montevideo, nim. 67, 1938, pp. 65 y ss.;
Barbagelata, Anibal Luis, “1825. “El Pueblo Oriental y los principios constitucionales:
una coincidencia racional”, £/ dia, Montevideo, 23 de agosto de 1975, pp. 11y 12.

48 Otros documentos del gobierno provisorio, se encuentran en Actas de la H. Junta
de Representantes de la Provincia Oriental (arios 1823-1826-1827), Montevideo, 1920,
pp- 1 a2l.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

URUGUAY 25

tes, compuesta de tantos diputados como pueblos habia en la provincia.”
Constituida el 18 de agosto de 1825 la Sala de Representantes, procedio, el
22 de agosto de 1825, al nombramiento de Lavalleja como gobernador y
capitan general, en sustitucion del Gobierno Provisorio. El gobernador
debia actuar con ministros secretarios designados por é1.*

Este sistema de autoridades provinciales se complementaba con una
Comision Permanente, encargada de actuar durante el receso legislativo
de la sala de representantes. Levalleja actud en este caracter teniendo se-
rios conflictos con las autoridades nacionales de Buenos Aires y sin pre-
juicio de otras sustituciones anteriores’™ hasta que se designd gobernador
sustituto a Joaquin Sudrez, pasando el jefe de los Treinta y Tres a ejercer
s6lo sus funciones militares.” Suarez actud en el cargo hasta el golpe de
Estado de Lavalleja de octubre de 1827.%

18. La Asamblea (Sala de Representantes) de la Florida declaré el 25
de agosto de 1825 la independencia de la Provincia y la anulacion consi-
guiente de los actos de incorporacion a Portugal y al Brasil, establecien-
do, ademas, la unién de la Provincia Oriental con las Provincias Unidas
del Rio de la Plata.™

49 La circular de convocatoria, fechada el 17 de junio de 1825, y toda la documenta-
cion referente a las elecciones, se encuentra publicada en Actas de la Sala de Represen-
tantes de la Provincia Oriental, 1825, Montevideo, 1961, pp. 13-40.

50 Nota de la H. Sala de Representantes del 28 de agosto de 1825, Actas, citado en la
nota anterior, 1961, pp. 49, 52-56.

51 Berra, F. A., Bosquejo historico de la republica Oriental del Uruguay, Montevi-
deo, 1881, pp. 321 y 322; Salterain y Herrera, E. de, Lavalleja, Montevideo, 1957, pp.
305y ss.

52 Petit Mufioz, Eugenio, op. cit.,nota47, 1o. de noviembre de 1953, p. 92, Actas, cit.,
nota 49, p. 61; “Laremocion del general Lavalleja en 1826. Las causas y los medios”, Re-
vista Historica, 1912-1913, t. VI, p. 462.

53 Sobre la dictadura de Lavalleja y sus causas hay interpretaciones contradictorias.
Véase Berra, op. cit.,nota 51, pp. 384 y ss.; Pivel Devoto, Juan E. Historia de los partidos
yde las ideas politicas en el Uruguay, Montevideo, 1956, t. I1, p. 23; id., “El proceso de la
Independencia Nacional”, Revista Nacional, 1983, t. 111, p. 248; Acevedo, Eduardo, Ana-
les historicos del Uruguay, Montevideo, 1933, t. I, p. 324.

54 Arcos Ferrand, Luis, La cruzada de los Treinta y Tres, Montevideo, s.f.; Blanco
Acevedo, Pablo, El Centenario de la Independencia Nacional, Montevideo, 1922, p. 82;
Petit Mufloz, Eugenio, op. cit., nota 47, 1o. de noviembre de 1953, idem, 8 de noviembre
de 1953; id., Significado y alcance del veinticinco de agosto, Montevideo, 1941; idem,
4 de noviembre de 1953; id., “Las Instituciones de la Revolucion Libertadora”, El Pais,
Montevideo, 1941; Narancio, Edmundo M., “Las actas de la Asamblea de la Florida”, Re-
vista Historica, t. XIV, nums. 30-42.
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Dos meses después, el Congreso de las Provincias Unidas, en Buenos
Aires, “a nombre de los pueblos que representa, la reconoce —a la Provin-
cia Oriental—, de hecho reincorporada a las Provincias Unidas del Rio de
la Plata, a que por derecho ha pertenecido y quiere pertenecer”.

Inmediatamente después el gobierno de las Provincias Unidas declaro
la guerra al Brasil, para auxiliar a las tropas orientales, que desde abril de
1825 venian sosteniendo solas la guerra contra el Imperio.

El futuro de la Provincia Oriental quedaba ligado de esta manera a la
suerte de la guerra y a su solucion diplomatica.

Mientras tanto, lo que en 1825 fue tan s6lo una simple manifestacion
de autonomia provincial —continuidad del pensamiento revolucionario
artiguista—, se fue transformando gradualmente por la influencia de fac-
tores tanto internos como internacionales, en un movimiento general ha-
cia la independencia absoluta.”

Este sentimiento independiente habria de encontrar su consagracion
en la Convencion Preliminar de Paz, que puso fin a la guerra entre las
Provincias Unidas y el Imperio del Brasil, y que fue firmada en agosto
de 1828, por mediacion de Inglaterra. En este tratado internacional los
dos Estados beligerantes, al poner fin a las hostilidades, acordaban re-
nunciar a sus derechos reales o presuntos sobre la Provincia Oriental, a
efectos de que ésta constituyera un Estado libre e independiente.”

55 Bauza, Francisco et al., La Independencia Oriental, prélogo de Juan E. Pivel De-
voto, Montevideo, 1975, t. II, vol. 146, Coleccion de Clasicos Uruguay (reproduce la
edicion de 1922 citada anteriormente); Reyes Abadie, W. et al., La emancipacion
oriental, Montevideo, 1966; Garcia Moyano, Guillermo, La Tierra de Sanabria, voca-
cion autondémica de la Provincia Oriental, Montevideo, 1944; Narancio, Edmundo M.,
La Independencia de Uruguay, Madrid, 1933, 2a. ed., Montevideo, Editorial Ayer, 2000;
Arteaga, Juan José de, Uruguay, breve historia contempordnea, México, Fondo de Cultu-
ra Econdmica, 2000, pp. 58 y ss.; Real de Arzla, Los origenes de la nacionalidad urugua-
ya, Montevideo, Arca, Nuevo Mundo, 1990.

56 La independencia absoluta del nuevo Estado se declaraba en los articulos 1o. y 2o0.
de la Convencidn Preliminar de la Paz, firmada en Rio de Janiero el 27 de agosto de 1828.
Sin embargo, en el articulo 10 se establecia que hasta cinco afios después de jurada la
Constitucion los gobiernos contratantes protegerian a la Republica de las eventuales per-
turbaciones armadas por guerras civiles. “Pasado este plazo —dice el citado articulo—
cesara toda la proteccion que por este articulo se promete al gobierno legal de la Provincia
de Montevideo y la misma quedara considerada en estado de perfecta y absoluta indepen-
dencia”. En consecuencia, la independencia total de la Republica, desde un punto de vista
juridico, existe a partir del 18 de julio de 1835.

Sobre este tema, el momento de la Independencia, que implica el del significado del 25
de agosto de 1825 y de la Convencion Preliminar de Paz, véase: Blanco Acevedo, Pablo,
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A partir de su organizacion en 1825, la Sala de Representantes lla-
mada Asamblea de la Florida en uso, utilizando una expresion suya,
“de la soberania extraordinaria” (constituyente), fue creando gradual-
mente la nueva estructura juridico institucional de la Provincia Oriental.

El fruto de su labor fue una Constitucion flexible, compuesta de un
amplio conjunto de leyes, dictadas independientemente y separadamente,
durante el transcurso de varios afios.”

Estas leyes organizaron politica y administrativamente la Republica, y
fueron en gran parte una fuente directa e inmediata de la Constitucion de
1830, primera carta politica de la Republica independiente.*

Esta Constitucion flexible, que ha sido llamada la primera Constitu-
cion de nuestro Estado, a pesar de su caracter fragmentatorio y parcial,
contenia normas relativas a la ciudadania, al Poder Legislativo, al Poder
Ejecutivo, al Poder Judicial y a los derechos y garantias individuales.”

Hemos ya sefalado lo referente al Poder Legislativo y al Poder Ejecu-
tivo; réstanos establecer que en lo que respecta al Poder Judicial, se efec-
tuaron modificaciones fundamentales al sistema tradicional, consistentes
en la eliminacion de los cabildos, y la creacion de los juzgados de paz,

op. cit.,nota 54; Jiménez de Arechaga, Justino E., E/ centenario de la independencia na-
cional, Temas Americanos, p. 153; Gonzalez, Aristos D. et al., El centenario de la inde-
pendencia nacional, Montevideo, 1921; Caputi, Vicente T., La fecha de la independencia
nacional, Montevideo, t. II, nim. 3, Educacion, 1936; Arteaga, Juan José, “Nuestra con-
trovertida independencia”, La Maiiana, Montevideo, 26 de agosto de 1984. Un enfoque
realista, que muestra el proceso para obtener la consagracion de la independencia después
de 1830 hasta 1879, puede encontrarse en Pivel Devoto, Juan E., “La lucha por la Inde-
pendencia efectiva del Uruguay”, Marcha, Montevideo.

Respecto de la Convencion Preliminar de Paz: Herrera, Luis Alberto de, La Mision Pon-
somby, Montevideo, 1930, 2 ts.; id., La paz de 1828, Montevideo, 1938-1940; Traibel,
José Maria, “La paz de 1828”, El Pais, Montevideo, 7y 8 de noviembre de 1953; el desti-
no del Uruguay como nacion integrada en el marco rioplatense ha sido el tema de un ensa-
yo historico de Ares Pons, Roberto, Uruguay: ;provincia o naciéon?, Montevideo, 1967,
pp- 29y ss. Otros trabajos relacionados con este periodo y distintos puntos de vista son el
de Traversoni, Alfredo, “La Independenciay el Estado Oriental”, Montevideo, num. 116,
1968; y el de Coronel Maldonado, Luis E., Lord Ponsomby y la independencia del Uru-
guay, Montevideo, 1987.

57 Jiménez de Aréchega, Eduardo, “La primera Constitucion de nuestro Estado”, Re-
vista de Estudios Juridicos y Sociales, Montevideo, num. 67, 1938; Peirano Facio, Jorge,
De la Asamblea Legislativa del 25 a la Constituyente del 28, Montevideo, Tribuna Catoli-
ca, afio IX (II), nim. 104-105julio y agosto 1943.

58 Bauza, Francisco, Estudios constitucionales, Montevideo, 1887.

59 Jiménez de Aréchaga, Eduardo, op. cit., nota 57, pp. 65 y ss.
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de los juzgados de Primera Instancia y de un Tribunal de Apelaciones
(leyes del 7 de octubre de 1826 y 7 de abril de 1827).

En 1826 se constituyo6 la segunda legislatura de acuerdo con ley del
19 de enero de ese afio, que fijaba en 40 el numero de diputados de los
nueve departamentos de la provincia, y mantenia el procedimiento elec-
toral hasta entonces vigente.”

Fue esta legislatura la que voto la aceptacion por la Provincia Oriental
de la Constitucién de las Provincias Unidas de 1826,” Constitucion de
cardcter unitario y centralista que fue repudiada por casi todas las otras
Provincias Unidas y que no llego6 realmente a entrar en vigencia, ya que
poco después de su aprobacion por el Congreso Constituyente argentino
en diciembre de 1826, y ante un repudio general, se produjo en todas las
provincias un estado cadtico de conmocion, que ha sido llamado, certera-
mente, de inconstitucion, y que se reflejé poco después en la Provincia
Oriental en una reaccion federalista.”

La segunda legislatura de la Provincia Oriental fue disuelta por el
motin militar realizado por Juan Antonio Lavalleja en 1827, que asumid
de inmediato la dictadura, ejerciéndola hasta fines de 1828.

La Convencion Preliminar de Paz contenia una serie de normas relativas
a la inmediata y a la futura organizacion institucional del nuevo Estado.”

Se establecia asi que debia convocarse a elecciones para organizar una
Asamblea, con los cometidos de designar un gobierno provisorio y de re-
dactar la futura Constitucion del pais.

Poco antes de la firma de la Convencion Preliminar, Lavalleja, el 26
de julio de 1828, en ejercicio de la dictadura, habia dispuesto que se con-
vocara al pueblo para la eleccion de una nueva legislatura.

La firma de la Convencién Preliminar de Paz hizo que esa Asamblea
ya convocada por Lavalleja, se transformara en la Asamblea General Cons-
tituyente y Legislativa del Estado, redactora de nuestra Constitucion de
1830.

60 La ley del 19 de enero de 1826 se puede consultar en Actas, cit., nota 48, p. 54.

61 Actas de la H. Junta de Representantes de la Provincia Oriental (afios 1825—
1826-1827), cit., nota 48; Berra, F. A., op. cit., nota 51, pp. 373 y 376.

62 Berra, F. A., op. cit.,nota 51, p. 367; Legon, Faustino y Medrano, Samuel W., Las
Constituciones de la Republica Argentina, Madrid, 1953, pp. 73 y 77; Ravignani, Emilio,
“Del Congreso Nacional a la Inconstitucion Argentina”, Historia de la Nacion Argentina,
Buenos Aires, 1949, vol. VII, primera Seccion; id., “Las Provincias Unidas durante el pe-
riodo 1820-1828”, El Pais, Montevideo, 28 de octubre de 1953.

63 Articulos 40., 50., 60.y 70. de la Convencion Preliminar de Paz.
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El 22 de noviembre de 1828 se instalo finalmente en la villa de San
José la Primera Asamblea Constituyente Legislativa.

Dos tareas fundamentales, aparte de su labor propiamente legislativa,
deberian ocupar su atencion: el nombramiento de gobernador y la redac-
cion del texto constitucional futuro.”

En cuanto a lo primero, designé al general José Rondeau gobernador
y capitan general.” Aunque no existian normas dictadas por la Asamblea
Constituyente y Legislativa, relativas a la organizacion de este Poder
Ejecutivo provisorio, el gobernador nombrd ministros secretarios que ac-
tuarian con ¢él, aplicando asi, como se hizo en las demas materias, y para
todas las cuestiones no previstas en las leyes o decretos emitidos enton-
ces, las disposiciones dictadas por anteriores legislaturas que pudieran
ser aplicables.”

Este régimen provisorio —con cambios provocados por un nuevo y
discutido nombramiento de Lavalleja como gobernador provisorio en
abril de 1830 y con las consecuencias institucionales del Pacto entre La-
valleja y Rivera, que con alternativas habia venido desempefiando la Co-
mandancia General de la Campafia, firmado el 16 de junio de 1830, pri-
mer pacto politico de coparticipacion de nuestra historia—, subsistiria
hasta el momento de la entrada en vigencia, el 18 de julio de 1830, de la
primera Constitucion de la Republica Oriental de Uruguay.

2. La Constitucion de 1830

Instalada la Asamblea General Constituyente y Legislativa del Estado
el 27 de noviembre de 1828, designo de inmediato de su seno una Comi-

64 Enla Asamblea se discutio ampliamente respecto de sus unicas funciones serian la
de designar el gobierno provisorio y estructurar la Constitucion, o si, en cambio, la Asam-
blea tendria también una funcion legislativa, aparte del contralor que podria ejercer sobre
el Poder Ejecutivo Provisorio. Esta tesis fue la que triunfé. La transcripcion del debate,
con un minucioso analisis, puede leerse en Jiménez de Aréchega, Justino E., E/ Poder
Ejecutivo y sus ministros, Montevideo, 1913, t. 1, pp. 63 y ss.

65 Es interesante consultar también la tesis de Capella y Pons, Diego, La Asamblea
Constituyente, Montevideo, 1887. Asimismo, se nombrd un gobernador sustitutivo. No
solo la eleccion del gobernador planted problemas sino que lleg6 a pensarse en un Ejecu-
tivo colegiado para tener en cuenta la realidad del pais (Acevedo, Eduardo, op. cit., nota
65, t. 11, 1933, p. 339; véase nota 24, p. 43).

66 Jiménez de Aréchega, Justino E., op. cit., nota 64, t. I, pp. 149 y ss. y 179; Pereda,
Setembrino, El Poder Ejecutivo, Montevideo, 1921, t. II, p. 38.

67 Pereda, Setembrino, op. cit., nota 66, pp. 27 y 28.
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sion de Constitucion y Legislacion, encargada especialmente de redactar
el proyecto de Constitucion, integrandola con José Ellauri, Jaime Zuda-
fiez, Jaime F. Gird, Cristobal Echevarriaza, José A. Zubillaga, Luis B.
Cavia y el presbitero Solano Garcia.

La Comision trabajo con gran celeridad y el 7 de marzo de 1829 pre-
sentd a la Asamblea el proyecto. La Asamblea comenzo el debate del
proyecto el 6 de mayo y, después de algunas interrupciones, sanciono el
nuevo texto constitucional el 10 de septiembre de 1829.® Examinando
éste por los gobiernos de las Provincias Unidas y del Imperio del Brasil
—para ver si en la Constitucién de la antigua Provincia Oriental habia
algo que se opusiere a la seguridad de sus respectivos Estados (articulo
70. de la Convencién Preliminar de Paz)—, no fue objetado,” por lo que
la Constituciéon pudo ser solemnemente jurada, entrando en vigencia el
18 de julio de 1830.

La labor de la Comision de Constitucion fue realmente ponderable. En
un corto periodo prepard un proyecto de Constitucion, técnicamente elo-
giable, que recogia lo mejor de la practica y de la doctrina constitucional
del momento, tal como se lo podia conocer en nuestro medio.

No poseemos, lamentablemente, las actas de la Comision, y su labor
podemos estudiarla tan so6lo a través del discurso del miembro informan-
te del proyecto de Constitucion, José Ellauri.” Este discurso, pieza orato-
ria de fundamental importancia, demuestra inequivocamente que fue
poco lo que retocd la Asamblea sobre la obra de la Comision, y que el
proyecto elaborado por ésta fue conservado en sus partes esenciales.

68 Véase Diario de Sesiones de la H. Asamblea G. C y L del Estado de Montevideo,
Montevideo, 1829, Actas de la Asamblea General Constituyente y Legislativa del Esta-
do, Montevideo, 1896, 3 ts.; Nava, Carlos M. de, Discusion de la Constitucion del Estado
Oriental del Uruguay, Montevideo, 1870; reproduccion facsimilar de Presidencia del
Estado Oriental del Uruguay, Montevideo, 1980, 8 ts.; Arteaga, Juan José et al., Cons-
titucion de 1830, Montevideo, Bibliografia, 1981; id., “Una Constitucion, una y la
Constitucion de 18307, La Mariana, Montevideo, 13 de marzo y 17 de julio de 1983.

69 Sobre todo el proceso diplomatico previo a esta aprobacion véase Gonzalez, Aristo
D., La mision de Santiago Vizquez a Buenos Aires, 1829-1830, Montevideo, 1930, y Pi-
vel Devoto, Juan E., “La misién de Nicolas Herrera a Rio de Janeiro”, Revista del Institu-
to Historico y Geogrdfico del Uruguay, 1931, t. VIIL, pp. Sy ss.

70 Actas, Montevideo, Ed. Nava, 1870, p. 4; Pivel Devoto, Juan E., ha estudiado a este
respecto algunos otros elementos del juicio en “Las ideas politicas de José Ellauri”, Mar-
cha, Montevideo, 16, 23 y 30 de julio y 6 de agosto 1954.
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Parece ser que en la Comision las dos influencias predominantes fue-
ron la de José Ellauri y la de Jaime Zudanez. La ideologia politica de
Ellauri, si se atiende al discurso en que como miembro informante, pre-
sent6 a la Asamblea el proyecto elaborado por la Comision, pareceria ser
marcadamente liberal e influida por el pensamiento revolucionario fran-
cés. En tal sentido sus ideas son coincidentes, al menos en forma parcial,
con las de Zudafiez, lo que hizo que el proyecto de la Comision tuviera
un cardcter claramente liberal.”

En la discusion en la Asamblea, en la cual se habria de enfrentar esta
ideologia con pensamientos opuestos, intervinieron también constituyen-
tes de agudo sentido politico y de especial preparacion constitucional,
como Santiago Vazquez y Miguel Barreiro.

A partir de la publicacién de un magnifico estudio de Francisco Bau-
74, se ha afirmado la existencia de grupos opuestos en la Asamblea. Uno
de ellos, encabezado por Ellauri, sostendria una tendencia extremada-
mente liberal en materia religiosa, manifestaba estar influido, en cuanto a
la parte organica de la Constitucion, por los precedentes franceses, y
queria dejar abierta la posibilidad futura de una Federacion con las pro-
vincias argentinas. Otro grupo, cuyo inspirador y portavoz era Santiago
Vazquez, defenderia una manifestacion atenuada del catolicismo de
Estado, compatible, sin embargo, con la libertad de cultos; se encontraria
influido en parte por los textos constitucionales norteamericanos y sos-
tendria una afirmacién absoluta y radical de la independencia del nuevo
Estado. Un ultimo grupo, encabezado por Manuel Barreiro, pediria para
la Iglesia catolica la proteccion oficial, pretendiendo que su culto fuera el
unico publicamente admitido.

Este planteamiento no es totalmente exacto. Una lectura atenta de las
actas de la Asamblea permite afirmar que estos grupos o tendencias no
existieron de manera radical, aunque es verdad que en general, éstas fue-
ron las corrientes predominantes que se manifestaron en la Constituyen-
te. Sin embargo, debe hacerse notar que Ellauri, al que siempre se le ha
mostrado como un liberal y afrancesado de influencia fundamental en la
redaccion del texto constitucional, sostenia ideas distintas a las que se le
atribuyen. En virtud de su caracter se dejo llevar por la corriente predo-
minante, y en su discurso como miembro informante, tradujo mas el es-

71 Gros Espiell, Héctor, “Jaime Sudanés y la Constitucion de 18307, La Democracia,
Montevideo, 2 de diciembre de 1988, y Estudios constitucionales, Montevideo, Ingranus-
si, Ltda., 1999.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

32 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

tado de espiritu mayoritario de la Comision que el suyo propio. Por ello
y por sus relativamente escasas intervenciones en la Asamblea, si se tie-
ne en cuenta su calidad de miembro informante, su influencia fue mucho
menor de lo que se ha pretendido. Por lo demaés, Ellauri no era en el fon-
do amigo del régimen representativo, desconfiaba de los cuerpos delibe-
rantes y queria un Ejecutivo designado por diez afios, con amplias facul-
tades, capaz de restablecer la autoridad.”

Pareceria logico que la oposicidén de estas tendencias tuviera que ha-
ber producido enconados debates. Sin embargo, la discusion general, li-
mitada al problema de conveniencia o inconveniencia de dictar la Cons-
titucion, fue casi nula. La discusion particular, en cambio, fue larga y
trabajosa. Pese a la parquedad de las actas, puede comprobarse que el
proyecto de la comision fue detenidamente estudiado y sometido a un se-
vero analisis, como consecuencia del cual se le introdujeron reformas
parciales.

La Constitucion de 1830 se perfeccion6 por un acto complejo en el
que intervinieron la Asamblea General Constituyente y Legislativa y las
potencias signatarias de la Convencion Preliminar de Paz.

El juramento a que se le sometid, no fue un requisito para el perfec-
cionamiento, sino, como la publicacion, para su exigibilidad.”

Era una Constitucion rigida (articulos 153-159), que preveia un proce-
dimiento especial para la declaracion de inconstitucionalidades de las le-
yes.”

La Constitucion de 1830 poseia una rigurosa estructura interna. Co-
menzaba por una seccion titulada “De la Nacion, su Soberania y Culto”,
en la cual se definia al Estado (articulo 10.), se establecia en donde radi-
caba la soberania (articulo 40.), y se determinaba lo relativo al culto (ar-

72 Pivel Devoto, Juan E., “Las ideas politicas de Jos¢ Ellauri”, Revista Historica,
Montevideo, t. XXIII, 1955; Bauza Francisco, Estudios constitucionales, Montevideo,
1887, p. 271; Garcia Serrato, Nelson, “El constituyente Julian Alvarez”, Revista Nacio-
nal, Montevideo, num. 71, 1944; Cestau, Saul D., Génesis y evolucion del derecho consti-
tucional uruguayo, Montevideo, 1960.

73 Barbagelata, Anibal Luis, El constitucionalismo uruguayo a mediados del siglo
XIX, México, 1957, p. 1554; Barbagelata, Anibal Luis, “Caracteristiques générales de
1’organisation constitutionnelle de 1"'Uruguay”, Revue Internationale de Droit Comparé,
Paris, num. 3, 1954.

74 Jiménez de Aréchaga, Justino E., Sobre inaplicabilidad de leyes inconstituciona-
les, Montevideo, 1915; Gros Espiell, Héctor, Carlos Ma. Ramirez y la catedra de derecho
Constitucional, Montevideo, 1966, p. 37, nota 84.
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ticulo 50.), diciendo que “la religion del Estado es la catolica, apostolica
y romana”, sin agregar nada respecto a si existia o no libertad de cultos.
Pese a ello, siempre se reconocio en el pais la existencia de esta libertad,
como una manifestacion particular de la libertad de emision del pensa-
miento.”

La seccion II estaba dedicada a la ciudadania, delimitando quiénes
eran ciudadanos, clasificandolos en naturales y legales, los modos de ad-
quisicion de la ciudadania por los extranjeros, las causales de suspension
y pérdida y los derechos inherentes a la ciudadania.

La ciudadania se suspendia, entre otras causales, por la condicion de
sirviente a sueldo, o pedn jornalero (articulo 22, nim. 2) y por no saber
leer ni escribir con referencia a los que entraran en el ejercicio de la ciu-
dadania a partir de 1840 (articulo 11, nim. 5).

Luego establecia la forma de gobierno, que era la representativa re-
publicana (seccion II), y subsiguientemente pasaba a la parte organica,
fijando los 6rganos que integraban los tres poderes y fijando sus compe-
tencias.

La Constitucion de 1830, siguiendo una tradicion recogida ya en el
pensamiento artiguista y en el derecho constitucional de la revolucion
emancipadora, se fundo en el principio de la independencia y separacion
de los poderes de gobierno —garantia esencial de la libertad— aunque
limitando sus aspectos mas radicales, adoptando asi un sistema de coope-
racion coordinacion entre los tres poderes, con atribucion de ciertas com-
petencias colegislativas al Poder Ejecutivo y de algunas atribuciones de
coadministracion a 6rganos del Poder Legislativo. La influencia del pen-
samiento de Montesquieu fue evidente en nuestra primera Constitucion.”

El Poder Legislativo estaba compuesto por cuatro 6rganos: la Asam-
blea General, que era la reunion de ambas Camaras (articulo 16), que ac-
tuaban conjuntamente s6lo en los casos expresamente establecidos por la
Constitucion;”” la Camara de Senadores, compuestas por un senador por
cada Departamento, elegido indirectamente por el pueblo (articulos 27 y
28); la Cédmara de Representantes, integrada por miembros elegidos di-

75 Véase Gross Espiell, Héctor, “Un proyecto olvidado de reforma constitucional”,
Revista Historica, Montevideo, nims. 55y 57, 1953, pp. 8 y 9.

76 Gros Espiell, Héctor, “Montesquieu. La revolucion emancipadora latinoamericana
y el derecho constitucional del Uruguay”, Revista de Derecho Publico, Montevideo,
num. 18, 2000.

77 Por ejemplo, articulos 17, 18, 61, 70.
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rectamente por el pueblo, a razéon de un representante por cada tres mil
almas o fraccion que no baje de dos mil (articulos 13 y 19), y la Comi-
sion Permanente, compuesta de dos senadores y cinco representantes,
que actuaria mientras la Asamblea General y las Camaras estuvieran en
receso (articulo 54), con la finalidad de velar por la observancia de la
Constitucidon y de las leyes (articulos 56 y 57), y prestar o rehusar su
consentimiento al Poder Ejecutivo en los casos en que lo necesitare (ar-
ticulo 58)."

Esta estructuracion del Poder Legislativo —con alteraciones funda-
mentales en cuanto a la forma de eleccion y a la composicion de cada
uno de los cuatro 6rganos que lo integran— ha permanecido invariable
hasta la Constitucion actual.

De igual modo, el proceso de formacion de las leyes previsto en la
Constitucion de 1830 no fue alterado en lo fundamental en las sucesivas
reformas. Este procedimiento requiere la discusion y la aprobacion de
los proyectos de ley —cuya iniciativa pertenece a cualquier legislador o
al Poder Ejecutivo— por ambas Céamaras, estableciéndose que en caso
de discrepancia entre éstas, decidiria la Asamblea General. Sancionado
por el Parlamento un proyecto de ley, al Poder Ejecutivo corresponde
promulgarlo, pudiendo observarlo, es decir, vetarlo; pero si las Camaras
reunidas en Asamblea General aprueban nuevamente el texto vetado, el
proyecto debe ser promulgado, sin que puedan mantenerse las observa-
ciones (articulos 59, 60, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68,69, 70y 71).

El Poder Ejecutivo era desempeiiado por un presidente de la Republi-
ca (articulo 72), elegido por la Asamblea General (articulo 73), que dura-
ba cuatro afos en sus funciones, sin que pudiera ser reelecto (articulo
75), y era el jefe superior de la administracion general de la Republica.

Se preveia la existencia para el despacho de las respectivas secreta-
rias, de uno o mas ministros que no pasarian de tres, pudiendo las Legis-
laturas sucesivas modificar este nimero (articulo 85).

Al presidente de la Republica se le asignaba directamente el ejercicio
de las competencias del Poder Ejecutivo (articulos 79, 80, 81 y 82), pero
no podia “expedir 6rdenes sin la firma del ministro respectivo, sin cuyo
requisito nadie estaria obligado a obedecerle” (articulo 82, in fine).

78 Jiménez de Aréchaga, Justino, E/ Poder Legislativo, Montevideo, 1887-1888, 2 ts.;
Urraburu, José Manuel, “La Comision Permanente en la Constitucion de 18307, La Comi-
sion Permanente, Montevideo, 1945, 2 ts.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

URUGUAY 35

Los ministros serian responsables de los decretos u érdenes que firma-
ran (articulo 86), teniendo “cada una de las Camaras la facultad de hacer
venir a su Sala a los ministros del Poder Ejecutivo para pedirles y recibir
los informes que estimara convenientes” (articulo 53). Los ministros no
podian ser legisladores, marcandose de tal manera una especial y acen-
tuada separacion entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo.

Se preveia, asimismo, la posibilidad de juicio politico al presidente y a
los ministros “por delitos de traicidon, concusion, malversacion de fondos
publicos, violacion de la Constitucion u otros que merezcan pena infa-
mante o de muerte” (articulo 26, inciso 2).”

Frente a estos textos se expusieron dos interpretaciones opuestas. Para
una, predominante, los ministros eran meros secretarios auxiliares del
presidente de la Republica, que los nombraba y revocaba libremente.
Salvo el caso del juicio politico, no tenian propiamente una responsabili-
dad politica. El requisito de su firma era una mera exigencia de autenti-
cacion, que no suponia una necesaria conjuncion de voluntades para for-
mar la voluntad juridica del Poder Ejecutivo.

Se trataria, pues, de un régimen presidencialista, con la sola salvedad
de la consagracion expresa del llamado a sala, que no suponia la posibili-
dad de hacer declaraciones politicas por parte de las camaras al término de
dicho llamado ni, naturalmente, llegar —por la via de estas declaracio-
nes— a la votacion de una censura al ministro o a los ministros interpe-
lados.

La otra tesis sostuvo, en cambio, que los ministros tenian una funcion
constitucional propia, en virtud de la exigencia del refrendo ministerial,
que significaba que la voluntad del Poder Ejecutivo se formaba con la
concurrencia de la voluntad del presidente y el ministro.

De tal modo la exigencia del refrendo, que no estaba dirigido a ser
una mera autenticacion, traia como consecuencia la responsabilidad po-
litica personal del ministro firmante, que aunque no tenia consagrado
un procedimiento especial para hacerse efectiva, debia ser reconocida.
De tal modo habrian existido elementos parlamentarios, que el desarro-
llo politico podria haber desenvuelto ampliamente, siendo posible ha-

79 Sobre el juicio politico en la Constitucion uruguaya, desde 1830 hasta hoy; Gros
Espiell Héctor, “Una reflexion sobre el juicio politico en la constitucion uruguaya”, Re-
vista Uruguaya de derecho Constitucional y Politica, t. 111, nim. 73-75, julio-diciembre
de 1996.
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ber llegado al establecimiento real de un sistema claramente parlamenta-
rizado.”

Nuestra opinién —concordante, con otras recientemente expuestas—"'
no se situa en ninguna de las tesis extremas antes sefialadas.

No hay duda de que los ministros no tenian en la Constitucion de
1830, un estatuto juridico, igual al que presentan en el sistema presidencial
tipico. La expresa prevision de su existencia, la atribucion de competen-
cias propias (articulo 86), la exigencia del refrendo obligatorio y el corres-
pondiente sefialamiento de su responsabilidad, asi como las circunstancias
de haberse establecido un régimen especial de llamado a sala, daban a la
situacion de los ministros en 1830 caracteres especialisimos.

El ministro no era asi un simple autenticador de la firma presidencial;
era en cambio, un 6rgano cuya voluntad era imprescindible para que el
Poder Ejecutivo pudiera querer. Sin la firma ministerial el acto no valia.
De ello se deriva necesariamente la consecuencia de que los ministros in-
tegraban como titulares, junto con el presidente, el Poder Ejecutivo. Sin
embargo, su situacion, subordinada al presidente, no era igual a la de
éste. Nombrados y destituidos libremente por el presidente, la negativa a
firmar impedia la formacion de la voluntad del Poder Ejecutivo, pero te-
nia también como consecuencia el libre reemplazo del ministro no fir-
mante, por parte del presidente.

Se trataba, pues, de un Ejecutivo unipersonal, de caracteres basica-
mente presidencialistas, pero como elementos propios que lo distinguian
claramente del presidencialismo tipico.

Su especifica responsabilidad politica y el medio de hacerla efectiva
no estaban previstos en el texto, pero la mencion genérica de su respon-
sabilidad y por los decretos u 6rdenes que firmaban y la existencia del
llamado a sala, habian tedricamente posible —bajo especiales circuns-

80 Sobre el Poder Ejecutivo en la Constitucion de 1830 puede consultarse: Jiménez de
Aréchaga, Justino E., El Poder Ejecutivo y sus ministros, Montevideo, 1913, 2 ts.; Espal-
ter, José, El Poder Ejecutivo, Montevideo, 1892; Demicheli, Alberto, E/ Poder Ejecutivo,
génesis y transformaciones, Buenos Aires, 1950; Jiménez de Aréchaga, Justino E., Minis-
tros y legisladores, Montevideo, 1902; id., Cuestiones de legislacion politica y constitu-
cional, Montevideo, 1899, p. 213; id., Gobierno y responsabilidad, pp. 130y ss.; Vediay
Mitre, Mariano de, El gobierno de Uruguay, Buenos Aires, 1919, p. 17.

81 Barbagelata, Anibal Luis, “El constitucionalismo uruguayo en la mitad del siglo
XIX”, Constitucionalismo a mediados del siglo XIX, México, 1957, t. 11, pp. 1587 y 1588;
Gros Espiell, Héctor, Antecedentes del neoparlamenterismo uruguayo, Montevideo,
1962.
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tancias historicas y politicas— una evolucion, quizas al margen del siste-
ma estricto de la Constitucion, hacia formas de tipo parlamentario. Es
decir, que hubiera sido posible, aunque no constituyera ello una estricta
verdad juridica, no inicamente sostener las diferencias del régimen de
1830 con el sistema presidencial tipico, sino también pensar en una evo-
lucioén historica que fuera afirmando —a través de una practica constan-
te— el establecimiento de elementos de parlamentarizacion.

No solo esto era admisible desde el punto de vista que hemos sefiala-
do, sino que practicamente todos los sistemas parlamentarios en el siglo
XIX se pusieron en practica sobre la base de textos no mucho mas expli-
citos que los de la Constitucion de 1830, fundandose generalmente en la
existencia de ministros y en algunas normas que genéricamente afirma-
ban su responsabilidad, sin que casi nunca se previera el régimen para
hacer efectiva esta responsabilidad politica.

El poder judicial seria ejercido por una Alta Corte de Justicia,” cuyos
miembros debian elegirse por la Asamblea General y por lo tribunales de
Apelaciones y juzgados de Primera Instancia que se establecieran por ley
(articulo 1o.). Los integrantes de los tribunales y los jueces serian desig-
nados por la Alta Corte de Justicia, requiriéndose para los primeros venia
del Senado.

El gobierno y administracion de los departamentos se confiaba a un
jefe politico, nombrado por el Poder Ejecutivo, al cual le correspondia
todo lo gubernativo en el Departamento (articulo 118), y una Junta Eco-
némica-Administrativa, compuesta de vecinos, cuyas funciones eran las
de promover y velar por el progreso y la prosperidad del Departamento
(articulo 122 y 126). Se trataba, en consecuencia, de un régimen centrali-
zado y estrictamente unitario.

Por ultimo, la declaracion de derechos, aunque no sistematizaba total-
mente, lo que vali algunas criticas,” tenia una evidente jerarquia técnica
y estaba redactada con un criterio amplio y liberal y se encontraba conte-
nida en la ultima seccion de “Disposiciones generales” (articulos 130 a
147), y en uno de los capitulos de la seccion sobre el “Poder Judicial”
(articulos 108 a 116).

La Constitucion ignoré completamente la existencia de los partidos
politicos.

82 La Alta Corte de Justicia fue creada por Ley del 28 de octubre de 1907.
83 Ramirez, Carlos M., Conferencias de derecho constitucional, 1896, pp. 201 y ss.
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Los partidos, para el pensamiento predominante entonces, no so6lo
eran un fendmeno que debia quedar al margen del ambito normativo de
la Constitucion, sino que se les miraba como un fenémeno indeseable.
De acuerdo a la ideologia del siglo XVIII, recibida entonces directamen-
te por los textos constitucionales, entre el Estado y el individuo no debia
interponerse ninguna otra agrupaciéon humana. Se consideraba que el
partido desviaba, interrumpia, interferia, en la relacion individuo-Estado,
que debia ser una relacion inmediata y directa.

Aunque este era el criterio que la doctrina politica afirmaba en la épo-
ca, y pese a que en la Constitucion no se decia una palabra respecto de los
partidos, el Manifiesto a los Pueblos de la Asamblea General Constituyen-
te y Legislativa, fechado el 30 de junio de 1830, condena el “espiritu de
partido” y se refiere a “los partidos” que actian “desconociendo limites a
sus pretensiones”. No ignora, en consecuencia, a éstos, ni afirma su in-
compatibilidad esencial con el régimen constitucional que se establecia.

La Asamblea General Constituyente y Legislativa, y en especial su
Comision de Constitucion, al realizar la labor de redactar el proyecto de
Constitucion, tuvo en cuenta un conjunto de fuentes que es necesario
destacar para ubicar debidamente nuestra primera carta politica en el dere-
cho comparado, y para conocer cabalmente el proceso de su elaboracion.

Ellauri, en su discurso como miembro informante, puso de manifiesto
como la Comision de Constitucion tuvo que trabajar sin libros, y cémo,
asimismo, fueron muy pocas las observaciones y sugerencias que se le
hicieron llegar durante su labor.*

En cuanto a esto ultimo, se han descubierto en los ultimos afios algu-
nos documentos que prueban que por lo menos llegaron a la Comision
dos proyectos, elaborados uno por Damaso Antonio Larrafiaga, y otro
por Manuel Errazquin, que desempefiaba el cargo de secretario de la
Asamblea. Aunque el proyecto de Larrafiaga no se conoce, la reciente
publicacion del de Errazquin ha permitido comprobar que fue considera-
do por la Comision, ya que en varios aspectos coincide con el texto de la
Constitucion de 1830.%

Con referencia a las fuentes externas, debe sefialarse que hay natural-
mente una influencia indirecta de las Constituciones francesas, de la

84 Actas de la Asamblea General Constituyente y Legislativa del Estado, cit.,nota 68,
t. I, pp. 418 y 421.

85 Martinez Montero, Homero, “Un antecedente constitucional desconocido”, Revis-
ta Historica, Montevideo, num. 37, 1941, p. 3.
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Constitucion norteamericana y de la Constitucion gaditana de 1812,
Aunque seguramente estos textos no fueron consultados durante la ela-
boracion de la Constitucion, es evidente que han influido en el sentido de
que las distintas soluciones que aquellos textos constitucionales daban a
los grandes problemas politicos —régimen representativo republicano,
declaraciones de derechos, sistema presidencial, bicameralismo, Consti-
tucion rigida, etcétera—, constituian una materia de general conocimien-
to durante todo el periodo revolucionario, que la mayoria de nuestros
Constituyentes no podian dejar de tener en cuenta. Asimismo, la Consti-
tucion boliviana de 1826 y las Constituciones chilenas de 1822, 1823 y
1828, influyeron en algunas soluciones adoptadas en 1830, cosa explica-
ble si se considera el conocimiento directo de algunos de los constitu-
yentes uruguayos de la vida politica de estos paises.”

Pero evidentemente fue el derecho constitucional rioplatense la fuente
mas importante de la carta de 1830. En especial la Constitucion argenti-
na de 1826, en cuya elaboracion intervinieron algunos de nuestros futu-
ros constituyentes, es una fuente directa de la Constitucion uruguaya de
1830, muchas de cuyas normas coinciden casi textualmente con las co-
rrespondientes de aquélla.”

Por ultimo, debe destacarse que las leyes constitucionales dictadas por
las sucesivas legislaturas orientales a partir de 1825, fueron también la
fuente mas inmediata de la labor constituyente de la Asamblea de 1829.

Indudablemente la labor realizada por los primeros constituyentes con
los elementos doctrinarios y de derecho comparado que poseian, fue ex-

86 Jiménez de Aréchaga, EI Poder Ejecutivo y sus ministros, Montevideo, 1913, t. I,
capitulos I y I1I; Pivel Devoto, Juan E., Los hombres de 1830, comprueba como Silvestre
Blanco habia ejercido la presidencia de la Constituyente argentina de 1826; Santiago
Vazquez habia actuado también en esta Asamblea; Jaime Sudanés era natural del Alto
Pert y estaba ligado a los esfuerzos que dieron origen a la Constitucion chilena de 1823 y
a la argentina de 1819.

Sin duda alguna los redactores del proyecto de constitucion conocieron el libro del pu-
blicista ecuatoriano Rivero, Luis Fernando (Lecciones de politica), editado en Paris en
1827. Ha sido el doctor Felipe Ferrero el primero en sefialar la influencia de esta obra so-
bre nuestros constituyentes. Un examen de la misma permite comprobar que sus articulos
4,13,17,50, 51, 118 y 122, entre otros, estan redactados tomando casi textualmente pa-
rrafos de la obra citada (véase pp. 56, 57, 166, 167, 350, 351, 360, 361).

87 Ravignani, Emilio, Asambleas constituyentes argentinas, Buenos Aires, t. VI, 2a.
parte, p. 745. Los debates de la Constituyente argentina de 1826 son un elemento interpre-
tativo inapreciable para la exégesis de la Constitucion de 1830. Estan publicadas en Ra-
vignani, obra citada en esta misma nota, t. I1I.
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traordinaria. Con ellos elaboraron un texto constitucional de la época, re-
dactando la Constitucién con un lenguaje técnico preciso y acertado,
dentro de una estructura armoénica y sabia.

La valoracion de la obra de los constituyentes de 1829 ha sido muy
diversa.

Mientras para algunos autores la Constitucién de 1830 ha sido el mas
perfecto elemento institucional que ha regido la vida del pais,” para
otros fue un texto que no se ajusto a la realidad historica y politica de la
Republica y que poseia ademas un conjunto grande de imperfecciones.”

Para nosotros, la Constitucion del afio 30 era, desde el punto de vista
juridico, un documento excelente. Algunos de los defectos que se le han
senalado no son mas que consecuencias naturales de la filosofia politica
y de la doctrina que la inspiraba.

Pero, aparate del aspecto juridico, se ha dicho que esta Constitucion
no se ajustaba a la realidad del pais y que los constituyentes habian ac-
tuado con un lirismo doctrinario que produjo graves consecuencias.

Esta critica, valida desde cierto punto de vista, debe analizarse te-
niendo en cuenta que la actitud que se objeta en la carta de 1830, es
comun, practicamente, a todo el constitucionalismo latinoamericano, y
que se funda, no so6lo en la ideologia politica de la hora, sino también en la

88 Con diversas variantes, esta es la posicion, entre otros, de Blanco Acevedo, Pablo,
Estudios constitucionales, Montevideo, 1939, p. 49; Massera, Jos¢ Pedro, Algunas consi-
deraciones relativas a la historia constitucional y politica del Uruguay; Ramirez, Juan
Andrés, Sinopsis de la evolucion institucional, Montevideo, 1949, p. 43. Una posicion in-
teresante es la de Roxlo, Carlos, Historia critica de la literatura uruguaya, Montevideo,
1912, t. 1, pp. 184 a 206.

89 Las objeciones fundamentales estan resumidas en Pivel Devoto, Juan E., Historia
de la Republica Oriental Uruguaya, Montevideo, 1945, p. 31; Carlos Maria Ramirez
(Conferencias de derecho constitucional, 4a. Conferencia, Montevideo, p. 62), hace una
dura critica de la Constitucion de 1830. Para €1, su estudio ha demostrado “cuan plegadas
de imperfecciones, de deficiencias y de errores esta...”. Sin embargo, no entr6 en esta
ocasion al andlisis particular de sus textos, que luego ha de sefialar s6lo con respecto a la
regulacion de algunos institutos individuales. En esta critica general, se limita a manifes-
tar que: “a pesar de no haber imperado un solo dia con verdad y provecho, los partidos po-
liticos se empefan en mantenerla como bandera de combate, sin serles incomoda como
norma de accién”. Juan Carlos Goémez Haedo (“El proceso de la reforma constitucional”,
Revista Nacional, afio V, nim. 52, 1942, p. 19) al recordar y compartir la posicion de Ra-
mirez, cita la hermosa frase de Rodo: “Hemos vivido en el culto platonico de la Constitu-
cién y no en la verdad de la Constitucion”. La vision critica de la Constitucion de 1830,
basada en un criterio de analisis sociologico y no juridico, fue divulgada por Zum Felde,
Alberto, Proceso historico del Uruguay, Montevideo, 1919, y sucesivas reediciones.
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mentalidad urbana, conservadora, antipopular y formalista de los constitu-
yentes de 1830. Asi comprendida, la objecion adquiere su verdadera ubica-
cion y su real sentido.

El pretendido desajuste con la realidad, el invocado lirismo de los
constituyentes, no fue, asi, una omisiéon o un error, sino la consecuencia,
buscada y querida, de la voluntad de imponer un sistema normativo que
representaba el esquema juridico de una ideologia politica. Se produjo,
en consecuencia, un frecuente conflicto, usando la expresion de Heller,
entre normalidad y normatividad, porque en cierta forma y en determina-
das materias reguladas por la Constitucion, no se estaba creando derecho
valido, sino s6lo un plan de derecho para el futuro. Esta “oferta” —para
utilizar nuevamente la expresion de Heller— que el constituyente hacia a
los destinatarios de las normas, s6lo producia naturalmente derecho vi-
gente en la medida que las normas “salen de su existencia en el papel
para confirmarse en la vida humana”.”

Con este punto de vista se comprende y se valora en forma adecuada
la Constitucion de 1830. No pudo, es natural, regular la totalidad de una
vida politica fundada en una realidad que no se ajustaba al esquema nor-
mativo previsto constitucionalmente.

Pero cre6 un orden juridico, fundado en algunos de los principios en
que aun hoy asienta nuestro sistema, y sus normas basicas —contempla-
das casi siempre como un ideal y un objetivo necesario— ejercieron una
constante docencia civica y politica de la Republica.”

Las criticas concretas, tradicionalmente reiteradas, a la primera Cons-
titucidén uruguaya se fundan, basicamente, en dos ejemplos.

En primer lugar en la circunstancia de que impidiera a los militares
que integraran el Parlamento (articulo 25). La disposicion ha sido seve-
ramente criticada,” sosteniéndose que esta exclusion de los militares fue

90 Heller, Herman, Teoria del Estado, México, 1942, p. 287.

91 No puede dejarse de recordar el juicio magisterial expuesto en 1962 por Jiménez de
Aréchaga, Justino, que coincide con mi apreciacion (Acerca de nosotros, opera minora,
Montevideo, Editorial de la Plaza, 2001, p. 297). En igual sentido, muchos afios antes, en
1930, Ramirez, Juan Andrés, Sinopsis de la evolucion constitucional del Uruguay, Mon-
tevideo, 1949.

92 Pivel Devoto, Juan E., op. cit., nota 82, p. 31; Rodo, José¢ Enrique, Hombres de
América, Barcelona, 1920, pp. 205 y ss.; Bauza, Francisco, op. cit., nota 72, pp. 295 y ss.
Laley del 28 de marzo de 1885, evidentemente inconstitucional, dictada para hacer posi-
ble el ingreso de Maximo Santos al Senado, establecid que los articulos 25 y 31 de la
Constitucion no comprenden a los generales de Brigada, a los generales de Divisién y a
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causa determinante de las guerras civiles que agitaron luego la vida del
pais. Creemos que no puede hacerse sin ligereza esta generalizacion, y si
bien es cierto que la solucion pecaba de un exceso de teoricismo, no es
menos cierto que no puede atribuirse a ella los males que luego soportd
la Republica, motivados por causas historicas mucho mas hondas.

En segundo término se le ha objetado a la carta de 1830 una defectuo-
sa estructuracion del Poder Ejecutivo, puesto que no se cred un centro de
autoridad bastante fuerte para dominar el caos y poner a raya las ambi-
ciones, y que, por otra parte, no previo el problema de la coparticipacion
de los partidos.” No pensamos que estas objeciones puedan compartirse.
La institucion presidencial se cred con todos los atributos para imponer el
orden en el pais, y si algo puede decirse, es justamente que la Presidencia
de la Republica, por accion de causas muy diversas, se transformo en una
fuente desbordante de poder, lo que no podia, naturalmente, preverse por
sus redactores.

Respecto de la coparticipacion, si bien es cierto que en los trabajos
constituyentes se vislumbro esta cuestion, proponiéndose la creacion de
una diarquia,” o de un régimen colegiado, que tuviera en cuenta la divi-
sion existente entre los generales Lavalleja y Rivera,” es obvio que crear
constitucionalmente un régimen de esta especie, sin antecedentes en el
derecho comparado, significaba una aventurada improvisacion y que,

los tenientes generales siempre que no se hallen al mando de fuerzas, o en el desempefio
de algiin empleo administrativo, al tiempo de su eleccion.

93 La palabra coparticipacion es uno de los términos mas importantes de nuestra his-
toria politica. Aunque se ha discutido su acepcion, es evidente que significa, por lo me-
nos, el derecho de los partidos tradicionales a integrar conjuntamente el Poder Ejecutivo,
ya sea por medio de ministros o de consejeros. No es sindnimo de colaboracion, puesto
que puede haber coparticipacion sin colaboracion. Las Constituciones de 1918, 1934 y
1952, aunque en forma distinta, tuvieron como presupuesto politico la coparticipacion de
lo partidos. Martinez, Martin C., Ante la nueva Constitucion, 2a. ed., Montevideo, 1964,
capitulo VII; Lindahl, Goran G., Batlle, Fundador de la Democracia en el Uruguay,
Montevideo, 1971, capitulo 5: “La coparticipacion”.

94 Este proyecto, redactado por el presbitero Damaso A. Larrafiaga, no se conoce, y
solo existen referencias sobre ¢l (véase Martinez Montero, Homero, op. cit., nota 85, Re-
vista Historica, nim. 37, p. 4).

95 El constituyente Gadea presentd un proyecto para establecer que el Poder Ejecuti-
vo, durante el gobierno provisorio (1828-1830), seria ejercido por dos o mas personas (ar-
ticulo 1o.). La Comision de Constitucion y Legislacion no lo considerd, resolviendo te-
nerlo presente ¢ informar inmediatamente sobre ¢él, cuando comenzara a estructurar el
Poder Ejecutivo en el Proyecto de Constitucion (véase Jiménez de Aréchaga, Justino E.,
El Poder Ejecutivo y sus ministros, cit., nota 86, t. I, pp. 154 y 155).
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por lo demas, en momentos en que aun no habia surgido los partidos
politicos en la Republica, era solucion falta de logica y de razon la de
amoldar la formula permanente de organizacion del poder Ejecutivo a
una circunstancial y momenténea oposicion entre generales.

No creemos, en consecuencia, que la obra de los constituyentes de
1829 pueda ser seriamente objetada con base en estas criticas. Las vicisi-
tudes de nuestra vida institucional en el siglo XIX no fueron causadas
por la Constitucion de 1830, sino por profundas razones sociales y eco-
némicas. Cualquiera que hubiera sido la solucién institucional dada al
pais en 1830, la Republica habria vivido igual un largo periodo de con-
mocion, de guerras civiles sucesivas y de falta de respeto por las solucio-
nes basadas Ginicamente en el derecho y en la voluntad electoral.

Lo tnico que podia hacerse era elaborar una carta que significara un sim-
bolo, querido y respetado, que fuera, lentamente, acostumbrando al pais a
vivir sometido a una organizacion constitucional, acompafiado y encauzan-
do un proceso de madurez politica y de progreso econéomico y social.

Desde otro punto de vista, sin embargo, no puede dejarse de senalar el
caracter conservador, urbano y burgués de la carta de 1830. El régimen
censitario que, en verdad, establecia (articulo 11), traduccion del pensa-
miento politico predominante y de las formulas en boga en ese momento,
era el resultado de una mentalidad que recelaba del pueblo, sinceramente
republicana, pero dudosamente democratica.

Pese a todo la Constitucion de 1830 cumplié una obra trascendental y
ejercid una indudable docencia politica. A su amparo, la Republica se es-
tructurd institucionalmente, aprendid a regir sus destinos bajo el imperio
del derecho y se prepar6 para el futuro. En esto se encuentra su mérito
imperecedero.

La evolucion institucional del Uruguay en el siglo XIX*®

La Constitucion de 1830 entr6 en vigencia el 18 de julio de dicho afio.
Desde entonces hasta el momento en que entré en vigor la Constitucion
de 1918 transcurrieron ochenta y ocho afios.

96 Sobre la evolucion constitucional del Uruguay hasta 1998, es util la consulta del li-
bro colectivo Evolucion constitucional del Uruguay, Universidad Catdlica del Uruguay,
Fernandez, Amalio, Montevideo, 1989.
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Durante ese largo periodo, la vida institucional y politica del pais no se
caracterizé por su tranquilidad, ni puede tampoco decirse que en ese lapso
la Constitucién del 1830 haya tenido una ininterrumpida vigencia.”

97 En el correr del siglo XIX hubo en la Reptiblica innumerables gobiernos de facto,
que actuaron al margen del sistema de autoridades establecido en la Constitucion. A partir
del 11 de noviembre de 1838, en que se inici6 la dictadura de Rivera, se sucedieron muy
diversas formas de gobierno de hecho. Desde 1839 a 1851, es decir, desde antes de la lla-
mada Guerra Grande, hasta su terminacion, hubo en el pais una situacion anémala, y des-
de 1842, dos gobiernos: el de Montevideo, organizado sobre la base de un Poder Ejecuti-
vo, ejercido primero por Rivera, cuya dictadura se habia transformado en presidencia
constitucional en virtud de la eleccion efectuada por la Asamblea General el 10. de marzo
de 1839, luego por el Consejo de Ministros (decreto del 8 de octubre de 1841), y, en ulti-
mo término, por Joaquin Suarez, presidente del Senado; de un Poder Legislativo, desem-
pefiado primero por sucesivas legislaturas electas a partir del 23 de diciembre de 1838,y
después de 1848, en que se declard disuelta la quinta legislatura, por una Asamblea de
Notables y un Consejo de Estado de caracter consultivo (Pivel Devoto, Juan E., Historia
de la Republica Oriental del Uruguay, Montevideo, 1945, pp. 128 y ss.); y el del Cerrito,
organizado sobre la base de un Poder Ejecutivo ejercido por el presidente Oribe, que pre-
tendia ser el presidente constitucional de la Republica, y un Poder Legislativo, compuesto
por la Camaras derrocadas en 1838 (Pivel Devoto, Juan E., obra citada en esta nota, pp.
132y ss.; Magariios de Mello, Mateo J., El gobierno de Cerrito, Montevideo, 1949, 1954
y 1961; Barbagelata, Anibal Luis, E/ constitucionalismo uruguayo a mediados del siglo
XIX, México, 1957, pp. 1596 y ss.). Ambos gobiernos fueron, indudablemente, gobiernos
de facto que actuaron, a veces por in eludibles circunstancias, al margen del sistema de
autoridades establecido por la Constitucion. En 1853, a raiz de la renuncia del presidente
de la Repuiblica, ocupa el poder un triunvirato, quedando disueltas las Camaras. Desinte-
grado luego éste por la muerte de dos de sus miembros (Garcia, Flavio A., Lavalleja en el
Triunvirato (1853), Montevideo, 1954), es sustituido por una dictadura ejercida por el
miembro restante, el general Flores, con el titulo de gobernador provisorio. Una Asam-
blea, elegida el 5 de febrero de 1854, designo a Flores, presidente de la Republica, para
completar el periodo del presidente Gird, renunciante en 1853 (Pivel Devoto, Juan E.,
op. cit., pp. 282 y ss.). En febrero de 1865 triunfa una revolucidon encabezada también
por el general Flores. Por la Convencion de Paz, que puso fin a la lucha, se establecio
que el Gobierno Provisorio (dictadura) seria ejercido por el general Flores, que actuaria
con uno o mas secretarios de Estado responsables, elegidos libremente por é1 (Ley niim.
794). Esta dictadura dur¢ hasta el 15 de febrero de 1868, y sus actos fueron ratificados y
declarados en vigor por la Ley nim. 928, de 30 de abril de 1868 (Real, Alberto Ramon,
Los decreto-leyes, p. 254). E1 10 de marzo de 1876, el presidente Varela abandoné el po-
der, que quedo6 en manos del coronel Lorenzo Latorre, con el titulo de gobernador provi-
sorio.

Elegida una nueva Asamblea el 24 de noviembre de 1878, designo presidente constitu-
cional a Latorre el 10. de marzo de 1879 (Pivel Devoto, Juan E., op. cit., pp. 399 y ss.). Por
ley nim. 1.436, del 21 de mayo de 1879, se declararon en vigor los actos legislativos dic-
tados por el gobierno provisorio (Real, Alberto Ramon, en esta nota, p. 258).
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Sin embargo, lo que individualiza la evolucién institucional de la Re-
publica en el siglo XIX, es que, pese a las revoluciones, a los gobiernos
de facto y a los periodos de no aplicacion del texto constitucional, no se
intentd usar las circunstancias politicas para modificar la Constitucién.”
Recién en el siglo XX, se comenzaran a tratar seriamente la reforma de la
Constitucion y sera entonces cuando, en general, de cada golpe de Estado
y de cada gobierno de facto, surgira una nueva carta politica.”

Cuando la Constitucion de 1830 entrd en vigencia, se creyd que con
su aplicacion habrian de resolverse todos los problemas del pais y que,
desde aquel momento, la Republica estaria sometida al gobierno de las
leyes y no al gobierno de los hombres.'”

Sin embargo, la realidad fue otra y demostré crudamente que los fac-
tores sociales y politicos habrian de pesar en forma decisiva en la vida
institucional de la Republica.

Un pais recientemente constituido, con una pequefiisima poblacion y
con una historia convulsionada, plena de movimientos armados y de
guerras permanentes, no podia aspirar a la tranquilidad derivada del fun-
cionamiento normal de las instituciones, por el solo hecho de que se san-

El 10 de febrero de 1898, Juan Lindolfo Cuestas, entonces presidente del Senado, en
ejercicio del Poder Ejecutivo, dio un golpe de Estado, disolvié las Camaras y cred un
Consejo de Estado. Por ley num. 2.680 del 1o. de abril de 1901, se declararon Leyes todos
los actos de caracter legislativo sancionados por el Consejo de Estado, entre el 10 de fe-
brero de 1898 y el 5 de febrero de 1899, asi como todos los actos de las autoridades ac-
tuantes en esa época (Real, Alberto Ramon, en esta misma nota, p. 263).

98 “Los gobiernos de facto surgidos en el Uruguay en el curso del siglo XIX presentan
como caracteristica general mas notable la de que aparecen como consecuencia de revolu-
ciones o golpes de Estado contra determinados gobernantes y sin propdsitos constitucio-
nales. No se proponen la sustitucion de la Constitucion y las Leyes fundamentales del
pais. A menudo, por el contrario, proclaman propositos restauradores de la pureza de las
instituciones” (Real, Alberto Ramon, op. cit., nota 97, p. 253).

99 Del golpe de Estado del 31 de marzo de 1933 surgi6 la Constitucion de 1934; del
golpe del 21 de febrero de 1942 naci6 la Constitucion de 1942. Estas fueron las dos unicas
interrupciones de la vida constitucional de la Republica, en la primera mitad del siglo XX.
En cada caso —como veremos mas adelante— las reformas constitucionales expresaron
sistemas de alianzas politicas diferentes que correspondieron a alineamientos de los parti-
dos politicos relativamente circunstanciales. En la interrupcion constitucional, que se dio
entre 1973 y 1985, las Fuerzas Armadas y no los partidos politicos fueron el factor deter-
minante. El objetivo del régimen militar de crear un nuevo orden constitucional fracasé al
ser plebiscitado en 1980, como se vera mas adelante.

100 Pivel Devoto, Juan E., “Panorama social y humano del Uruguay en 18307, Marcha,
Montevideo.
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cionara una Constitucion. Por ello, durante afios, mientras la Republica
realizd su duro aprendizaje civico, la Constitucion fue s6lo una superes-
tructura, por debajo de la cual el caudillismo, la fuerza y la violencia
eran los verdaderos poderes de gobierno.

Como consecuencia del largo periodo revolucionario se produjo en
toda Latinoamérica, incluyendo al Uruguay, un proceso de dispersion del
poder y un debilitamiento de la autoridad. Por medio de un movimiento
centrifugo, la antigua autoridad del Estado, representada por la Corona,
se fragmento, apareciendo el fendmeno de la regionalizacion del poder
que se expresd por el caudillismo localista. A la inversa, cuando la pira-
mide del caudillismo era coronada por un caudillo de alcance nacional,
éste actuaba como un factor de concentracion del poder. Las relaciones
de dependencia personal que caracterizaron al caudillismo militar del si-
glo XIX fueron siendo superadas paulatinamente por los proceso de afir-
macion de los Estados nacionales que se dieron en casi todas las republi-
cas hispanoamericanas a partir de la década de 1870.""

Basta sefialar lo que pas6 con la Presidencia de la Republica, para
comprender hasta donde llego la falta de armonia entre los textos consti-
tucionales y la realidad.

Cuando se sancion6 la Constitucion, el miembro informante, José
Ellauri, sefialaba que a “la organizacion dada al Poder Ejecutivo podria
oponérsele quizas un reparo de que se le estrechaba demasiado la esfera
de su accion”. La verdad fue todo lo contrario, y el hecho que mas resal-
ta de la historia politica del pais en el siglo XIX, es el poder que alcanzo
la Presidencia de la Republica. El presidente, por encima y contra los
textos constitucionales, se transformo6 en el centro de toda la vida politica
de la reptiblica, en el “hacedor” de diputados y senadores. Frente a €I, los
demas poderes estaban en una situacion de dependencia y subordinacion.

Aunque el fendmeno del presidencialismo, entendido el vocablo en su
acepcion politica y no constitucional, es un fendmeno comun a todos los
paises latinoamericanos, constituyd en el Uruguay uno de los elementos
mas caracteristicos de casi toda su evolucion institucional. Tal predomi-
nancia del presidente no era, indudablemente, motivada por la organiza-

101 Lambert, Jacques, América Latina. Estructuras sociales e instituciones politicas,
Barcelona, 1964.
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cion que el Poder Ejecutivo tenia en la Constitucion, sino que radicaba en
un conjunto de factores historicos y sociales de influencia capital.'

En parte la Constitucion de 1830 fue durante el siglo XIX, un ideal,
un sistema normativo admirado y deseado por todos, pero bajo el cual
vivia una realidad politica que no se le adaptaba.

Pese a esto, pese a la limitada y discutible validez de nuestra primera
carta, es evidente que durante su vigencia en un largo proceso, la Re-
publica fue lentamente adaptandose a vivir bajo los dictados de una
Constitucion. Bajo ella nacieron y se desarrollaron los partidos tradi-
cionales, y bajo sus normas liberales, el pais aprendié gradualmente a
respetar los derechos individuales y a encauzar su accion politica, de
acuerdo con los dictados de las normas juridicas.

Aunque existieron, practicamente desde la Independencia, con ante-
cedentes incluso anteriores, tendencias politicas de tipo partidista, ge-
neralmente fruto de la accion de factores personales o circunstanciales
de momento, tradicionalmente existe la conviccion de que los partidos
politicos nacionales comienzan a definirse alrededor del afio de 1836.
Fue, en efecto, durante el levantamiento de Rivera contra el gobierno de
Oribe en la batalla de carpinteria, que se usaron las que después serian
las dos divisas tradicionales, sin que pueda decirse, naturalmente, que en
ese momento nacen los partidos, ni que el Partido Nacional se crea por el
decreto del 10 de agosto de 1836.""

La division politica del pais, en blancos y colorados, se esboza enton-
ces, y en los afios subsiguientes se concretan las dos tendencias y se afir-
man las denominaciones de los dos partidos nacionales. Sin embargo,
durante muchos afios, practicamente hasta después del afio 1870, la his-

102 Enrealidad, la vida politica del Uruguay estuvo determinada durante todo el siglo
XIX, ya fuera por el poder del presidente de la Reptiblica, de los caudillos o de los milita-
res. El estudio de estos factores tiene una importancia primordial para comprender nues-
tra evolucion historica (Gros Espiell, Héctor, EI Ejecutivo colegiado en el Uruguay, Mon-
tevideo, 1964; Massera, José Pedro, Algunas consideraciones relativas a la historia
constitucional y politica del Uruguay, capitulos V, VI'y VII).

103 Gonzalez, Ariosto D., Los partidos tradicionales, Montevideo, 1922; Azarosa,
Luis Enrique, La entraiia historica de los partido tradicionales, Montevideo, 1943; Brus-
chera, Oscar, Los partidos tradicionales y la evolucion institucional del Uruguay, Monte-
video, 1962. Dos sintesis modernas de la vida de los caudillos, cuyo enfrentamiento dio
origen a las divisas tradiciones, han sido escritas por Torres Wilson, José de, Oribe, el
drama del Estado Oriental, Montevideo, 1976, y Canessa de Sanguinetti, Marta, Rivera,
un oriental listo y llano, Montevideo, 1976.
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toria y la estructura de nuestros partidos no estuvo plenamente nacionali-
zada, ya que actuaron estrechamente vinculados con grupos y tendencias
politicas de los paises limitrofes.

Después de la revolucion triunfante de Rivera en el afio 1838, y del
comienzo del largo proceso de la Guerra Grande, el Partido Blanco actuo
vinculado con las tendencias federales argentinas, mientras que el Parti-
do Colorado se relacion6é fundamentalmente con el unitarismo portefio,
sin prejuicio de que otros sectores del Partido Colorado tuvieran estre-
chas vinculaciones con movimientos politicos riograndenses. No podia
decirse entonces que hubiera partidos politicos nacionales definidos, sino
tendencias, divisas, banderas, agrupadas por razones personales y grupos
que actuaban en gran parte en funcidon de los problemas generales que
afectaban la region platense. Terminada en 1851 la Guerra Grande, hubo
un movimiento idealista y generoso que tendié a la eliminacion de los
partidos politicos entendiendo que la division del pais en blancos y colo-
rados era un factor de perturbacion, de caos, de odio y de violencia. Esta
politica, que se inicid con el gobierno de Giro, y que se llamo la politica
de fusion, queria unir a todas las tendencias politicas de la Republica, en
un solo grupo cobijado bajo la Bandera Nacional. Politica desvinculada
de la realidad del pais, su fracaso era previsible e inevitable.

Sin embargo, la dolorosa vuelta a la realidad que se produjo enseguida
y que significo el retorno a la existencia y a la oposicion de los partidos,
no trajo ni la calma ni el reconocimiento de la necesidad de ellos para el
normal juego politico institucional.

La crisis politica de 1855, en que pareci6 incluso que la posibilidad
misma de vida del Uruguay como Estado, habria llegado a su fin, marco
algunas de las criticas mas radicales, como la del Manifiesto de Lamas,
contra la accion de los partidos nacionales, elementos, se decia, de desu-
nién y de odio, que imposibilitan toda orientada vida politica.'”

Vinculados todavia fuertemente a las realidades de los paises limitro-
fes, los dos partidos, el blanco y el colorado, no desaparecieron sin em-
bargo.

Podrian sefialarse multiples ejemplos, en los afios subsiguientes, de
iniciativas dirigidas a su eliminacion, iniciativas fundadas en la afirma-
cion de que eran meras banderias, basadas en intereses personales, en

104 EI analisis mas profundo sobre este importante documento lo hizo: Gonzalez,

Ariosto D., El Manifiesto de Lamas en 1855, Montevideo, 1937; Gémez, Juan Carlos, de-
dicé en sus Escritos (Montevideo, 1952), un capitulo al programa de Lamas de 1855.
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odios o en razones ya no vigentes y en la necesidad de creacion de nue-
vos partidos. Pese a estas iniciativas, reiteradas durante casi todo el siglo
XIX, los partidos historicos siguieron constituyendo una realidad impo-
sible de desconocer, un factor politico cuya existencia estaba mas alla de
todas las criticas doctorales y, cuya desaparicion, pese a su compleja
evolucion y a las alternativas que sufrieron, jamas se produjo.

Hacia 1872, después de la paz de abril, hubo una profunda renovacion
politica. Los manifiestos de los Clubes Libertad, Radical y Nacional, su-
ponen una critica de la realidad y un deseo de encauzar los partidos por
nuevas sendas doctrinarias y principistas, admitiéndose su necesaria coexis-
tencia bajo la Constitucion. Pero fuera de alglin grupo que pretendio, para
fracasar, salir del cauce tradicional, estas tendencias actuaran dentro de los
partidos nacionales, a veces logrando el cambio incluso a su denominacién
(por ejemplo: Partido Nacional en vez de Partido Blanco), obteniendo la
existencia de grupos principistas en cada uno de los dos partidos.

Es después del gobierno de Latorre (1876-1880),"” que para muchos
de nuestros historiadores es el verdadero forjador de la unidad nacional,
superadas ya las ultimas intervenciones brasilefias y extinguidos los
complejos factores politicos-internacionales que vincularon a nuestro
pais con el proceso que culmind en la guerra de Paraguay, que realmente
se nacionalizan nuestros partidos. Es entonces que los partidos van a ac-
tuar fundamentalmente en funcién de los intereses propios del pais y no
como reflejo de factores en gran parte extranjeros.

Los dos partidos continuaron subsistiendo, disminuyendo en actividad
e influencia durante la época del militarismo, reorganizdndose luego, co-
nociendo periodos en que casi parecia que su existencia terminaba, en que
su accién languidecia, renaciendo luego, pero siendo siempre, en mayor o
menor grado, factores permanentes e indestructibles del poder politico. La
aparicion en los ultimos afios del siglo pasado del Partido Constituciona-
lista, que formado por una excepcional élite intelectual quiso colocarse por
encima de las divisas tradicionales, aspirando a “la union de todos los
hombres de principios, sin divisas”, fue un fracaso que demostro, como
otros intentos anteriores, la dificultad tremenda, casi, la imposibilidad de
salir, con éxito electoral, de los partidos tradicionales.

105 Salterain y Herrera, E. de, Latorre. La Unidad Nacional, Montevideo, 1975; Ba-
rran, José Pedro, Latorre y el Estado uruguayo, Montevideo, 1968, Enciclopedia Uru-
guaya, nim. 22; Reyes Abadie, Washington, Latorre. La forja del Estado, Montevideo,
1977,y Coronel Lorenzo Latorre. Personalidad. Vida. Obra, Montevideo, 1986.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

50 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

Terminado el ciclo revolucionario después de los movimientos arma-
dos de 1897 y 1904, ya que el levantamiento de 1910 carecié de impor-
tancia, la actividad civica se fue normalizando lenta y trabajosamente.

Los partidos histéricos retomaron la senda civilista, se afianzaron y su
coexistencia en la lucha democratica se hizo ineludible.

Las divisiones internas, provocadas en especial por la actitud frente a
la reforma constitucional planteada por Batlle en 1913, van demostrando
cada vez mas, dentro de cada partido, un conjunto de posiciones diversas
y de sectores opuestos, que, sin embargo, no llegaron, entonces, a rom-
per su unidad formal.

Es sumamente dificil, si no imposible, precisar el contenido ideologi-
co de los partidos tradicionales.

Vinculados en su nacimiento a las personalidades de Rivera y Oribe,
conectados estrechamente con los procesos politicos del Rio de la Plata
Grande, en el Partido Blanco fue, sin embargo, en el momento de su sur-
gimiento, principalmente el partido del orden, de la defensa “de las le-
yes” y de la autoridad.

Luego, durante la Guerra Grande, el Partido Blanco acentu6 su vincu-
lacion con el federalismo argentino y se nutri6 de los elementos campesi-
nos, situados en el interior del pais, que domina entre 1842 y 1851,
mientras que el Partido Colorado, unido en uno de sus sectores con el
unitarismo portefio, se nutria de los elementos civilistas de la ciudad, acen-
tuando sus contactos con la inmigracién, sin prejuicio de mantener su
base caudillista y tradicional, sobre todo a través de la figura de Rivera.

Caudillismo y principismo coexisten, en mayor o menor grado, en los
dos partidos de campo y ciudad, con una relativa preeminencia del ele-
mento rural en el Partido Blanco y luego en el Partido Nacional, frente a
un mayor porcentaje de elementos montevideanos en el Partido Colorado.

Podrian, quizés, sefalarse en algunos momentos, un mayor “liberalis-
mo” en el Partido Colorado y un caracter conservador mas acentuado y
tradicional en el partido adversario. Pero esto solo es asi en lineas gene-
rales, puesto que, por lo menos desde mediados del siglo pasado, hay en
ambos partidos tendencias diversas que segun los distintos momentos,
predominan o decaen en su influencia.

En la segunda década de este siglo, el Partido Colorado, en su sector
mayoritario, influido por la poderosa corriente renovadora de José Batlle
y Ordoiiez, se inclind hacia una posicion democratica estatista, que logrod
la intervencion estatal en los principales servicios publicos y, que unida
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a una ideologia antirreligiosa y de fuerte contenido popular, transformé
al Uruguay. El Partido Nacional fund6 entonces su accioén en la lucha
por la libertad politica, por la verdad del sufragio democratico, por un li-
beralismo antiestatista y por la reorganizacion y honestidad administrativa.

Internacionalmente es casi imposible fijar criterios absolutos de distin-
cion. Seria necesario hacer un estudio segun los diversos periodos y los
diferentes sectores partidarios, que ahora no tiene sentido. Pero si puede
decirse que, histéricamente, no puede, en honor a la verdad, darse un cri-
terio inequivoco en materia internacional que distinga a los dos partidos
tradicionales.

No es tampoco posible decir a nuestro juicio que uno de los partidos
representa hoy predominantemente los intereses de una clase social y se
integra, de manera principal, con elementos salidos de ella. En ambos
partidos se encuentran hombres y grupos pertenecientes a todas las cla-
ses sociales, y aunque pueda sefalarse que en algin momento uno u otro
de los partidos ha representado la defensa ya de una burguesia ciudada-
na, ya de los propietarios rurales, esta afirmacion, incluso relativa, por-
que no puede referirse a todos los movimientos ni a todos los grupos de
los partidos tradicionales, no permite en forma alguna decir que un parti-
do o los dos partidos tradicionales, se nutren basicamente de una clase
social a la que representan. Podra afirmarse, con criterio politico, que no
tenemos por qué compartir ni negar, que significan la defensa de ciertos
intereses econémicos o sociales, pero jamas podra afirmarse que en ellos
no estan representadas todas las clases sociales.'*

Los primeros afios de nuestro siglo asistieron al surgimiento de los lla-
mados partidos de ideas. Naci6 asi en un proceso que va de 1904 a 1912
el Partido Socialista, que reunié a todos los sectores politicos de afilia-
cion marxista en un movimiento anterior a la Revolucion rusa. Inaugurd
su accién electoral en 1911, en una lista conjunta con los candidatos de
un llamado Partido Liberal, en cierta forma con la simpatia gubernamen-
tal que, ante la abstencion de ese aflo, requeria una oposicion.

El Partido Socialista se escindio después de la Revolucion rusa de
1917, en el Partido Socialista propiamente dicho y el Partido Comunista,
que desde entonces se mantuvieron en nuestro panorama politico.

106 Gros Espiell, Héctor, Los partidos en la Constitucion uruguaya, Montevideo, 1964.
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Fue también a comienzos del siglo que nacié la Union Civica, que in-
tent6 reunir al electorado catélico y que actud, lo mismo que el socialis-
mo, en la Constituyente de 1917."”

La vida institucional de la Republica en el siglo XIX no se agota con
el estudio de las normas constitucionales y de la realidad politica.

En algunos aspectos, una lenta elaboracion legislativa, model6 y desarro-
116 institutos juridicos de extremada importancia, muchas veces incluso
contra la letra o el espiritu de la Constitucion de 1830."" Estas elabora-
ciones legislativas fueron, casi siempre, el anticipo de ulteriores reformas
constitucionales en esas materias. Quizas los tres ejemplos mas interesantes

107 La historia y el con tenido de nuestros partidos politicos ha sido objeto de una muy
amplia bibliografia. En la segunda edicion, en preparacion, de nuestro trabajo sobre Los
partidos politicos en la Constitucion, hemos intentado resumirla. Ademas de las obras ya
citada, pueden recordarse: Monegal, José, Esquemas de la historia del Partido Nacional,
Montevideo, 1959; Herrera, Luis Alberto de, La tierra charrua, Montevideo, 1901;
Accién parlamentaria, Montevideo, 1917; En la Brecha, Paris, 1923; Azarosa Gil, Luis
Enrique, La entrafia historica de los partidos tradicionales, Montevideo, 1943; Zum Fel-
de, Alberto, Proceso historico del Uruguay, Montevideo, 1963, capitulo VI; Furgon,
Emilio, “Partidos de ideas y partidos tradicionales”, Revista del Centro de Estudiantes de
Derecho, num. 86, 1959; Génesis, esencia y fundamentos del socialismo, Buenos Aires,
1947; anénimo, La crisis catdlica y el Partido Nacional, mimeografica, 1965; Brena, To-
mas G., Religion politica y gnosticismo, Montevideo, 1965; Secco Illa, Joaquin, Historia
de la Unién Civica, Montevideo, 1946; Bruschera, Oscar H., Los partidos tradicionales
v la evolucion institucional del Uruguay, Montevideo, 1962; “Constitucion y partidos
politicos”, Marcha, junio de 1965; “Divisas y partidos”, Enciclopedia Uruguaya, num.
17, Montevideo, 1968; Ares Pons, Roberto, Uruguay, /provincias o nacion?, Buenos
Aires, 1961; Grompone, Antonio M., La ideologia de Batlle, Montevideo, 1962; Van-
ger, Milton, José Batlle y Ordoriez of Uruguay, Massachussets, Cambridge, 1963; Real
de Azua, Carlos, El impulso y el freno, Montevideo, 1964; El Uruguay como reflexion,
Montevideo, 1969, I y 11, cap. Oriental, nims. 36 y 37; Mezzera, Baltasar, Blancos y
Colorados, Montevideo, 1952; Arena, Domingo, “Don Pepe” Batlle, Montevideo, 1967,
Lockhart, Washington, Las guerras civiles, Enciclopedia Uruguaya, nim. 19, Montevi-
deo, 1968; Saravia: el fin de las guerras civiles, Enciclopedia Uruguaya, nim. 30, Mon-
tevideo, 1969; Rocha Imaz, Ricardo, Los Blancos, Montevideo, 1978; Reyes Abadie,
Washington, Historia del Partido Nacional, Montevideo, 1989. La investigacién mas
ambiciosa sobre este tema, aunque no abarca el siglo XX, fue iniciada por Pivel Devoto,
Juan E., Historia de los partidos politicos en el Uruguay, Montevideo 1942 y 1943, 2 ts.,
con varias ediciones posteriores.

108 La Constitucion, como sefialamos, no preveia un procedimiento para la declara-
cion de inconstitucionalidad de las leyes y su consiguiente inaplicabilidad. Pese a ello, se
sostuvo en algunas pocas ocasiones, que el Poder Judicial tenia competencia para declarar
las leyes inconstitucionales (véase bibliografia citada en nota 73, p. 37).
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que a este respecto pueden recordarse, son los relativos a la organizacion del
sufragio, al régimen municipal y a la descentralizacion administrativa.

La Constitucion de 1830, en su articulo 9o0., daba las bases tedricas
del sufragio que hiciera imposible, o por lo menos tendieran a evitar, la
coaccion, el fraude y la influencia electoral de los gobernantes y estable-
cieran, ademas, el sistema representativo a utilizar para la integracién de
las Camaras legislativas.

La historia politica de la Republica en el siglo XIX mostrd, como era
previsible, en toda su crudeza, la corrupcion del sufragio. Pese a ello, en
un lento proceso, la legislacion electoral traté de ir creando un sistema
normativo que asegurase la efectividad del régimen representativo que
proclamaba el articulo 13 de la carta de 1830.

La organizacion del Registro Civico, es decir, la creacion de un regis-
tro de todos los ciudadanos habiles para votar, perfectamente saneado y
controlado en su contenido, era naturalmente la base real indispensable
para un correcto ejercicio del derecho al sufragio. La ley del 14 de julio
de 1858, siguiendo algunas anteriores iniciativas legislativas, cre6 el Re-
gistro Civico, y a partir de entonces, una larga serie de leyes'” irfan me-
jorando esta organizacion, y estructurando el Registro, sobre bases que
intentaban significar una garantia para el sufragio.

De igual modo, la aspiracion de eliminar toda influencia electoral de
los gobernantes, de imponer el voto secreto, tardia conquista que fue pre-
cedida por el voto publico, y, en una palabra, de lograr “la libertad elec-
toral efectiva”, constituyd una de las bases de todos los movimientos po-
liticos que tendian a dignificar el sufragio. En programas partidarios, en
bases y en manifiestos, expusieron reiteradamente estos principios, que
llegaron a constituir incluso, el fundamento de movimientos revolucio-
narios y parte integral de las bases de paz correspondientes.'’

109 Leyes de Registro Civico de 9 de julio de 1860, 25 de julio de 1870 y 20 de julio de
1874. Sobre esta evolucion, véase Ramirez, Juan Andrés, Sinopsis de la evolucion consti-
tucional, Montevideo, 1949. Un excelente analisis juridico de los sistemas electorales en
la Constitucion de 1830 y en la legislacion posterior ha sido hecha por Barbagelata, Ani-
bal Luis, “La representacion de mayorias y minorias en el sistema electoral uruguayo”,
Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, afio X, num. 1-2, 1959, p. 659. Es
asimismo muy valioso el libro de Gonzalez, Rodolfo, Legislacion electoral del Uruguay,
Celadu, Montevideo, 1991, t. I, pp. 1730 a 1903.

110 Véase Ramirez, Juan Andrés, op. cit., nota 109, p. 105 y ss.; Massera, op. cit., nota
102; Pivel Devoto, Juan E., Historia de los partidos politicos en el Uruguay; Gros Espiell,
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Asimismo, el proceso tendiente a imponer la representacion propor-
cional llevd, partiendo del principio mayoritario, que era el que inspiraba
la legislacion electoral en los primeros afios de vigencia de la Constitu-
cion de 1830, a la consagracion, hacia 1910, si bien en forma parcial, de
la proporcionalidad.'"

Resulta de todo esto que la organizacién y las garantias del sufragio,
sufrieron, a través del siglo XIX, una elaboracion legislativa sumamente
importante, que completaba, mejoraba y garantizaba las bases constitu-
cionales. Cuando en 1917 se reform¢ la Constitucion de 1830, esta expe-
riencia politica y legislativa habria de ser transladada al texto constitu-
cional, pasando a partir de entonces lo relativo a las bases del sufragio a
ser materia constitucional.'”

El régimen presidencialista establecido por la Constitucion tuvo una
evolucién que no llegd, sin embargo, a afirmar los elementos caracteris-
ticos de una clara parlamentarizacion.

Dejando de lado el analisis de los casos de advertencia hechas por la
Comision Permanente en virtud de un texto expreso de la Constitucion
(articulo 56), y de la discusion constantemente renovada de si las Camaras
podian hacer declaraciones y dirigir advertencias o si, en cambio, s6lo po-
dian usar la via del juicio politico, es s6lo a partir de los ultimos afios del
siglo XIX, cuando Duvimioso Terra se alejo del Ministerio en 1888, que
encontramos algunos casos de ministros que renuncian como consecuen-
cia de un voto de censura o de una falta de confianza parlamentaria.

Recién entonces puede hablarse estrictamente de que comenzaba a ju-
gar el elemento mas importante de la parlamentarizacion de un sistema,
aunque ya a partir de 1873 se hablaba comunmente de interpelaciones,
falta de confianza, etcétera.

Pero estos elementos embrionarios —formados, como hemos dicho, si
no contra la Constitucion, por lo menos un poco al margen del sistema
establecido en 1830— no conseguian borrar la realidad de un fuerte pre-
sidencialismo, ya que los presidentes fueron, en todo nuestro siglo XIX,

Héctor, “El Partido Nacional y la evolucion constitucional del Uruguay”, Cronica, Mon-
tevideo, 21 de abril de 1949.

111 Leydel 11 dejulio de 1910 (véase Ramirez, Juan Andrés, op. cit.,nota 109, pp. 115
y 116; Jiménez de Aréchaga, Justino, La Libertad politica, Montevideo, 1906).

112 Constitucion de 1918, articulo 90.; Constitucion de 1934, articulo 68; Constitucion
de 1942, articulo 68; Constitucion de 1952, articulo 77.
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el centro de gravedad politica del pais, tnicos dispensadores de dadivas
y favores, grandes electores, caudillos y centros reales de todo poder.

Si tuviéramos que resumir esta evolucion, podriamos decir que, reco-
nocida practicamente, a pesar de las salvedades expuestas por la doctri-
na, la pertinencia de las declaraciones unicamerales y la existencia de
verdaderas interpelaciones, no se llegd a afirmar la practica de un régi-
men parlamentario ni una responsabilidad politica, traducida en la renun-
cia de los Ministerios, como consecuencia de a manifestacion de falta de
confianza parlamentaria.

Nunca hubo tampoco un gabinete, aunque se llegd a prever, por decre-
to, la existencia de un acuerdo general de ministros, que no alteraba por
sus competencias, la realidad del ejecutivo unipersonal. No hubo tampo-
co, obvio es decirlo, una evolucién que permitiera la existencia del ele-
mento esencial del régimen parlamentario, es decir, la disolucion del
Parlamento, como medio de llegar a una consulta popular capaz de resol-
ver un conflicto real o eventual entre los poderes.

Existio solo, por tanto, una leve insinuacion de un sistema de res-
ponsabilidad politica de los ministros, hecho efectivo como conse-
cuencia de declaraciones unicamerales pronunciadas al término de los
llamados de sala.

Por esta evolucion, apenas esbozada, no pudo afirmarse, era extraia
a la realidad sociologica y politica del pais, e inconciliable con las
practicas de nuestros partidos politicos. No se pudo fundar en ella, en
consecuencia, una costumbre parlamentaria que caracterizara o, si se
quiere, transformara evolutivamente el sistema de la Constitucion de
1830.""

La Constitucion de 1830 organizé un Estado unitario y centralizado,
dejando de lado toda autonomia municipal o departamental. Si bien el te-
rritorio de la Repuiblica estaba dividido en circunsicripciones administra-
tivas, llamadas departamentos, el gobierno de las mismas se puso a cargo
de jefes politicos, designados por el Poder Ejecutivo, y que eran agentes
del mismo (articulo 11). Pese a ello, en cada departamento habia una
Junta Econémico-Administrativa, integrada por vecinos.

La Constitucion no definia concretamente las competencias de estas
juntas, pero resultaba del conjunto de sus disposiciones relativas al “Go-

113 Blanco Acevedo, Pablo, El derecho de interpelacion. Estudios constitucionales,

1939, p. 106; Jiménez de Aréchaga, Justino E., El Poder Ejecutivo..., cit., nota 86, t. I, p.
263; Gros Espiell, Héctor, Antecedentes del neoparlamentarismo uruguayo, pp. 5y ss.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

56 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

bierno y administracion de los departamentos”, que no tenian funciones
ejecutivas, sino que su autoridad se limitaba a promover, a gestionar, a
propender.

A pesar de esta prevision constitucional, el crecimiento de la importan-
cia de los gobiernos departamentales, especialmente el de Montevideo, con-
juntamente con la constante despreocupacion del gobierno central para ejer-
cer sus competencias respecto a la administracion departamental, trajeron
como consecuencia que las juntas Econdmico-Administrativas fueran absor-
biendo competencias y transformandose, consuetudinariamente, en verda-
deros d6rganos del gobierno de los departamentos. Fruto de esta evolucion,
realizada al margen de los textos constitucionales, fue el Reglamento Orga-
nico de la Junta de Montevideo del 4 de diciembre de 1891, que constituyo
la fuente de la Ley de Juntas del 10 de julio de 1903, que organizoé a las
juntas Econdmico-Administrativas como importantisimos o6rganos del go-
bierno departamental.

Por tltimo, la ley del 18 de diciembre de 1908 cred el Departamento Eje-
cutivo en el gobierno departamental, encargandolo a un intendente, desig-
nado por el Poder Ejecutivo. De este modo las juntas pasaron a constituir
el organo deliberante o legislativo departamental. La Constitucion, sin
embargo, no preveia la existencia de intendentes municipales, ni acepta-
ba en modo alguno esta particiéon de competencias en ejecutivas y delibe-
rantes.

Era evidente, pese a todo, que este proceso, aun siendo inconstitucio-
nal, respondia a un imperativo de la evolucion del pais, que hacia nece-
sario organizar, sobre bases distintas de las dadas por la Constitucion, el
gobierno departamental.

Por ello, cuando en 1917 se reformd la Constitucion, este proceso le-
gislativo seria considerado, y, aunque adoptando soluciones distintas,
muchos de los principios que lo inspiraron serian tomados en cuenta por
el nuevo texto constitucional.'*

114 Pena, Carlos Maria de, “La administracion local en el Uruguay”, Anales de la
Universidad, t. X, p. 245; Pivel Devoto, Juan E., Historia de la Republica Oriental del
Uruguay, p. 467; Demicheli, Alberto, El gobierno local autonomo. Su régimen juridico,
Montevideo, 1929; Ganon, Isaac, Sintesis de la evolucion municipal del Uruguay, comu-
nicacion al IT Congreso Internacional de Ciencia Politica, La Haya, 1952, La justicia uru-
guaya, t. XXVI, p. 119. El excelente libro de Martins, Daniel Hugo, £/ gobierno y la ad-
ministracion de los departamentos, Montevideo, Ingranusi Ltda., 1999, expone todo el
proceso constitucional y legislativo de las cuestiones entre 1830 y 1999.
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La Constitucion se referia a “los nueve departamentos actuales de su
territorio” (articulo 1o.). Pero atribuia a la Asamblea General, por ley, la
competencia de “crear nuevos departamentos” (articulo 17, num. 9).

Estos nueve departamentos originarios fueron: Montevideo, Maldona-
do, Canelones, San Jos¢, Colonia, Soriano, Paysandt, Durazno y Cerro
Largo.

En el gobierno centralizado que habia establecido la Constitucion de
1830, el presidente de la Republica era el jefe superior de toda la admi-
nistracion, por lo cual durante todo el siglo XIX, la administracion publi-
ca del pais fue eminentemente centralizada, a través de los departamen-
tos ministeriales.

Sin embargo, a fines del siglo, comenz6 un movimiento tendiente a
descentralizar ciertos servicios. Este movimiento contd en principio con
el apoyo de los dos partidos politicos tradicionales. El Partido Colorado,
partido de gobierno, deseaba la autonomia de los servicios publicos, por-
que ello entraba en sus ideas de socializacion industrial. El Partido Na-
cional, a su vez, admitia la autonomia amplia de esos servicios, porque
ello estaba de acuerdo con sus planes politicos, que légicamente apoya-
ban toda férmula que debilitara a los gobiernos colorados, que disminu-
yera su influencia y les restara cometidos y funciones.'"”

De este modo comenz6 a estructurarse un conjunto de servicios, que
en nuestra terminologia constitucional y administrativa fueron llamados
entes autobnomos, y que aunque incompatibles con los textos correspon-
dientes de la Constitucion de 1830, constituyen una de las mas importan-
tes realidades de nuestra vida administrativa y politica.'® Su existencia,
fundada primero en la legislacion y luego en los textos constitucionales,
influyé de manera fundamental en la evolucién econdmica y social de la
Republica.

La reforma de la Constitucion, en 1918, habria de recoger los resulta-
dos de este proceso, constitucionalizando la existencia de esa descentra-
lizacion de servicios.

115 Demicheli, Alberto, Los entes autonomos, Montevideo, 1924, pp. 50 y 51.

116 El primer ente autonomo creado fue el Banco de la reptblica Oriental del Uruguay,
estructurado por las Leyes de 4 de agosto de 1896y 17 de julio de 1911. Luego se crearon,
entre otros, el Banco Hipotecario (Leyes del 24 de marzo de 1892, 8 de junio de 1912y 22
de octubre de 1915); el Banco de Seguros del Estado (Ley del 21 de octubre de 1912), la
Administracion Nacional de Puertos (Ley del 21 de julio de 1916). Los restantes entes au-
tonomos son posteriores a la Constitucion de 1918.
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La legislacion guardo frente a los partidos politicos una actitud timida
e hipodcrita. Habia partidos politicos, los partidos politicos funcionaban,
los partidos politicos eran una realidad innegable en las urnas y en el
campo de batalla, y, sin embargo, la legislaciéon guardaba un pudico si-
lencio a su respecto. Las primeras leyes electorales, y hay que recordar
en especial la de 1830, los ignord totalmente. Luego comienzan a haber
referencias indirectas, en especial para regular la distribucion de los car-
gos electivos.

Recién la ley del 28 de marzo de 1893 se refiere a los partidos, o clu-
bes politicos como se les llama, para hacer posible la verificacion de
ciertas etapas electorales por parte de los partidos.

Las leyes del 13 de abril de 1893 y 2 de octubre de 1909 mantienen y
acentuan esa tendencia a dar intervencion a los partidos politicos en el
contralor electoral.

Por tultimo, la ley de julio de 1910 estableci6 por primera vez en el Uru-
guay, aunque el principio ya estaba embrionariamente reconocido, el do-
ble voto simultaneo.

En el transcurso de los ochenta y ocho afios de vigencia de la Consti-
tucion de 1830, fueron multiples los intentos de reforma.'"”

Sin embargo, el sistema extremadamente dificultoso que se establecia
para la reforma constitucional, imposibilitaba realmente que triunfara
toda iniciativa en este sentido.

Por ello, constituia un paso previo para la reforma constitucional la
modificacion del sistema de reforma. Esta modificacion se introdujo con
la ley de 1912, que reformo la seccion XII de la Constitucion de 1830,
haciendo mas simples y viables los procedimientos de reforma.

La ley de 1912 abria, asi, la puerta para la posibilidad inmediata de
una reforma constitucional.

La carta de 1830 habia cumplido una magnifica obra de docencia
constitucional; las violaciones de que fue objeto nunca quebraron el res-
peto que se tuvo a sus normas y a sus principios inspiradores.

Si bien muchas de las soluciones constitucionales que adoptaba, po-
dian haber continuado rigiendo la vida del pais, era evidente que, en

117 La larga serie de iniciativas puede consultarse en Pivel Devoto, Juan E., op. cit.,
nota 114, p. 488, y Gomez Haedo, Juan Carlos, “Constitucion uruguaya anotada. Historia,
concordancia, anotaciones”, Revista Nacional, Montevideo, 1952, capitulo XXIV, num.
167, p. 294; “El proceso de la reforma constitucional”, Revista Nacional, 1942, nim. 52;
“Antecedentes de la reforma constitucional”, Revista Nacional, nim. 45, 1941.
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otros muchos aspectos, se imponia una reforma que adaptara los textos a
los resultados de la evolucion de un pueblo en casi cien afios de vida.

Por ello, sancionada la ley de 1912, era previsible que en un corto ni-
mero de afios esta reforma constitucional se produjera.

3. La Constitucion de 1918

La Ley del 28 de agosto de 1912, modifico esencialmente el sistema de
reforma constitucional que adoptaba la Constitucion de 1830. Esta fijaba
como competencia privativa del Poder Legislativo la de reformar la Consti-
tucion (articulo 152), mediante un proceso especial, que exigia la previa
declaracion de la necesidad de la revision constitucional por el Parlamento
(articulos 153, 155 y 156), y luego la aprobacion de la o de las reformas
por dos legislaturas sucesivas (articulos 157 y 158)."*

El largo proceso que termin6 en la modificacion de la Constitucion de
1830, se inicid con la ley del 7 de noviembre de 1907, que declaro la ne-
cesidad de la reforma, continu6 con la ley del 7 de noviembre de 1910,
por la cual se propusieron a la siguiente legislatura siete formulas de mo-
dificacion de la seccion XII de la carta de 1830, y se complet6 al sancio-
narse la ley del 28 de agosto de 1912, que, adoptando una de las formu-
las de la ley de 1910, reform¢ los articulos 152 a 159 de la Constitucion
de 1830.

El nuevo régimen de revision constitucional, adoptado en 1912, exigia
la previa declaracion de la conveniencia nacional de la reforma por las
dos terceras partes de votos de ambas Camaras (articulo 153), producido
lo cual, se convocaria a una Convencion Nacional Constituyente, que de-
bia estudiar las enmiendas, las cuales, si resultasen aprobadas por mayo-
ria absoluta de votos (articulo 158), se someterian a la aprobacion del
cuerpo electoral (articulo 159).

Este sistema de reforma se puso en funcionamiento al declararse, por
ley del 9 de septiembre de 1912, la conveniencia nacional de reformar la
Constitucion.

118 El procedimiento de reforma de la Constitucion de 1830 preveia, ademas, ciertos
casos y procedimientos especiales, como se el establecido para variar la forma constitu-
cional de la Republica (articulo 159).
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Era preciso, entonces, que el Poder Ejecutivo convocara a elecciones
de una Convencidon Nacional Constituyente, pero diversas circunstancias
politicas habrian de postergar esa convocatoria.

Mientras tanto, el 4 de marzo de 1913, José Batlle y Ordéiiez publica-
ba sus Apuntes, documento en el que se preconizaban un conjunto de re-
formas fundamentales a la Constitucion de 1830. El proyecto proponia la
sustitucion de la Presidencia de la Republica por una Junta de Gobierno,
compuesta de nueve miembros, que se renovarian a razén de uno por
aflo, y que serian elegidos directamente por el pueblo, por simple mayo-
ria de votos. Los Apuntes establecian asimismo normas para el funciona-
miento de la Junta, reglaban sus propias competencias y las de su presi-
dente y contenian también disposiciones sobre los ministros de Estado.'”’

En el pensamiento de Batlle esta sustitucion de la Presidencia de la
Republica por una Junta de Gobierno, tenia como causa y fundamento
la idea de eliminar el poder personal y de impedir la injusticia y la arbi-
trariedad en la accion del Poder Ejecutivo.'” Pese a las diferencias fun-

119 Los “Apuntes” fueron publicados originariamente en £/ Dia el 4 de marzo de 1913.
Pueden encontrarse en Batlle y el Colegiado, Montevideo, 1939, y Guidice y Gonzalez,
Conzi, Batlle y el batllismo, 2a. ed., Montevideo, Medina, 1959. Véase Ramirez, Juan
Andrés, Sinopsis de la evolucion institucional, Montevideo, 1949, pp. 82 vy ss.; Batlle,
Cuadernos de Marcha, Montevideo, nim. 32, 1969.

El proyecto colegialista de Batlle, no era la primera iniciativa colegialista. Ademas de
algunos viejos antecedentes —que se remontan incluso al proceso de elaboracion de la
Constitucion de 1830—, hay que recordar la iniciativa de Martin Aguirre en el Ateneo en
1903, y el Programa Minimo del Partido Socialista de 1910, que en el Capitulo Sobre Re-
forma Constitucional, afirmaba que el Poder ejecutivo debia ser confiado a una Comision
Ejecutiva, suprimiendo la Presidencia de la Republica. Pero estos proyectos no tuvieron
proyeccion ni trascendencia (Gros Espiell, Héctor, El Ejecutivo Colegiado en el Uru-
guay, Montevideo, 1964, p. 979; Frugoni, Emilio, “La fecha inolvidada: 31 de marzo de
19337, El Sol, 6 de abril de 1956).

120 En el discurso pronunciado ante la Convencion Nacional de su partido, el 25 de
mayo de 1916, explicaba asi Batlle y Orddiiez su proyecto de Reforma del Poder Ejecuti-
vo: “...Lareforma que os recomienda el Comité Ejecutivo Nacional esta inspirada en ese
propdsito. Mi empeiio capital al proyectarla tendi6 a eliminar de nuestros codigos las le-
yes que confieren aun s6lo hombre los medios de ejercer la totalidad del poder piblico y
tendid, ademas, a confiarla a un nimero muy considerable de ciudadanos y, en definitiva,
al pais mismo. En todo lo que he proyectado se hallara evidenciada esta intencion. La ad-
versa pasion politica, sdlo enceguecida por el ardor de la lucha, podré negarse a recono-
cerlo. A ese fin propende la institucion del gobierno colegiado. Ninguna plaza queda en ¢l
para el mando personal exclusivo, ni para el interés, el encono, la obcecacion y el error in-
dividual aduefiado del poder, por alto que esté colocado el personaje o grande que sea su
prestigio; ninguna para las resoluciones inconsultas; y, en cambio, todas las puertas abier-
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damentales que existian entre este proyecto, en lo relativo a la organiza-
cion del Poder Ejecutivo, y el sistema suizo, la verdad es que Jos¢ Batlle
y Ordoiiez se inspird directamente, en uno de sus viajes, en las institucio-
nes helvéticas.

También se proyectaba la modificacion del régimen de gobierno y ad-
ministracion de los departamentos, estableciéndose que en cada Departa-
mento habria una asamblea departamental y un consejo ejecutivo.

La publicacion de estos Apuntes produjo una honda conmocion publi-
ca. Pese a que se sabian de antemano las ideas reformistas de José Batlle
y Ordéfiez,”" no por ello dejo de elevarse en ciertos sectores del pais una
enérgica reaccion contra su iniciativa. Incluso aquellos que no eran con-
trarios a la idea de un Ejecutivo colegiado, o plural, o directorial,'” sefia-

tas para el desinterés, el altruismo, la reflexion, la ilustracion de todas las cuestiones, la
deliberacion esclarecida, el patriotismo, que seran siempre acogidas con honor en una
asamblea compuesta de los nueve ciudadanos mas prestigiosos de la Republica”.

Maggi, Carlos, Batlle. Su vida. Su obra, Montevideo, Editorial Accioén, 1956, capitulo
V: “Batlle y el Poder Ejecutivo”; Lindhal, Goran, Batlle. fundador de la democracia en el
Uruguay, Montevideo, Arca, 1960 (La Constitucion de 1918). Entre los muchos libros
dedicados al pensamiento institucional de José Batlle y Ordofiez, destacamos el de Grom-
pone, Antonio M., La ideologia de Batlle, 3a. ed., Montevideo, Arca, 1967.

121 Sin embargo, en julio de 1910, de vuelta de Europa, Batlle, preocupado por el pro-
blema de la reforma y la autoridad presidencial, no preconizaba atin la solucion colegia-
lista. Decia entonces: “Es indispensable realizar la reforma constitucional. La autoridad
presidencial ha tomado en el pais proporciones desmedidas. En parte por culpa de nuestro
régimen constitucional mismo, en parte por el caracter de nuestros partidos y la perma-
nencia de nuestras agitaciones, el Ejecutivo ha sido entre nosotros un poder absorbente y
excesivo. Para corregir el mal, es indispensable extender la influencia de la Asamblea
y dar vigor a la institucion ministerial. Yo he estado tres meses en Suiza, y he encon-
trado alli mucha gente que ignora como se llama el presidente de la Confederacion. Es
algo diferente, como se ve, de lo que ocurre en nuestro pais. El cuerpo Legislativo no debe
ser electo de presidente de la Republica. Hay que ir a la representacion proporcional. Es la
solucion de derecho y la que anhela con ansias la opinion. La Camara de 1913 debe ser
elegida con arreglo de nuevo sistema”.

Una cronica politica del periodo en que se tramita la reforma constitucional: Manini
Rios, Carlos, Anoche me llamé Batlle, Montevideo, 1983. Véase también: Arteaga, Juan
José, “El Partido Nacional y el batllismo en el Pacto de 19177, La Mariana, Montevideo,
13 de mayo de 1984.

122 En el Uruguay nunca se ha usado la expresion Ejecutivo directorial o Ejecutivo
plural; en cambio se ha adoptado la de Ejecutivo colegiado.

Debe senalarse, sin embargo, que la doctrina al sistema suizo régimen directorial en
vez de colegiado (véase Rappard, W. E., La Constitution fédérale de la suisse, Neuchatel,
1948). Aunque los términos directorial y colegiado se usan a menudo como sin6nimos,
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laban que el proyecto aumentaba, en vez de disminuir, las facultades del
Poder Ejecutivo, que no acentuaba las normas relativas a la organizacion
y garantias del sufragio.'”

Dentro del Partido Colorado, que era el de Batlle y Ordéniez, se pro-
dujo una escision y un fuerte grupo levanté la bandera anticolegialista.

En el Partido Nacional fue unanime la oposicion al proyecto presenta-
do en los Apuntes, sosteniéndose, por motivos politicos, la necesidad de
mantener la Constitucion de 1830.

En todo el pais, la discusion de la reforma fue intensa.

En un ambiente apasionado se dict6 finalmente el 27 de junio de 1915
la ley relativa a la forma de eleccion de la Convencion Nacional Consti-
tuyente, estableciéndose que los cargos se distribuirian parcialmente,
mediante el sistema de representacion proporcional integral, adoptando-
se, asimismo, el régimen del voto secreto.

Cumplidos ya todos los tramites previos para la reforma, y tonificado
el espiritu civico por las garantias con que se elegiria la Convencion, se
convoco por el Partido Ejecutivo a elecciones para integrar la Conven-
cion Nacional Constituyente, las que se realizaron el 30 de julio de 1916,
en un acto electoral en el cual triunfaron ampliamente los sectores opues-
tos a las ideas reformistas expuestas por Batlle.

De esta manera, reunida la Convencion Constituyente, tenian mayoria
en la misma los opositores, puesto que reunidos los representantes nacio-

pueden ser diferenciado. Barthelemy, J. (Rapport sur le concours Rossi devant la Faculté
de Paris, 1913, citada por Esmein, A., Eléments de Droit Constitucionel, 8a. ed., Paris,
1927, 1. 1, p. 536) dice: “Puede ser que, desde el punto de vista del rigor del lenguaje juri-
dico, seria preferible reservar el término “directorial” al sistema de gobierno en que,
como en nuestra Constitucion del afio 111, la direccién suprema de los negocios pertenece
aun Consejo que tiene a los ministros bajo sus ordenes, mientras que se llamaria colegial
al sistema en el cual los miembros del Consejo de gobierno estan colocados a la cabeza de
los diversos departamentos ministeriales”. Giraud, Emile (Le pouvor exécutif dans les dé-
mocraties d Europe et d Amérique, Paris, 1938, pp. 89 y 90) caracteriza el sistema direc-
torial como aquel estrictamente colegiado, sin jefe de Estado y sin jefe de gobierno, en el
cual el Ejecutivo se elige por un periodo fijo por el Poder Legislativo (p. 75). Dentro de
los gobiernos directoriales estudia, sin embargo, tanto el régimen suizo como el de la que
permita distinguir los términos gobierno directorial y gobierno colegiado, por lo cual es
posible utilizarlos como sindnimos.

123 Ramirez, Juan Andrés, Sinopsis..., cit.,nota 119, p. 82; Gonzalez, Ariosto D., José
Serrato, Montevideo, 1942, p. 125.
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nalistas con colorados anticolegialistas, dominaban totalmente a la
Asamblea."™

Con anterioridad a la eleccion de la Constituyente, se habian manifes-
tado en los opositores diversas tendencias en lo que respecta a la reforma
constitucional, siendo en general los colorados anticolegialistas favora-
bles a la aprobacion de algunas enmiendas a la carta de 1830, mientras
que por motivos esencialmente politicos, el Partido Nacional se oponia a
toda modificacion.

Pero producido el triunfo el 30 de julio, y teniendo una fuerza decisi-
va en la Constituyente, el Partido Nacional presentd a su vez, en el seno
de ésta, algunos proyectos de reforma,"”’ manifestdindose por medio del
constituyente Washington Beltran que “toda idea que defienda la demo-
cracia, favorezca a la Republica, asegure el derecho, beneficie o perjudi-
que a nuestro Partido, contara con nuestro sufragio”."”

Era, pues, evidente que la Convencion Nacional Constituyente habria
de reformar la carta de 1830.

Dentro de este ambiente reformista, comenzo6 sus tareas la Conven-
cion, iniciandose la preparacion de un proyecto de modificaciones cons-
titucionales por los sectores no oficialistas, en la Comision de Constitu-
cion designada de su seno por la Constituyente.

Sin embargo, las circunstancias politicas alterarian profundamente
este proceso constituyente. Si bien la mayoria de la Comision estaba fir-
memente respaldada en la opinion publica, frente a ella se encontraba el
gobierno en posicion radicalmente contraria.

La Convencién tenia ante si un futuro plebiscito al cual habria de so-
meter el proyecto que elaborara y no podia olvidar que el gobierno tenia
la posibilidad de impedir en los hechos, que el pueblo votara con libertad
y sin coacciones en el acto plebiscitario.

A esta circunstancia se agreg6 la presentacion de un proyecto de ley
reglamentando el plebiscito, que “aseguraba el falseamiento de la volun-

124 Abadie Santos, A. R., “La Segunda Convencion Nacional Constituyente del Uru-
guay”, Revista de Derecho y Ciencias Sociales, Montevideo, 1916 y 1917, ts. V 'y VI,
nums. 33, 34y 35.

125 Proyecto de Convenciones Nacionalistas, Diario de Sesiones de la Honorable
Convencion Constituyente, t. 1, p. 180; Proyecto de Vazquez Acevedo, p. 200; Proyecto
de Dovimioso Terra, p. 396.

126 Diario de Sesiones, cit., nota 125, p. 162; Beltran, Washington, En la Constituyen-
te (discursos e informes), Montevideo, 1918.
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tad nacional”,'”” al establecer que en el plebiscito debia exigirse para la
aprobacion de las reformas, una mayoria de votos afirmativos, que signi-
ficara la mayoria del total de los inscriptos en el Registro Civico Nacio-
nal. Ello significaba computar como votos negativos las abstenciones,
con el agravante de que en un registro imperfecto, esto implicaba contar
como votos negativos los muertos no eliminados de los padrones, los au-
sentes, los apoliticos y los indiferentes.

En tales condiciones, aprobado ya este proyecto de ley por la Camara
de Diputados, era evidente que toda la obra de la Convencién se derrum-
baria.

Frente a tal situacion surgi6 la idea de un acuerdo entre el oficialismo
batllista y el Partido Nacional, tnica solucion que podia salvaguardar las
conquistas civicas alcanzadas.

El oficialismo aceptaria el reconocimiento constitucional de las garan-
tias esenciales de la verdad del sufragio y el Partido Nacional haria con-
cesiones respecto a la organizacion colegiada del Poder Ejecutivo.

Fue entonces que se acordd lo que luego fue llamada el pacto de los
ocho, es decir, un conjunto de bases respecto de las que se logré acuerdo
entre el batllismo y el Partido Nacional y que formaron el ntcleo sobre
el cual se redactaron las reformas a la Constitucion.

A partir del momento de la aprobacion del pacto de los partidos, la la-
bor de la Convencion quedo reducida a una expresion minima: la de tras-
ladar a un proyecto completo de reforma constitucional, las bases adop-

tadas por la “Comisién de los ocho”.'"**

127 Proyecto Buero-Martinez Thedy. Ramirez, Juan, Sinopsis..., cit.,nota 119, p.91.

128 Los firmantes del Pacto fuero Carlos A. Berro, Martin C. Martinez, Alejandro Ga-
llinal y Leonel Aguirre por el Partido Nacional, y Domingo Arena, Juan A. Buero, Ricar-
do J. Areco y Baltasar Brum por el Partido Colorado. Este ultimo, ministro de Relaciones
Exteriores, era el tinico que no formaba parte de la Constituyente.

Este origen de la reforma de 1918 de especial importancia, dentro de la limitacion que
posee en nuestro sistema las opiniones interpretativas de los redactores del Pacto (Gros
Espiell, Héctor, Martin C. Martinez en la bibliografia de nuestro derecho constitucional,
Montevideo, 1965, p. 141; Gonzalez, Ariosto D., El espiritu de Justino; Jiménez de Aré-
chaga, Justino, Obras completas, t. 1, pp. XXIV-XXVII).

El proyecto de la reforma constitucional fue presentado por los siete convencionales
firmantes del Pacto, precedido de una nota explicativa que dice: “Habiendo celebrado, se-
gun es de notoriedad, dos de los partidos que integran la Asamblea Constituyente, un
acuerdo sobre diversos puntos de la Reforma Constitucional, los convencionales que sus-
criben presentan ese proyecto de Reforma para que sea sometido a los tramites reglamen-
tarios” (Diario de Sesiones, cit., nota 125, t. 11, p. 3).
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Aprobado el proyecto por la Convencion el 15 de octubre de 1917,
fue sometido a plebiscito el 25 de noviembre de 1917 y ratificado por
ochenta y cuatro mil novecientos noventa y dos votos por si, contra cua-
tro mil treinta votos por no.

La nueva Constitucion promulgada el 3 de enero de 1918 entrd en vi-
gencia el 1o. de marzo de 1919 (disposicion transitoria, letra 4).

Las bases de la reforma, elaboradas por la Comision de Constitucion y fechadas el 20
de junio de 1917, sobre las soluciones obtenidas en el acuerdo de los ocho, fueron presen-
tados a la Convencion el 25 de junio de 1917, con el voto discorde de tres de sus miem-
bros: Emilio Frugoni, Hugo Antufia y Julio Maria Sosa. La exposicion de motivos dice
asi: “Vuestra comision os envia concretado en veinticuatro enmiendas a la Constitucion
de la Republica, el proyecto presentado por los sefiores constituyentes doctores Marin C.
Martinez, Ricardo J. Areco; Carlos A. Berro, Alejandro Gallinal, domingo Arena, Leonel
Aguirre y Juan Antonio Buero, creyendo que es patridtico y conveniente para los intere-
ses del pais y de las democracia, que Vuestra Honorabilidad le preste su voto. La comi-
si6n no ha considerado del caso hacer un informe extenso, dando las razones juridicas de
esas reformas. Ese proyecto es el fruto de un acuerdo constitucional efectuado por lo re-
presentantes de las dos mayores fuerzas polacas del pais, y aun cuando se puedan suscitar
discrepancias sobre tal o cual parte aislada del proyecto, vuestra Comision lo ha aproba-
do, entendiendo que el acuerdo debe ser apreciado en su conjunto, donde si cada una cede
algo de sus ideas, obtiene un cambio, el triunfo de postulados que considera utiles a la
vida de la Reptblicay a la realidad de las instituciones libres. Para Vuestra Comision,
la aprobacion de este avenimiento, primero por Vuestra honorabilidad y luego por el pue-
blo, en la ratificacion plebiscitaria, lleva consigo la solucion de una de nuestras crisis mas
graves, asegurando el bienestar y la paz, a cuyo amparo y bajo el influjo de sanos princi-
pios democraticos, podra el pais imponer sus designios y reparar, por medio de la tranqui-
lidad y el trabajo, el desgaste de una recia y continuada lucha politica. A la vez entiende
vuestra comision, que siendo la Constitucion la ley fundamental de un pueblo, que regiréd
para el presente y para el futuro, debe reunir el mayor numero de sufragios para que sea
prestigiosa y eficaz. Piensa Vuestra Comision, como Laboulaye, cuando afirmaba que no
basta dictar una constitucion, sino que es menester que cada ciudadano se convierta en su
defensor. Por lo que es preferible una constitucion con imperfecciones, vacios o defectos,
aceptada por la casi unanimidad del pais, a una Constitucion perfecta pero resistida por
una parte importante de la Republica, Constitucion que contribuira a exacerbar las turbu-
lencias y pasiones de nuestra agitada politica. Las razones y la imperiosa necesidad del
pacto constitucional estdn en el ambiente y las conoce el pais entero. Pero esto, vuestra
Comisién cree innecesario abundar en explicaciones, persuadida de que la Convencion
Constituyente, con su voto aprobatorio, interpretara el anhelo de la Republica” (Diario de
Sesiones, cit., nota 125, t. 111, p. 26).

Una dura apreciacion critica de este proceso puede leerse en Melian Lafinur, Luis, La
accion funesta de los partidos tradicionales en la reforma constitucional, Montevideo,
1918, pp. 136 y ss.; Gonzalez, Ariosto D., Los partidos tradicionales, Montevideo, 1922,
pp- 209 y ss. La defensa del Pacto puede verse en los libros ya citados de Ramirez, Marti-
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La Constitucion de 1918 se limito a recoger las bases acordadas en el
Pacto de los Partidos, siendo, por tanto, el resultado de un pacto politico
efectuado para solucionar de inmediato una situacion que hacia peligrar
en aquellos momentos, la vida institucional del pais.

Por ello, puede comprobarse que se tratd de lograr soluciones transac-
cionales, adoptando en algunos casos iniciativas del batllismo y recono-
ciendo en otros, principios incluidos en los proyectos constitucionales
del Partido Nacional."”

La nueva Constitucion delegaba el Poder Ejecutivo al presidente de la
Republica y al Consejo Nacional de Administracion (articulo 70).

La solucion que se adoptaba de dividir el Poder Ejecutivo en dos or-
ganos era parcialmente el resultado de una transaccion entre aquellos que
preconizaban una solucion integralmente colegialista para la organiza-
cion del Ejecutivo y aquellos que bregaban por el mantenimiento de la
Presidencia de la Republica. Pero esta solucion era, asimismo, el fruto de
una corriente de opinién que sostenia la conveniencia de separar las fun-
ciones esencialmente ejecutivas, de aquellas de naturaleza administrati-
va, asignandolas a 6rganos distintos."”’

Esta corriente, que se habia manifestado desde el comienzo de las la-
bores de la convencion Constituyente, encontro la posibilidad politica de
triunfar al elaborarse el Pacto de los Partidos, puesto que entonces fue

nez y Beltran. Consultar también, Herrera, Luis Alberto de, Accion parlamentaria, 1917,
pp. XXXVIlLy ss.

129 Ademas de estas transacciones en las diversas soluciones que la constitucion adop-
tada, hubo transacciones politicas, incluidas en el texto para impedir en 1919 determinada
candidaturas, en especial la de José Batlle y Ordoiiez. La disposicion transitoria letra E,
decia, en efecto: “El Consejo Nacional de Administracion y los suplentes al periodo
1919-1925 seran elegidos el 1o. de marzo de 1919 por la Asamblea General, por lista in-
completa y por mayoria de sus miembros, y con las formalidades que establece el articulo
anterior para la eleccion de presidente de la Republica, rigiendo, en cuanto a las condicio-
nes para se electo, las disposiciones de la presente Constitucion. Las autoridades directi-
vas del Partido a que corresponda la minoria del Consejo podran vetar la eleccion de dos
candidatos titulares y suplentes, proclamados por los legisladores de la mayoria, y el mis-
mo derecho tendran las autoridades directivas del partido de la mayoria con respecto a un
candidato titular y otro suplente proclamados por los legisladores de la minoria”.

130 Ramirez, Juan Andrés, Sinopsis..., cit.,nota 119, pp. 92,93 y 89; Blanco Acevedo,
Pablo, Estudios constitucionales, Montevideo, 1939, pp. 63 y ss.; Jiménez de Aréchaga,
Justino E., Gobierno y responsabilidad, Montevideo, 1915, pp. 52 y ss.
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necesario logra una formula de compromiso entre las tendencias opues-
tas, en lo que se refiere a la organizacion del Poder Ejecutivo."

La Constitucion establecia que el presidente de la Republica seria ele-
gido directamente por el pueblo a mayoria simple de votantes (articulo
71). Le correspondia a este 6rgano, entre otras competencias, la repre-
sentacion del Estado (numero 1, articulo 79); la conservacion del orden
(nimero 2, articulo 79); el mando de todas las fuerzas armadas (niimero
3, articulo 79); tomara medidas prontas de seguridad en los casos graves
e imprevistos de ataque exterior o conmocion interna (nimero 19, articu-
lo 79), y nombrar y destituir a los jefes de policia, eligiéndolos de una
terna propuesta por el Consejo (numero 15, articulo 75)."

48. El Consejo Nacional de Administracion se componia de nueve
miembros, elegidos directamente por el pueblo, correspondiendo las dos
terceras partes de la representacion a la lista mas votada y la tercera parte
restante a la del Partido que siguiera en suma de sufragios (articulo 82),
ejerciendo su presidencia el consejero elegido en primer término en la
lista de la mayoria.

Los consejeros duraban seis afios en el ejercicio de sus funciones,
pero se renovaban por terceras partes cada bienio (articulo 85).

Aunque originalmente la idea de Batlle de organizar un Poder Ejecu-
tivo colegiado estuvo influida poderosamente por la observacion y el
estudio directo de las instituciones suizas, el Consejo Nacional de
Administracion, tal como se establecid en la Constitucion de 1918, tenia
diferencias fundamentales con el Consejo Federal helvético. Quizas bas-
te con sefalar entre otras diferencias obvias, que mientras el Consejo Na-
cional de Administracion actuaba en un régimen presidencialista, ya que
no existia la responsabilidad politica del Ejecutivo frente al Parlamento,
el Colegiado suizo actia en un sistema que se ha llamado convencio-
nal,”” asi como también el hecho fundamental de que en la Constitucién

131 Martinez, Martin C., Ante la nueva Constitucion, Montevideo, 1920, capitulo VIII.

132 Los jefes de policia, uno por cada Departamento, con la sola funcion de jerarcas
policiales, venia a sustituir a los jefes politicos de la Constitucion de 1830, nombrados por
el presidente, que entendian de todo lo gubernativo en el Departamento y que fueron, en
realidad, agentes politicos y electorales del poder central en los lugares en donde actua-
ban.

133 Esta denominacion de convencional ha sido empleada para caracterizar el Poder
Ejecutivo suizo, ya que éste es solo un “poder delegado” de la Asamblea Federal, al de-
cir de Hauriou (Manuel elémntaire de droit constitutionnel, traduccion espaiiola, 1925,
p- 426). En efecto, en la Confederacion Helvética, “...la Asamblea Federal ejerce la auto-
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uruguaya de 1918 existian ministros, designados por el Consejo de Admi-
nistracion, en el régimen suizo cada consejero federal desempeia un de-
partamento ejecutivo.

Correspondian al Consejo todos los cometidos de administracion que
expresamente no se hubieran reservado al presidente de la Republica o a
otro poder, y en especial, lo relativo a instruccidon publica, trabajo, indus-
trias, hacienda,* asistencia e higiene.

Tanto el presidente como el Consejo tendrian competencia, dentro de
sus materias, en lo relativo a iniciativa, observacion, promulgacion y pu-
blicacion de las leyes (articulo 105).

Los ministros no eran, al igual que en 1830, responsables politicamen-
te ante el Parlamento; es decir, que los intentos de establecer un régimen
parlamentario, que se esbozaron en el proceso de la reforma, no pudieron
lograr su consagracion.

Sin embargo, al facilitarse el llamado a sala (articulo 50), al preverse
otros institutos de contralor parlamentarios (articulos 49 y 51), al hacerse
compatible el cargo de ministro con el de legislador —ya que los legisla-
dores llamados a ser ministros mantenian su cargo legislativo, quedando
solo suspendidos en ¢l mientras ejercieran funciones ministeriales (ar-
ticulo 111)—, al permitirse la concurrencia de los ministros, aunque no
fueran legisladores, al recinto parlamentario (articulo 112) y al elevarse
la jerarquia de los ministros por la asignacion de competencias propias
(articulo 113), se acentuaban los elementos que podian hacer politica-
mente posible una parlamentarizacion del sistema.

José Pedro Massera sostuvo, comentando este aspecto de la reforma,
que se mantuvieron los viejos moldes presidencialistas sefialando, sin

ridad suprema de la Confederacion (Constitucion Federal, articulo 71). Nombrado por
ella, inspirado por sus directivas, sometido a su contralor, el Consejo Federal esta investi-
do de la autoridad directorial y ejecutiva superior (Constitucion Federal, articulo 95)”
(Lachenal, Paul, La separation de pouvoirs dans la Confédération suisse spécilament au
point de vue de la délégation du droit de légiferer, Base, 1943, p. 342). Debe de agregarse
que el Consejo Federal suizo no puede vetar las leyes sancionadas por el Poder Legislati-
vo. Sin embargo, si bien en teoria el Ejecutivo suizo es un Ejecutivo dependiente, la prac-
tica esta muy lejos de lateoria. EI Consejo Federal, en los hechos incontrolado ¢ inamovi-
ble, tiene un poder casi absoluto y ejerce una influencia capital sobre el Poder Legislativo
(Giraud, Emile, op. cit., nota 122, pp. 89 y 90).

134 El articulo 98 daba, sin embargo, intervencion consultiva al presidente de la Repu-
blica en lo relativo a la preparacion del presupuesto, moneda, comercio, empréstitos e im-
puesto.
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embargo, algunos perfeccionamientos que —y en esto compartia la opi-
nion de Martin C. Martinez— desdibujaban un poco las lineas de la carta
de 1830, sefialando un “progreso” que hacia posibles interesantes desa-
rrollos evolutivos.'”

La formula adoptada en lo que respecta a la organizacion del Poder
Ejecutivo fue indudablemente original, y teéricamente no dejaba de ser
interesante la division entre las funciones ejecutivas y administrativas,
asignandolas a 6rganos distintos.”* Sin embargo, era previsible que la di-
vision del Poder Ejecutivo en dos 6rganos puestos frente a frente, uno de
los cuales poseyera la fuerza y todo el prestigio derivado de una eleccion
popular directa, habria de ser una peligrosa fuente de conflictos.

Al reunirse la Convencion Nacional Constituyente, para diversos gru-
pos politicos, y en especial, para el Partido Nacional, la consagracion de
las llamadas garantias del sufragio constituia una de las mas importantes
conquistas a lograr en la nueva Constitucion. Se decia que el “voto libre”
debia ser uno de los fundamentos de la reforma, y por tal se entendia no
solo el conjunto de garantias directas para autonomizar el sufragio de la
coaccion y de las influencias directrices, sino también el voto secreto y
la representacion proporcional.””’

Durante su labor, la Comision de Constitucion de la Convencion Na-
cional Constituyente aprob6 un proyecto que reconocia estas garantias y
el Pacto de los Partidos —y subsiguientemente la Constitucion— las
adopto, ampliandolas y mejorandolas.

El articulo 9o0., inciso 2, de la Constitucion de 1918, establecio asi,
que el sufragio se ejerceria sobre las bases siguientes: @) inscripcion
obligatoria en el registro civico; b) prohibicion a los funcionarios poli-
ciales y militares de toda actividad politica salvo el voto; ¢) voto secreto
y d) representacion proporcional integral.

Estas normas tuvieron una trascendencia fundamental en la vida poli-
tica del pais. Bajo su vigencia la Republica conocid, quizas por vez pri-
mera, lo que era el ejercicio libre y autéonomo del derecho al voto.

135 Martinez, Martin C., op. cit., nota 131, capitulo II; Diario de Sesiones, cit, nota
125, p. 197; Massera, José Pedro, op. cit., nota 102.

136 Garcia Kohly, M., El problema constitucional en las democracias modernas, Ma-
drid, 1931, pp. 151 y ss.; Vediay Mitre, Mariano de, E/ gobierno del Uruguay, Buenos
Aires, 1919, p. 195.

137 Véase Proyectos de Comision de Constituyentes Nacionalistas y del constituyente
Alfredo Vazquez Acevedo; Martinez, Marin C., op. cit., nota 131, capitulo I'V.
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Aunque no puede pensarse que basto la sancion de tales textos constitu-
cionales para evitar toda coaccion y toda eventual corrupcion, lo evidente
fue que con ellas se puso parcialmente fin a una de las cuestiones que mas
habia desnaturalizado al gobierno representativo durante la Constitucion
de 1830, y que mas conflictos y protestas armadas habian ocasionado en
la ciudadania.

Las garantias constitucionales del sufragio se complementaron en los
anos posteriores a la entrada en vigencia de la nueva Constitucidon, con
algunas leyes de primordial importancia.

Asi la ley del 9 de enero de 1924 reform¢ el Registro Civico Nacional y
cred la Corte Electoral, organismo cuyas funciones eran, entre otras, las de
organizar, formar y guardar el Registro Civico y conocer en todas las ape-
laciones y reclamos que se produjeran sobre actos y procedimientos elec-
torales (articulo 12, apartados 4 y C) y las leyes del 16 de enero y 22 de
octubre de 1925 reorganizaron todo el procedimiento electoral.™

La Constitucion de 1918, ademas de otras reformas en esta materia,
democratiz6 e hizo mas liberales las normas anteriores respecto a la ciu-
dadania. Entre otras modificaciones de menor importancia merece desta-
carse la que suprimi6 las normas incluidas en la Constitucion de 1830,
por las cuales se suspendia la ciudadania a los sirvientes a sueldo, a los
peones jornaleros, a los vagos, a los ebrios habituales, a los analfabetos,
a los fallidos y a los deudores morosos del fisco (articulo 12).

Estas reformas acentuaron el caracter democratico del régimen, elimi-
nando todo vestigio de sistema censitario, del tipo del establecido en la
carta de 1830 (articulo 11). Por lo demas no puede olvidarse que la for-
ma de gobierno se califico como “democratica” (articulo 14), usando una
expresion que la carta de 1830 no utilizaba (articulo 13), con lo que se
quiso que la Republica (articulos lo. y 14), que mantenia su sistema re-
presentativo, proclamara expresamente el cardcter democratico de su or-
ganizacion politica.

Asimismo, presenta interés la reforma relativa al voto de la mujer. La
Constitucidon de 1830 reconocia la ciudadania, sdlo a los hombres libres
(articulo 70.), por lo cual se entendié que una ley que otorgara el voto a
la mujer serfa inconstitucional."’

138 Gros Espiell, Héctor, La Corte Electoral, Montevideo, 1960, pp. 102 y ss.
139 Jiménez de Aréchega, Justino E., El voto de la mujer. Si inconstitucionalidad,
Montevideo, 1915.
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La Constitucion de 1918, aunque no dio directamente la ciudadania a
la mujer, establecié que por ley se podria reconocer el derecho al voto
activo y pasivo, esta ley se dict6 el 16 de diciembre de 1932, fecha a par-
tir de la cual, la mujer tuvo los mismos derechos respecto al sufragio que
el hombre.

La Constituciéon de 1830 establecia que la religion del Estado era la
catdlica apostolica y romana (articulo 50.), y no proclamaba en forma
expresa la libertad de cultos.

La intensidad del movimiento liberal a partir del ultimo tercio del si-
glo XIX, hizo evidente que esa norma habia de ser modificada en la pri-
mera reforma que se efectuara en la Constitucion. Por lo demas, las ideas
de Batlle y Ordoiiez aseguraban que el oficialismo colorado habria de
bregar por la separacion de la Iglesia y del Estado, al reformarse el codi-
go politico. Era esta también la idea de muchos nacionalistas, entre otros
Alfredo Vazquez Acevedo. Fue éste uno de los temas mas largamente
debatidos en la Constituyente y, como en tantas otras, la solucion adop-
tada fue el resultado de una transaccion, dado que se separaba la Iglesia
del Estado, con lo cual se instauraba un régimen laico o agndstico en ma-
teria religiosa y se establecia la libertad de todos los cultos religiosos,
pero, asimismo, se reconocia a la Iglesia catolica el dominio de todos los
templos que hubieran sido, total o parcialmente, construidos con fondos
del erario nacional, con ciertas excepciones. Declaraba, también, exentos
de toda clase de impuestos a lo templos consagrados “actualmente”, al
culto de diversas religiones.

Bajo este régimen el pais ha vivido hasta hoy, por lo que puede decir-
se que la formula transaccional adoptada en 1918 en esta materia ha lo-
grado regular en forma adecuada para la Republica, lo relativo a las rela-
ciones de la Iglesia y el Estado.

En el articulo 50., asi como el los actuales articulos 44, 68 y 69, prove-
nientes de la Constitucion de 1934, reposa el concepto constitucional de la
laicidad, que implica que el Estado no imparte ensefianza religiosa, pero
promueve a través de la ensefianza valores positivos y respeta la religion
como un valor social, en el marco de la tolerancia y la consideracion.

En el articulo 50. de la Constituciéon de 1918 se fundoé el reconoci-
miento constitucional de la laicidad del Estado. Esta laicidad, de especial
relevancia en lo que se refiera a la ensefianza publica, no supone el des-
conocimiento de los valores que deben conformarla y se relaciona con la
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libertad de ensefianza, el respeto a todas las religiones y el fomento de la
ensefianza privada, incluso la que tenga caracter religioso.'"

La Constitucion de 1918 no modifico la estructura ni la organizacion
del Poder Legislativo. En lo que se refiera al Senado, cuya eleccion era
indirecta en las Constituciones de 1830 y 1918, las leyes de reforma
constitucional del 22 de octubre de 1930 y 27 de octubre de 1932, esta-
blecieron un sistema directo.

El nimero de senadores se mantuvo igual que en 1830, dado que el
articulo 26 era igual al articulo 27 de la primera carta.

En cuanto a los representantes, la Constitucion no determinaba su ni-
mero (articulo 19), dejando la materia a la Ley de Elecciones. Esta nor-
ma era practicamente igual al articulo 18 de la Constitucion de 1830,
pero se eliminé el primitivo articulo 19, que determinaba que se elegiria
un representante por cada tres mil almas o por una fraccion que no baje
de dos mil, asi como los articulos 20, 21 y 22 que regulaban materias cir-
cunstanciales y transitorias.

La ley complementaria de las elecciones del 22 de octubre de 1925
fij6 en 123 el nimero de miembros de la Camara de Representantes.

En cuanto a los controles del Parlamento sobre el Poder Ejecutivo, la
nueva Constitucion establecié que todo legislador tendria derecho a pe-
dir a los ministros de Estado los datos e informes que estimara necesa-
rios para llenar su cometido (articulo 49), régimen que no consagraba
la Constitucién de 1830. Asimismo, modifico lo relativo al llamado a
sala a los ministros, que en la primera Constitucion se resolvia por ma-
yoria de votos (Constitucion de 1830, articulo 53), estableciéndose
ahora que cada Camara, por resolucion de la tercera parte de sus miem-
bros, podria hacer venir a su Sala a los ministros para pedirles y recibir
los informes que estimara convenientes (articulo 50). También se autori-
76 que las Camaras nombraran comisiones parlamentarias de investiga-
cion (articulo 51).'"

El proceso hacia la descentralizacion administrativa, que se habia ma-
nifestado con tanta intensidad en la legislacion, encontrd su consagracion
en el articulo 100 de la carta de 1918, que vino a constitucionalizar asi
las autonomias logradas anteriormente por obra legislativa.

140 Gros Espiell, Héctor, La laicidad constitucional garantia del respeto y la toleran-
cia, Montevideo, Patria, 2000.
141 Martinez, Martin C., op. cit., nota 131, capitulo I.
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Este articulo declaraba que “los diversos servicios que constituyen el
dominio industrial del Estado, la instruccion superior, secundaria y pri-
maria y la asistencia y la higiene publicas, serian administrados por Con-
sejos Autonomos”.

Era el articulo 100 la tinica norma referente a los entes autobnomos que
incluia la Constitucidon de 1918. Logicamente dejaba numerosos proble-
mas por resolver y multiples cuestiones planteadas, que las posteriores
reformas constitucionales deberian enfocar y solucionar.'®

La Constitucion de 1918 tratd de establecer un régimen local autdno-
mo, creando, dentro de lo posible, una verdadera autonomia departa-
mental.

La intencion de lograr una acentuada descentralizacion territorial se
encontraba en los proyectos nacionalistas, que, naturalmente, apoyaban
toda solucion que tendiere a sustraer competencias y poderes al gobier-
no central. Pero, asimismo, a partir de los Apuntes de Batlle, el Partido
Colorado gobernante apoyaba una reforma constitucional en lo departa-
mental.

Fruto de esta convergencia fue la solucién que el Pacto de los Parti-
dos, y luego la Constitucion, dieron al problema del gobierno y adminis-
tracion locales.

La nueva Constitucion establecia como 6rganos del gobierno local
una asamblea representativa y uno o varios consejos de administracion
autonomos (articulo 130).

Las asambleas tendrian competencia para crear impuestos, con algu-
nas salvedades (articulo 133).

Se establecian ciertas formas de gobierno directo (articulos 134 y 141)
y se dejaba librado a la ley no sélo la reglamentacion de estas normas
constitucionales, sino también la fijacion de las competencias de los or-
ganos (articulos 132, 133 y 136).

Esta ley, que quiza exagero la tendencia autonomista, fue promulgada
el 23 de diciembre de 1919.

La solucion dada por la Constitucion de 1918 al problema del gobier-
no local tuvo como defecto fundamental desvincular exageradamente el
poder central de las autoridades departamentales, y asimismo, entregar-
les a éstas la facultad impositiva, sin delimitar con claridad y precision la

142 Demicheli, Alberto, Los entes autonomos, Montevideo, 1925; Martinez, Martin C.,
op. cit.,nota 131, capitulo VL.
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materia imponible, con lo cual podrian darse facilmente el caso de una
duplicacidon impositiva entre impuestos creados por las autoridades cen-
trales e impuestos sancionados por los 6rganos de la administracion lo-
cal.'?

Aunque la Constitucion no entrdé tampoco a reglamentar la exigencia
y funcionamiento de los partidos politicos, los tomd en cuenta, refirién-
dose expresamente a ellos (por ejemplo articulo 90., numero 2) y fun-
dando las soluciones politicas adoptadas en la realidad de su accion (por
ejemplo articulo 82 y disposicion transitoria, letra E).

La Constitucion de 1918 modificé el sistema de reforma constitucio-
nal que habia establecido la ley de 1912, volviendo a uno similar —aun-
que mas simple— de la Constitucion de 1830.

El nuevo régimen requeria que las reformas proyectadas fueran apro-
badas por el voto conforme de los dos tercios del total de los miembros
de cada Cémara en una primera legislatura (articulo 177), y ratificadas
por el mismo quoérum, en la siguiente legislatura (articulo 178).

Se eliminaba de este modo el sistema de Convencion Constituyente y
de ratificacion plesbiscitaria que habia adoptado la ley de 1912, y de
acuerdo con la cual se habia podido efectuar dentro de los cauces consti-
tucionales, la reforma de la Constitucion de 1830.

La evolucion institucional y politica hasta 1934

Bajo la Constitucion de 1918, consecuencia en parte de la coparticipa-
cion politica que se establecia, de la evolucidn y el progreso del pais en
todos los ordenes y de la efectividad de un sistema de libertad politica
que la carta consagraba expresamente, la Republica alcanzé su definitiva
pacificacion politica. Por primera vez, en los afios que siguieron a la en-
trada en vigencia de la Constitucion de 1918, la Republica se acostumbré
a ver a dos partidos opuestos, que hasta ese momento dirimian, en gene-
ral, sus contiendas en el campo de batalla, sentar a sus representantes en
una misma mesa, discutiendo con serenidad y razon los problemas de
gobierno y administracién. Puede decirse que fue a partir de 1918 que se
consagré en el Uruguay la existencia de un régimen verdaderamente de-
mocratico y una realidad electoral de pureza y respeto por la libertad y el
derecho.

143 Demicheli, Alberto, £/ gobierno local autonomo, Montevideo, 1929.
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La aplicacion de los nuevos controles parlamentarios provocd mas ca-
sos de renuncias ministeriales como consecuencia de votos de censura
unicamerales o de declaraciones de falta de confianza.'*

Esta realidad politica, vivida a partir de 1918 y fundada en los nuevos
textos constitucionales, influyo sin duda en las ideas de los constituyen-
tes de 1934.

Tanto es asi, que en propio informe de la Comision de Constitucion,
se cita, como fundamento de la reforma neoparlamentarista que se inten-
taba, el antecedente de la carta de 1918 y la realidad politica vivida en-
tonces.

Decia en la parte pertinente el informe citado: “Se hizo mas intime la
colaboracion de los poderes. Por eso vuestra Comision considera que ra-
cionalmente corresponde y asi lo aconseja, completar el proceso histori-
co local de las relaciones entre los poderes y del Estado, buscando su
perfeccionamiento en los principios del régimen parlamentario”."

Opinién politica, en cuanto para fundar una de las soluciones que se
preconizaban, intenta basarse en una determinada experiencia, pero de
interés, porque senala como en este periodo se acentuaron los parciales y
timidos elementos de parlamentarizacion esbozados bajo la carta de
1830."*

Debilitado y casi sin representacion por una legislacion electoral in-
justa, salido de una lucha revolucionaria que habia, aparentemente, ter-
minado con una coparticipacion consagrada —después de un trabajoso
proceso—, en los Pactos de 1897 y 1903, el Partido Nacional comenzo
en 1905 un lento proceso de recuperacion, que culmind en el triunfo del
30 de julio de 1916, en las elecciones por la Convencion Nacional Cons-
tituyente. Pero el triunfo en esta ocasion no fue sélo suyo, sino, en ver-
dad, de los sectores contrarios a los proyectos colegialistas del grupo go-
bernante.

Después de la Constitucion de 1918, el Partido Nacional continué su
progreso. En las elecciones para presidente del 28 de noviembre de
1926, el Partido Nacional obtuvo 140,055 votos, el Partido Blanco (que
no acumulaba) 3,844 y el Partido Colorado 141,581 y en las elecciones

144 Blanco Acevedo, Pablo, Estudios constitucionales, p. 107.

145 Diario de Sesiones de la 11l Convencion Nacional Constituyente, Montevideo,
1935, t. 11, p. 45.

146 Gros Espiell, Héctor, Antecedentes del neoparlementariosmo uruguayo, Montevi-
deo, 1962, pp. 13y 14.
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para tres cargos del Consejo Nacional de Administracion, del 8 de fe-
brero de 1925, triunf6 sobre el Parido Colorado (119,255 votos contra
115,518), obteniendo la Presidencia del Consejo. Pero no llegd poste-
riormente a alcanzar la Presidencia de la Republica y, por le contrario,
quizas por causa de las divisiones internas que comenzaban a agudizarse
cada vez mads, inici6 un retroceso electoral, que se aprecid en las eleccio-
nes del 25 de noviembre de 1928 y en la eleccion presidencial del 30
de noviembre de 1930.

La legislacion electoral dictada después de la entrada en vigencia de la
Constitucion, tomo en consideracion, adecuadamente, la existencia real
de los partidos politicos.

Asi, la ley del 9 de enero de 1924, que cred la Corte Electoral y el Re-
gistro Civico Permanente, se refirid en gran cantidad de articulos a los
partidos, recogiendo, ampliando y sistematizando las soluciones de 1893
y 1909. Organiza la intervencion de los partidos politicos en los actos
electorales y en los actos de control de los actos electorales; prevé la ac-
tuacion de los delegados de los partidos politicos en la corte electoral y
le da a los partidos un verdadero estatuto juridico, regulando su accion
en todo el proceso de emision de la voluntad electoral.

La ley del 16 de enero de 1925, que es, con muchas modificaciones,
todavia la ley de elecciones vigente, tenia naturalmente que recoger esta
tradicion, reconociendo la existencia de los partidos politicos y su actua-
cion en el proceso electoral. Pero ademads, establecioé las normas, todavia
hoy, en su mayoria, vigentes, referentes a las clasificacion, inscripcion y
actuacion de los partidos politicos en el proceso pre y poselectoral.

Como ya se ha indicado, las leyes de reforma constitucional del 22 de
octubre de 1930 y 27 de octubre de 1932, establecieron un sistema de elec-
cion directa del Senado, cambiando la formula indirecta adoptada en las
Constituciones de 1830y 1918.""

4. La Constitucion de 1934

La division del Poder Ejecutivo en dos 6rganos separados e indepen-
dientes en las condiciones que lo hizo la Constitucion de 1918, tenia que
producir ineludibles conflictos. La experiencia demostré que todas las
veces que ocupod la Presidencia de la Republica un hombre de partido,

147 Lerena Acevedo, Arturo, “Eleccion directa del Senado”, Revista de la Asociacion
de Estudiantes de Abogacia, Montevideo, afio III, nim. 5, marzo de 1934.
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dispuesto a hacer su politica, se produjo serios conflictos con el Consejo
Nacional de Administracion.

Por lo demas, se hizo evidente que tal division del Ejecutivo entorpe-
cia e impedia el normal desarrollo de la accion de gobierno. Se cre6 de
esta manera el convencimiento, en amplios sectores politicos, de la nece-
sidad de reformar la Constitucion de 1918, ya fuera mediante la supre-
sion de la Presidencia y la instauracion de un Colegiado integral, o por el
contrario, por medio de la supresion del Consejo Nacional de Adminis-
tracion y la vuelta al régimen unipersonal.'*

Naturalmente, cuando hacia 1930 comenzd a concretarse la idea de
llevar adelante la reforma, s6lo se procuraba en ir a ella por las vias juri-
dicamente posibles, es decir, mediante el empleo estricto del sistema de
reforma establecido por la Constitucion entonces vigente.

Pero entonces se produjeron diversos hechos politicos que luego afec-
taron directamente la cuestion constitucional. Asi, el Partido Nacional
sufrié un proceso interno de division, y mientras uno de sus sectores
continuaba integrando con sus representantes el Consejo Nacional de
Administracion, el otro, el llamado herrerista," proclamé la abstencion
en las elecciones para Consejeros Nacionales a realizarse en 1932. Este
grupo, entretanto, habia concretado sus ideas de reforma constitucional,
en el llamado Proyecto de Albéniz,"™ que en lo que se refiere a la orga-
nizacion del Poder Ejecutivo, proponia la supresion del Consejo Nacio-
nal de Administracion, estableciéndose, en cambio, un sistema parla-
mentario, en el que el Poder Ejecutivo seria ejercido por un presidente
de la Republica, elegido popularmente, en el que actuaria con minis-
tros, designados por €él, pero responsables politicamente ante la Camara
de Representantes.

148 El batllismo presentd en 1922 un proyecto estableciendo un colegialismo integral.

149 La denominacion de herrerista proviene como es sabido del nombre de su jefe y li-
der, Luis Alberto de Herrera. Mientras un sector del Partido Nacional se agrupd en torno
suyo, asumiendo una actitud critica frente a la Constitucion de 1918, otro grupo apoyo
integralmente aquella Constitucion formando lo que se llamo el “nacionalismo inde-
pendiente”. Sobre la figura de Herrera y las circunstancias politicas que impulsaron su
actitud reformista: Haedo, Eduardo Victor, Herrera, caudillo oriental, Montevideo,
1969, pp. 153-177; Zubillaga, Carlos, Herrera. La encrucijada nacionalista, Montevi-
deo, 1976, pp. 179 y ss.; Lacalle Herrera, Luis Alberto, Herrera, un nacionalismo orien-
tal, Montevideo, 1978, pp. 73-79; véase también Caetano, Gerardo y Jacob, Raul, £/ naci-
miento del terrismo (1930-1933), Montevideo, 1989, t. I.

150 Este proyecto tuvo una influencia capital en la Constitucion de 1934. Su texto pue-
de leerse en Diario de Sesiones de la Convencion Nacional de 1934, t. 1, pp. 88y 89.
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A su vez, el Partido Colorado, que habia triunfado en las elecciones
de 1930, llevando a la Presidencia de la Republica al candidato batllista,
doctor Gabriel Terra, comenzd a sufrir una crisis interna, cuando éste
inici6 una campaifa en pro de la reforma de la Constitucidon, comenzada
con una serie de discursos en el interior del pais.

En diciembre de 1932, el presidente de la Republica presentd sus Ba-
ses de Reforma Constitucional. El proyecto modificaba la organizacion
del Poder Ejecutivo, estableciendo un régimen colegiado integral, forma-
do por una junta de gobierno de cinco miembros, tres de la mayoria y
dos de la minoria, elegidos cada cuatro afios directamente por el pueblo.
La Junta confiaria a sus miembros la superintendencia de las diversas
carteras, suprimiéndose los ministros. En cuanto al Parlamento, las mo-
dificaciones consistian en cambiar la forma de integracion de las Cama-
ras y en disminuir sus facultades financieras.

Respecto a los gobiernos departamentales, se proponia separar las
fuentes impositivas nacionales y municipales.

Las bases de reforma, contenian, asimismo, otras modificaciones que
deberian propiciarse en materia de responsabilidad del Estado, derechos
de contenido econdmico, social y cultural, etcétera."™

Este proyecto fue estudiado, junto con otros, por una Comision de Re-
forma, reunida en la Casa de Gobierno, por iniciativa del presidente de la
Republica, y cuya actuacion no se tradujo en ningun resultado concreto.

En este ambiente de tensidn politica se produjo una aguda crisis eco-
némica y financiera.'

151 Los discursos del presidente Terra, Montevideo, 1934; Haedo, Eduardo Victor, La
caida de un Régimen, Montevideo, 1936; Abadie Santos, Horacio, De la jornada antico-
legialista, Montevideo, 1933. Las base de reforma constitucional propuestas por el presi-
dente Terra estan transcritas en Gallinal, Gustavo, Uruguay hacia la dictadura, Montevi-
deo, 1938, pp. 298-300. Pueden consultarse también en “Proyectos de reforma
constitucional y convenio de los partidos”, Montevideo, 1932-1933, p. 29. Estas bases in-
fluyeron en algunas de las soluciones consagradas en la Constitucion de 1934 y en espe-
cial en los articulos 140, 76 y 24 de esta carta.

Un importante sector del Partido Colorado, lo que entonces se llamd el batllismo neto y
luego simplemente batllismo, no acompaé al presidente Terra—salido de sus propias fi-
las—, en la campana reformista y se opuso totalmente a la politica de éste.

152 Lo que se ha dado en llamar “crisis de 1929 tuvo su punto de partida en la brutal
caida de labolsa de Nueva York, en el famoso “jueves negro”, 24 de octubre de 1929. Esta
crisis de caracter universal lleg6 al Uruguay en 1930 desde Gran Bretafia, siendo 1932 el
aflo mas critico en el ciclo de recesion economica (Williman, J. Claudio, “La crisis de
1930 en el Uruguay”, Revista de Historia, Buenos Aires, nim. 3, 1958, pp. 181 y ss.).
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Si bien ya entonces la idea de modificar la Constitucion se habia
abierto camino entre diversos sectores politicos (grupo colorado que se-
guia al presidente Terra, grupo colorado riverista y sector herrerista del
Partido Nacional), no existia acuerdo de clase alguna entre los partida-
rios de la reforma, en cuanto a los cambios que debian introducirse a la
carta de 1918.

Era, por lo demas, indudable que los intereses en pugna y el dificulto-
so procedimiento que establecia la carta de 1918 para las modificaciones
de la Constitucion, hacia dificil todo intento practico en ese sentido.

Aunque se tenia conciencia de la crisis que vivia el pais, no se pensaba,
en general, en una solucion de fuerza, porque treinta afos de pacifica
vida constitucional habian hecho olvidar la posibilidad de tales procedi-
mientos.

En estas circunstancias, algunos grupos politicos, en particular el sec-
tor herrerista del Partido Nacional, y el presidente de la Republica, sostu-
vieron la necesidad de una consulta directa al pueblo respecto del proble-
ma constitucional. Tal actitud, en especial referida al presidente de la
Reptblica, provocd una violenta reaccion por parte de un numeroso gru-
po de legisladores y miembros del Consejo de Administracion, que en un
manifiesto publico acusaron al presidente de la Republica de “montar en
la sobra la maquina de la dictadura”. Ante tales hechos, el presidente,
considerando subversiva esta actitud y para evitar que el pais pudiera
caer en estado de convulsion,” adopt6 las medidas prontas de seguridad
autorizadas por el articulo 79, numeral 19, de la Constituciéon de 1918,

Esta crisis provocoé una ola de inestabilidad social en toda Latinoamérica que provoco en
la mayoria de los casos golpes de Estado y fracturas institucionales.

Multiples interpretaciones —por su parte— ha recibido el golpe de Estado del 31 de
marzo de 1933 en el Uruguay, y no todas objetivas y desapasionadas. De una manera sin-
tética debemos senalar dos hechos: uno, el equilibrio politico instaurado en la Constitu-
cion de 1918 ya estaba roto por tendencias divergentes puestas ya de manifiesto en las
elecciones de 1931; y dos, el complejo sistema del Poder Ejecutivo bicéfalo conduciria
indefectiblemente —mas tarde o més temprano— a un enfrentamiento entre la Presiden-
cia y el Consejo Nacional de administracion. La crisis econémica fue la ocasion necesa-
ria. En defensa de la politica llevada a cabo por ¢l Consejo véase el trabajo de Acevedo
Alvarez, Eduardo, La gran obra de los poderes constitucionales frente a la crisis, Monte-
video, 1934.

153 Mensaje elevado a la Asamblea General el 31 de marzo de 1933 por el Poder Ejecu-
tivo, Registro Nacional de Leyes y Decretos, 1933, p. 194. El 31 de marzo. Mensaje expli-
cativo de los acontecimientos revolucionarios, Montevideo, 1933.
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que consistieron, entre otras, en censurar la emision del pensamiento e
intervenir diversos organismos publicos.

La Asamblea General, a la que se debia comunicar las decisiones
adoptadas —estandose a lo que ella resolviera—, desaprobo, en la ma-
drugada del 31 de marzo de 1933, las medidas tomadas por el Poder Eje-
cutivo, por 64 votos contra 42.

Ante este pronunciamiento, el presidente dio un golpe de Estado, di-
solviendo el Parlamento y el Consejo Nacional de Administracion, con-
tando con el apoyo, ya anteriormente acordado, de un gran sector del
Partido Colorado y del Partido Nacional herrerista.'™

El mismo 31 de marzo de 1933, el presidente de la Republica mani-
festd su voluntad de ir a la reforma de la Constitucion, previendo la con-
vocatoria de una Asamblea Constituyente para que dictara la Constitu-
cion de la Republica, que seria sometida antes de su entrada en vigencia,
a la ratificacion popular (articulo 70. del decreto-ley nimero 8,941).

Suspendida parcialmente la vigencia de la Constitucion de 1918, era
preciso organizar el sistema de autoridades que regirian la vida politica
del pais en el periodo comprendido entre el 31 de marzo de 1933 y la en-
trada en vigencia de la Constitucion que se proyectaba.

El decreto-ley niimero 8,941 cre6 una Junta de Gobierno compuesta
de nueve miembros, y cuyo cometido era asesorar al Poder Ejecutivo en
todos los asuntos politicos y de administracion que se considerasen de
importancia (articulos lo. y 20.), estableciéndose, ademas, que el presi-
dente de la Republica actuaria con siete ministros (articulo 30.).

Por ley nimero 9,088, del 5 de septiembre de 1933, se facult6 al Po-
der Ejecutivo para designar hasta tres ministros sin cartera, para la
gestion de los asuntos que exigia el interés publico, estableciéndose
por decreto de la misma fecha, que estos ministros tendrian como fun-
cion el reajuste administrativo, financiero y social de las pensiones y
jubilaciones, de la salud ptblica y de los problemas de la nifiez desam-
parada y delincuente, con los mismos derechos y deberes que los otros
ministros, en las materias accidentales de sus competencias.

En el decreto-ley nimero 8,941 y en el decreto 8,995, del 27 de abril
de 1933, se elabor6 el estatuto juridico de la Junta de Gobierno y de sus
miembros, estableciéndose que en caso de vacancia de la Presidencia de

154 Se opusieron a estas medidas el futuro Partido Nacional Independiente, el batllis-

mo que se nucleaba en terno al diario £/ Dia y a los hijos de José Batlle y Ordénez, el So-
cialismo, la Union Civica y el Comunitarismo.
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la Republica, la mayoria de la Junta designaria su sucesor (articulo 6o.,
decreto-ley niimero 8,941) y que los componentes de la Junta podrian
asistir a las sesiones de la Asamblea Deliberante, asi como también los
ministros, e intervenir en sus debates, no teniendo voto (articulo 3o., de-
creto-ley numero §,995). Esta Junta de Gobierno actud hasta el 18 de
mayo de 1934.

El Poder Legislativo, durante el régimen de facto, estuvo constituido
por una Asamblea Deliberante, primero, y por una Comision Legislativa
Permanente, después. La Asamblea Deliberante fue prevista en el decre-
to-ley numero 8,942, “con el cargo de desempefiar automaticamente las
funciones propias del Poder Legislativo” (articulo 50.) y sus miembros,
en numero de 99, serian designados por el Ejecutivo, gozando en el ejer-
cicio de sus funciones de las inmunidades de los legisladores (articulo
lo., decreto-ley numero 9,035, del 9 de mayo de 1933).

Este organo actud desde el 3 de mayo de 1933 (articulo 1o. del decre-
to-ley nimero 8,995, del 27 de abril de 1939), hasta noviembre de ese
aflo, en que entr6 en receso (articulo lo. de la ley numero 9,131, del 16
de noviembre de 1933). Durante este receso, que se prolong6 hasta la en-
trada en vigencia de la nueva Constitucion, el 18 de mayor de 1934, la
Comision Legislativa Permanente, compuesta de trece miembros elegi-
dos por la Asamblea Deliberadamente, ejerceria todas las facultades de
esta Asamblea (articulos 20. y 40. de la ley citada), es decir, a diferencia
de la Comision Permanente en la totalidad de sus competencias, incluso
legislativas, a la Asamblea Deliberante.

Por decreto-ley numero 8,942, del 31 de marzo de 1933, se declararon
disueltos los directorios de los entes autbnomos, nombrados de acuerdo
con el articulo 100 de la Constitucion de 1918, hasta que se procediera a
designar los nuevos Consejos, “que se compondran de tres o de cinco
miembros” (articulo 10.), pero esta resolucidon se aplicd solo a los entes
autéonomos comerciales o industriales y al Consejo de Ensefianza Prima-
ria y Normal, subsistiendo las autoridades del ente autonomo Universi-
dad de la Republica.”” En el periodo comprendido entre el decreto-ley
nimero 9.942 y las designaciones de los nuevos miembros de los direc-
torios, actuaron interventores al frente de esos servicios.

155 Por nota del 4 de abril de 1933, el gobierno comunicé a la Universidad que: “El Po-
der Ejecutivo entiende no tener injerencia alguna en una entidad que se regula por los va-
lores morales e intelectuales y dentro de la mas absoluta autonomia” (Leyes y Reglamen-
tos de la Universidad de la Republica, Montevideo, 1942, t. I, p. 82).
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En cuanto a las autoridades municipales, por decreto-ley nimero
8.943, se disolvieron el Consejo de Administracion Departamental y la
Asamblea Representativa de Montevideo, y se designd un interventor.
Por decreto-ley nimero 8.958 se suprimieron todos los consejos y asam-
bleas representativas y como régimen provisorio se establecido en cada
departamento un intendente municipal y una junta deliberante, honoraria,
de nueve miembros, cuyas competencias serian las que establecian las le-
yes del 18 de diciembre de 1908 y 20 de diciembre de 1909, para los in-
tendentes y las juntas econdmico-administrativas, existentes bajo la vi-
gencia de la Constitucion de 1830. Por decreto-ley numero 8.979 se
dictaron normas sobre la confeccion de los presupuestos municipales.

Asimismo, por decreto del 22 de abril de 1933, se declar6 disuelta la
Corte Electoral (articulo 10.), encomendandose a la Asamblea Delibe-
rante la integracion de ese cuerpo (articulo 20.).

68. Constituido el gobierno de facto, se adoptaron de inmediato las
medidas conducentes a poner en marcha la reforma constitucional y con
fecha 3 de abril de 1933, se comunico a la Corte Electoral que las elec-
ciones para la conformacion de la Constituyente se realizarian el 25 de
junio de 1933. La ley numero 9.038, dictada por la Asamblea Deliberan-
te el 16 de mayo de 1933, organizo la eleccion de la Convencion Consti-
tuyente,'” estableciéndose que “la Constitucion que sancione la Conven-
cion Nacional Constituyente serd sometida a un plebiscito de ratificacion
(articulo 20), que se consideraria aprobatorio si resultaran por si la ma-
yoria de los votos emitidos en el plebiscito” (articulo 21).

Realizado el acto eleccionario el 25 de junio de 1933, la Constituyente
comenzo6 su labor y sobre la base de un acuerdo o pacto realizado entre
el grupo colorado tersita y el sector herrerista del Partido Nacional,"’
aprobo, luego de una minuciosa elaboracion en la Comision de Consti-
tucién y de un largo debate en la Convencion, el 24 de marzo de 1934,
un proyecto de Constitucion.

El plebiscito de ratificacion se realizo el 19 de abril de 1934 resultan-
do aprobatorio, por lo cual, promulgada la nueva Constitucion por la
Convencion Nacional Constituyente (articulo 22 de la ley numero 9.038)
el 18 de mayo de 1934, entrando de inmediato en vigencia.

156 Por ley num. 9.055, del 13 de junio de 1933, se modificaron algunas normas de la
ley ntim. 9.038.

157 El texto de este pacto y el proceso de su elaboracion pueden estudiarse en: Proyec-
tos de reforma constitucional y convenio de los Partidos, Montevideo, 1932-1933.
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La Constitucion de 1934 modificé en forma sustancial la carta de
1918. El nuevo texto reformd no so6lo las secciones y capitulos de la par-
te organica, que habian merecido criticas durante la vigencia de la Cons-
titucidon de 1918, sino que introdujo cambios fundamentales en casi todo
el articulado, ampliandolo por lo demas, muy sensiblemente, al estructu-
rar nuevos institutos y organismos."**

La carta de 1934 intent6, acentuando una tendencia manifestada ya en
1918, adoptar soluciones constitucionales basadas en la realidad politica
del pais. De este modo, la integracion de los mas importantes 6rganos de
administracién y de gobierno, se realizo sobre la base de una coparticipa-
cion de los grandes partidos politicos de la Reputblica.” Pero al mismo
tiempo, la Constitucion de 1934, influida directamente por el constitu-
cionalismo europeo de la posguerra, y por otras corrientes de opinion
que prevalecian en Europa en el momento,'” adopté nuevas soluciones
respecto de los problemas constitucionales que debia enfrentar. Y la ver-
dad es que, dejando de lado la parte esencialmente politica que ha sido
objeto de posterior revision en las reformas de 1942 y 1952, la estructura
de la Constitucion de 1934 se ha mantenido incambiada hasta hoy.

La Constitucion de 1934 innovo fundamentalmente en lo relativo a la
declaracion de derechos y deberes.

Las Constituciones anteriores, siguiendo la tradicion constitucional
del liberalismo, se habian limitado a declarar el deber del Estado de pro-
teger ciertos derechos innatos del individuo, como la libertad, la igual-
dad, etcétera. La carta de 1934, aparte de ciertas ampliaciones de los tex-
tos anteriores,®' e inspirandose en las Constituciones de la posguerra

158 La Constitucion de 1918 tenia 178 articulos, que fueron llevados a 284 en la de
1934.

159 Esto era asi, puesto que eran necesarios dos tercios de votos de la Asamblea Gene-
ral para elegir los miembros de la Suprema Corte de Justicia, Corte Electoral, Tribunal de
Cuentas y Tribunal de lo Contencioso Administrativo. Véase también Arteaga, Juan José,
“La coparticipacion de 1934, La Mariana, Montevideo, 10 de junio de 1984.

160 Estas influencias puede verse especialmente en la seccion de “derechos, deberes y
garantias” y en lo relativo al régimen presupuestal.

161 Se reconocieron en forma expresa los derechos de reunion y de asociacion (articu-
los 37 y 38) y se mejoro el texto sobre derecho de propiedad, con una redaccién que per-
mite afirmar que nuestro derecho, desde entonces, regula la propiedad privada como un
derecho individual y como una funcion social (Real, Alberto Ramoén, “La funcidn social
de la propiedad”, Revista del Centro de Estudiantes de Derecho, t. XX, num. 87). Véase
Gros Espiell, Héctor, “La familia en la Constitucion uruguaya, Montevideo, 19557, con
modificaciones y algun cambio de opinidn en Estudios constitucionales, Montevideo,
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europea, incluyo un conjunto de normas que reconocen derechos de con-
tenido econdmico y social, respecto de los cuales el Estado no asume ya
una actividad pasiva —reconociendo al individuo so6lo una facultad de
hacer—, sino que, por el contrario, declara derechos que implican para el
Estado el deber de brindar o de dar a los individuos determinado apoyo
econdmico o social, definiendo también la actitud que el Estado debe
asumir frente a la familia, la maternidad, la ensefianza, el trabajo, la vi-
vienda, el derecho obrero, la propiedad intelectual, la riqueza artistica e
historica del pais, los monopolios, los sindicatos, la huelga y los funcio-
narios publicos (articulos 32, 33, 39, 56, 57 y 62). Asimismo, se incluye-
ron un conjunto de disposiciones, que establecieron para los individuos
determinados deberes, como se el deber de trabajar,'” de cuidar la salud,
de educar a los hijos, etcétera (articulos 40, 41, 52 y 61).

Por ultimo, debe hacerse notar que se previdé constitucionalmente lo
relativo a la responsabilidad civil de los funcionarios publicos —y la
subsidiaria del Estado—, por el perjuicio causado por éstos a terceros, en
el ejercicio de la funcion publica a su cargo, con incumplimiento de sus
deberes (articulo 24).'"

Ingranussi Ltda., 1998, p. 21; “Principios constitucionales en la proteccion del nifio y la
familia”, Revista Uruguaya de Derecho de Familia, nim. 5, afio 1V, agosto de 1990 y
Barbagelata, Anibal Luis, Derechos fundamentales (edicion actualizada por Miguel
Angel Semino), Montevideo, 1986, pp. 49 y ss.

162 Enrealidad “la Constitucion no impone la obligacion juridica de trabajar. Se limita
a exigir que la libre aplicacion de las energias intelectuales o corporales por todo habitan-
te de la Republica se efectie con un fin de utilidad social” (Couture y Barbagelata, “Las
clausulas econdémico-sociales de la Constitucion uruguaya”, Las clausulas economi-
co-sociales de las Constituciones de América, Buenos Aires, 1947, t. 1, p. 4006).

163 Muchas de estas disposiciones provienen del llamado “Proyecto de Albéniz”, re-
dactado por el Partido Nacional (herrerista), en 1931. La seccion II de la Constitucion de
1934 contiene un conjunto de disposiciones que son en realidad un programa de accion
impuesto al legislador, constituyendo lo que la doctrina ha llamado disposiciones progra-
maticas (véase Jiménez de Aréchaga, Justino, La Constitucion nacional, Montevideo,
1946, t. II).

La Constitucion de 1934 produjo una abundante bibliografia sobre responsabilidad del
Estado. Sobre este tema: Sayagués Laso, “Responsabilidad del estado por acto adminis-
trativo”, Revista de Derecho Publicoy Privado,t.21,p. 323; Méndez, “Sobre responsabi-
lidad del Estado”, Revista de Derecho Publico y Privado, t. 14, p. 3334; el mismo, “Rela-
ciones entre la responsabilidad del Estado y la del funcionario”, La Justicia Uruguaya, t.
I, p. 122; “Técnica de nuestra Jurisprudencia en materia de responsabilidad del Estado por
acto legislativo”, Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracion, t. 45, p. 6; el mis-
mo, Alcance procesal del articulo 24 de la Constitucion, en la mismarevista, t. 46, p. 136;
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Aunque es evidente que desde el punto de vista juridico la declaracion
elaborada en 1830 tenia una arquitectura mas armoniosa y —dentro de
los conceptos que la inspiraron— mas técnica, no es menos cierto que la
reforma de 1934, en este aspecto, estuvo motivada por un afan renovador
y progresista frente a los nuevos tiempos. El hecho de haberse mantenido
hasta hoy inalterable, a través de las sucesivas reformas, demuestra el
acierto de sus redactores.

La Constitucion de 1934 abandoné definitivamente toda diferencia
entre el hombre y la mujer en lo que se refiere a los derechos politicos.
Si bien la ley nimero 8.927, del 16 de diciembre de 1932, habia reco-
nocida la ciudadania a la mujer, de acuerdo con la autorizacion estable-
cida por el articulo 10 de la Constitucion de 1918, la carta de 1934 su-
perd esta etapa modificando los textos anteriores en el sentido de
equiparar la situacion del hombre y de la mujer frente a la ciudadania y
sus derechos. Desde entonces, nuestro derecho constitucional no ha va-
riado al respecto.

La Constitucion de 1918, en su articulo 90., habia establecido las ba-
ses y las garantias del sufragio. La experiencia de su aplicacion demos-
tro, conjuntamente con el acierto de los constituyentes de 1917, la nece-
sidad de perfeccionar las normas de aquella Constitucion, previendo
algunas situaciones que escapaban a la aplicacion de los antiguos textos.

De este modo, la primitiva prohibicion de actuar en politica, que en la
Constitucidon de 1917 se aplicaba solo a los funcionarios policiales y mi-
litares en actividad, fue extendida a los magistrados judiciales, a los
miembros del Tribunal de lo Contencioso Administrativo y del Tribunal
de Cuentas y a los directores de entes autonomos y servicios descentrali-
zados (articulo 68, numero 4) y, con ciertas limitaciones, al presidente de
la Republica, a los miembros de la Corte Electoral y a los intendentes
municipales (articulo 68, nimero 5). Asimismo, se dictaron normas com-
plementarias (articulo 68, numeros 6 y 7) y se establecio6 la obligatorie-
dad del voto (articulo 68, nimero 8). Estas disposiciones no han sufrido
variacion posterior.

La forma de gobierno de la Republica, bajo las Constituciones de
1830 y 1918, habia sido la representativa. Siguiendo la doctrina clasica,
de que el pueblo no gobierna sino por medio de sus representantes, nues-

Gamarra, El articulo 24 de la Constitucion a la luz de la jurisprudencia mds reciente, en
la misma revista, t. 48, p. 223.
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tras primeras Constituciones no establecieron ninguna forma de gobierno
directo o semidirecto.'* La Constitucion de 1934 innovando también en
esta materia, elimind la referencia al gobierno representativo (articulo
72), diciendo so6lo que el sistema de gobierno era el democratico republi-
cano, reforma natural y logica, en una Constitucion que establecia, para
ciertas materias, la iniciativa popular, el plebiscito y el referéndum (ar-
ticulos 281, apartados a, b, ¢, d y e, 265 y 266).'"

De esta manera, su articulo 72 pudo decir que la soberania de la na-
cion seria ejercida por el Cuerpo Electoral, verdadero 6rgano dentro de
la nueva sistematica constitucional, en los casos de eleccion, iniciativas y
referéndum e indirectamente por los poderes representativos'® que ella
establecia. De esto resulta que la forma de gobierno era semidirecta, o
mejor dicho, semirepresentativa. El Cuerpo Electoral actuaba directa-
mente en los casos taxativamente previstos por la Constitucion y en los
restantes actuaban los poderes representativos.

Este texto no ha sufrido reforma alguna, por lo cual el problema de la
forma de gobierno de la nacion, sigue hoy planteado en los términos en
que lo fij6 la Constitucién de 1934.'”

Dejando de lado algunas otras reformas introducidas en las normas re-
lativas al Poder Legislativo,'” la modificacion sustancial que adoptd en
este aspecto la Constitucion de 1934 fue la relativa a la organizacion del
Senado. Hasta entonces la Camara de Senadores habia estado integrada
por un numero de senadores igual al de los departamentos que tenia la

164 El hecho de que la ley de reforma constitucional del 28 de agosto de 1912 estable-
ciera que las enmiendas o adiciones, en materia de reforma de la constitucion, aprobadas
por la Convencion Nacional Constituyente debian someterse a la aprobacion del Cuerpo
Electoral (articulo 159), no hace variar esta conclusion.

165 El informe de la Comision de Constitucion fundamenta el cambio, sin embargo,
también, en la incompatibilidad del gobierno representativo con el sistema parlamentario
que se intentaba establecer (Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyen-
te, Montevideo, 1936, t. II, p. 65).

166 La Constitucion de 1918 decia los “tres altos poderes...”. La de 1934 elimin la re-
ferencia a los tres poderes, dejando planteada la cuestion de si existian otros poderes (caso
de la Corte Electoral, por ejemplo, que no integra ninguno de los tres poderes). Los funda-
mentos de nuestro criterio negativo se encuentran en La Corte Electoral, Montevideo,
1960, capitulo III.

167 Constitucion 1942, articulo 72; Constitucion 1952, articulo 82.

168 Entre otras varias, Camara de Representantes, articulo 73; Comision Permanente,
articulo 116; Declaraciones unicamerales, articulo 109.
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Republica, eligiendo cada departamento un senador (articulo 27, Consti-
tucion 1930; articulos 26 y 27, Constitucion 1918).

Desde las leyes de reforma constitucional de 1930 y 1932, Ia eleccion
de los senadores se efectiia en forma directa, habiéndose cambiado asi el
sistema indirecto de las Constituciones de 1830 y 1918. En un pais de
organizacion unitaria, este sistema adoptado en los regimenes federalis-
tas no era el mas conveniente, produciéndose, ademas, la circunstancia,
hasta cierto punto anémala, de que el Partido Nacional, minoria en el
pais, poseia mayoria en el Senado, por el hecho de tener la mayoria en la
mayor parte de los departamentos.

La reforma de 1934 aporté una modificacion fundamental a este régi-
men. En realidad, la organizacion del Senado entonces adoptada consti-
tuy6 una manifestacion particular de uno de los presupuestos politicos de
la nueva Constitucion: la coparticipacion de los dos grandes partidos tra-
dicionales en el gobierno de la Republica,'” mediante un régimen que
institucionalizara la realidad viva del pais. De este modo se estructurd un
Senado integrado por treinta senadores, de los cuales quince correspon-
derian a la lista mas votada del lema mas votado, y quince a la lista mas
votada del lema que le siguiera en nimero de votos (articulo 85 y 86).
Como el vicepresidente de la Republica integraba y presidia el Senado
con voz y voto (articulo 85, inciso 2), y pertenecia necesariamente al
lema que habian elegido los quince senadores de la mayoria, el partido
mayoritario contaba con dieciséis votos en el Senado. La organizacioén
dada a esta Camara no so6lo se fundamentd en la orientacion politica ge-
neral de la reforma, sino también en el convencimiento de que, siendo
preciso poner fin al régimen de 1918 en ese aspecto, no podia organizar-
se la Camara de Senadores sobre la base de la representacion proporcio-
nal, puesto que era necesario diferenciar la forma de integracion de las
dos Camaras, no solo para que se pudiera cumplir uno de los impuestos
basicos del bicameralismo, sino ademas, distintas a las de la Camara de
Representantes, que imponen una organizacién y una estructura diferente
a la de ésta. Desde el punto de vista politico, el Partido Nacional hacia la

169 Decia la comision de Constitucion en su informe del 1o. de marzo de 1934: “La re-
presentacion de los dos grandes ntcleos de opinion nacional se funda en la orientacién ya
fijada en la organizacion del Poder Ejecutivo; atribuye a uno de ellos la responsabilidad
esencial de la decision, pero con un contralor poderoso de la minoria mas organica, la que,
a su vez, contrae ante la opinion publica la responsabilidad de esa fiscalizacidon que apare-
ce diluida y diversificada en la Camara de Representantes”.
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concesion de perder la mayoria que poseia en el Senado pero con la for-
mula aprobada se le garantizaba un importante peso relativo.

Este Senado de la Constitucion de 1934 fue uno de los aspectos mas
encamizadamente criticados por la oposicion de aquella reforma. Se le
llamo despectivamente el Senado “de medio y medio” o el Senado “de
quince y quince”, presentandolo como el resultado de un reparto politico
entre los dos partidos mayoritarios. Retocado el sistema en la reforma de
1936, habia de ser sustancialmente modificado en 1942 y sustituido por
el régimen hoy todavia vigente.

La Camara de Representantes se compondria de noventa y nueve
miembros, numero que se mantiene hasta hoy (articulo 78).

Quizas la reforma mas original e interesante introducida por la Consti-
tucion de 1934, fue la relativa a la organizacion del Poder Ejecutivo.

En el debate previo a la reforma, y durante el proceso de elaboracion
de la nueva carta, se barajaron todas las posibilidades, existiendo iniciati-
vas tendientes a organizar el Ejecutivo, ya en forma unipersonal, ya en
forma pluripersonal o colegiada, ya bajo un régimen presidencialista, ya
bajo uno parlamentario. La férmula finalmente adoptada fue, evidente-
mente, original e ingeniosa. En lo que respecta al problema del uniperso-
nalismo o del pluripersonalismo en la organizacion de este Poder, se
adoptd una féormula originada en una iniciativa del doctor Alberto Demi-
cheli,” que implica un régimen mixto, que su inspirador llamé “duplex”,
ya que hacia posible que el Ejecutivo actuase normalmente en forma uni-
personal, pero previendo que en ciertos casos y para determinadas mate-
rias, funcionase como un sistema pluripersonal o colegiado.

De acuerdo con este régimen, el Poder Ejecutivo seria ejercido por el
presidente de la Reptublica, que actuaria con el ministro del ramo o con
el Consejo de Ministros segun los casos (articulos 146, 158 y 178). Las
competencias del Poder Ejecutivo se ejercian normalmente, con algu-
nas expresas excepciones constitucionales, por el presidente de la Repu-
blica, actuando con el o los ministros respectivos. Pero, al mismo tiempo,
se creaba un organo, el Consejo de Ministros, integrado por los titulares
de todas las carteras, o quienes hicieran sus veces, con algunas facultades
privativas y con competencia en todos los actos de administracion y de
gobierno que plantearan en su seno el presidente de la Republica o cual-
quiera de sus ministros (articulo 176), con el derecho de revocar las reso-

170 Demicheli, Alberto, EI Poder Ejecutivo, Buenos Aires, 1950, t. 1.
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luciones que originariamente hubieran sido acordadas por el presidente
de la Republica.””" De este modo, se pensé en estructurar un régimen que
uniera a la rapidez y facilidad de decision de los sistemas unipersonales,
las garantias del contralor interno en la gestion del Poder Ejecutivo del
sistema colegiado, ya que basta que un ministro planteara cualquier
asunto en el Consejo de Ministros, para que ese asunto saliera de la com-
petencia del presidente con el ministro del ramo, para entrar en la del
Consejo.

Asimismo, se pens6é que con un régimen tal, el tramite administrativo
normal seria resuelto por el presidente y el ministro, quedando en manos
del Consejo, el planteamiento de las grandes lineas politicas del gobierno.

Los ministros serian nombrados por el presidente de la Republica, por
medio de un sistema que significaba que obligatoriamente éstos se distri-
buian entre los dos partidos mayoritarios. Tal régimen era un comple-
mento del adoptado para la integracion del Senado y significaba instau-
rar la coparticipacion en lo que se refiere a la integracion del Poder
Ejecutivo, dado que cinco o seis ministros habrian de pertenecer al parti-
do mayoritario y tres a la minoria mayor (articulo 163).

En el dilema entre el sistema presidencial y el parlamentarismo, la
Constitucion de 1934 se inclin6 por este ultimo, aunque reglamentandolo
en una forma muy especial, por lo que pudo decirse que se trataba de un
caso de semiparlamentarismo o parlamentarismo racionalizado,” de ca-
racteristicas muy particulares.

Por medio de un procedimiento especial (articulos 137, 138 y 139), se
daba a la Asamblea General competencia para juzgar politicamente la
conducta de los ministros, desaprobando sus actos de administracion o
de gobierno. Esta desaprobacion debia ser dictada por un quérum espe-
cial (articulo 139), pero si era pronunciada por menos de dos tercios del
total de componentes de la Asamblea, el presidente de la Republica po-
dia observar el voto de desaprobacion (articulo 144). Si la Asamblea
mantenia su censura por un nimero inferior al mencionado, el presidente
podia disolver las Cémaras, convocando de inmediato a elecciones (ar-
ticulo 141). Si las nuevas Camaras reunidas mantenian el voto de censu-

171 Barbagelata, Anibal Luis, £/ Consejo de Ministros en la Constitucion Nacional,
Montevideo, 1950.

172 Mirkine Guetzevitch, Boris, Las nuevas Constituciones del mundo, Madrid, 1931,
p- 22.
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ra, caeria el presidente de la Republica y el Consejo de Ministros (articu-
lo 142).

La desaprobacion por la Asamblea General (articulos 137 y 139), de-
terminaria la renuncia del o los ministros censurados, pero las sustitucio-
nes, es decir, el nombramiento de nuevos ministros por el presidente de
la Republica, siempre debian hacerse dentro del régimen de coparticipa-
cion establecido por el articulo 136.

La originalidad de este tipo de parlamentarismo radicaba fundamen-
talmente en que la censura no podria implicar nunca un cambio de parti-
dos en el gobierno, sino tan s6lo un cambio de hombres y en que el pre-
sidente de la Republica era a la vez un jefe de Estado y un jefe de
gobierno.

El sistema ideado por los Constituyentes de 1934, para la organiza-
cion del Poder Ejecutivo, no dio los frutos que de él se esperaban.

En primer término, el Consejo de Ministros nunca funcioné como un
organo moderador y controlador del poder presidencial.

El ejecutivo siguid centrado tinicamente en el presidente de la republi-
ca y los ministros, nombrados y revocados por él, nunca tuvieron en el
seno del Consejo la fuerza politica necesaria para hacer actuar este orga-
no de acuerdo con las finalidades que inspiraron su creacion.

En segundo término, la coparticipacion obligatoria en lo que se refiere
a la distribucién de las carteras ministeriales, fue objeto de muy severas
criticas por los mismos que objetaban la forma de integracion del Sena-
do. En este aspecto, el sistema de 1934 habria de ser radicalmente modi-
ficado en la reforma de 1942.

Por ultimo, en lo relativo al contralor parlamentario, el sistema, lento
y complicado, nunca funcioné normalmente. La Asamblea General, sal-
vo una o dos excepciones, jamas llegd a censurar a ningiin ministro, y en
verdad la censura por la Asamblea se sustituyo en la vida politica del
pais, por meras declaraciones unicamerales de desaprobacion a la accion
ministerial (articulo 108 y 110 de la Constitucion de 1934), sin efectos
constitucionalmente establecidos, pero que en diversas ocasiones provo-
caron, por su fuerza, la caida del ministro cuya conducta fue objeto de
critica.'”

173 Una etapa parlamentaria en la Constitucion de 1934, la interpelacion del represen-
tante Angel Maria Cusano al ministro del Interior doctor Alberto Demicheli, Directorio
del Partido Nacional, Montevideo, 1934.
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El sistema de parlamentarismo racionalizado de la Constitucion de
1934, modificado en algunos aspectos en 1942, habria de sufrir una re-
forma sustancial en la Constitucion de 1952.

Otro de los rasgos esenciales de la Constitucién de 1934 fue el siste-
ma de controles que instituyd sobre la accion de los diversos organos
constitucionales. Dejando de lado los controles a cargo del Parlamento y
del Poder Ejecutivo,'™ pueden sefialarse en esta carta diversos institutos,
muchos de ellos novedosos en nuestro derecho, tendientes a estructurar
un riguroso sistema de contralores juridicos.'”

En primer término, se instituyo en forma expresa, el contralor de la
constitucionalidad de las leyes, asignandolo, como competencia privati-
va, a la Suprema Corte de Justicia (articulos 232 y 235).

En segundo lugar, se constitucionalizé la Corte Electoral que habia
sido creada por ley hacia casi diez afos, otorgandole el contralor y el
juzgamiento de todos los procedimientos electorales, incluso los corres-
pondientes a las elecciones de los legisladores, que hasta entonces habian
sido una competencia de las propias Camaras (articulo 278, Constitucion
de 1934; articulo 39, Constitucion de 1918; articulo 43, Constitucion de
1830).

En tercer término, se cred el Tribunal de Cuentas, como 6rgano encar-
gado del contralor de toda la gestion financiera de la administracion (ar-
ticulos 201-206).

174 Llamado a sala de los ministros (articulo 108); comisiones investigadoras (articulo
109); pedido de datos e informes (articulo 107); censura politica (articulos 137-147); jui-
cio politico (articulos 84 y 93); contralor sobre los entes autobnomos y servicios descentra-
lizados (articulos 190 y 191).

175 Abadie Santos, Horacio, “El régimen de contralores en la Constitucion Nacional de
1934”, Jurisprudencia, coleccion Abadie-Santos, t. 62, caso 13.028. Baroffio y Zerbino,
“La constitucionalidad de las leyes en la jurisprudencia nacional”, La Justicia Uruguaya,
t. 3, p. 31; Jiménez de Aréchaga, Eduardo, “La accion declaratoria de inconstitucionali-
dad en la Constitucion uruguaya de 1934”, Revista de Derecho, Jurisprudencia y Admi-
nistracion, t. 37, p. 137; Massera, El recurso de inconstitucionalidad y la ausencia de ley
reglamentaria; en la misma revista, t. 35, p. 25; Sampay, A. R., El contralor jurisdiccio-
nal de las leyes en la Constitucion uruguaya, misma revista, t. 36, p. 335; Ramirez, “El re-
curso de inconstitucionalidad como accion”, Revista de Derecho Publico y Privado, t. 1,
p. 9; Sayagués Laso, “Tribunales de Cuentas”, Revista de Derecho Publicoy Privado,t.
5, p- 306; Faroppa, “Tribunal de Cuentas”, Revista del Centro de Estudiantes de Ciencias
Economicas y de Administracion, t. 3, pp. 1 y 2; Real, “El Consejo de Economia Nacio-
nal”, La Justicia Uruguaya,t. 1, p. 53; Gros Espiell, Héctor, La Corte Electoral, Montevi-
deo, 1960; Fabregat, La tradicion de neutralidad en la integracion de la Corte Electoral,
Montevideo, 1951.
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Por ultimo, se previd la creacion, por ley, del Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo (articulos 271-277), 6rgano independiente del Po-
der Ejecutivo y del Poder Judicial, con el cometido de controlar la regu-
laridad juridica de los actos administrativos y al cual se le asignaba la
competencia de anular las resoluciones ilegales de la administracion.

Este sistema de contralores, instaurado en 1934, y que indudablemen-
te significd un progreso fundamental en nuestro derecho, ha perdurado
—con algunas modificaciones— hasta el momento actual.

Debe senalarse también que la carta de 1934 previo la creacion por
ley, de un Consejo de Economia Nacional, con caracter consultivo € in-
tegrado con representantes de los intereses econdmicos y profesionales
del pais (articulos 207 y 208).

La Constitucion de 1918 habia constitucionalizado la existencia de los
entes autébnomos, dedicando un solo articulo a la cuestion de la descen-
tralizacion por servicios.

Indudablemente, los problemas planteados durante la vigencia de esa
norma fueron muy grandes. En especial, no se pudo lograr una interpre-
tacion generalmente aceptada sobre cual era el sistema presupuestal de
los entes autébnomos, ni sobre las competencias de contralor del Poder
Ejecutivo sobre éstos, no habiéndose podido asi sancionar la ley regla-
mentaria del articulo 100 de la carta de 1918.

La Constitucion de 1934 dedico un capitulo entero a los entes autono-
mos y a los servicios descentralizados.'” De este modo se estableci6 que

176 Los entes autonomos y los servicios descentralizados constituyen dos formas dis-
tintas de descentralizacion administrativa, que es mas intensa en los primero que en los
segundos. Esta distincion aparece en la Constitucion de 1934. El articulo 100 de la carta
de 1918 no hablaba de entes autonomos ni de servicios descentralizados, y so6lo decia que
ciertos servicios serian administrados por consejos autonomos. Una sistematizacion de
las diferencias entre ente autonomo y servicio descentralizado puede estudiarse en Jimé-
nez de Aréchaga, Justino, op. cit., t. VIL, pp. 36y ss.

La administracion descentralizada en el Uruguay esta organizada en la actualidad en la
siguiente forma: a) entes autonomos pertenecientes al dominio industrial y comercial del
Estado: Banco de la Republica Oriental del Uruguay, Banco Hipotecario del Uruguay,
Banco de Seguros del Estado, Usinas y Teléfonos del Estado; Administracion de Com-
bustibles, Alcohol y Portland; Administracion de los Ferrocarriles del Estado; Primeras
Lineas Uruguayas de Navegacion Aérea y Servicio Oceanografico y de Pesca; b) servi-
cios descentralizados: Administracion Nacional de Puertos, Obras Sanitarias del Estado,
Caja de Jubilaciones y Pensiones de la Industria y Comercio, Caja de Jubilaciones y Pen-
siones Civiles, Escolares, Servicios Publicos y Afines, Caja de Pensiones a la Vejez, de
Jubilaciones y Pensiones Rurales y Personal de servicio, Contralor de Importaciones y

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

URUGUAY 93

la actividad industrial y comercial del Estado se realizaria por medio de
entes autobnomos, administrados por directorios nombrados por el Poder
Ejecutivo, con venia del Senado, por medio de un sistema que implicaba
también para la integracion de estos 6rganos, la coparticipacion de los
dos partidos tradicionales (articulo 183).

Para estos entes industriales y comerciales se organizaba un régimen
presupuestal especial, compatible con la flexibilidad requerida por servi-
cios industriales o comerciales, de acuerdo con lo cual, dichos presu-
puestos no requerian, normalmente, aprobacion legislativa, sino que so-
lamente eran aprobados por el Poder Ejecutivo (articulo 196).

Para los otros entes autonomos (ensefianza primaria, ensefianza secun-
daria y ensefanza superior), que eran administrados y dirigidos en la for-
ma que establecieran las respectivas leyes organicas, y para los servicios
descentralizados, los presupuestos, si bien se elaboran en forma distinta a
los de la administracion centralizada, necesitaban aprobacion legislativa
(articulo 195).

Se establecid, asimismo, un contralor de la conveniencia y de la lega-
lidad de la accion de los directorios de los entes autdbnomos y servicios
descentralizados a cargo del Poder Ejecutivo.

Desde 1830, el sistema presupuestal que la Constitucion organizaba
admitia las reglas clasicas de anualidad, universalidad y unidad, asig-
nando al Poder Ejecutivo la preparacion del proyecto de Presupuesto y
estableciendo como competencia del Poder Legislativo la aprobacion del
mismo. El Parlamento era duefio de disminuir o aumentar los gastos, lo
mismo que de reducir o acrecentar los recursos. La reforma de 1934, ins-
pirandose en el derecho inglés y en muchas tendencias y doctrinas de
aquel momento, y de acuerdo con ideas reiteradamente expuestas por el
presidente Terra durante la campafia reformista, disminuy6 las compe-
tencias del Legislativo, impidiendo que este Poder redujera los recursos

Exportaciones, Servicio Oficial de Difusion Radioeléctrica, Caja Nacional de Ahorro
Postal, Consejo del Nifio e Instituto Nacional de Viviendas Econémica.

La obra de Sayagués Laso (Tratado de derecho administrativo, t. I1), puede conceptuar-
se la mejor obra orgénica sobre la descentralizacion administrativa a partir de la Constitu-
cion de 1934, similar a la de Demicheli (Los entes autonomos) respecto de la Constitucion
de 1918. Como estudios particulares puede consultarse: Amezaga, “Naturaleza juridica
del Consejo del Nino”, Jurisprudencia, coleccion Abadie-Santos, t. 63, caso 13.304; Qui-
jano, “Naturaleza juridica del Contralor de exportaciones e Importaciones y del Servicio
Oficial de Difusion Radioeléctrica”, La Justicia Uruguaya, t. 25, p. 33; Jiménez de Aré-

chaga, “Naturaleza juridica del Consejo del Nifio”, Justicia Uruguaya, t. 20, p. 29.
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o aumentara los gastos, estableciendo, asimismo, otras normas limitati-
vas de las facultades parlamentarias a este respecto (articulos 75, nimero
13,76y 77).

El sistema, en lo que a esta cuestion se refiere, se ha mantenido a tra-
vés de las reformas de 1942 y 1952, a pesar de que esta ultima modifico
en algunos otros aspectos el régimen presupuestal.

Durante la campafia reformista de la carta de 1918, se hizo caudal de
los defectos de aquella Constitucidon en lo que se refiere al gobierno de-
partamental.

No soélo la Constitucion de 1934 suprimi6 los consejos y las asam-
bleas departamentales, sustituyéndolos por intendentes y juntas (articulo
236), sino que también se puso fin a la autonomia financiera de los de-
partamentos, eliminando la facultad que éstos tenian de establecer im-
puestos, reduciendo y delimitando sus recursos financieros (articulos
256, 257 y 258). Se cred asi un régimen presupuestal para los gobiernos
departamentales, sujeto al contralor del Tribunal de Cuentas y eventual-
mente del Poder Legislativo (articulo 254)."

Este sistema de gobierno departamental fue aceptado por la reforma
de 1942 y rigi6 hasta la entrada en vigencia de la Constitucion de
1952.'"

Asimismo, la carta de 1934 constitucionalizo lo referente a los recur-
sos contra los actos juridicos dictados por los 6rganos de gobierno muni-
cipal (articulos 261 a 264), previendo el referéndum en materia munici-
pal (articulo 265) y estableciendo la iniciativa popular (articulo 266)."”
Con algunas modificaciones introductorias en la reforma de 1952, estos
institutos pueden considerarse definitivamente incorporados a nuestro
derecho constitucional.

Aunque la Constitucion de 1934 no reglament6 tampoco la organiza-
cion y funcionamiento de los partidos politicos, la base politica en la que
se sustentaba y la creciente importancia juridica de los partidos, trajo

177 Pereira Bustamante, Benjamin, E/ régimen municipal vigente, Montevideo, 1936,
2 ts.

178 Esta Constitucion, en la parte referente a los gobiernos departamentales, entr6 en
vigencia el 15 de febrero de 1955 (disposicion transitoria, letra g).

179 La Ley Orgéanica Municipal, de 28 de octubre de 1935, dedicé toda su seccion VIII
alareglamentacion de los recursos contra las decisiones de los 6rganos municipales. Asi-
mismo establecio el referéndum como recurso popular para que se dejara sin efecto un de-
creto o resolucion de la Junta Departamental (articulo 74 y 77) y reglamento la iniciativa
(articulos 78 y 79).
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como consecuencia que multiples normas se refirieran a ellos, principal-
mente en lo relativo a la integracion de diferentes 6rganos (por ejemplo:
articulos 68, 70, 86, 87, 88, 149, 183, 237).

Finalmente, la Constitucién de 1934 modifico en forma total los pro-
cedimientos de reforma constitucional, estableciendo un régimen que ha-
cia posible la revision de la Constitucion por varios métodos diferentes
(articulo 284). Todos ellos, sin embargo, requerian la manifestacion di-
recta de la voluntad popular por medio del plebiscito.

El régimen establecido a este respecto por la carta de 1934 se ha man-
tenido, pese a algunas modificaciones, en especial tendientes a simplifi-
car los procedimientos, hasta el momento actual."

Las reformas de 1936 y 1938

84. La entrada en vigencia de la Constitucion de 1934 no logro crear
un clima de general de tranquilidad politica. En las fuerzas opositoras del
régimen instaurado el 31 de marzo de 1933, que se habia mantenido en
la oposicion desde entonces, surgi6 la idea de la posibilidad de una coali-
cion electoral, bajo un lema comun, para disputar el gobierno.

Este fue el hecho politico que movio a los partidos que habian contri-
buido a elaborar la Constitucion de 1934, a presentar algunas reformas a
la misma que, aparte de ciertas modificaciones de detalle, les permitieran
enfrentar con ventaja, o por lo menos sin ventaja, la contienda electoral
que se vislumbraba frente a los grupos opositores colegiados. Para los
constituyentes de 1934, la reforma de 1936 era la continuacion y el coro-
namiento de la obra comprendida; para los opositores, en cambio, era un
mecanismo constitucional que se proyectaba para debilitar a la oposi-
cion.'™!

El método de reforma elegido fue el previsto por el apartado C del ar-
ticulo 284 de la Constitucion de 1934."

180 Sobre la Constitucion de 1934, puede consultarse: Diaz de Vivar, Oscar, La Cons-
titucion uruguaya de 1934, Buenos Aires, 1935; Salgado, José, La Constitucion de 1934.

181 Sobre esta reforma puede consultarse: La reforma de la Constitucion. Ley de
Enmiendas Constitucionales. Antecedentes oficiales, Montevideo, 1937.

182 Esta norma decia: “La Constitucion podra ser reformada también por leyes consti-
tucionales, que requeriran para su sancion los dos tercios del total de componentes de
cada una de las Cadmaras dentro de una misma legislatura. Las leyes constitucionales no
necesitaran promulgacion del Poder Ejecutivo, y entrardn en vigencia inmediatamente
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El proyecto fue presentado a la Camara de Representantes en los pri-
meros dias de diciembre de 1936, siendo de inmediato aprobado y pa-
sado al Senado para su sancion, que se produjo el 30 de diciembre de
dicho afo.

La ley constitucional entrd en vigencia ese dia, siendo luego sometida
a ratificacion en las elecciones del 27 de marzo de 1938, resultando
afirmativo el plebiscito realizado."™

Dejando de lado las reformas de detalle, las modificaciones introduci-
das por la ley constitucional de 1936 se refirieron a la integracion del Se-
nado, cuya presidencia no corresponderia mas al vicepresidente de la Re-
publica y a la distribuciéon de ministerios por el presidente de la
Republica. Asimismo, como es 1dgico, se incluyeron algunas otras dispo-
siciones tendientes a lograr, mediante normas constitucionales, la finali-
dad politica que tuvo la reforma.'™

La sancion de esta ley constitucional mantuvo a los partidos oposito-
res en la abstencion electoral.

En el ano 1938, un grupo de legisladores, siguiendo el procedimien-
to de reforma previsto en el apartado B del articulo 284 de la Constitu-
cion de 1934,' presentd un proyecto de reforma del articulo 149 de la
Constitucion de 1934, que habia sido modificado a su vez por la ley
constitucional de 1936, estableciéndose en el nuevo proyecto que no po-
dia figurar bajo un mismo lema —para las elecciones de presidente y vi-

después de sancionadas por ambas Camaras. Sin perjuicio de ello, se someteran al refe-
réndum popular de la primera eleccion que se realice después de su sancion, estandose a la
decision plebiscitaria, pronunciada por la mayoria de votos emitidos”.

183 Votaron por sz 333,802 y por no 23,385. A este plebiscito no concurrieron los gran-
des partidos opositores al golpe de Estado del 31 de marzo, es decir, el Partido Colorado
Batllismo y el Partido Nacional Independiente.

184 Tal es el caso del articulo 20., que prevé un régimen excepcional de mayorias espe-
ciales, y de los articulos 20. y 30., referentes a acuerdos electorales. Fueron modificados
en esta reforma los articulos 85, 86, 88,99, 112, 148, 149, 152, 154, 164,237,y 240 de la
Constitucion de 1934.

185 Este texto establecia la posibilidad de reformar la Constitucion por medio de pro-
yectos, presentados al Poder Legislativo, que reunieran dos quintos del total de compo-
nentes de la Asamblea General, que deberia someterse a plebiscito en la primera eleccion
que se realizara, necesitando para ser aprobados contar con la mayoria del total de los ciu-
dadanos legalmente habiles para votar.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

URUGUAY 97

cepresidente—, mas de una formula, es decir, que “no podrian acumular-
se los votos emitidos a favor de distintos ciudadanos”."*

Este proyecto de reforma fue sometido a ratificacion popular el 27 de
marzo de 1938, pero, en el mismo acto, se votaba plebiscitariamente la
ley constitucional de 1936, que contenia una reforma del articulo 149,
totalmente contradictoria con la de la enmienda presentada en 1938.

Se produjo entonces un dificil problema interpretativo al ser aproba-
das popularmente dos enmiendas contradictorias entre si."’

La Corte Electoral, por resolucion del 16 de abril de 1941, y por cua-
tro votos contra tres, resolvié que ambas enmiendas se anulaban recipro-
camente y que, en consecuencia, regia para la eleccion de presidente y
vicepresidente de la Republica el articulo 149 de la Constitucion de
1934."

Seria necesario el golpe de Estado de 1933 para que las dos corrientes
antagonicas existentes desde antes en el Partido Nacional, se separaran
formalmente, separacion que habria de mantenerse hasta las elecciones
de 1958.

En el Partido Colorado, en cambio, las diferencias politicas provoca-
das por el golpe de Estado no llegaron a romper la unidad electoral del
partido, que se mantuvo en 1933 pese a que en las elecciones de 1934 y
1938 el sector batllista se abstuvo, lo mismo que el Partido Nacional
Independiente. Esta unidad del Partido Colorado se rehizo totalmente en
1942, cuando todo el coloradismo votd unido, frente a un Partido Nacio-
nal dividido por la escision del Partido Nacional Independiente que en
esas elecciones, como en las de 1946, 1950 y 1954 (en este afio un sector
ya se habia reintegrado al lema tradicional) votd con lema separado.

Después de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1934 —que
establecid, como se ha visto, un régimen de coparticipacion necesaria en
el Consejo de Ministros y en el Senado (15 y 15)—, con el Partido Na-

186 En nuestra legislacion electoral cada partido politico se distingue por un lema (le-
yes del 5 de mayo de 1934y 23 de mayo de 1935). Dentro de cada lema se acumulan todos
los votos, aunque sea por distintos candidatos. Se trata de una aplicacion del sistema del
doble voto simultaneo.

187 Lareforma de 1938 fue plebiscitada favorablemente por 333,802 votos sobre un to-
tal de 636,171 inscriptos, por lo que se considerd aprobada (véase Mensaje a la Corte
Electoral del 11 de diciembre de 1940, La Reforma Constitucional de 1942, p. 221).

188 El texto de esta resolucion y la transcripcion de sus fundamentos y de los votos
emitidos puede consultarse: “Jurisprudencia”, coleccion Abadie-Santos, Montevideo,
t. 61, caso 12.727.
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cional escindido y un poderoso grupo en la abstencion, se mantuvo una
gran distancia electoral a favor del Partido Colorado.

Es sumamente importante, institucional y politicamente, la legislacion
electoral posterior a la Constitucion de 1934.

Laley del 5 de mayo de 1934 fue la primera ley de lemas. Esta ley re-
coge, organiza y da nueva trascendencia y proyecciones, al principio del
doble voto simultaneo.

El lema es el nombre del partido, que lo distingue y que es de su pro-
piedad. Afirmado este principio, era necesario establecer a quién perte-
nece el lema y resolver todos los conflictos que la propiedad del lema
puede originar. Asi, la ley de lemas, en su articulo lo., determind que el
lema de cada partido pertenece exclusivamente a la mayoria de sus com-
ponentes. Y luego, en los articulos subsiguientes, establecio el procedi-
miento para resolver los casos en que mas de una autoridad politica pre-
tenda el caracter de autoridad nacional del partido politico, a los efectos
de saber cual es la propietaria del lema.

La ley del 11 de diciembre de 1935 atribuy6 el caracter de persona juri-
dica a los partidos politicos. Es decir, que el partido politico, por el hecho
de serlo, es persona juridica. La ley en los articulos 20. y siguientes, regla-
mento el procedimiento para el reconocimiento de esta personeria juridica
y establecio las consecuencias de derecho que de ello se derivan.

Por ultimo, la ley del 23 de mayo de 1939, que es la segunda ley de
lemas, completo la ley de 1934 y regul6 lo relativo al uso de los suble-
mas, reglamentando ademas, el problema del procedimiento para la ob-
tencion del lema y del sublema.

La importancia de esta legislacion para la vida politica del Uruguay ha
sido enorme. El régimen del doble voto simultaneo y el establecido por
las leyes de lemas, defendido y criticado apasionadamente, ha traido
como consecuencia el mantenimiento de la unidad, por lo menos formal,
de los dos partidos tradicionales.

5. La Constitucion de 1942

La Constitucion de 1934 no logré nunca aceptacion general, ni pudo,
tampoco, crear un clima de normalidad politica.
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Dos importantes sectores politicos, el Partido Colorado batllista y el
grupo no herrerista del Partido Nacional," se habian mantenido desde
el golpe de Estado de 1933 en la abstencion electoral, y otros partidos
menores, como la Unidn Civica, el Partido Socialista y el Partido Comu-
nista, habian manifestado una permanente oposicion a las soluciones
adoptadas por la Constitucion de 1934,

La iniciacion del movimiento reformista tuvo lugar poco después de
las elecciones presidenciales de 1938, cuando el nuevo presidente, gene-
ral Alfredo Baldomir, manifestd su posicion favorable a una modifica-
cion de la carta politica.

Esta posicion se concretd con el nombramiento por el presidente de la
Republica, de una Comision de Reforma Constitucional, érgano no pre-
visto, naturalmente, dentro del sistema de reforma de la Constitucion de
1934, con la finalidad de estudiar las posibles modificaciones a la Cons-
titucion entonces vigente. Esta Comision se reunio el 18 de enero de
1940 y en el transcurso de todo ese afio elabor6 —habiendo consultado
al respecto a algunos partidos politicos— un informe al presidente de la
republica sobre la reforma constitucional, en el que se propiciaba la mo-
dificacion de la integracion del Senado, la eliminacion de la coparticipa-
cion obligatoria en la integracion del Consejo de Ministros, la acentua-
cion del régimen parlamentario y la separacion de las elecciones
nacionales de las municipales.'”

En la Asamblea General, el 18 de junio de 1941, un grupo de legisla-
dores presentaron un proyecto de reforma, inspirado en el informe elabo-
rado por la Comisién, actuando de acuerdo con el procedimiento de mo-
dificacion constitucional, previsto por el apartado B del articulo 284 de
la Constitucién."

Poco después, en octubre del mismo afio, se reunio, convocada por el
presidente de la Republica, una Junta Consultiva de los Partidos, que, a su

189 Después del golpe de Estado de 1933, el Partido Nacional se dividi6 en dos fraccio-
nes distintas: el Partido Nacional propiamente dicho y el Parido Nacional Independiente,
al que se le reconocio6 lema propio por la disposicion transitoria, letra D, de la Constitu-
cion de 1942.

190 Lareforma constitucional de 1942, Montevideo, 1946, pp. 97 y ss. Un agudo anali-
sis critico de este proceso puede estudiarse en los articulos periodisticos del doctor Etche-
goyen, Martin R., “Antecedentes sobre la reforma constitucional de 1942, publicados en
el diario E/ Debate y reunidos en el volumen E! Partido Nacional y LarReforma de la
Constitucion, Montevideo, 1952.

191 Ibidem, pp. 215y ss.
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vez, elabord un nuevo Proyecto de Reforma Constitucional, inspirado en
los mismos principios del informe redactado por la Comision de Reforma,
aunque con algunas soluciones distintas, y que fue también presentado por
un grupo de legisladores a la Asamblea General del 19 de enero de 1942."*

Todo este proceso reformista estaba, evidentemente, condenado al fra-
caso. La oposiciéon decidida a la reforma que mantenia el sector herreris-
ta del Partido Nacional y la circunstancia de que el articulo 284, apartado
B de la Constitucién de 1934, exigia que la ratificacion plebiscitaria con-
tara con votos afirmativos que significaran la mayoria absoluta de los
ciudadanos habiles para votar, hacia poco menos que imposible que la
reforma se realizara dentro de los cauces constitucionales.

En tales circunstancias, y decidido el presidente de la Republica a lle-
var adelante la reforma, incluso contra los textos pertinentes de la Cons-
titucion anterior, dio un golpe de Estado, disolviendo el Parlamento el 21
de febrero de 1942.

En realidad el pais vivia en un régimen de facto desde varios meses
antes, a partir del momento en que el presidente de la Republica habia
expulsado a los tres ministros nacionalistas, sustituyéndolos con minis-
tros de su propio partido politico, con violacion del articulo 163 de la
Constitucion de 1934, modificado en 1936, que imponia una composicion
partidaria del Consejo de Ministros. Aunque el Parlamento continu6 fun-
cionando hasta el 21 de febrero de 1942, es evidente que el gobierno se
encontraba totalmente al margen de la Constitucién desde que el presiden-
te decidid no aplicar el articulo 163 de la Constitucion entonces vigente.

Estableciendo realmente el gobierno de facto el 21 de febrero de 1942
y disuelto el Parlamento, se procedié a la organizacion de las nuevas au-
toridades de hecho, que sustituirian a las establecidas de acuerdo con el
régimen constitucional.'”

Por decreto-ley numero 10.124, de fecha 21 de febrero de 1942, se
cred un Consejo de Estado con la funcion de “asesorar al Poder Ejecuti-

192 Ibidem, pp. 260 y ss.

193 La historiogarfia nacional nos debe todavia un estudio completo de todos los facto-
res politicos y econdomicos, nacionales e internacionales, que explique los cambios de
orientacion producidos bajo el mandato del general Baldomir. Aparente heredero y conti-
nuador politico de Terra, cuyo gobierno habia apoyado, Baldomir provocé lo que se ha
llamado “la inversion de las alianzas”, abandonado a terristas y herreristas (este ultimo
fue el sector politico mas perjudicado por el cambio de alianzas) e incorporado al proceso
reformista a los grupos hasta entonces abstencionistas: batllistas nucleados en torno a E/
Dia y los hijos de don Jos¢ Batlle y el Partido Nacional Independiente.
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vo en todos los asuntos de administracion que éste considere necesarios,
y las de actuar como 6rgano legislativo” (articulo 10.).”™ Asimismo, se
establecia que durante el régimen de facto o extraordinario, el presidente
de la Republica actuaria asistido de los mismos secretarios de Estado que
actuaban en el momento de producirse el golpe de Estado (articulo 30.),
y que en caso de vacancia de la Presidencia de la Republica, el Consejo
de Estado designaria la persona del nuevo titular (articulo 40.).

En cuanto a los gobiernos departamentales, su situacion durante el ré-
gimen extraordinario fue resuelta por el decreto-ley nimero 10.172, del
22 de junio de 1942, que sustituy6 los intendentes por inventores, desig-
nados directamente por el Poder Ejecutivo (articulo 10.), estableciéndose
que las funciones de las juntas departamentales serian desempenadas por
el Poder Ejecutivo por intermedio del ministro del Interior, pero no con
caracter general, sino s6lo en los casos en que fuera necesario requerir la
aprobacion o autorizacion de las juntas (articulo 50.).

Durante el régimen de facto de 1942, no hubo, como en 1933, inter-
venciones en los entes autdbnomos. Sélo por decreto del 24 de febrero de
1942, se design6 un interventor para la Administracion de Combustibles,
Alcohol y Portland, por decreto del mismo dia, se intervino la Corte
Electoral.

El Poder Judicial no fue afectado como consecuencia del golpe de
Estado.

Organizado el gobierno de facto, el Poder Ejecutivo llevo delante de
inmediato la reforma constitucional, contando con el apoyo, mas o me-
nos directo, de todos los sectores politicos, exclusion hecha del Partido
Nacional herrerista.

El 27 de marzo de 1942, remiti6 en consulta al Consejo de Estado el
proyecto de reforma que habia elaborado la Junta Consultiva de los Par-
tidos, el que fue aprobado con algunas modificaciones el 28 de mayo de
1942

194 Por decreto-ley nim. 10.229, del 9 de marzo de 1942, se modifico la estructura y
competencia del Consejo de Estado, resolviéndose que en materia legislativa éste actua-
ria como organo de consulta (articulo 20.), por lo cual tenia una funcidén puramente pasiva
de asesoramiento, mientras que la Asamblea Deliberante del régimen de facto de 1933 era
un 6rgano activo, de decision (véase Real, Alberto Ramoén, Los decretos-leyes, Montevi-
deo, 1946, p. 270; Sayagués Laso, Enrique, Tratado de derecho administrativo, cit., nota
176, t. 1, p. 119).

195 La Reforma Constitucional de 1942, pp. 313 y ss.
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Por decreto-ley nimero 10.466, del 29 de mayo de 1942, el presidente
de la Republica “decret6é” dichas reformas constitucionales, establecién-
dose que las mismas se considerarian promulgadas si fueran ratificadas
por la mayoria de los votos validos que se emitieran en el acto plebiscita-
rio."” El voto, por si o por no, debia hacerse en la misma hoja de vota-
cion que contenia los candidatos a todos los cargos electivos. Esta con-
sulta popular se realizo el 29 de septiembre de 1942 y en ella sufragaron
443,414 ciudadanos por si'y 131,163 por no."”

En consecuencia, aprobado el nuevo texto constitucional de acuerdo
con el sistema de reforma decretado por el presidente de la Republica,
las reformas entraron en vigencia el 15 de febrero de 1943 (articulo So.
del decreto-ley numero 10.166).

La reforma constitucional de 1942 no modificé fundamentalmente la
carta de 1934, limitandose a alterar la base politica en que ésta se asen-
taba.

De tal modo se cambio6 la forma de integracion del Senado, estable-
ciéndose que los treinta senadores se distribuirian por el sistema de re-
presentacion proporcional y que este cuerpo estaria ademas integrado
por el vicepresidente (articulos 85, 86 y 87). Se ponia asi fin a la coparti-
cipacion de los dos grandes partidos en la integracion del Senado, y el
tan criticado sistema del “quince y quince” era sustituido por un régimen
que utilizaba para la organizacion del Senado el mismo sistema usado
para la Camara de Representantes. La innovacion fue severamente criti-
cada en cuanto establecia la misma forma de organizacion para las dos
Camaras, con lo cual se eliminaba uno de los supuestos del bicameralis-
mo; pero la verdad fue que, debido a ciertas diferencias basadas en el sis-
tema electoral, asi como por razones politicas,™ las dos Camaras han

196 Elprocedimiento era asi mucho mas factible que el establecido en 1934, que exigia
que la ratificacion se realizara por la mayoria de los ciudadanos hébiles para votar y no
por la mayoria de los votantes. Por Decreto-ley nim. 10.167, del 29 de mayo de 1942, se
reglamento la realizacion del plebiscito.

197 Los votos negativos corresponden Ginicamente al Partido Nacional. Todos los de-
mas partidos politicos votaron por si. De acuerdo con el decreto-ley reglamentario del
plebiscito, se sufragaban en la misma hoja de votacion por los candidatos electivos y para
el plebiscito de ratificacion del proyecto de nueva Constitucion.

198 Los senadores son electos por circunscripcion nacional, cosa que no pasa con los
diputados. Ademas, los candidatos a senadores son generalmente elegidos por las autori-
dades nacionales de los partidos.
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sido cuerpos esencialmente diferentes, por lo cual el fundamento del ré-
gimen bicameral no fue afectado en verdad por la reforma de 1942.

Este Senado, de integracion proporcional, ha subsistido a través de la
Reforma de 1952.

La misma razon politica que provoco el cambio en el sistema de inte-
gracién del Senado, trajo aparejada en 1942 la reforma del sistema de de-
signacion de los ministros. El régimen de 1934 obligaba al presidente de
la Republica a distribuir los Ministerios entre los dos partidos mayorita-
rios, en una férmula que tenia que permanecer invariable, en cuanto a su
composicion politica, aunque se produjera la censura parlamentaria que
obligaba la renuncia de los ministros y por lo tanto, su sustitucion. El sis-
tema de la Constitucion de 1934 permitia sélo el cambio de las personas;
es decir, de los titulares de los ministerios, pero la distribucion de las
carteras, quedaba irremediablemente fijada por el resultado de las elec-
ciones para el presidente de la Republica. En 1942 se elimind este siste-
ma, estableciéndose que el presidente de la Republica distribuiria los Mi-
nisterios entre personas que por contar con apoyo parlamentario
asegurasen su permanencia en el cargo (articulo 162)."”

De tal modo no se prefijaba la distribucion de las carteras y se daba
flexibilidad al sistema, permitiendo que el presidente de la republica tu-
viera en cuenta para afectar las designaciones, el apoyo parlamentario
presumible de los ministros a designar.

Evidentemente esto importaba una acentuacion del parlamentarismo,
puesto que ahora la censura, al hacer caer a uno o varios ministros, podia
llevar aparejado que los nuevos ministros no pertenecieran al partido del
o de los censurados. Pero, al mismo tiempo, el nuevo régimen ponia fin
al sistema de la coparticipacion obligatoria de los grandes partidos, que
segun sus defensores, descansaba en la realidad historica y politica del
pais.

En cuanto a la integracion de los consejos o directorios de los entes
autonomos industriales y comerciales y de los servicios descentralizados,
la reforma de 1942 elimind también, naturalmente, el sistema instaurado
en 1934, que implicaba la coparticipacion. El articulo 183 de esta Cons-
titucion fue modificado (articulo 180), estableciéndose que los miembros
de los directorios serian designados por el Poder Ejecutivo, en Consejo

199 Esta disposicion ha dado lugar a multiples cuestiones interpretativas (véase Jimé-
nez de Aréchaga, Justino, La Constitucion nacional, t. V1, pp. 14 y ss.).
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de Ministros, con venia del Senado. Pero como con la reforma del Con-
sejo de Ministros, era légico que a partir de entonces la minoria mayor
no tuviese que estar imprescindiblemente actuando en los directorios o
consejos autdbnomos. Por lo demas, la carta de 1934, establecia en el inci-
so 3 del articulo 183, suprimido en 1942, que las personas designadas
por el Consejo de Ministros deberian contar con el voto conforme de la
mayoria absoluta de los ministros correspondientes a cada uno de los dos
partidos, representados en el Consejo de Ministros, con lo cual se asegu-
raba la representacion de la minoria en todos los 6rganos de direccion de
la administracion descentralizada.

El plan politico, que era el fundamento de la Reforma de 1942, se
complementaba con la eliminacién de casi todas las mayorias especiales
establecidas por la Constitucion de 1943. En efecto, esta Constitucion
exigia que los miembros de la Suprema Corte de Justicia, del Tribunal de
Cuentas, del Tribunal de lo Contencioso Administrativo y de la Corte Elec-
toral, fueran designados por la Asamblea General por dos tercios de votos
del total de sus componentes, lo que implicaba la necesidad de acuerdo en-
tre los dos sectores mayoritarios del Parlamento, ya que de otra forma, era
imposible reunir los dos tercios de sufragios.

La reforma de 1942 eliminé esa exigencia de los dos tercios, es decir,
que los integrantes de esos 6rganos podrian ser nombrados sin que fuera
necesario el acuerdo de las mayorias.

En realidad, aparte de los fundamentos tedricos y politicos que pudie-
ran darse, todas estas reformas respondian a la finalidad de reintegrar a la
actividad electoral a los partidos abstencionistas en el periodo 1934-1942
(Partido Colorado Batllista y Partido Nacional Independiente) y de eli-
minar la presencia obligatoria y la influencia fundamental de la minoria
mayor, el llamado herrerismo, es decir, la fraccion mayoritaria del Parti-
do Nacional.

Las modificaciones fundadas en esta finalidad politica constituyen la
parte fundamental de la Reforma de 1942, pese a que se hicieron algunos
otros cambios en diversos articulos del texto constitucional.*”

200 En este sentido merece destacarse la inclusion de un nuevo articulo, el 282, de gran
importancia, que ha tenido ya fundamentales aplicaciones y que perfecciona evidente-
mente el texto constitucional. Dice asi: “Los preceptos de la presente Constitucion que re-
conocen derechos a los individuos, asi como los que atribuyen facultades e imponen de-
beres a las autoridades publicas, no dejaran de aplicarse por falta de la reglamentacion
respectiva, sino que ésta serd suplida, recurriendo a los fundamentos de leyes analogas, a
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Asi, para hacer posible la concurrencia electoral del Partido Nacional
Independiente, en forma que pudiera usar esta denominacion, lo que pa-
recia imposible con la legislacion electoral vigente, se incluyd una dispo-
sicion especial (Disposiciones transitorias y especiales, letra D), que fue
precedida del decreto-ley nimero 10.192 del 13 de julio de 1942, para
que se pudiera ya votar asi en las elecciones y en el plebiscito de no-
viembre de 1942.

Las finalidades buscadas con la reforma constitucional fueron logra-
dos, y de 1942 a 1952 puede afirmarse que todos los partidos actuaron
en el escenario politico y electoral de la Republica.

En las elecciones de 1942, 1946 y 1950 triunfo siempre el Partido Co-
lorado, con una gran ventaja electoral sobre el Partido Nacional, dividido
en esas tres elecciones en dos lemas no acumulables, el total de cuyos
votos, incluso sumados, se mantuvo por debajo del electorado aportado
por el coloradismo.

6. La Constitucion de 1952

Asi como la Constitucion de 1934 habian provocado durante su vigen-
cia la protesta y la abstencion de diversos grupos politicos, la carta de
1942 contd con la oposicion tenaz y constante del Partido Nacional, que
llegd a negar reiteradamente su validez y en diversas ocasiones planteo
la conveniencia de la reforma.*”

Pero incluso aquellos partidos politicos que, como el Partido Colorado
Batllista y el Partido Nacional Independiente, habian colaborado en la
Reforma de 1942, presentaron ya en 1946 un proyecto de reforma consti-
tucional que organizaba el Poder Ejecutivo en forma pluripersonal, esta-
bleciendo un sistema colegiado integral e introduciendo algunas otras
modificaciones a los textos vigentes.”” Este proyecto, de acuerdo con el

los principios generales de derecho y a las doctrinas generales admitidas”. Un estudio
exegético de la totalidad de la Constitucion de 1942 puede encontrarse en Jiménez de
Aréchega, Justino, La Constitucion nacional, Montevideo, 1946-1949, 11 ts.

201 Gros Espiell, Héctor, El Partido Nacional y la reforma de la Constitucion, Monte-
video, 1952.

202 El texto del proyecto puede consultarse en Jiménez de Aréchaga, Justino, La Cons-
titucion nacional, t. V,p. 191. Asimismo, se presentd el 20 de mayo de 1946 otro proyecto
de reforma constitucional, de acuerdo con el sistema del articulo 218, apartado B, de la
Constitucion de 1942, tendiente a eliminar el sistema del doble voto simultaneo para la
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sistema de reforma previsto por el articulo 281, apartado B, de la Consti-
tucion de 1942, fue sometido a ratificacion popular en las elecciones del
24 de noviembre de 1946, con resultado negativo.””

Las elecciones presidenciales de noviembre de 1950 plantearon nue-
vamente la cuestion de la reforma constitucional.

Por un lado, el Partido Nacional tenia que mirar con interés politico
todo intento de reforma de la Constitucion de 1942. A este hecho prima-
rio se agregaban una serie de consideraciones favorables a la reforma por
parte de este Partido, como ser el deseo de limitar el poder del presidente
de la Republica, frente al cual de poco habian valido los contralores par-
lamentarios, el interés de volver a un régimen de coparticipacion politica
y por ultimo la conveniencia de estructurar féormulas institucionales que
facilitaran la union, la reconstruccion o el acuerdo electoral del naciona-
lismo, dividido desde 1933. Asimismo, el hecho de que durante ochenta
y seis afios el Partido Colorado hubiera detentado la Presidencia de la
Republica, hacia natural todo intento del Partido Nacional de suprimir
constitucionalmente este instituto.

Por su parte, el Partido Colorado Batllista, vencedor en las elecciones
de 1950, tenia logicamente que intentar el triunfo de su ideal colegialista,
que constituia desde 1913 uno de sus postulados basicos.””

eleccion de presidente y Vicepresidente de la Republica que se votarian en hoja separada
de los demas cargos electivos. Este proyecto, apoyado por algunos partidos menores y por
el Partido Nacional, tenia por finalidad la acumulacion de votos de distintos candidatos a
la Presidencia, emitidos bajo un lema comun. Fue sometido a plebiscito el 24 de noviem-
bre de 1946, logrando 252,353 votos por si, por lo que no alcanzé el porcentaje exigido
por el articulo 281, apartado B, de la Constitucion, que requeria que votaran por si el 35%
de los inscritos habiles para votar. En consecuencia, no fue aprobado.

203 Votaron por si 289,101. El porcentaje favorable alcanzo solo el 29.08% de los ins-
criptos.

204 “Nada hacia pensar —dice Couture (La Constitucion uruguaya de 1952, Sirey, Pa-
ris, 1954)—, al realizarse las elecciones generales de 1950, que durante el gobierno de
ellas surgido habria de producirse un importante cambio constitucional”. “La ciudadania
no fue informada de que los gobernantes tenian el proyecto de modificar la Constitucion,
y si bien es cierto que el partido politico al cual el presidente electo, seiior Martinez True-
ba, pertenecia, habia proclamado siempre, insistentemente, su conviccion de que el siste-
ma colegiado, propiciado por el sefior José Batlle y Ordoiiez, era el que mejor convenia a
las necesidades del pais, no es menos cierto que durante la intensa propaganda politica de
1950, tales ideas no adquirieron un relieve mas significativo que en anteriores oportuni-
dades”. Tanto este autor como Jiménez de Aréchaga (La Constitucion de 1952, t. 1), ven
en las dificultades que tuvo durante el afio 1951 el presidente de la Reptiblica en sus inten-
tos de integrar los directorios de los entes autonomos y servicios descentralizados, la cau-
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Aunque el Partido Nacional habia manifestado en reiteradas ocasiones
su pensamiento contrario a la consagracion de un Ejecutivo pluripersonal
o colegiado, se hizo evidente que s6lo mediante un acuerdo con su ad-
versario politico, en que cediera en este aspecto, podria lograrse la refor-
ma de la carta de 1942 y el logro de otros de sus objetivos.

Al asumir la Presidencia el senor Andrés Martinez Trueba, en su dis-
curso del 1o. de marzo, manifest6 sus intenciones reformistas, quedando
con ello abierto el camino para ir de inmediato a la modificacién de la
Constitucion.

Iniciadas las conversaciones entre los delegados del Partido Colorado
Batllista y el Partido Nacional, se redactaron las bases de un acuerdo po-
litico, que fueron firmadas el 31 de junio de 1951, después de ser apro-
badas por las respectivas autoridades partidarias.

La nueva Constitucion tuvo su origen en un proyecto de Ley Constitu-
cional (articulo 281, apartado D, de la Constitucion de 1942), presentado
el 28 de agosto de 1951, a la Camara de Representantes por la totalidad
de los legisladores, integrantes de las bancadas del Partido Nacional y
del Partido Colorado Batllista.

Dicho proyecto fue redactado por una Comision extraparlamentaria,
que lo estructurd de acuerdo con las Bases de Reforma suscritas el 31 de
junio de 1951, por los delegados del Partido Nacional y del Partido Co-
lorado Batllista.

El proyecto fue estudiado por una Comision Especial de veinticinco
miembros de la Camara de Representantes, la cual modificé en muchos
puntos el proyecto originario. El 25 de septiembre se inicid el debate del
proyecto en la Camara de Representantes, la cual, luego de introducirle
numerosas enmiendas, lo aprob6 el 10 de octubre de 1954, por 85 votos
contra 14.

Elevado al Senado, fue objeto de un minucioso estudio por la Comi-
sion Especial, que se expidi6 aconsejando la aprobacion del proyecto, lo
que se realiz6 por la Camara de Senadores el 26 de octubre de 1951, por
26 votos contra 4, con algunas modificaciones.

De inmediato, la Camara de Representantes considerd las modifica-
ciones introducidas por el Senado, aprobandolas por 74 votos contra 6,
con lo cual quedaba sancionado el proyecto de Ley Constitucional.

sa inmediata y ocasional de la reforma de la Constitucion. Arteaga, Juan José, “El acuerdo
por el colegiado”, La Maiiana, Montevideo, 1o. de julio de 1984.
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La Ley Constitucional fue, finalmente, ratificada en el plebiscito reali-
zado el 16 de diciembre de 1951, habiéndose emitido 232,076 votos por
si'y 194,684 votos por no.

Puede resultar ilustrativo un cuadro de los resultados de los principa-
les plebiscitos constitucionales realizados en el pais hasta 1951. No se
hace referencia a los plebiscitos en que no se llegaron a aprobar los pro-
yectos sometidos al Cuerpo Electoral.

Plebiscito Personas habiles Votantes por si por no
para votar

25-X1-1917 233,850 90,149 86,000 4,149

19-1V-1934 422,865 238,269 228,000 10,124

29-X1-1942 858,913 457,577 343,414 131,163

25-X11-1951 1,158,939 429,760 232,076 197,684

La nueva Constitucidon fue promulgada por el presidente de la Asam-
blea General el 25 de enero de 1952, entrando en vigencia dicho dia, de
acuerdo con lo establecido por el articulo 281, letra D, de la Constitucion
de 1942.

La reforma de 1952 aportd un conjunto muy grande de modificacio-
nes a la Constitucion de 1942.*%

205 Un porcentaje muy alto de los articulos de la Constitucion de 1942 sufrié modifica-
ciones (véase Martins, Daniel Hugo y Gros Espiell, Héctor, Constitucion uruguaya ano-
tada, Montevideo, 1953, t. I1).

Una presentacion sintética de la Constitucion de 1952 se puede ver: Barbagelata, Ani-
bal Luis, “Caractéristiques générales de 1" organisation constitutionnelle de I'Uruguay”,
Revue Internationale de Droit Comparé, nim. 3, 1954. Real, Alberto Ramon, Los princi-
pios generales de derecho en la Constitucion uruguaya. Vigencia de la estimativa jusna-
turalista, Montevideo, 1958.

Sobre las modificaciones introducidas en materia de responsabilidad del Estado y de
los funcionarios, puede consultarse: Moretti, “Responsabilidad civil de las administracio-
nes publicas”, La Justicia Uruguaya, t. 27, p. 63 y Martins, “La responsabilidad de la ad-
ministracion y de los funcionarios en la Constitucion uruguaya”, Revista de Derecho Pii-
blico y Privado, t. 30, p. 195. Respecto a las reformas al régimen constitucional sobre los
funcionarios publicos: Martins, “Estatuto del funcionario”, Revista de Derecho, Juris-
prudencia y Administracion, t. 50, pp. 78 y 85, y Real, “Comentario critico al proyecto de
estatuto del Funcionario”, La Justicia Uruguaya; Gros Espiell, Héctor, “El derecho al as-
censo en la Constitucion”, Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administracion,t. 52,y
el libro de Martins, Daniel Hugo, Estatuto del funcionario, 1965.
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En especial, deben destacarse las relativas a la organizacion del Poder
Ejecutivo, las que se refieren a la integracion de los directorios de los en-
tes autonomos y servicios descentralizados, al régimen presupuestal, al
Tribunal de lo Contencioso Administrativo y al gobierno y administra-
cion de los departamentos.

La Constitucion de 1952 establecié que el Poder Ejecutivo seria ejer-
cido™ por el Consejo Nacional de Gobierno,™” organismo colegiado de
nueve miembros, de los cuales seis se distribuirian entre los candidatos
del partido mayoritario y tres entre los de la minoria mayor (articulos
150y 151).

De este modo se adopto finalmente en el pais una solucion pluriperso-
nal integral en la organizacion del Poder Ejecutivo, superandose la for-
mula hibrida a que se habia llegado en 1918.**

Comentarios de otros aspectos de la reforma pueden ser estudiados en Ferrari, “Los
Consejos de Empresay el articulo 65 de lanueva Constitucion”, Derecho Laboral, t. V111,
p. 117: Ferrari, “La huelga de los trabajadores del Estado”, Derecho Laboral, t. IX, p.
107; Barbagelata, “Consideraciones sobre algunos aspectos del derecho de huelga en la
nueva Constitucion”, Derecho Laboral, t. VIII, p. 65. Los mas recientes antecedentes
doctrinarios y jurisprudenciales en contra al derecho de huelga de los funcionarios publi-
cos, estan reunidos en: Documentos administrativos y judiciales relativos al abandono
colectivo de tareas iniciado por funcionarios municipales el 20 de enero de 1960, Monte-
video, 1962.

206 Estanorma plantea un problema muy interesante discutido: el de saber si los minis-
tros integran el Poder Ejecutivo, o son meros secretarios de estado. En la Constitucion de
1934 y 1942, la solucion afirmativa deriva de un texto expreso (articulos 146 y 145, res-
pectivamente), que al ser modificado en 1952 (articulo 149) dejo planteado el problema
(véase Jiménez de Aréchega, Justino, op. cit., t. II1, pp. 14 y ss.).

207 Las mismas diferencias que se sefialaron entre el Consejo Nacional de administra-
cion en la Constitucion de 1918 y el Consejo Federal suizo, pueden aplicarse respecto al
Consejo Nacional de Gobierno, con la salvedad de que mientras el Consejo creado en
1918 funcionaba en un sistema en el cual no existia el contralor politico del Parlamento
sobre los ministros, el Consejo de Gobierno de la Constitucion de 1952 actuaba en un ré-
gimen que podia llamarse, con ciertas salvedades, neoparlamentarismo.

208 Couture, Eduardo J., “Le collage exécutif de I'Uruguay”, La Vie Judiciare, Paris,
23-28 febrero 1953; Piazza, “Republica sin presidente”, Américas, Washington, febrero
de 1952; Milligan, The Nacional Council of Goverment of Uruguay, Montevideo, 1952;
Rego Olguin, EI Poder Ejecutivo Colegiado, Valparaiso, 1952; Taylor, The executive Po-
wer in Uruguay, Berkely, 1951; Carlos Ollero, “Uruguay. La reforma constitucional de
16 de diciembre de 1951: el Ejecutivo colegiado”, Revista de Estudios Politicos, Madrid,
1952, vol. XLII, num. 62, p. 139; Fraga Iribarne, Manuel, La reforma de la Constitucion
uruguaya, “Cuadernos Hispanoamericanos”, Madrid, 1952, nim. 30, p. 354. Una biblio-
grafia mas completa puede consultarse en Cortifias Peldez, Ledn, “El marco comparativo
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Los ministros, cuyo numero y competencias no fueron modificados,
son designados por el Consejo Nacional de Gobierno, por mayoria de
votos (articulo 174).

La formula adoptada de colegialismo integral con representacion
bipartita, supone una coparticipacion de los dos partidos mayoritarios en la
integracion del Consejo, entendiendo por coparticipacion no obligatoria-
mente la colaboracion en la gestion del gobiemno, sino tan sélo la integra-
cion necesaria del Consejo, con representantes de los dos partidos histori-
cos. En realidad esta coparticipacion implica, con formulas constitucionales
diferentes, volver al mismo fundamento politico que servia de presupuesto a
la Constitucion de 1934. Tal finalidad, que en 1934 se lograba por medio
de la integracion del Senado, de la distribucion de los ministerios y de las
mayorias especiales, se busca ahora por la distribucion de los cargos en el
Consejo de Gobierno, por la forma de integracion de los directorios de los
entes autonomos y servicios descentralizados (articulo 187) y la instau-
racion de las mismas mayorias especiales que habia establecido la Consti-
tucion de 1934 para la designacion por la Asamblea General de los miem-
bros de la Suprema Corte de Justicia, del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Electoral y del Tribunal de Cuentas.

La Constitucion de 1952 renovo, durante el proceso de la elaboracion
de su vigencia, el debate sobre los inconvenientes y las ventajas del siste-
ma colegiado de organizacion del Poder Ejecutivo. En especial se ha criti-
cado al Consejo la falta de rapidez y la poca ejecutividad de su accidon. La
verdad no era tan simple y las conclusiones no tan claras. La accion ad-
ministrativa del Consejo ha sido tan intensa y tan rapida como pudo ha-
ber sido la de la Presidencia de la Republica. Puede sefialarse, es cierto,
cierta falta de decision para enfocar y resolver los grandes problemas del
pais, pero ello deriva, tanto, sin perjuicio de los defectos del sistema, no
de una cuestidon de estructura constitucional, sino de una crisis de los
partidos politicos en su organizacion que les impedia actuar en el mo-
mento, con la eficacia exigible y la unidad requerida. La falta de coordi-
nacion que se notaba entre el Ejecutivo y el Parlamento, manifestada en
una evidente falta de apoyo a la gestion de aquél, tenia la misma causa,
puesto que los partidos mayoritarios que actuaban en el Consejo de Go-
bierno y en las Camaras, no poseian unidad de accion.

y planetario del ejecutivo colegiado oriental”, Revista de Derecho, Jurisprudencia y
Administracion, t. 64, pp. 45 y 46.
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La Constitucion de 1952 modificé también el régimen de semiparla-
mentarismo existente en la Republica desde 1934.

Se establecid que los ministros serian politicamente responsables ante
la Asamblea General, pero esta responsabilidad no alcanzaria a los
miembros del Consejo Nacional de Gobierno (articulo 147).”” El sistema
por el cual la Asamblea podia censurar a los ministros, fue simplificado,
tratando de hacerlo mas efectivo y viable (articulos 147 y 148). Ademas se
elimino el instituto de la disolucion del Parlamento (articulos 141 y 140 de
las Constituciones de 1934 y 1942, respectivamente), con lo cual el parla-
mentarismo —para usar un calificativo, pero sin que ello suponga afirmar
que el régimen era realmente parlamentario— de la Constitucion de 1952
se estructur6 sin uno de los elementos mas caracteristicos del sistema
parlamentario clasico, haciendo posible que se le objetara que no daba
ninguna solucion para el caso de que se planteara un conflicto entre el
Ejecutivo y el Legislativo. Sin embargo, si se tiene en cuenta que desde
1934, ano en el que se quiso establecer un régimen parlamentarizado en
el pais, nunca fueron disueltas las Camaras dentro del sistema organiza-
do por la Constitucion, puede verse como en ninguna ocasion un conflic-
to de poderes fue resuelto en el Uruguay por medio de la disolucion del
Parlamento y de las subsiguientes elecciones. Es por ello que esta critica,
cierta desde un punto de vista teérico, carece realmente de entidad.

Asimismo, se ha sefialado el error de atribuir “el poder de decision a
Consejeros irresponsables” y consagrar “la responsabilidad politica de
ministros sin poder”,”"” critica doctrinaria y tedricamente evidente y con
relativo fundamento en la realidad institucional. La verdad es que el nue-
vo intento de parlamentarizacion hecho en 1952 siguid siendo ajeno a la
vida politica del pais y que el régimen simplificado de censura tampoco
fue aplicado, sin perjuicio de multiples, ineficaces y casi siempre frustra-
dos llamados a sala de los ministros.

El mismo proposito politico relativo a distribucion bipartita de los car-
gos del Consejo Nacional de Gobierno, encontr6 su consagracion en las

209 Los miembros del Consejo Nacional de Gobierno pueden ser responsabilizados
por medio del juicio politico, instituto tradicional de nuestro derecho constitucional, si-
milar al imp acement norteamericano. La responsabilidad que se hace efectiva por esta
juicio, que puede decirse que es politico penal, es diferente de la responsabilidad politica
que se manifiesta por medio de la censura parlamentaria. Silva Cencio, Jorge, E/ Poder
Legislativo en el Uruguay, Montevideo, 1963.

210 Jiménez de Aréchaga, Justino, Discurso al recibir el titulo de profesor emérito,
Montevideo, 1957, p. 6.
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normas sobre integracion de los directorios o consejos de los entes auto-
nomos y servicios descentralizados.”' Los miembros de estos organis-
mos eran designados, en sesion del Consejo Nacional de Gobierno, tres a
pluralidad de votos por la mayoria del Consejo y dos a pluralidad de vo-
tos por la minoria.

Este texto aseguraba la representacion de la minoria en los directorios
o consejos autonomos y, en verdad, no era mas que una nueva formula-
cion, tendiente a la misma finalidad del articulo 183, inciso 3, de la
Constitucion de 1934.

Asimismo, la carta de 1952 modificé el régimen anterior, sustituyendo la
venia del Senado, que se requeria para efectuar las designaciones de los
miembros de estos organismos, por un nuevo régimen consistente en poner
las designaciones en conocimiento de la Camara de Senadores, para que
ésta pudiera hacer observaciones sobre ellas dentro de un plazo perentorio.
Si dichas observaciones se efectuaban por tres quintos de componentes del
Senado, las mismas quedaban sin efecto, previéndose un procedimiento es-
pecial para el caso de que las observaciones se formularan por un numero
de senadores inferior al sefialado (articulos 187, 188, 189 y 190).

El mismo régimen de integracion se aplicaba, sin el requisito relativo a la
intervencion del Senado, para la designacion de los consejos, directorios
o comisiones de caracter honorario de los organismos con funcién per-
manente, con las excepciones previstas por el inciso 2 del articulo 100.”"

La Constitucion, asimismo, agrup6 las normas referentes a la organi-
zacion autondmica de los servicios docentes del Estado, en un capitulo

211 La Constitucion de 1952 distinguid y separo totalmente lo relativo a los entes auto-
nomos industriales y comerciales de lo referente a los entes autonomos culturales, dando-
les a éstos un régimen constitucional propio (articulos 204, 205,206 y 207). Véase Carva-
jal Victorica et al., “El Consejo Central Universitario y el proyecto de reforma
constitucional”, Anales de la Universidad, ntm. 167, p. 93.

Sobre los entes autonomos en la Constitucion de 1952, ademas de la bibliografioa ya ci-
tada, en especial los libros de Jiménez de Aréchaga (La Constitucion de 1952) y Sayagués
Laso (Tratado de derecho Administrativo, t. 11), puede consultarse: Barbe Pérez, “Fiscali-
zacion de los entes autonomos en el derecho positivo uruguayo”, Revista de la Facultad
de derecho y Ciencias Sociales, 1959, atio X, p. 471; Méndez, “Régimen constitucional
de los servicios auténomos en el derecho uruguayo”, Estudios en honor de J. Irureta Go-
vena (h), 1995, p. 415; La bibliografia sobre aspectos parciales de la regulacion constitu-
cional de los servicios autonomos es, en los ultimos afios, de una destacable abundancia.

212 Gros Espiell, Héctor, “El articulo 190 de la Constitucion”, La Justicia Uruguaya,
t. 29, 1954.
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especial, el II, de la seccion XI (articulos 204-207), mejorando los textos
anteriores.’"

La Ley niimero 12.549 del 16 de octubre de 1958, Organica de la Uni-
versidad, sustituyo la anterior del 2 de marzo de 1934.*"

Otra de las finalidades que tuvieron en vista los constituyentes de
1951, fue la de reforzar la cohesion de los partidos tradicionales, permi-
tiendo la acumulacion de votos para las agrupaciones del mismo origen
histérico. Toda la reforma de 1952 se basa y se fundamenta en el deseo
de edificar la organizacion constitucional de la Republica, sobre su reali-
dad politica.

Para lograr y facilitar la reconstruccion de los partidos tradicionales,
se incluyd un articulo en la Constitucion, derogando a favor de éstos la
legislacion electoral general y haciendo posible, en condiciones muy es-
peciales, la acumulacion de los votos de sus distintas fracciones.”

Las normas anteriores sobre estatuto de los funcionarios fueron sus-
tancialmente modificadas, reformandose algunas e incluyendo disposi-
ciones nuevas (articulos 60, 61, 62, 63, 64, 65). Los textos aprobados
aseguraron la directa proteccion constitucional de los derechos funciona-
les, en especial del derecho al ascenso, lograndose asi, pese a la actitud
no siempre loable de las autoridades administrativas, una de las mas sig-
nificativas conquistas de la carta de 1952.

Se modifico, también, el régimen de responsabilidad del Estado y de
los funcionarios (articulos 24 y 25).

Una de las caracteristicas esenciales de la Constitucion de 1952, fue la
acentuacién de los controladores juridicos sobre la accidon de los 6rganos
integrantes de los diversos poderes.

Tanto en lo que se refiere a la ampliacion del régimen relativo a la de-
claracion de la inconstitucionalidad de las leyes a cargo de la Suprema

213 V<éase bibliografia citada en nota 211.

214 Son sumamente ilustrativos los antecedentes y el debate parlamentario de esta ley.
Puede consultarse, asimismo, el trabajo de Cortifias Pelaez (“La novelle structure admi-
nistrative de I'Université en Uruguay: le cogouvemement des étudiants”, Revue de Doit
Public et de la Science Politique, 1963, t. 79; Revista de derecho, Jurisprudencia y Admi-
nistracion, 1962, t. 58), y los comentarios que al tema le dedican Sayagués Laso (Tratado
de derecho administrativo, t. I1) y Jiménez de Aréchaga, J. (La Constitucion de 1952).

215 El articulo 79, intensamente debatido politicamente, y que planteaba complejos
problemas juridicos en su eventual aplicacion, no llegd a utilizarse. La unificacion politi-
canacionalista, parcial en 1954, total en 1958, se hizo, en efecto por el juego normal de la
legislacion electoral general.
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Corte, como en lo relativo a la anulabilidad de los actos administrativos
ilegales, el progreso fue evidente.

Asi, en materia de inconstitucionalidad se previd expresamente la po-
sibilidad de planteamiento por via de accion (articulo 258, numero 1) y
la solicitud de oficio por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
(articulo 253, inciso 2).

De igual modo se establecio que los decretos de los gobiernos depar-
tamentales, con fuerza de ley en su jurisdiccion, podian ser declarados
inconstitucionales (articulo 260).'°

En lo que se refiere a este ultimo contralor, la Constitucion de 1934 lo
habia asignado al Tribunal de lo Contencioso Administrativo, drgano
que no era creado por via constitucional, sino que se encomendaba a la
ley su creacion. La Constitucion de 1942 mantuvo el problema en térmi-
nos similares, sin que se dictara en el interin la ley necesaria para el esta-
blecimiento del Tribunal. Se hizo entonces evidente que era muy dificil
que por via legal pudiera crearse este érgano, puesto que, pese a que la
Constitucion dictaba un mandato al legislador en este sentido, y a pesar
de la existencia de diversos proyectos, habia transcurrido diecisiete afios,
si que el mandato constitucional se cumpliera. La creacion del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo revestia en el Uruguay una importan-
cia especial debida a que era en el pais una tradicion juridica inconmovi-
ble la de que la justicia ordinaria no tenia facultades para anular actos
administrativos. No existiendo un contencioso de anulacion, sino tan
solo de reparacion, era evidentemente necesario organizar un Tribunal
que pudiera tener competencia en aquél.

La Constitucion de 1952 puso fin a la cuestion, creando directamente
el Tribunal y dictando las normas que fijan su competencia y regulan su
accion (articulos 307-313).%"

216 Sampay, Arturo Enrique, La declaracion de inconstitucionalidad en el derecho
uruguayo, Montevideo, 1957; Cassinelli Mufoz. Horacio, Vias y efectos de la solicitud
de la declaracion de inconstitucionalidad, Montevideo, 1957.

217 El tribunal se constituy6 de inmediato y asumi6 jurisdiccion respecto de todos los
actos administrativos dictados con posterioridad al primero de marzo de 1952. La Consti-
tucion no se ha limitado a crear y regular la accion del Tribunal, sino que ha establecido el
régimen de recursos ante las autoridades administrativas (articulos 317y 319), con lo cual
se ha dado un nuevo paso hacia la constitucionalizacion del derecho administrativo.

Sobre la nueva jurisdiccion contencioso-administrativa puede consultarse: Méndez,
Aparicio, El contencioso de anulacion en el derecho uruguayo, Montevideo, 1952 y Sa-
yagués Laso, Enrique, E/ Tribunal de lo Contencioso Administrativo, Montevideo, 1952;
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A esta reforma se le asigno una gran importancia, puesto que se afir-
mo que, desde el punto de vista juridico, ella significaba la conquista y el
progreso mas significativo logrado en 1952, al dotar a nuestro sistema
institucional de un 6rgano capaz de asegurar la regularidad juridica de la
administracion y, en consecuencia, la proteccion de los individuos frente
a toda posible arbitrariedad proveniente de actos administrativos dicta-
dos por el Poder Ejecutivo central, entes autonomos, servicios descentra-
lizados y gobiernos departamentales.

Finalmente, otra de las reformas efectuadas en 1952 que debe desta-
carse es la referente al gobierno y administracion de los departamentos.
El régimen vigente desde 1934, estructurado sobre la base de intendentes
encargados de la funcion ejecutiva, y de juntas departamentales, con los
cometidos legislativos en materia municipal, fue sustituido por el de con-
sejos y juntas departamentales (articulo 262).

Los consejos tenian las facultades ejecutivas y se integraban sobre una
base bipartita (articulo 271), es decir, de acuerdo con el mismo principio
adoptado para la organizacion del Consejo de Gobierno. El Ejecutivo de-
partamental se transformo asi en plurispersonal o colegiado, al igual que
el Poder Ejecutivo central. En cuanto a las juntas, con algunas reformas,
se mantuvo el sistema de 1934 (articulo 272). Pero la reforma constitu-
cional de 1952 en este aspecto, no se limité a modificarse el sistema de au-
toridades, sino que ademas ampli6 las facultades de los gobiernos departa-
mentales, designandoles, en especial, competencia para establecer por si,
determinados impuestos (articulo 273, niim. 3).

Esto significaba la consagracion parcial de lo que se ha llamado en el
pais la autonomia departamental, que habia constituido un reclamo cons-
tante de las poblaciones del interior de la Republica desde 1934.

El sistema presupuestal que habia sido estructurado constitucional-
mente en 1934, y que se habia mantenido incambiable en la reforma de
1942, fue modificado parcialmente en la Constitucion de 1952. De los
tres principios clasicos de unidad, universalidad y anualidad, que po-
seia el presupuesto general de 1934, se mantuvo el principio de univer-
salidad, pero se sustituyo el régimen de un presupuesto anual, por el de
un presupuesto de sueldos, otro de gastos y otro de recursos para todo el
presupuesto para cada cuatro afios (articulos 214 y 215).

Giorgi, Héctor, El contencioso-administrativo de anulacion, Montevideo, 1958. Es muy
grande la produccién monografica aparecida en los ultimos afios sobre esta materia.
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La reforma tendi6 a recoger la experiencia que demostraba que no ha-
bia sido posible en los ultimos afios elaborar anualmente un presupuesto,
al mismo tiempo que se estimaba que siendo el presupuesto el plan finan-
ciero del gobierno, era necesario que ese plan cubriera todo el periodo de
actuacion del Ejecutivo. Se sustituyo el régimen de la unidad presupuestal,
es decir, el sistema de un Presupuesto General de Sueldo y Gastos, por el
de un Presupuesto de Sueldos, otro de Gastos y otro de Recursos.

Al mismo tiempo se incluyeron normas en la Constitucion para impe-
dir que los gastos publicos fueran elemento de propaganda o proselitis-
mo electoral (articulos 229 y 230).

En lo que se refiere a la Corte Electoral, se estableci6 su integracion
con nueve miembros, cinco neutrales (articulos 324 y 77 numero 5) y
cuatro representantes de los partidos (articulo 324), se ampliaron sus
competencias, volviendo al régimen de 1934 y asignandole la de ser juez
de los actos de plebiscito y referéndum (articulo 322), previéndose ex-
presamente lo relativo a la anulacién de elecciones (articulo 327) y se
precisé el estatuto juridico de sus miembros (articulo 325).”"

La Constitucion de 1952, aunque no reglamenta la organizacion y
funcionamiento de los partidos politicos, se refiere a ellos directamente o
indirectamente en forma reiterada (por ejemplo, articulos 39, 58, 59, 77,
79, 80, 88, 94, 96, 158, 161, 187, 261, 262, 275, 287, 322, 325, 326 y
327), tomandolos como base en toda la organizacion politica, fundada,
especialmente en la coexistencia de los dos partidos tradicionales, sin
perjuicio de que todo el sistema se base en el principio de la pluralidad
de partidos, cuya existencia y constitucion es absolutamente libre.

Legalmente, y pese a la copiosa legislacion, que incluye hasta normas
para el pago de los gastos electorales, no puede decirse que exista tampo-
co un estatuto sistematico y completo de los partidos. No existen, asi,
normas legales referentes a su organizacion interna, al régimen de elec-
cion de sus autoridades y candidatos, al contralor de sus fondos, etcétera.

No se comprenderia el régimen constitucional uruguayo sin tener en
cuenta no solo la realidad del electorado activo del pais, sino también la
circunstancia de que hasta 1958 no hubo un sistema bipartidista con rota-
cion de lo partidos en el poder.

El siguiente cuadro da una idea clara de la evolucion electoral de los
“partidos de ideas” desde 1942, hasta 1966:

218 Gros Espiell, Héctor, La Corte Electoral, Montevideo, 1960.
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PARTIDOS MENORES PERMANENTES
VOTOS Y PORCENTAIJES SOBRE EL TOTAL DE VOTOS

arios  U. civica %  socialistas % comunistas % Socialistas % 2+4+6 %
y comunistas

1942 24.433.425 9.036 1.57 14.330 2.49 23.366 4.06 47.799 8.31
1946 35.147 524 15.731 2.34 32.677 4.87 43.408 7.22 83.555 12.46
1950 33.093 435 17.400 2.10 19.026 2.29 36.426 4.39 75.519 8.75
1954 44255 5.03 23.704 3.26 19.541 2.22 48.245 5.48 92.500 10.52
1958 37.625 3.74 35478 3.52 27.080 2.69 62.558 6.22 100.183 9.96
1962 35.703  3.04 27.041 2.30 40.880 3.49 69.927 5.80 103.630 8.94
1966 37.212  3.02  11.559 0.93 69.750 5.66 81.309 6.59 126.413 10.2

En 1962 la Unidn Civica se transformo en Partido Democrata Cristiano. El Partido Socialista unido con la lista 41 de E. Erro que salié
del Partido Nacional vot6 bajo el lema Union Popular; en 1966 el Partido Socialista se separ6 de la Union Popular que obtuvo 3.655 (0.2)

En 1962 el Partido Comunista aliado a otros pequefios grupos form¢é el FIDEL (Frente Izquierda de Liberacion).

El total suma también a la U.P. (Unién Popular) y al M.C.C. (Movimiento Civico Cristiano), una escision del P.D.C. (Partido Democrata
Cristiano), que obtuvo 4.230 sufragios (0.34).

Sobre la Historia de los llamados “partidos menores” se puede consultar: Arteaga, Juan José, Los terceros partidos, “La Manana”, Mon-
tevideo, I, II, Il y IV, 29 de enero, 5, 12 y 19 de febrero de 1984.
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En efecto, después de la caida de los gobiernos de Berro y Aguirre
—como consecuencia de la revolucién de Flores y de la intervencion
brasilenia—, el Partido Blanco y luego el Partido Nacional no volvieron
al gobierno hasta el triunfo en las elecciones de noviembre de 1958. Es
cierto que el gobierno del Partido Colorado no siempre fue apoyado por
todos los sectores de dicho partido, que, en cambio, muchos gobiernos
colorados contaron con la colaboracion de grupos nacionalistas, que en
muchos momentos de nuestra historia, ya sea como consecuencia de pac-
tos 0 normas constitucionales, hubo una coparticipacion en el gobierno
de los grupos de los dos partidos, pero no es menos cierto que hasta 1958
el Partido Nacional no alcanzo el gobierno.

El sistema colegiado hizo posible, por tanto, en el Uruguay la rotacion
de los partidos politicos en el Poder. Esta consecuencia se insinud ya
como se ha visto bajo el régimen de la Constitucion de 1918, pero se ma-
nifest6 integralmente bajo la Constitucion de 1952.

En las elecciones de 1946, el Partido Colorado habia obtenido
310,496, el Partido Nacional 208,120 y el Partido Nacional Independien-
te 62,955 votos. En 1950 el Partido Colorado logré 433,454, el Partido
Nacional 254,834 y el Partido Nacional Independiente 62,701 votos.

En 1954, en las primeras elecciones bajo el régimen colegiado, el Par-
tido Colorado obtuvo 444,429, el Partido Nacional 309,318 y el Partido
Nacional Independiente 32,341 sufragios. Es decir que el Partido Colora-
do pas6 de 52.6% de los votos al 50.3% y el Partido Nacional del 30.9%
al 35.2%.

En 1958, segunda eleccion bajo el régimen colegiado, el Partido Na-
cional triunfa y conquista el gobierno obteniendo 499,425 votos. Desa-
parecio, por haberse realizado la unién total del Partido, el Partido Na-
cional Independiente, y el Partido Colorado sélo lleg6 a 379,062
sufragios. En consecuencia, el Partido Colorado bajo al 37.8% de los vo-
tos y el Partido Nacional subié al 49.7%.*" Es necesario sefialar la im-
portancia que para el Partido Nacional tuvo en 1958 y 1962, el “ruralis-
mo”, acaudillado por Benito Nardone,” que en estas elecciones apoyo al
sector herrerista del Partido Nacional.

219 Fabregat, Julio T., Elecciones uruguayas, 30 de noviembre de 1958, Montevideo,
Camara de Senadores, 1962.

220 Sobre el “ruralismo”, véase Methol Ferre, Alberto, Adonde va el ruralismo, 1958;
Jacob, Raul y Nardone, Benito, £/ ruralismo hacia el poder (1945-1958), Montevideo,
1981.
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En 1962, el Partido Nacional retiene el gobierno y obtiene 545,029
votos frente a 521,231 del Partido Colorado.

Se mantiene por tanto en el poder el partido que habia triunfado en las
elecciones de 1958, aunque el porcentaje de los votos que logra el vence-
dor es menor. En efecto, el indice de crecimiento, tomando como base
1958, es de 142 para el Partido Colorado y de 114 para el Partido Nacio-
nal, pero, pese a ello, el crecimiento de este Partido se mantiene, si se
toma como base el afio 1954 (1954: Partido Colorado 100, Partido Na-
cional 100; 1958: Partido Colorado 84, Partido Nacional 140; 1962: Par-
tido Colorado 119, Partido Nacional 160).”'

Poco después de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1952,
comenzaron las objeciones, en especial a la organizacion colegiada del
Poder Ejecutivo.

Como ya sefialamos, no pensamos que la cuestion sea tan simple,
como para hacer posible una critica radical, sin dudas ni vacilaciones.

No nos afiliamos, a priori, a la defensa o a la critica del régimen cole-
giado. No pensamos que pueda ser defendido en abstracto, ni que sea un
principio que pueda ser sostenido en general, como formula ideal aplica-
ble en todo momento y a toda realidad politica y social.

El Ejecutivo colegiado puede ser bueno o malo, puede ser una formu-
la digna de imitacién o no, pero toda conclusion debe resultar del anali-
sis de la experiencia y del estudio de la realidad concreta a la cual el sis-
tema se aplica o ha de aplicarse.

En general no tiene sentido, con respecto a la experiencia uruguaya,
defender o atacar al colegiado con un criterio meramente juridico o cons-
titucional, ya que, sobre todo, las criticas hay que analizarlas teniendo en
cuenta la realidad politica total de la Reptiblica. En 1954, cuando comen-
zaban a surgir las primeras criticas a la experiencia colegialista iniciada
en 1952, escribiamos en nuestro libro Las Constituciones del Uruguay:

No puede aun hacerse un balance de los méritos o defectos de la Constitucion
de 1952. Quizas sea reformada en el futuro en algunos aspectos, pero induda-
blemente muchas de sus conquistas, en especial aquellas tendientes a aumen-

221 Sobre los resultados de las elecciones de noviembre de 1962 y los partidos, véase
Solari, Aldo, “Partidos politicos y clases sociales en el Uruguay; Réquiem para la izquier-
da”, Estudios sobre la Sociedad Uruguaya,t. 11, pp. 123 y 135; “Pensamiento y comporta-
miento politico del ciudadano”, Uruguay: una politica de desarrollo, Cuadernos, nim.
17,1966, p. 91; Capiglia, Nestor, “Analisis estadistico de los resultados electorales”, Ga-
ceta de la Universidad, Montevideo, junio-julio de 1963.
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tar los contralores juridicos, permaneceran como un progreso irreductible de
nuestra evolucion institucional. En cambio, los defectos que se le sefialan,
pueden ser, en gran parte, defectos de la estructura politica del pais y no del
régimen constitucional.**

En 1962, en un editorial de Tribuna deciamos a este respecto:

Siempre hemos sostenido que afirmar que el problema fundamental del pais
radica en la reforma constitucional, y que un cambio del sistema de organiza-
cion del Poder Ejecutivo ha de ser la panacea que resuelva las mas graves
cuestiones actuales, constituyendo no s6lo un planteo incorrecto e incierto,
sino ademas una forma peligrosa de engafiar politicamente a la ciudadania y
un reconocimiento de la propia incapacidad para plantear y solucionar las ver-
daderamente graves cuestiones que enfrenta el pais.

No seremos nosotros quienes hemos de defender la actuacion del actual
Consejo de Gobierno. Pero la verdad es que la pesadez deliberativa, la falta de
capacidad de resolucion, el predominio de la minucia y la incapacidad para
tratar los grandes problemas con decision y energia, no son un contenido ne-
cesario de la estructura colegiada. Es cierto que el Colegiado hace posibles to-
dos estos extremos y los favorece mas que un sistema unipersonal, pero no es
menos cierto que la situacion politica, de una falta de unidad, de firmeza, de
coherencia y de organizacion de los partidos politicos y de incidencia de fac-
tores personales que hubieran producido siempre lamentables consecuencias,
fuera cual fuera el sistema de gobierno adoptado.

Con el sistema colegiado o con un régimen unipersonal; con un presiden-
cialismo fuerte o con un parlamentarismo importado, los resultados habran de
ser sustancialmente iguales si no cambia la estructura politica, si contintian
actuando los partidos sin unidad y sin coherencia, si no se modifican los habi-
tos de gobierno y no se encara la accidn ejecutiva con otro enfoque y con otro
criterio.

No hemos de negar la importancia de las normas constitucionales; no he-
mos, tampoco, de discutir la necesidad de mejorar los textos vigentes y de tra-
tar de corregir los defectos indudables de la actual organizacion del Poder
Ejecutivo; pero en cambio negamos que esta reforma pueda ser el problema
clave y capital de la Republica. Decir tal cosa es engaar al pais, distraerlo de
los grandes problemas y de sus necesarias soluciones, con una bandera presti-
giosa, pero cuyo planteo —con el caracter con que se realiza—, no lleva sino a

222 Las Constituciones del Uruguay, Madrid, 1955, V, pp. 120y 121 (2a. ed., Madrid,
Ediciones Cultura Hispanica, 1978).
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dejar sin exponer las graves verdades de las que hay que hablar y las radicales
soluciones que hay que proponer.””

Las criticas a la Constitucion de 1952 no se han limitado a la organi-
zacion del Poder Ejecutivo.

El sistema de designacion de los directorios de los entes autonomos y
servicios descentralizados industriales y comerciales y de las cajas de ju-
bilaciones, ha sido también objeto de serias objeciones.

El sistema, en si, podria ser tan malo como se pretendia, pero resulta-
ba evidente que su aplicacion, hecha con pequefio y mezquino criterio
politico, buscando el pago de favores partidarios y no la designacion de
los mejores administradores posibles, sin exclusiones basadas en razones
politicas, resulté lamentable.”

Las autonomias de los entes y servicios han provocado una reaccion
para precisarlas y limitarlas constitucionalmente.

No hay duda, estimamos, de que se ha subvertido el concepto consti-
tucional de la autonomia administrativa y se ha asistido a una realidad de
servicios desconectados entre si, actuando independientemente, en funcion
solo de sus intereses particulares, sin coordinacion de especie alguna.

Este absurdo, que a todas sus consecuencias negativas suma la de im-
pedir la planificacion econdmica y el planeamiento gubernamental del
desarrollo, no deriva de una adecuada interpretacién constitucional,”
sino de un constante y degenerativo proceso politico administrativo.

223 Este articulo, asi como otros sobre el mismo tema, estan incluidos en Gros Espiell,
Héctor, Periodismo y derecho, Montevideo, 1965, pp. 77, 165 y 250.

224 Desarrollando esta idea, y defendiendo el régimen en coparticipacion, ha dicho
Juan E. Pivel devoto: “Es posible que en el articulo 187 de la constitucion haya mucho
que mejorar. No hay sistemas ni regimenes perfectos. Los hombres llamados a ejercer los
cargos de gobierno son los que, en ultima instancia, los prestigian o desmerecen ante la
opinién. Lo que es desacertado o infeliz es el criterio con que se ha aplicado, el rigor se-
lectivo con que se ha elegido a los directores de los entes autonomos, no los fundamentos
que respaldan el sistema” (“Coparticipacion en el gobierno”, El Nacional, Montevideo,
14 de enero de 1966).

Una muy dura critica de este régimen y de todas sus implicaciones administrativas y
politicas, puede verse en Real, Alberto Ramon, Las estructuras politicas y administrati-
vas uruguayas en relacion con el desarrollo, Montevideo, 1965; Uruguay: una politica
de desarrollo, Montevideo, Instrumentos juridicos e institucionales, 1966.

225 Gros Espiell, Héctor, Periodismo y derecho, Montevideo, 1965.
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Una reforma constitucional que en forma expresa regule y precise esta
materia podra no ser tedéricamente imprescindible, pero en cambio puede
resultar politicamente beneficiosa.

El sistema adoptado para el gobierno y administracion de los departa-
mentos ha resultado, en lo que se refiere a la accion de los consejos de-
partamentales, pasible de las mismas criticas, agravadas aun mas si se
quiere, que las dirigidas a la organizacion del Poder Ejecutivo.

En cuanto a las competencias impositivas, nadie duda de que sitien es
necesario un régimen que asegure una racional autonomia financiera, sin
la cual no es posible obra alguna de gobierno en lo departamental, es
preciso modificar el sistema actual, que hace imposible una coordinacion
impositiva y ha traido aparejada en esta materia una situacién que a ve-
ces es casi cadtica llegando a crear casos de real injusticia.

La enumeracion de estas criticas mostraba la conveniencia de una re-
forma constitucional.

Pero encaramos esta reforma, como lo expresdbamos reiterando una
opinioén anterior, sin creer que en ella radicaba el problema fundamental
del pais. Lamentablemente, la crisis institucional de 1973 nos dio la razon.

Cuando Justino Jiménez de Aréchaga recibid, en 1957, el titulo de
profesor emérito de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, dijo al
respecto, en un discurso inolvidable, estas palabras que compartimos to-
talmente y que deseamos reproducir ahora:

Y muchos otros defectos podrian ser sefialados al régimen en vigor, si fuera
tal el objeto de estas palabras. Pero con ser ellos tantos y de tal magnitud, no
pensemos que ahi estan las fuentes primeras ni mas caudalosas de donde pro-
vienen nuestras actuales dificultades, tan graves, tan tristes, tan compromete-
doras del prestigio nacional, en algunos sentidos incluso tan absurdas, ni nos
ilusionemos suponiendo que habremos de superarlas por el solo y magico re-
curso de las reformas constitucionales.

La democracia vale tanto —y no mas—que lo que los individuos que la in-
tegran. Es decir pues, en nosotros, en todos nosotros, donde han de investigar-
se las causas originarias de todo esto que hoy nos preocupa y nos duele: en
nuestros egoismos, en nuestros apetitos, en nuestras debilidades y compla-
cencias, en nuestras tolerancias excesivas y en nuestras intolerancias sober-
bias.

Aseguradas las libertades esenciales, las garantias imprescindibles, el libre
juego de la opinidn publica, cualquier comunidad de hombres virtuosos podra
ser convenientemente conducida; pero de poco han de valer las mas perfectas
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estructuras politicas si no las vitaliza, defiende y engrandece un pueblo ho-
nesto, orgulloso de su pureza, justiciero y trabajador.

Es mas facil hacer instituciones que hacer hombres; pero lo que se necesita
es hacer hombres.***

En 1958 y en 1962, se presentaron proyectos de reforma para volver
al régimen unipersonal, es decir, para la supresion del sistema colegiado.
En ambas ocasiones los proyectos de reforma puestos a ratificacion ple-
biscitaria fueron rechazados.

En noviembre de 1958 se sometieron a ratificacion plebiscitaria dos
proyectos de reforma. Ambos suponian la abolicion del régimen colegia-
do. Obtuvieron uno 153,662 y otro 235,941 votos. Hubiera sido necesa-
rio, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 331 de la Constitucion
para que alguno fuera aprobado, que superara el 50% del total de votan-
tes, es decir, que llegase a 511,842 votos, cantidad que superaba el por-
centaje del 35% sobre los inscritos que exigia la Constitucion y que era,
en 1958, de 493,283. Es decir, que tampoco ninguno de los proyectos al-
canz6 este porcentaje minimo.

En noviembre de 1962 se sometio a ratificacion plebiscitaria un nuevo
proyecto de reforma, tendiente, entre otras modificaciones, también a su-
primir el sistema colegiado. No llegd a ser aprobado, ya que sobre un to-
tal de inscritos habiles para votar de 1,518,297 y un total de votantes de
1,171,020, votaron por si s6lo 195,623 ciudadanos.

Quiere decir que hubo en 1951, cuando se plebiscitd el régimen cole-
giado y luego en dos ocasiones mds, una afirmacion positiva de la volun-
tad del Cuerpo Electoral a favor del sistema establecido en 1952.*

En 1964, comentando estos resultados decia:

No creo, sin embargo, que pueda decirse, en términos absolutos y sin ninguna
duda, que régimen esta pacificamente aceptado en el Uruguay y que la opi-
nion publica se inclina decididamente por €l. Es solo un sistema que por el

226 Jiménez de Aréchaga, Justino, Discurso pronunciado al recibir el titulo de profe-
sor emérito, conferido por la Facultad de derecho y Cienicas Sociales de la Universidad
de la Republica, 30 de diciembre de 1957, p. 7.

227 Tanto en 1958 como en 1962, uno de los proyectos de reforma fue presentado y
apoyado en el plebiscito por el sector herrerista del Partido Nacional y no fue acompafia-
do, en cambio, por la Unién Blanca Democratica, el Nacionalismo Intransigente en 1958
y el Nacionalismo Ortodoxo en 1962. Sus textos pueden verse en E/ Debate, del 3 de
agosto de 1956 y del 3 de marzo de 1962.
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momento funciona con la aquiescencia relativa, cautelosa y critica de la opi-
nion publica, que no se ha convencido de las eventuales ventajas concretas de
ninguno de los proyectos sometidos a su ratificacion plesbiscitaria y que, pese
evidentemente a no ser colegialista y a criticar muchos aspectos de este régi-
men, por motivos politicos circunstanciales, no ha votado en los plebiscitos
contra la actual organizacion del Poder Ejecutivo.”*®

Posteriormente el problema reformista se ha vuelto a plantear, si se
quiere en términos mas perentorios, y la opinioén publica acentud la vo-
luntad anticolegialista.

Inicialmente se presentaron dos proyectos de reforma, de acuerdo con
las distintas posibilidades abiertas por los diferentes procedimientos de
modificacion constitucional previstos por la carta de 1951. Uno se origi-
naba en una iniciativa del Partido Nacional y otro en la de varios secto-
res del Partido Colorado.

Pero la conviccion de la imposibilidad de obtener un resultado positi-
vo en el plebiscito si no se iba a un proyecto de la idea de que era im-
prescindible ir a la reforma constitucional y la resolucion de la Corte
Electoral del 25 de mayo de 1966 de que no se podia votar por si mas de
un proyecto, fueron algunos de los principales factores que provocaron
conversaciones interpartidarias dirigidas a redactar un proyecto comun,
que llevaron a la creacidon de una comision, en la que actuaron delegados
del Partido Nacional, de diversos sectores del Partido Colorado y del
Partido Democrata Cristiano. El 26 de julio de 1966, esta Comision
aprobo el proyecto de bases de reforma constitucional.

El Partido Democristiano no dio su apoyo a las Bases, aunque dejo
abierto el camino para una posible y posterior colaboracion en la etapa
parlamentaria.

Pero, como resultado de un complejo proceso politico, los dos parti-
dos mayoritarios no llegan a apoyar unanimemente el proyecto interpar-
tidario. De tal modo, su discusion en la Asamblea General mostr6 grandes
discrepancias en el interior de los dos partidos tradicionales, ademas de la
oposicion total del Partido Comunista y de otros grupos de izquierda.

Como consecuencia de todo ello, se presentaron al plebiscito del 27
de noviembre de 1966 cuatro proyectos: uno de un sector del Partido Na-
cional, otro del Partido Colorado, otro de los grupos de izquierda y uno

228 Gros Espiel, Héctor, E/ Ejecutivo Colegiado en el Uruguay, 1964, pp. 990 y 991.
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interpartidario apoyado por la gran mayoria del Partido Colorado y un
gran sector del Partido Nacional.”

La voluntad reformista del Cuerpo Electoral se centré fundamental-
mente en el proyecto interpartidario, tinico que, en funcion de los presu-
puestos politicos existentes, podia llegar a ser aprobado.

La reforma interpartidaria logré en el plebiscito del 27 de noviembre
de 1966, un mayoria de votos que superd ampliamente el 35 por 100 de
los ciudadanos hébiles para votar y la mayoria de los votantes.

La nueva Constitucion promulgada por el presidente de la Asamblea
General el lo. de febrero de 1967, de acuerdo con lo establecido en la
disposicion especial (letra A), entrd en vigencia el 15 de febrero de 1967,
con excepcion, segun lo dispuesto en la letra B, de las secciones VIII,
IX, X, XI y XVI que comenzaron a regir el 1o. de marzo de 1967.**

7. La Constitucion de 1966

La mas importante reforma, o por lo menos a la que se atribuy6 ma-
yor trascendencia y en torno a la que se centr6 el debate en el proceso
previo a su sancion parlamentaria y a su aprobacion plebiscitaria, fue la
relativa a la organizacion del Poder Ejecutivo y al retorno a un régimen
unipersonal.

Pero, junto a esas reformas, la nueva carta introdujo una larga serie de
modificaciones al anterior texto constitucional. Muchas de ellas se fun-

229 Por el color de la papeleta estos proyectos fuero conocidos como las reformas
“gris”, “rosada”, “amarilla” y “naranja” respectivamente.

230 Sobre el proceso de reforma véase Gros Espiell, Héctor, “El proceso de la reforma
constitucional”, Estudios sobre derecho constitucional, Montevideo, 1971, pp. 5 a 33;
Las constituciones del Uruguay, 2a. ed., Madrid, 1976, pp. 162 a 175; Sanguinetti, Julio
Maria y Pacheco Sere, Alvaro, La nueva Constitucion, 2a. ed., Montevideo, 1971, pp-7a
20; Cassinelli Munez, Horacio, “Primeras reflexiones sobre la reforma constitucional”,
La Maiiana, Montevideo, 9 de enero de 1976, cuadernos de sintesis; Arteaga, Juan José,
“El gran acuerdo de 1966”, La Mariana, Montevideo (I y II), 8 y 15 de julio de 1984.

El proyecto interpartidario, llamado la reforma “naranja”, fue formulado y aprobado
por la Asamblea General Legislativa el 24 de agosto de 1966 y luego ratificado en el ple-
biscito del 27 de noviembre con el siguiente resultado: Reforma “naranja” 786,987 votos;
Reforma “gris” 175,095 votos; Reforma “amarilla” 86,315 votos; Reforma “rosada”
1,120 votos. Fabregat, Julio T., Elecciones uruguayas, Montevideo, Camara de Senado-
res, 1968; Martins, Daniel Hugo, “La reforma constitucional de 1966. Texto de la Consti-
tucion de 1967 comparado con el de la Constitucion de 1952- Documentos relativos al
plebiscito de ratificaciones”, Anales Administrativos, Montevideo, Presidencia de la Re-
publica, 1968.
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daron en la idea de la necesidad de fortalecer y aumentar las competen-
cias del Poder Ejecutivo a efectos de hacer posible una politica mas dina-
mica y eficaz, apta para dar impulso a una gestion econdmica y social
desarrollista. La prevision del instituto de las leyes de urgencia y la vo-
luntad de coordinar la accion de los organismos estatales auténomos
dentro de la planificacion general de la politica econdmica del Estado,
son ejemplos de estos objetivos primarios que tuvieron los redactores de
la carta de 1966.™"

Sin que sea posible el analisis particular de cada una de las normas
constitucionales modificadas, pasemos rapida revista a las principales re-
formas y adiciones introducidas.

En el articulo 60. se agregd un inciso segundo que dice: “La Rept-
blica procurara la integracion social y econémica de los Estados lati-
noamericanos, especialmente en lo que se refiere a la defensa comun de
su productos y materias primas. Asimismo propendera a la efectiva
complementacion de sus servicios publicos”. Esta norma, de caracter
programatico, que impone y determina la politica gubernamental en ma-
teria, implica también importantes consecuencias juridicas respecto de la
posicion del Uruguay ante los tratados de integracion vigentes.””

El articulo 32 referente al derecho de propiedad y al instituto de la ex-
propiacion, se mantiene en los términos que tenia en el texto anterior,
agregandose solo que la indemnizacion debera incluir los dafios y perjui-
cios que se deriven de las variaciones en el valor de la moneda.

Sin embargo, en la seccion XIV, capitulo VI, se agregan dos impor-
tantes disposiciones. El articulo 231 autoriza a la ley dictada por mayoria
especial, a disponer expropiaciones correspondientes a planes y progra-
mas de desarrollo econdémico, propuestos por el Poder Ejecutivo, me-
diante justa indemnizacién, que podra, segun el articulo 232, ser o no
previa, estableciéndose en este ultimo caso las condiciones en que debera

pagarse.””

231 Rovira, Alejandro, La Constitucion uruguaya de 1966, Montevideo, Didlogo,
1967.

232 Gros Espiell, Héctor, “La integracion econémica de Latinoamérica y la Constitu-
cion Uruguaya”, Temas Juridicos, Montevideo, num. 1, 1968,pp. 35 a 52, y Estudios so-
bre derecho constitucional, Montevideo, 1971, pp. 291 a 308.

233 Piran, Carlos J., “Expropiacion”, Temas Juridicos, Montevideo, nim. 1, 1968, pp.
171 a 185 y Estudio sobre derecho constitucional, cit., nota 232, 1971, pp. 275 a 289.
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Estas normas de innegable trascendencia practica para una adecuada
planificacion del desarrollo, especialmente en materia agraria y con refe-
rencia a la nacionalizacion de servicios publicos que pudieran todavia ser
de propiedad privada, estan dirigidas a hacer posible una politica que no
era factible, en los hechos, con la rigida redaccion del articulo 32 de la
Constitucién anterior, que, aunque podia sostenerse que se fundaba en
la idea de la funcion social de la propiedad, habia sido interpretado tradi-
cionalmente por una jurisprudencia que habia dado predominancia a la
defensa del derecho individual de propiedad frente al interés general de
la colectividad.

Los articulos 40, 45, 50, 60, 69 y 70, todos ellos normas programati-
cas de caracter socioeconémico, ampliaron los textos sobre las materias a
las que ellos se refieren, ya existentes en la Constitucion de 1952.%

Asi, el articulo 40, sin alterar la idea de que se aceptaba desde el ar-
ticulo 39 de la carta de 1934, precisa mas clara y comprensivamente el
concepto, afirmando que: “La familia es la base de la sociedad” y que
“El Estado velard por su estabilidad moral y material para la mejor for-
macion de los hijos dentro de la sociedad”; el 45 concreta: “El derecho
de todo habitante al goce de la vivienda decorosa”, asignando a la ley el
cometido de “asegurar la vivienda higiénica y econdmica, facilitando su
adquisicion y estimulando la inversion de capitales privados para ese
fin”, el 50 mantiene, en su inciso segundo, el antiguo texto proveniente
de 1934, pero agrega un inciso primero que determina que “el Estado
orientara el comercio exterior protegiendo las actividades productivas
cuyo destino sea la exportacion o que reemplacen bienes de importacion
«y que» la ley promovera las inversiones destinadas a ese fin y encauza-
r4 con este destino el ahorro publico”; el 69 mantiene la exoneracién de
impuestos nacionales y municipales a las instituciones de ensefianza pri-
vada y las culturales de igual naturaleza, pero sin subordinarlo, como en
el texto anterior, a que suministraran clases gratuitas a un porcentaje de
los alumnos, y el articulo 70, reafirmando la ya existente obligatoriedad
de la ensefianza primaria, hace también obligatoria la ensefianza media,
agraria o industrial, atribuyendo expresamente al Estado el cometido de

234 Semino, Miguel Angel, Modificaciones a la seccién II: derechos, deberes y garan-
tias, pp. 35 a 53; Barbe Pérez, Héctor, La enseiianza en la nueva Constitucion, pp. 215y
242; Korzenia K., José, Curso de derecho Constitucional 2, Montevideo, 1971, vol. 2;
Correa Freitas, Rubén, Introduccion al derecho constitucional, Montevideo, 1988.
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propender al desarrollo de la investigacion cientifica y de la ensefianza
técnica.

Se agregd un inciso al articulo 60, que establecia y regulaba la carrera
administrativa para los funcionarios presupuestados de la administracion
central, por el que se atribuye a la ley la creacion del servicio civil de la
administracidn central, entes autbnomos y servicios descentralizados.

Se establecio (articulo 77, numero 9), alterando una tradicion que se
remontaba a la Constitucion de 1830, que las elecciones se realizarian
cada cinco afios. Esta ampliacion del periodo de gobierno estuvo basica-
mente fundada en la voluntad de hacer posible una mejor gestion guber-
namental, con tiempo para planificar y realizar.

Las listas de candidatos para los cargos electivos nacionales se inclui-
rian en una hoja de votacion y en otra, individualizados con el mismo
lema, los cargos departamentales o locales (articulo 77, numero 9, inciso
2). Se modificaban asi el sistema de 1952, que, en principio, era el de
una sola hoja de votacion.

Se incluy6 en el numeral 10 del articulo 77 una disposicion para san-
cionar pecuniariamente las renuncias inmediatamente posteriores a la
eleccion, sin causa justificada, de los legisladores e intendentes munici-
pales.

En cuanto a los partidos politicos, cuya constitucionalizacion ha se-
guido un proceso progresivo, se agregé una norma expresa que, con ca-
racter general, determind las bases y los principios generales de su exis-
tencia y accion. El Estado les asegurara la mas amplia libertad. Sin
perjuicio de ello, los partidos deberan ejercer efectivamente la democra-
cia interna en la eleccion de sus autoridades y dar la maxima publicidad
a sus cartas organicas y programas de principios.””

235 Gros Espiell, Héctor, “Los partidos politicos en la Constitucion uruguaya”, Revista
de Derecho, Jurisprudencia y Administracion, Montevideo, 1968, t. 66, p. 225; Revis-
ta de Estudios Politicos, Madrid, nim. 164, marzo-abril de 1969, p. 139; Barbagelata,
Anibal Luis, Estatuto de los partidos politicos, Alcances y aplicaciones de la nueva Cons-
titucion Uruguaya”, Montevideo, 1967, p. 47. El tema de la democracia uruguaya y las
peculiaridades de sus partidos politicos y de su sistema electoral ha dado origen a una va-
liosa bibliografia: Aguirre Ramirez, Gonzalo, Teoria del Acto Electoral y de las Nulida-
des Electorales, Montevideo, 1984; Cocchi, Angel, Cuadernos de Orientacion Electoral
1, 2 y 3, Un sistema politico centenario, Los partidos politicos y la historia reciente,
Como se vota. El sistema electoral, Montevideo, Serie publicada con el apoyo del Institu-
to Iberoamericano de Derechos Humanos, CAPEL, 1989; Franco, Rolando, Democracia
“a la uruguaya”. Un andlisis electoral del periodo 1925-1984, Montevideo, 1984; Noh-
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Fue el primer periodo de vigencia de la Constitucion de 1966, en un
clima tenso por graves problemas politicos y sociales, cuando por de-
creto del 12 de diciembre de 1967, se disolvieron ciertos pequefios par-
tidos por haber incitado a la violencia para destruir las bases fundamen-
tales de la nacionalidad, lo que los transformaba en una asociacion ilicita
de acuerdo con las normas aplicables (articulo 80, nimero 6 y 39 de la
Constitucion y leyes nimero 9936 del 18 de julio de 1940 y 9540 del 11
de diciembre de 1935).”*

Se modificod el régimen de acumulacion de lemas, eliminandose los
incisos 2 y 3 del articulo 79 de la Constitucion de 1952, condicionado
por razones politicas de aquellos momentos. Con esta eliminacion se
afirmo¢ el principio de igualdad juridica de los partidos, al mismo tiempo
que se acepto el principio de acumulacion por lemas, se previo la posibi-
lidad de su modificacidén por ley especial y se definio el concepto del
lema permanente.

Se establecio el recurso de referéndum contra las leyes y el derecho
de iniciativa popular. Se regularon estos institutos determinandose los
casos de las leyes frente a las que, por razéon de materia, ellos no eran
aplicables y se encomendo a la ley su reglamentacion (articulo 79, inci-
s02).””

Se elimind la causa de suspension de ciudadania por la condicién de
soldado de linea que, con diferentes formulaciones, se habia mantenido
desde 1830. Esta importante modificacién que permitié votar a los inte-
grantes de las fuerzas armadas de grado inferior a cabo, se aplico por vez
primera en las elecciones de 1971. Si bien el desarrollo del pais no per-
mite hoy la subsistencia de sistemas que suspendan el ejercicio de la ciu-
dadania por el hecho de ser soldado, no existe aun, ciertamente en todos
los casos, la plena autonomia de voluntad para ejercer, en tal situacion
funcional, un voto consciente y libre.

len, Dieter y Rial, Juan (comps.), Reforma electoral ;posible, deseable?, Montevideo,
1986; Rama, German, La democracia en Uruguay, Buenos Aires, 1987; Rial, Juan, Parti-
dos politicos, democracia y autoritarismo, Montevideo, 1984, 2 ts.; Solari, Aldo E., Uru-
guay: partidos politicos y sistema electoral, Montevideo, 1988.

236 Cassinelli Munoz, Horacio, “La disolucion de organizaciones politicas”, Revista
de Derecho, Jurisprudencia y Administracion, Montevideo, 1967, t. 65, p. 266.

237 Real, Alberto Ramon, “Iniciativa popular y referéndum en materia legislativa”, Te-
mas Juridicos, Montevideo, num. 1, 1968, pp. 225 a 229,y Estudios sobre derecho cons-
titucional, Montevideo, 1971, pp. 269 a 273; Duran Martinez, Augusto y Ruocco, Gracie-
la, El referéndum, “El poder y su control”, Montevideo, 1990, pp. 37 a 93.
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Otro de los objetivos que se tuvieron en vista en la reforma de 1966,
fue el de limitar las competencias del Parlamento en materia presupues-
taria y financiera.

El articulo 86 de la carta de 1952 que respondia a una norma origina-
ria de la Constitucion de 1934 se modifico, agregando a los casos que re-
quieren necesariamente iniciativa del Poder Ejecutivo el de los “compu-
tos y beneficios jubilatorios”.

La organizacion del Poder Legislativo no sufrid alteraciones mayores;
solo hubo modificaciones de poca entidad.

En cuanto al estatuto de los legisladores, en un intento de corregir
irregularidades, se previo la posibilidad de que se efectuaran descuentos
en los sueldos por inasistencias injustificadas y estatuyendo que los se-
nadores y representantes, ademas de sus emolumentos, “no podran reci-
bir beneficios econdémicos de ninguna naturaleza que deriven del
ejercicio del cargo” (articulo 117).

En cuanto a la responsabilidad politica de los ministros ante la Asam-
blea General, se efectuaron retoques al sistema anterior. Se volvio asi a
la posibilidad, establecida en 1934 y suprimida en 1952, de que el presi-
dente observara el voto de censura cuando fue pronunciado por menos
de dos tercios del total de componentes de la Asamblea General y se es-
tableci6é un complejo procedimiento posterior similar, auque no idéntico,
al de la carta de 1934. Si la censura, luego de la observacion, es manteni-
da por menos de tres quintos de votos, el presidente puede mantener al o
a los ministros censurados y disolver las Camaras. En tal caso se cele-
bran elecciones y, si la nueva Asamblea mantiene el voto de desaproba-
cion, cae el Consejo de Ministros.

A diferencia de la Constitucion de 1934, en la carta vigente si la nue-
va Asamblea mantiene el voto de censura, no cae el presidente de la Re-
publica.”

En los afios transcurridos desde 1967, si bien ha habido censuras mi-
nisteriales que han sido observadas por el presidente y que, mantenidas,

238 Korzeniak, José, “Relaciones entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo en la
nueva Constitucion”, Temas Juridicos, Montevideo, 1968, num. 1, pp. 189 a 222,y Estu-
dios sobre derecho constitucional, Montevideo, 1971, pp. 181 a 214. Un analisis de toda
la evolucion de la cuestion en el derecho constitucional uruguayo, puede encontrarse en:
Gros Espiell, Héctor, “Presidencialismo y parlamentarismo en la evolucion constitucio-
nal del Uruguay. Reflexiones actuales”, Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y
Politico, Montevideo, t. VIII, nim. 43, junio-julio de 1991.
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han determinado la renuncia del ministro censurado, no se ha llegado
nunca a la disolucion de las Camaras y a la celebracion de nuevas elec-
ciones. El sistema de censura simplificada que habia establecido la carta
de 1952, sin posibilidad de disolucion del Parlamento y, naturalmente,
sin responsabilidad politica ante la Asamblea General de los miembros
del Consejo Nacional de Gobierno, objeto de encontradas opiniones,”’
no llegd a funcionar. El de la carta de 1966, pese a su complejidad, fue
puesto en marcha y permitié llegar a la censura ministerial. Demostra-
cion, una vez mas, de que este tipo de instituciones funciona con base en
la realidad politica que hoy, en el Uruguay, por la distribucion de las
fuerzas parlamentarias y por la influencia de otros factores, hace posible,
por lo menos formalmente, la puesta en practica efectiva de la responsa-
bilidad politica de los ministros. La prevision constitucional de la even-
tualidad de disolucion del Parlamento, cuya inexistencia en la carta de
1952 no lleg6 a afectar realmente el equilibrio de los poderes, es hoy, y
lo ha sido en los afios posteriores de 1966, un importante elemento para
impedir o dificultar el ejercicio eventualmente irresponsable de las com-
petencias parlamentarias respecto de la responsabilidad politica de los
ministros.

En un intento de acelerar el procedimiento parlamentario, ante la ex-
periencia negativa de los afios anteriores a 1966 en que las Camaras ha-
bian demostrado una extrema lentitud e incluso una evidente reticencia
para considerar proyectos de ley remitidos por el Poder Ejecutivo, se es-
tablecié un sistema especial que permite enviar a la Asamblea General
proyectos “con declaratoria de urgente consideracion” (articulo 168, nu-
mero 7).

Estos proyectos deben ser considerados en los plazos que la Constitu-
cion determina y si en esos lapsos no han sido expresamente desechados
o se ha sancionado un proyecto sustitutivo, se tendran por sancionados.’"

La reforma no ha dado todos los resultados que se esperaron de ella;
sin embargo, respondia a una necesidad. Pese a las criticas que han he-

239 Gros Espiell, Héctor, El Partido Nacional y la reforma de la Constitucion, Monte-
video, 1952, p. 289.

240 Real, Alberto Ramon, “Las leyes de urgente consideracion”, Estudios sobre la re-
forma constitucional, Montevideo, 1967, p. 39; “Las leyes de urgencia”, Cuadernos de la
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Montevideo, 1968; Silva Cencio, Jorge, Las le-
yes de urgente consideracion, Montevideo, 1972; Principios generales y aplicaciones
prdcticas del procedimiento de sancion de las leyes de urgente consideracion, Montevi-
deo, 1973.
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cho algunos sectores, es éste un procedimiento que permite legislar, cons-
titucionalmente, en cualquier materia propia de la ley ordinaria y que sin
coartar ninguna posibilidad de razonable discusion parlamentaria, que
puede ejercerse plenamente en los plazos fijados por la Constitucion, pue-
de impedir los proyectos de ley de especial importancia en las comisio-
nes o en el plenario de las Camaras.

Ya sefialamos que la principal reforma, desde el punto de vista politico,
fue la vuelta de un régimen unipersonal, con un Poder Ejecutivo ejercido
por el presidente de la Republica, elegido directamente por el cuerpo elec-
toral, que deberia actuar con el ministro o ministros o con el Consejo de
Ministros.™'

El sistema seguia las caracteristicas del establecido en 1934 en cuanto
a la actuacion de los ministros; pero, como en 1942, la Constitucion de
1966 no imponia la coparticipacion obligatoria en la distribucion de los
ministros, la cuestion se deja al libre juego politico.

El presidente y vicepresidente durarian cinco afios en sus funciones
(articulo 152) y no podrian ser reelectos, debiendo, para volver a desem-
pefiar esas funciones, haber transcurrido cinco afios desde la fecha de su
cese.

La no reeleccion inmediata ha sido un criterio invariable afirmando en
nuestro derecho constitucional desde 1830 (Constitucion de 1830: articu-

241 Cassinelli Muioz, Horacio, “La jefatura del Estado en la Constitucion uruguaya”,
Revista del Centro de Estudiantes de Derecho, Montevideo, t. 22, nim. 92, 1967; Estu-
dios sobre derecho constitucional, Montevideo, 1971, pp. 55 a 90; Temas de derecho
constitucional I, Montevideo, 1985, pp. 19 a 37; Lago Carballo, Antonio, Le caractere
presidentialiste des Régimes Politiques Ibero-Americains, Extrait des Etudes offertes au
Professeur Jacques Lambert, Institut de droit Comparé de Lyon, 1974, pp. 147 a 163;
Aguirre Ramirez, Gonzalo, “La competencia del Poder Ejecutivo en la Constitucion na-
cional de 1967”, Temas de derecho constitucional I, Montevideo, 1985, pp. 39 a 86; Cag-
noni, José Anibal, “El tipo de gobierno en la Constitucion nacional”, Cuadernos, Monte-
video, 2a. serie, num. 2, 1986, pp. 37 a 46; Korzeniak, José, La separacion de los poderes
del gobierno, pp. 25 a 35.

En lo que respecta a la competencia del Consejo de Ministros (articulos 149, 160 a 168
de la Constitucion) consultar Barbagelata, Anibal Luis, “La competencia del Consejo de
Ministros en la Constitucion uruguaya de 19677, Temas Juridicos, Montevideo, num. 1,
1968, pp. 9 a 32; Estudios sobre derechos constitucional, Montevideo, 1971, pp. 91 a
114; Temas de derecho constitucional, Montevideo, num. 1, 1985, pp. 5 a 18; Gros
Espiell, Héctor, “Consejo de Ministros y politica gubernamental”, La Democracia, Mon-
tevideo, 5 de enero de 1990. Véase también las opiniones de Duran Martinez, Augusto et
al., “Poder Ejecutivo: funcionamiento y sistema de gobierno, Evolucion constitucional
del Uruguay, Montevideo, 1989, pp. 31 a §82.
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lo 75; Constitucién 1918: articulo 73; Constitucion 1934: articulo 150;
Constitucidon 1952: articulo 150).

Con respecto a los ministerios, se aumenté su niumero a once. Sus
competencias y atribuciones serdn fijadas por ley; pero se prevé que pue-
dan ser redistribuidas por el presidente de la Republica en Consejo de
Ministros (articulo 174, incisos 1 y 2).

En lo que respecta a la coparticipacion referida a la integracion de los
directorios de los entes autdbnomos y servicios descentralizados, se dispo-
ne que seran designados por el presidente de la Republica, en acuerdo
con el Consejo de Ministros, previa venia de la Camara de Senadores
(articulo 187) otorgada sobre propuesta motivada en las condiciones per-
sonales, funcionales y técnicas, por un nimero de votos equivalente a
tres quintos de los componentes. Si la venia no fuera otorgada dentro del
término de sesenta dias, el Poder Ejecutivo podra formular propuestas
nuevas o reiterar su propuesta anterior, y en este caso deberd obtener el
voto conforme de la mayoria absoluta de los integrantes del Senado. Se
prevé, asimismo, que la ley, por mayoria especial, podra establecer otro
sistema de designacion.

Este régimen modifico sustancialmente el sistema de la carta de 1952
y se baso en el deseo de mejorar el nivel técnico y profesional de los in-
tegrantes de los directorios, de no subordinarlos en su designacion a un
acuerdo politico y de no hacer preceptiva la coparticipacion en su inte-
gracion.””

La formula actual, en cuanto a la mayoria exigida, es igual a la de
1942; pero facilita la tarea del Poder Ejecutivo, ya que fija un plazo den-
tro de que, si las venias no son otorgadas por esa mayoria, cabe la posibi-
lidad de reiterarlas y obtener el acuerdo por la mayoria, es decir, por un
nimero menor de los tres quintos.

En un intento para limitar la burocracia que habia sido uno de los re-
sultados de las administraciones estatales autonomas, se establecid que
los directorios rentados de los servicios del dominio industrial y comer-
cial del Estado se compondrian de tres a cinco miembros, segun lo esta-
bleciera la ley en cada caso (articulo 185, inciso 2). Se disminuia, de tal
modo, el nimero de cinco o siete previsto por la carta de 1952 (articulo
187). Asimismo, se establecio que la ley, por mayoria especial, podria

242 Prat, Julio A., Los Entes autonomos en la descentralizacion uruguaya, Montevi-
deo, 1971; “Los entes autdbnomos y los servicios descentralizados en la Constitucion de
19677, Estudios sobre la reforma constitucional, Montevideo, 1967, pp. 99 y ss.
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disponer que los servicios descentralizados estuvieran dirigidos por un
director general (articulo 185, inciso 3). Se revisé asi el principio de la
direccion colegiada de los servicios descentralizados, que se habia man-
tenido inconmovible en el derecho constitucional uruguayo.

El concepto de la descentralizacion administrativa fue precisado para
evitar las aberraciones a que se habia llegado bajo la practica de las
Constituciones anteriores.

Se mantuvo la prohibiciéon de que ciertos servicios pudieran ser des-
centralizados en forma de entes autonomos (articulos 186); pero se agre-
g6 que los “diversos servicios del dominio industrial y comercial del
Estado tendran el grado de descentralizacion que fija la Constitucion y
las leyes que se dictaren con la conformidad de la mayoria absoluta del
total de componentes de cada Camara” (articulo 185), con lo que se hizo
posible que la ley determine el grado de descentralizacion de los diver-
sos entes y pueda graduarla o limitarla, en funcioén de diversas considera-
ciones, por ejemplo, la necesidad de coordinacion de la politica econo-
mica general.

De la misma forma, y para evitar excesos que se habian cometido bajo
la vigencia de la Constitucion anterior, se dispuso que “en la concertacion
de convenios entre los consejos o directorios con organismos internaciona-
les, instituciones o gobiernos extranjeros, el Poder Ejecutivo sefialara los
casos que requeriran su aprobacion previa, sin perjuicio de las facultades
que correspondan al Poder Legislativo” (articulo 185, inciso 4).

Se preciso y reguld la eventual participacion del Estado en actividades
industriales, agropecuarias o comerciales privadas, ampliando el texto
anterior que so6lo se referia a la admision de capitales privados en la
constitucion o ampliacidon del patrimonio de los entes autonomos y servi-
cios descentralizados.*’

Se crearon dos nuevos entes autonomos: el Banco de Prevision Social,
“con el cometido de coordinar los servicios estatales de prevision social
y organizar la seguridad social” (articulo 196).”*

243 Silva Cencio, Jorge, La descentralizacion por servicios en la Constitucion de
1967, Montevideo, 1969; Las empresas publicas en Uruguay. Estudios de derecho admi-
nistrativo, Montevideo, 1979, t. I; Ruocco, Graciela, “Descentralizacion por servicios”,
Evolucion constitucional del Uruguay (Seminario realizado en la UCUDAL bajo la coor-
dinacion del doctor Augusto Duran Martinez), Montevideo, 1989, pp. 83 a 110.

244 Bruno, José Luis, “El Banco Central”, Temas Juridicos, Montevideo, num. 1,
1968; Pla Rodriguez, Américo, “El Banco de Prevision Social”, Temas Juridicos, Mon-
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Se acentuaron los controles sobre la gestion y la conducta de los di-
rectorios y de los directores.

Asi, en el articulo 197 se precisod que cuando el Poder Ejecutivo consi-
dere inconveniente o ilegal la gestion de los directorios, se podréa dispo-
ner la suspension de los actos observados. Si las observaciones no son
atendidas, el Poder Ejecutivo dispondra las rectificaciones, correctivos o
remociones que considere el caso, comunicandolas al Senado, que deci-
dira en definitiva. En el régimen anterior, el Poder Ejecutivo sélo podia
hacer propuestas al Senado, que debia decidir por mayoria especial.

En el articulo 198 se agregaron dos incisos, previendo el reemplazo
interino de los directores para cuya destitucion se ha solicitado la venia
del Senado y se establecid que las remociones y destituciones previstas
en los articulos 197 y 198 no daran derecho a recurso alguno ante el Tri-
bunal de los Contencioso Administrativo.

En el capitulo relativo a los servicios docentes del Estado se mantuvo
la redaccion del articulo 204 de la carta de 1952, con el solo agregado de
un inciso, asignando a la ley “la coordinacion de la ensefianza”.*”

En lo relativo a la hacienda publica, manteniéndose el principio de
presupuestos por periodo de gobierno, con rendiciéon de cuentas y posi-
bles modificaciones anuales y el criterio de que el Poder Legislativo no
puede efectuar modificaciones que signifiquen mayores gastos que los
propuestos, se modifico lo relativo a la estructura presupuestal y se pre-
cisaron y limitaron las facultades del Parlamento (articulos 214 y 215).

Se creo la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, que depende direc-
tamente de la presidencia de la Republica. Su director es designado por
el presidente de la Republica y debe reunir las condiciones necesarias
para ser ministro.

tevideo, num. 1, 1967; Cagnoni, José¢ Anibal, “Banco Central de Uruguay”, Estudios
Juridicos sobre la administracion publica que surge en el Uruguay, Montevideo, 1970;
Henon Risso, Jorge, “Banco de Prevision Social”, Estudios Juridicos sobre la Adminis-
tracion Publica que surge en el Uruguay, Montevideo, 1970.

245 Barbe Pérez, Héctor, “La ensefianza en la nueva constitucion”, Estudios sobre la
reforma constitucional”, Montevideo, 1967, p. 71; “La coordinacion de la ensefianza”,
Estudios juridicos sobre la administracion publica que surge en el Uruguay, Montevi-
deo, 1970, Pérez Pérez, Alberto, “Coordinacion de la Ensenanza en la Constitucion”,
Estudios sobre derecho constitucional, Montevideo, pp. 243 a 267; Petit Mufioz, Euge-
nio, Historia sintética de la autonomia de la enseiianza media en el Uruguay, Montevi-
deo, 1969.
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Ademas de las competencias que le asigna el articulo 230 en materia
de planes y programas de desarrollo, la Oficina posee expresas atribucio-
nes en materia presupuestal (articulos 214 y 221).%*

El articulo 236, manteniendo el régimen de designacion de los miem-
bros de la Suprema Corte de Justicia por la Asamblea General de dos ter-
cios de votos del total de sus componentes, que se encontraba en las Cons-
tituciones de 1934 y 1952, establece para el caso de que dentro de los
noventa dias la Asamblea no provea las vacantes, un régimen de designa-
cion automatica a favor del miembro de mayor antigiiedad en el cargo de
los tribunales de apelaciones y, a igualdad de antigiiedad en tal cargo, por
el que tanga mas afos en el ejercicio de la judicatura o del Ministerio Pu-
blico y Fiscal. Igual régimen se aplica para los miembros del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo.

En los gobiernos departamentales se sustituyen los consejos por inten-
dentes, elegidos por el Cuerpo Electoral Departamental; duraran cinco
afos en sus funciones y podran ser reelectos por una sola vez (articulo
266).

No es facil hacer un juicio equilibrado y ecuanime sobre la Constitu-
cion de 1966. En verdad, la mayoria de las reformas que introdujo res-
pondian a necesidades evidentes. Sin embargo, los defectos y carencias
que se sefialaban entonces en la vida politica y en la gestion guberna-
mental no podian ser automaticamente corregidos con enmiendas consti-
tucionales del tipo de las aprobadas en el plebiscito de noviembre de
1966. Era necesario que, ademas y fundamentalmente, cambiaran las
costumbres politicas y se efectuara un intenso proceso de modernizacion
en las estructuras politicas y partidarias. Y ello fue lo que no ocurri6.

A. La aplicacion de la Constitucion y el proceso politico
institucional entre 1967 y 1973

En realidad, la Constitucidon de 1966 se aplicéd en tres momentos esen-
cialmente distintos, con caracter politico absolutamente diferentes.

246 Bruno, José Luis, “Organismos de planificacion”, Cuadernos, Montevideo, 13
época, num. 19, 1967; La planificacion y el derecho constitucional, Montevideo, 1968;
“El plan de reforma de la administracion publica” elaborado por la CIDE, Revista de la
Facultad de Derecho, Montevideo, ano XVII, nim. 1, 1966.
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Entre 1967 y 1973 se aplico en un periodo de relativa normalidad ju-
ridica, con gobiernos regularmente elegidos en las elecciones de 1966 y
1971.

Entre 1973 y 1985, durante la larga dictadura, la Constitucion de 1966
fue solo un residuo, un texto invocado y vigente solo en parte, sobre el
que se superponia la estructura “institucional” del gobierno de facto y la
realidad de un poder autoritario e ilimitado.

Después del 1o. de marzo de 1985 —y como resultado de las eleccio-
nes de noviembre de 1984—, la Constitucion de 1966 retoma vigencia
plena y una nueva etapa politica democratica se abrié en el Uruguay.

Comenzaremos por exponer algunos elementos de juicio sobre la apli-
cacion de la Constitucion de 1966 entre 1967 y 1973.

Los afios posteriores a 1966 fueron afios de crisis politica en los dos
partidos tradicionales, que se venian manteniendo, ya desde antes, como
estructuras electorales, con un caracter esencialmente historico y tradi-
cional, sin mayor unidad de acciéon ni pensamiento politico propio, limi-
tandose a acumular los votos de sus diferentes candidatos y fracciones.*”’
Los dos partidos historicos, en efecto, se mostraban, al parecer, incapa-
ces de renovarse y nutrirse con el nuevo contenido que los tiempos exi-
gian. Pese a esto, seguian contando con un amplisimo apoyo popular, ya
que la ciudadania se aferraba todavia a ellos con esperanza.

Estos afios fueron, asimismo, afios de acentuacion extrema de la crisis
econdmica y social, de esa larga y aguda crisis que se inicid ya antes de
las elecciones de 1958, con descenso del nivel real de vida del uruguayo
medio; de crisis intelectual y moral, de pérdida de fe y de confianza en el
futuro; afios en que todo uruguayo pensaba con nostalgia en el pasado y
con tristeza en el presente. Fueron afios en que aparecié el movimiento
subversivo, la guerrilla urbana, los tupamaros, el llamado “Movimien-
to de Liberacion Nacional”. El proceso de iniciacion y de sus primeras
acciones se remonta a 1962-1963; pero verdaderamente el Uruguay re-
cién tomod conciencia de su existencia en 1967. Es imposible intentar
comprender este movimiento, fuera del marco de la crisis nacional uru-
guaya, que fue, en cierta forma, causa del mismo. Pero, de igual modo, la
guerrilla tupamara no puede explicarse fuera del cuadro latinoamericano,

247 Para comprender la llamada “ley de lemas”, tema clave en el sistema electoral uru-
guayo ya que permite la acumulacion de votos entre sectores (sublemas) y candidatos a
veces contradictorios: Pérez Pérez, Alberto, La Ley de Lemas, Montevideo, 1971.
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de la influencia ideologica de movimientos mas o menos similares, que
habian aparecido y se habian desarrollado en América.*

Si la relativa decadencia del pais en esos afos podia explicar el com-
plejo proceso de aparicion de este movimiento, nada justificaba el hecho
de que fuera justamente en un Estado formalmente democratico, que ad-
mitia y respetaba la libertad y la desidencia y que hacia posible la plena
participacion electoral, donde iba a fructificar la violencia politica, a tra-
vés de la guerrilla urbana, que aparecié y se desarrollé en el Uruguay en
un proceso en el que no se dio el tradicional esquema: represion-violen-
cia-represion. En efecto, la represion y la adopcion de enérgicas medidas
de defensa del régimen democratico, fueron muy posteriores a la apari-
cion de la guerrilla, que empez6 a actuar y a realizar sus primeras opera-
ciones en un Estado con un gobierno practicamente inerme, sin efectivos
policiales preparados para ese tipo de accion y con fuerzas armadas reti-
centes a invertir.

No obstante, la larga crisis econdémica y la inoperancia para sacar al
pais de la situacion, al parecer sin perspectiva, en que se debatia, creaban
un estado de espiritu proclive al surgimiento de movimientos del tipo del
que apareci6. La conciencia de vivir en un periodo de decadencia econ6-
mica, la falta de voluntad y de energia para encarar la recuperacion, la
conviccidon de que las estructuras politicas vigentes eran incapaces de
impulsar el desarrollo requerido, fueron los elementos que crearon el
confuso ambiente de tristeza, decepcion, abatimiento y desconfianza en
el medio de que surgio y se desarrollé el movimiento tupamaro.

La guerrilla tupamara no fue nunca popular en el Uruguay, mante-
niéndose siempre como un movimiento sostenido por una pequeia élite,
extraida fundamentalmente de algunos sectores de la clase media. Este

248 Es indispensable para situar este movimiento en el cuadro latinoamericano, el estu-
dio de la bibliografia sobre la violencia revolucionaria en la América Latina. Véase Cas-
tro, Fidel, Révolution cubaine, Paris, 1968-1969, Petite Collection, niims. 25 y 26; Che
Guevara, Ernesto, Oeuvres: revolution dans la revolution, Paris, 1967; Debray, Regis,
Essais sur l'’Amérique Latine, Paris, 1967; Maringhela, Carlos, Pour la liération du Bré-
sil, Paris, 1970; Torres, Pablo, La contre insurretion et la guerre revolutionnaire, Paris,
1971; Barreiro, Julio, Violence et politique en Amérique Latine, Paris, 1971. Es suma-
mente interesante el objetivo estudio de Moss, Robert, Urban Guerrilla Warfare, Lon-
dres, Adelphi Papers, The International Institute for Strategie Studies, 1971, asi como el
articulo de Chaliand, Gerard, “Le mythe du caractere invincible des guérrillas”, Le Mon-
de Diplomatique, Paris, juillet 1973, p. 14, que incluye una amplia bibliografia sobre el
tema.
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extremo sefialaba su ineludible derrota. Sin el apoyo popular, sin profun-
das raices en las masas, un proceso revolucionario como el pensado por
los tupamaros no podria jamas realizarse. El valor y la importancia de
una élite revolucionaria es innegable; pero una vanguardia revoluciona-
ria que es antes que otra cosa, un modelo dindmico de organizacion, no
puede sustituir a las masas ni establecer, por si, arbitrariamente las for-
mas totales de la accion.*”

Lo que podriamos llamar su programa o ideario, dificil de situar
doctrinariamente, tuvo un contenido vago, sin féormulas concretas,
que provenia de origenes muy diversos. Se contentaba, en general, con
una apelacion genérica a la justicia, a la lucha contra la oligarquia y el
imperialismo, a la afirmacion de un difuso nacionalismo y a la critica de
la inoperancia de las formaciones politicas tradicionales. Pero lo funda-
mental no era ese contenido, que podia ser compartido por amplisimos
secretos de la sociedad uruguaya, sino el método de accion politica, el
recurso irreductible a la violencia que patrocinaba y los procedimientos
adoptados para la lucha revolucionaria. Con la accion se suplia la inde-
fincion ideologica y se hacia posible la aglutinacion de esfuerzos de di-
versos origenes y discimil procedencia.””

249 En el pensamiento del movimiento guerrillero es evidente que no cuenta el querer
popular y sobre todo su manifestacion electoral. En cierta forma puede decirse que, al
igual que en el despotismo ilustrado, se desea imponer al pueblo, por lo que se estima su
bien, su sistema que se conceptual mas justo, al margen de la voluntad del propio pueblo.
Por ese es que contra la utilizacion de la violencia muy poco pueden los argumentos rela-
tivistas y racionalistas de tipo democratico. Con razoén Le Monde (Paris, 10 marzo de
1972) decia en un editorial titulado “Les derniers aristodraties™: “Nada pueden hacer to-
das las luces de «la verdad para detener la violencia sino irritarla un poco mas», escribia
Pascal. En el fondeo, estos rebeldes de extrema izquierda son los ultimos aristocratas.
Para decidir sobre la solucion de la sociedad contra la voluntad de la poblacion, Unica-
mente tiene un derecho: el que extraen de la certidumbre de ser los mejores”.

250 El Programa de Movimiento de Liberacion Nacional fue dado a conocer el 20 de
marzo de 1971. Fue publicado en inglés, francés y espafiol en la revista Tricontinental, La
Habana, num. 62, mayo de 1971. La bibliografia sobre los Tupamaros, casi toda ella apo-
logética y de escaso valor critico, aunque de interés por los documentos que se incluyen,
es bastante amplia. Pueden recordarse las siguientes obras: Nufiez, Carlos, Tupamaros, la
unica vanguardia, Montevideo, 1969; Mercader, Antonio y Vera, Jorge, Tupamaros, es-
trategia y accion, Montevideo, 1969; Gilio, Maria Esther, La guerrilla tupamara, Buenos
Aires, 1970; Labrousse, Alain, Les tupamaros, Paris, 1971; Actas tupamaras, Movimien-
to de Liberacion Nacional (Tupamaros), Buenos Aires, 1971 (2a. ed., 1987); Cuadernos
de Marcha, Montevideo, nims. 46 y 47, febrero y marzo de 1971; Costa, Omar, Los tupa-
maros, México, 1971; Debray, Regis, Nous les Tupamaros, Paris, 1972; Mottet, George,
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La poblacion permanecié ajena, primero indiferente, luego aterroriza-
da y finalmente resuelta al “Movimiento” con las armas. Esta actitud
pudo ser el resultado de un cierto conservadurismo de la sociedad uru-
guaya, de su deseo de paz y de orden, de su nostalgia de un pasado que
se afloraba; pero también fue la evidentes consecuencia de la profunda
adhesion del pais a las soluciones democraticas, de su solidaridad con el
régimen constitucional y de su conviccion de que el triunfo de los grupos
guerrilleros habria de significar la instauracion de un Estado esencialmen-
te totalitario en el que, finalmente, la discrepancia ideologica dejaria de
existir y el pluralismo democratico habria de ser radicalmente excluido.

La aplicacion de la nueva Constitucion en estos afios posteriores a
1966, tan distinta al pais al que se habian aplicado las Constituciones de
1918, 1934, 1942 y 1952, debia ser asi, necesaria e irremediablemente
compleja y dificil. Se habrian de crear situaciones nuevas, que, a su vez,
habrian de provocar actitudes esencialmente diferentes de las que en el
pasado habia constituido la tradicién politico-constitucional del Uru-
guay.

La lucha contra la guerrilla era imposible que fuera realizada exitosa-
mente con los procedimientos policiales tradicionales. Pese a que se
mantuvo la continuidad constitucional, pese a que los institutos que utili-
z6 el gobierno (medidas prontas de seguridad, suspension de las garan-
tias individuales, estado de guerra) estaban previstos en la Constitucion,
a que el Parlamento aprobo o tolerd la accion del Ejecutivo, a que el Po-
der Judicial y el Tribunal de lo Contencioso Administrativo siguieran ac-
tuando con la mas completa independencia formal, no hay duda de que
la idea del Estado de derecho, tal como se lo concibié durante largos
afios en la Republica, se alterd profundamente.

En estos afos se estructurd el fatal proceso que llevd finalmente al
golpe de Estado de 1973.'

El corto periodo de gobierno del presidente general Oscar D. Gestido,
elegido en noviembre de 1966 y fallecido en diciembre de 1967, no fue
sino el prologo a la grave crisis que se habria de vivir. Durante su go-

“El Uruguay y las guerrillas urbanas”, Lock Haven Review, num. 14, 1973; Guerrero Mar-
tin, José, Los tupamaros, segundo poder de Uruguay, Barcelona, 1972; Costa Bonino,
Luis, Crisis de los partidos tradicionales y movimiento revolucionario en el Uruguay,
Montevideo, 1985; Blixen, Samuel, Sendic, Montevideo, Ediciones Trilce, 2000.

251 Bruschera, Oscar H., Las décadas infames, Andalisis politico, 1967-1985, Montevi-
deo, 1986.
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bierno no hubo una coparticipacion formal de los partidos en el gabinete
o en los cargos de la administracion autébnoma, aunque en estos organis-
mos actuaron, a titulo personal, algunos ciudadanos nacionalistas desig-
nados por el presidente.

La eleccion del general Gestido se habia debido, en gran parte, al de-
seo ciudadano de una conduccidn enérgica y firme, a la esperanza de que
en contraposicion a la politica lenta y condicionada que habia caracteri-
zado al ultimo Consejo de Gobierno, fuera posible una accion presiden-
cial rapida, decidida e inflexible. La realidad fue totalmente distinta.

En medio de una situacion politica oscilante, con sucesivos ministros
que afirmaban lineas de accion politica presidencial, comenzaron ya los
problemas de orden publico y el inicio de la aplicacion, que luego fue
practicamente permanente, del régimen de medidas prontas de seguridad.

A su fallecimiento, en diciembre de 1967, el vicepresidente de la Re-
publica, Jorge Pacheco Areco, ocupd el gobierno. Durante los cuatro
afos en que lo ejercié no hubo tampoco una coparticipacion de los dos
partidos tradicionales en el gabinete, pese a algunos intentos presidencia-
les de alcanzar este objetivo. Pero no hay duda de que, mas o menos in-
directamente, su accion politica fue sostenida en el Parlamento por im-
portantes sectores del Partido Nacional.

Contrariamente al caso del presidente Gestido, Pacheco instauré un
etilo de gobierno enérgico y decisorio, con un presidente que adoptaba e
imponia directivas y que practicamente no recurria jamas a la delibera-
cion y al intercambio general de opiniones en el Consejo de Ministros.

Durante estos cuatro afos la guerrilla llegd a su culminacion y para
combatirla se recurrié a las medidas prontas de seguridad que pasaron a
ser, por imposicion de los hechos y contra la esencia de su naturaleza
misma, un instituto practicamente permanente que se utilizo para resol-
ver los mas diversos problemas del pais.”” Su puesta en practica se efec-

252 Gros Espiell, Héctor, “Delegacion de competencias y medidas prontas de seguri-
dad”, Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Montevideo, aiio XVIII,
nums. 2 a 4, 1966; Prat Julio A. y Silva Cencio, Jorge, “Vigencia de las medidas prontas
de seguridad”, Revista de Derecho Publico, Montevideo, vol. I, nim. 1, 1972; Bruno,
José Luis, ”Las medidas prontas de seguridad por razones de orden econémico”, Revista
de la Facultad de derecho, Montevideo, afilo XVII, nams. 2 a 4, 1966; “Relaciones entre
el orden civil y el orden militar”, Revista de la Facultad de derecho, Montevideo, afio
XX, nams. 1y 2, 1968; “La jurisdiccion militar en la Constitucion Nacional, Revista de
Derecho Publico, Montevideo, vol. 1, num. 1, pp. 1 a 23, octubre de 1972; “Jurisdicciéon
civil y jurisdiccion militar”, Informe in voce del doctor Carlos Martinez Moreno. Senten-
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tud con el asentimiento expreso a tacito de la Asamblea General o de la
Comision Permanente. Pero incluso en los casos en que no fue otorga-
do, creandose asi una situacion conflictual con el Poder Ejecutivo, el
Poder Legislativo no quiso utilizar los procedimientos extremos, pre-
visto por la Constitucion, mediante los cuales hubiera podido impedir
finalmente la aplicacion de las decisiones adoptadas por el presidente de
la Republica.

De igual modo se llegd a la suspension de la seguridad individual, ins-
tituto de aplicacion casi inédito en la vida del pais, y a la declaracion del
estado de guerra interna.

El gobierno de Pacheco Areco, pese a los dificiles momentos que de-
bi6 afrontar, ya que en varias ocasiones tuvo que adoptar decisiones de
muy discutible constitucionalidad —que se hubieran pensado como im-
posibles de tomar en el Uruguay de afios atras—, mantuvo la regularidad
constitucional, permitiendo la realizacion, con la maxima normalidad po-
sible, del proceso electoral que culminaria en los comicios de noviembre
de 1971.

Estas elecciones presentaron, en primer lugar, la caracteristica particu-
lar de que junto a los partidos tradicionales, actud una tercera agrupacion
politica, el Frente Amplio, que uni6 al Partido Comunista, al Partido So-
cialista, a la Democracia Cristiana, a otros sectores de diverso origen, a
grupos escindidos de los partidos tradicionales e incluso a movimientos
que no ocultaban su simpatia y su apoyo por los tupamaros. Esta coali-
cion electoral, por las caracteristicas del momento, hizo pensar a muchos
en la posibilidad de su triunfo o, por lo menos, de su victoria en la ciu-
dad de Montevideo.”

cia de la Suprema Corte de Justicia. Dictamen del Fiscal de Corte doctor Guido Berro
Oribe, Montevideo, 1971; Semino, Miguel A., “El control de las medidas prontas de se-
guridad”, Revista de Derecho Publico, Montevideo, vol. 1, nim. 1, octubre de 1972, pp.
39 a 56; R.0.U.-Ministerio del Interior, Ley de orden piiblico, suspension de la seguridad
individual y estado de guerra interno, Montevideo, 1972; Jiménez de Aréchaga, Justino,
Primer informe acerca de la libertad sindical, Washington, OEA, Comisién Interameri-
cana de Derechos Humanos, 1972; Silva Cencio, Jorge, Medidas prontas de seguridad,
2a. ed., Montevideo, 1971, 1972.

253 Quijano, Carlos, “Hacia el futuro”, Marcha, Montevideo, 12 de noviembre de
1971; “Previsiones del Instituto de Ciencias Sociales de la Universidad de la Reptblica”,
Marcha, Montevideo, 5 de noviembre de 1971. Una vision que desde la propia izquierda
analiza los sucesivos intentos de unir a la izquierda uruguaya hasta la creacion del frente
Amplio en febrero de 1971 se puede conocer en Aguirre Bayley, Miguel, El Frente
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Habia nacido, y esto es lo importante, un grupo politico que seguiria
un proceso de crecimiento electoral y que pondria fin al tradicional bi-
partidismo uruguayo.

Las elecciones de noviembre de 1971 dieron el triunfo al Partido Co-
lorado y dentro de ¢l a la fraccion que, apoyada por el presidente Pache-
co Areco, llevaba como candidato a Juan Maria Bordaberry.”*

En los escrutinios el Partido Colorado obtuvo 681,624 votos (40.96%
de los votos emitidos).

El Partido Nacional alcanz6 668,822 (40.19%). Dentro de €1, Wilson
Ferreira Aldunate obtuvo 439,649 y el general Mario Aguerrondo
228,469. El Frente Amplio tuvo 304,275 votos.

Los dos partidos tradicionales recogieron el 81% del electorado. En
1966 habian obtenido el 89.8%.

Elecciones discutidas con respecto a las que, cosa no comin en el
Uruguay, se hicieron vehementes acusaciones de fraude, no recogidas
por la justicia electoral, llevaron al gobierno al candidato de un partido
que tuvo 681.624 votos, pero que solo fue apoyado directamente por
379,515 sufragios (51.67% de los votos del Partido Colorado y 22% del
total de los votantes), siendo los restantes el resultado de la acumulacion
de los votos de Jorge Batlle y de los 49,191 de Amilcar Vasconcellos. El
candidato mas votado del Partido Nacional tuvo asi 60,134 votos mas
que el presidente electo. Pero esto, con todo lo extrafio que pueda pare-

Amplio. Historia y documentos, Montevideo, 1985, p. 141; Arteaga, J. J., Uruguay, breve
historia contempordnea, México, Fondo de Cultura Econémica, 2000, p. 287.

254 El articulo de Quijano, Carlos, “La derrota del oficialismo”, Marcha, Montevideo,
3 de diciembre de 1971, fue escrito antes de saberse los resultados definitivos y pronun-
ciamiento de la Corte Electoral proclamando a los candidatos triunfantes. Posteriormen-
te, su otro estudio, titulado “El presidente del 22%”, Marcha, Montevideo, 25 de febrero
de 1972, maneja ya las cifras definitivas y contiene un principio de analisis de los datos
clectorales de evidente interés. La monografia de Rama, Carlos M., “Las elecciones uru-
guayas de 19717, Cuadernos Americanos, México, vol. CLXXXI, nim. 2, marzo-abril de
1972, no es un analisis de los resultados, sino un intento de desprestigiar el proceso politi-
co cumplido y el acto electoral. En cambio el estudio de Varela Siandra, Oscar, “A un afio
de las elecciones”, Busqueda, Montevideo, afio I, nim. 1, noviembre de1972, es un tra-
bajo inteligente y serio, dirigido a demostrar como el pronunciamiento electoral fue basi-
camente contrario a las tendencias de izquierda y estuvo fundado en un realismo tradicio-
nalista de hondo arraigo popular. Véase también Rial, Juan y Klaczko, Jaime, “Cuadernos
de Orientacion Electoral 47, Tendencias del electorado. Resultado de las Elecciones
1925-1989, Montevideo, Serie publicada con el apoyo del Instituto Iberoamericano de
Derechos Humanos, CAPEL, 1989.
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cer, ha sido normal en la historia politica del Uruguay, por su particular
legislacion electoral.

El partido Colorado retenia el gobierno, pero el Partido Nacional lo-
graba un avance espectacular.

El presidente electo, que habia sido ministro del gobierno de Pacheco,
no era un politico que gozara de un apoyo popular directo. Su candidatu-
ra era debida al presidente saliente. No era un hombre de partido, ya que,
integrante del antiguo ruralismo, habia llegado incluso a ser electo sena-
dor dentro del lema Partido Nacional en 1962.

Las elecciones eran un respaldo a la politica del presidente Pacheco
Areco, pero, a su vez, si se sumaban los votos opositores de un sector del
Partido Nacional (Wilson Ferreira Aldunate), de un grupo del Partido
Colorado (Vasconcellos) y del Frente Amplio, se comprobaba la impor-
tancia de la oposicion a ciertos aspectos de la politica gubernamental.

Hay que destacar, asimismo, la trascendencia de la intervencion del
Frente Amplio, al obtener el mas alto nimero de votos alcanzado en la
historia del Uruguay por un grupo politico fuera de los partidos tradicio-
nales. Pese a la heterogeneidad de las fuerzas que lo integraban, no podia
dudarse de la importancia que este movimiento tenia y de su posible tras-
cendencia futura, al alterar el tradicional esquema bipartidista del pais y
abrir, asi, una tercera via politica con posibilidades electorales.

El analisis de estas elecciones conduce a un punto unanime de coinci-
dencia: por el altisimo nimero de votantes —1,740,119 sobre 1,878,132
ciudadanos héabiles para votar, es decir, un promedio de 92,65%—, por
el fervor puesto de manifiesto se ha probado, una vez mas, que el uru-
guayo cree en la urnas y en los procedimientos electorales como la Ginica
forma de resolver sus problemas de encarar la solucion de la crisis nacio-
nal y que contintia apoyando a los partidos tradicionales.

En el mismo acto electoral de noviembre de 1971 se plebiscitoé un pro-
yecto de reforma constitucional para hacer posible la reeleccion del pre-
sidente de la Republica, tradicionalmente prohibida en las sucesivas
Constituciones nacionales, presentandose para el caso de que fuera apro-
bada tal reforma, la candidatura de Jorge Pacheco Areco. El proyecto no
fue aprobado, obteniendo 491,680 votos. Es decir, que votaron por el
proyecto reeleccionista 112,165 ciudadanos mas que los que sufragaron
por la candidatura de Bordaberry, pero 189,944 menos de los votos del
Partido Colorado.
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Juan Maria Bordaberry inici6 su periodo gubernamental el 10. de mar-
zo de 1972 y lo fundamental de su accidn inicial estuvo dirigida a lograr
un acuerdo con el Partido Nacional que hiciera posible una politica gu-
bernamental con gran apoyo parlamentario y politico. No lo logré plena-
mente, ya que un sector del Partido, el mayoritario, no aceptd su oferta,
pero otros sectores nacionalistas pasaron a colaborar con el gobierno, in-
tegrando con tres ministros de gabinete, luego de la firma, el 9 de junio
de 1972, del llamado “Acuerdo Nacional”, que fijaba las metas y los ob-
jetivos de la accion gubernamental a cumplir, con base en una labor con-
junta y coordinada en el Parlamento y en el Ejecutivo de los legisladores
y ministros de los sectores pactantes, que conservaban su plena indivi-
dualidad politica.”

La lucha contra la subversion, dirigida por las fuerzas armadas a partir
del Decreto del 9 de septiembre de 1971 permitio, en los primeros siete
meses de 1972, poner fin, practicamente, a la actividad guerrillera en
todo el territorio del pais.” Desde un punto de vista militar el movimien-
to tupamaro fue vencido y su actividad, o por lo menos la manifestacion
externa de su accion, dejo de existir. Pero si duda esta desaparicion no ha
extirpado las raices del movimiento ni terminado con otras formas de su
actividad proselitista.

La derrota de la guerrilla tupamara fue fundamentalmente la conse-
cuencia de los comicios de noviembre de 1971, de la masiva y entusiasta
expresion popular que de ellos resultd a favor de la soluciones normales
fundadas en la libre, democratica y pacifica expresion de la voluntad y,
asimismo, de la accidn represiva excepcionalmente eficaz de las Fuerzas
Armadas, en especial luego de la ofensiva desatada después de los inex-
plicables atentados cometidos por los tupamaros el 14 de abril de 1972.
Pero la liquidacion final de este movimiento subversivo solo podra ser el
resultado, sin prejuicio de la necesidad de mantener un firme control de
la seguridad publica y de la represion de todas las formas delictivas,
de la eliminacion de las causas politicas, econdomicas y sociales que
provocaron.

255 Bases para un Acuerdo Nacional, Montevideo, Presidencia de la Reptblica, 1972.

256 Ministerio del Interior, Siete meses de lucha antisubversiva. Accion del Estado
frente a la sedicion desde el 1o. de marzo al 30 de septiembre de 1972, Montevideo, 1972;
Republica Oriental del Uruguay. Junta de Comandantes en Jefe, La subversion. Las Fuer-
zas Armadas al Pueblo Oriental, Montevideo, 1976, 2 ts.
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El mas negativo resultado de la guerrilla tupamara ha sido el haber pro-
vocado una reaccion derechista de tremenda proyeccidn, de haber acen-
tuado hasta limites extremos el deseo popular, supeditado a cualquier
consideracion, de orden y paz y el haber debilitado la fe en la libre con-
frontacion ideoldgica, en la tolerancia y en el didlogo.

No han de ser negativas, sin embargo, todas las consecuencias de la
acentuacion de los tupamaros. A ellos se ha de deber la toma de concien-
cia final —dolorosa y agonica—, de los problemas del pais y de la nece-
sidad de encarar con urgencia su solucion, corrigiendo errores tradicio-
nales e ideas superadas. Si estos dolorosos afios han sido capaces de
provocar esta situacion y de movilizar la capacidad critica y creadora del
pais, su pasaje no habra sido en vano.

Como ya escribimos, las elecciones de 1971, en las que triunf6é nueva-
mente el Partido Colorado, llevaron a la presidencia de la Republica a un
hombre, Juan Maria Bordaberry, sin tradicion politica y sin conviccion
ni fe democratica.

Lo ocurrido en estos afios acentud el decaimiento en los partidos poli-
ticos y con su actividad se debilito la fe en la gestion de los cuerpos le-
gislativos y se adormeci6 la sensibilidad frente a los problemas de los
derechos humanos. Las fuerzas armadas, sobre la que reposé la respon-
sabilidad de la lucha contra la subversion, incluidas por la doctrina de la
seguridad nacional, abandonaron abiertamente su tradicional posicion de
respeto al orden constitucional y politico y adquirieron un nuevo concep-
to de su mision, que se proyectd en su forma de actuar ante los grandes
problemas nacionales y en su voluntad de hacerse oir y de influir en el
proceso politico, econdémico y social de la Republica.

El 27 de junio de 1973 se decreto por el presidente de la Republica la
disolucion del Parlamento y de las juntas departamentales. Nada justifica-
ba esta accion, que violaba de manera flagrante el sistema constitucional.

Los banales, absurdos e hipocritas argumentos seudojuridicos con que
se pretendi6 justificar el golpe de Estado, hacen hoy sonreir con tristeza.

Pero esa accion del presidente de la Republica —aislado politicamen-
te, sin apoyo expreso de ningun partido, aunque hubo grupos que le fue-
ron favorables, que actuaba influido y condicionado por las fuerzas ar-
madas inspiradas en la doctrina de la seguridad nacional e imbuidas de
una prepotencia y de un desprecio por los principios constitucionales que
nunca se habia conocido en el Uruguay— daba inicio a uno de los perio-
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dos mas tristes y lamentables de la historia institucional y politica de la
Republica.”

B. El periodo de facto

Las elecciones del 25 de noviembre de 1984 marcaron el fin del os-
curo periodo, iniciado con el golpe de Estado de 1973, en el que Uru-
guay fue sometido a una dictadura militar que significo la negacion de
todas tradiciones democraticas de la Republica, la desaparicion del Esta-
do de derecho, la destruccion econdmica y el empobrecimiento social del
pais.

Este golpe de Estado rompid con la historia democratica del pais e
instaurd una dictadura militar —que se pretendio disimular bajo el rotulo
de proceso civico-militar— que por primera vez en la historia del Uru-
guay quiso ser no solo una realidad de poder al margen del sistema cons-
titucional, sino que dese6 imponer, aunque sin coherencia ni unidad sis-
tematica, un pensamiento y una filosofia reaccionarios, negadores de los
derechos humanos, de la soberania nacional y de todo lo que, ideolédgica-
mente, habia constituido la esencia de nuestro desarrollo politico, repu-

257 Lainminencia de la ruptura institucional provoco cierto desconcierto en la dirigen-
cia politica uruguaya para la cual el sistema democratico parecia irreversible. Uno de los
primeros —sino el primero— en anunciar el golpe de Estado militar fue Vasconcelos,
Amilcar, Febrero amargo, 3a. ed., Montevideo, 1973. Tiempo después Bordaberry, Juan
Maria, dejo el testimonio de su pensamiento politico en Las opciones, Montevideo, 1980.
Para comprender mejor los alcances de la crisis general del Uruguay y el impacto del de-
rrumbe de sus instituciones véase Real de Azua, Carlos, “Politica, poder y partidos en el
Uruguay de hoy”, y Martinez Moreno, Carlos, “Crepusculo en Arcadia: la institucion y su
derrumbe a la uruguaya”, ambos ensayos en Uruguay hoy, Buenos Aires, 1971, pp. 145 a
321y 403 a455.

El pleno retorno al régimen democratico ha dado lugar a una interesante, aunque dis-
pareja, produccion bibliografica sobre el periodo de la dictadura militar, entre la que
destacamos: Huerto Amarillo, Maria del , “El ascenso al poder de los Fuerzas Arma-
das”, Cuadernos Paz y Justicia I, Montevideo, 1986; Bruschera, Oscar H., Las décadas
infames, Montevideo, 1986; Cactano, Gerardo y Rilla, José, Breve historia de la dicta-
dura, Montevideo, 1987; Corlazzoli, Los regimenes militares en América Latina, Mon-
tevideo, 1987; Néstor Campipiglia, £/ Uruguay movilizado, Montevideo, Editorial Gi-
ron; Lessa, Antonio, Estado de guerra. De la gestacion de golpe del 73 a la caida de
Bordaberry. Fin de siglo, Montevideo, 1996; Gitli, Eduardo et al., La caida de la demo-
cracia. Las bases de deterioro institucional, 1966-1973, Ediciones de la Banca Orien-
tal, 1987; Nahum, Graga, “El fin del Uruguay liberal”, Historia uruguaya, ediciones de
la Banda Oriental, 1993, t. 8.
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blicano y democratico desde 1811. Fundado en teorias ajenas al Uruguay
—como la de la seguridad nacional—, ¢ imbuido de odio y resentimiento
contra la “politica” y los partidos politicos, desconocedor de la historia
de la Republica, el régimen fue una absurda mascarada, pero tragica y
dolorosa.”

Desde el punto de vista constitucional, aunque nunca se derogé o ab-
rog6 globalmente la Constitucion de 1967, se modificd sustancialmente
por el injerto de dieciocho ““actos institucionales”, verdaderos engendros
juridico-politicos por medio de los cuales el Poder Ejecutivo de facto,
que se habia atribuido las competencias del Poder Constituyente, alterd
en aspectos esenciales la estructura democratica institucional de la Repu-
blica.””

No tiene sentido analizar cada uno de esos actos institucionales y des-
cribir en detalle el régimen constitucional que establecieron. S6lo cabe
decir que formalmente fueron el resultado de decisiones del Poder Ejecu-
tivo de facto, que se atribuy6 el Poder Constituyente, que jamas fueron
sometidos a aprobacion popular plebiscitaria y que, en realidad, fueron la
expresion del poder absoluto € ilimitado de las fuerzas armadas.””

258 Sobre las causas y origenes del golpe de Estado, la doctrina ha sido muy abundante,
aunque las conclusiones siguen siendo contradictorias. Un buen resumen de las diferentes
posiciones y de las diversas criticas e interpretaciones, puede encontrarse en el libro de
Gitli, Eduardo et. al., La caida de la democracia. Las bases del deterioro institucional,
1966-1973, cit., nota 257. Véase ademas, el excelente y equilibrado juicio de Arteaga,
Juan José, Uruguay, breve historia contemporanea, México, 2001, “La subversion”, pp.
281y 288.

259 Uruguay, Consejo de Estado, Decretos Constitucionales, num. 1 a 13, s/f. Esteva
Gallicchio, Eduardo y Frugone Schiavone, Héctor, Actos constitucionales vigentes en el
Uruguay concordados y anotados, Montevideo, 1978, 322 pp.

260 Gros Espiell, Héctor, “La Constitucion y su defensa en Uruguay”, trabajo publica-
do en La Constitucion y su defensa, México, UNAM, 1984, pp. 619 a 661, se dice al res-
pecto: “En el Uruguay el sistema constitucional establecido por la carta de 1966 termind
con los sucesos acaecido el 17 de junio de 1973. Un llamado «gobierno civico-militar» al-
ter6 esencialmente el régimen constitucional: modificd, atribuyéndose “potestades cons-
tituyentes”, aspectos esenciales de la Constitucion de 1966 mediante 12 “actos institucio-
nales” (eran 12 en el momento de escribirse este estudio; luego se dictaron otros siete), y
se establecio “un orden institucional transitorio”. Sin embargo, se mantuvieron en vigen-
cia tedricamente, todas las normas de la constitucion transitorio. Sin embargo, se mantu-
vieron en vigencia tedricamente, todas las normas de la Constitucion de 1966 que no fue-
ron reformadas o modificadas por estos “actos institucionales”. Es imposible desconocer
que, pese a esta vigencia, parcial y limitada, de la Constitucion de 1966, todo el marco po-
litico institucional se modificd de manera esencial y que el gobierno civico-militar tiene
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Sin Parlamento, con un Consejo de Estado destinado a sustituirlo, in-
tegrado por adeptos designados a “dedo” por el gobierno de facto, con
un Poder Judicial dependiente y sumiso, sin contralores de ninguna natu-
raleza, utilizando la represion, la violencia y la tortura como formas de
atemorizar al pais, esos actos institucionales eran solo la mascara externa
de la realidad de un poder arbitrario que no conocia ni aceptaba ninguna
limitacién juridica en su accion.™

La lectura de estos “actos institucionales” hoy nos asombra, estremece
y avergiienza, ya que ademds de que disponen en su parte resolutiva,
afirman en su parte expositiva criterios que niegan radicalmente toda la
concepcion democratica constitucional de la Republica. Con base en
ellos se elabord una legislacion —inconcebible para los uruguayos, in-
compatible con la filosofia y los principios de la Constitucion y negadora
de toda la tradicion institucional y politica de la nacion—, que en mu-
chos de sus textos mas relevantes habra de constituir un imborrable bal-
don para la historia del Uruguay y un triste y lamentable paréntesis en el
proceso de la evolucion legislativa del pais.

Esta legislacion, ademas, desde el punto de vista formal, constituyd
una anacronica marafia, en la que coexistieron las denominaciones de
“decreto leyes”, “leyes”, “leyes especiales” y “leyes fundamentales”,
creando un caos normativo desconocido en la historia constitucional del
Uruguay, que al retornar a la democracia y a la razonabilidad, ha obliga-
do a adoptar complejas —y naturalmente discutibles— medidas de de-

poco o nada que ver con la naturaleza, los procedimientos y los caracteres generales y es-
pecificos del sistema de gobierno que resultaba del régimen constitucional instaurado por
la Constitucion de 1966”.

Este procedimiento de modificacion constitucional por la via de “actos institucionales”
dictados por un gobierno de facto que se auto-atribuy6 “potestades constituyentes”, es un
caso de “patologia constitucional autoritaria”, como acertadamente lo ha calificado Fix-
Zamudio, Héctor, Estado social del derecho y cambio constitucional, Memoria del 111
Congreso Nacional de derecho Constitucional (1983), México, UNAM, p. 351.

261 Bruno, José Luis, “Las competencias del Consejo de Estado en materia de Tratados
Internacionales”, Boletin de Ministerio de Relaciones Exteriores, Montevideo, ano XII,
nim. 262y 263, 1974. Esteva, Eduardo, Transformaciones recientes del derecho publico
uruguayo: situacion y perspectivas, Montevideo, 1983. Cortifias Pelaez, Leon, Poder
Ejecutivo y funcion jurisdiccional (contribucion al estudio del Estado autoritario: del
ocaso de la justicia en América Latina), México, 1982.
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claracion de nulidad, derogacion o suspension, que no ha podido resol-
ver aun todos los problemas planteados.*”

262 Martins, Daniel H., “Validez y vigencia de los actos juridicos emanados del go-
bierno de facto (1973-1985)”, Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico,
Montevideo, t. I, abril-mayo de 1985, pp. 234 a 249.

Conviene sefalar que en el régimen uruguayo no existen “decretos leyes” en el sistema
normativo previsto por la Constitucion. Ha sido ésta la denominacion tradicionalmente
usada para calificar los actos con pretendida fuerza de ley, emanadas de los gobiernos de
facto que se han dado histéricamente en la Republica. La ley del 13 de marzo de 1985 ca-
lificd como “decretos leyes” a todas las “leyes”, “leyes especiales” o “leyes fundamenta-
les” dictadas por la dictadura (articulo 21). El Consejo de Estadio, en su resolucion del 2
de enero de 1974, declar6: “Que los actos del Consejo de estado que se traducen en pro-
yectos de ley, al adquirir la calidad de sancionados, deben ser promulgados por el Poder
Ejecutivo como leyes” (articulo 1o.). La Legislacion democratica se refiere a estas “le-
yes” como “las llamadas leyes” (articulo 20., ley del 13 de marzo de 1985). Las expresio-
nes “leyes especiales” y “leyes fundamentales” son ajenas y extrafias al derecho Constitu-
cional uruguayo, incluso, a la patologia constitucional de los gobiernos de facto que
existieron en la republica antes de 1973. Por ejemplo las “leyes fundamentales” nums. 3 y
7 (Huelga de Funcionarios Publicos Contratados y Redistribucion de Funcionarios Publi-
cos). Laley del 13 de marzo de 1985 denomina a estas leyes “fundamentales” o “espacia-
les”, utilizando la expresion “llamadas leyes especiales o leyes fundamentales”. La ley
del 13 de marzo de 1985, dispuso en su articulo 1o.: “ Declaranse con valor y fuerza de
ley los actos legislativos dictados por el Consejo de Estado, desde el 19 de Diciembre
de 1973 hasta el 14 de febrero de 1985, los que se identificaran como «decretos leyes»
con su numeracion y fecha originales. Articulo 20., Exceptudndose de esta declaracion
los «decretos leyes» (llamados «leyes fundamentales» y «leyes especiales») que a conti-
nuacion se indican, cuya nulidad absoluta se declara”.

Las llamadas “leyes” num. 14.173 (nimero de integrantes de entes autonomos y servi-
cios descentralizados), 14.248 (declaracion jurada de la fe democratica), 14.373 (incauta-
cion de bienes de procesados por la justicia militar), 15.137 (asociacion profesionales),
15.252 (denominacion a la represa de “Paso Palmar”), 15.328 y 15.385 (convenios colec-
tivos), 15.530 (huelga), 15.587 (fuero sindical), 15.601 (estabilidad de los profesores y
educacién secundaria, UTU y liceos militares), 15.683 (beneficios jubilatorios para asi-
milados del Ministerio de Defensa Nacional), 15.684 y 15.705 (copilacion del Codigo Ci-
vil), 15.695 (ley Forestal). Las llamadas “leyes fundamentales” nim. 3 (Huelga de los
funcionarios publicos contratados), 7 (redistribucion de funcionarios publicos). Las lla-
madas “leyes especiales” num. 8 y 10 (beneficios jubilatorios para cargos politicos y de
particular confianza. Asimismo, declarase la nulidad absoluta de los articulos 93 y 99
de la llamada “ley especial” num. 7 del 23 de diciembre de 1983 (cargos de particular
confianza)”.

Los articulos 40. y 50. establecieron: “Articulo 40.. Deroganse las llamadas leyes num.
14.153 (Administracion de Pluna por la fuerza Aérea), 14.413 y 14.851 (Condecoracion
«Protector de los Pueblos Libres General Jos¢ Artigasy»), 14.955 y 15.066 (Condecora-
cioén «Orden del Mérito Naval Comandante Pedro Campbell”), 15.529 (Condecoracion de
la «Republica Oriental del Uruguay»); articulo 5o., suspéndase la vigencia de las llama-
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Pero la realidad fue incluso mas alla de toda esa absurda construccion
juridica, y el fendmeno de un poder arbitrario, incontrolado y discrimi-
natorio, hizo pasar al pueblo uruguayo por una inédita y traumatica ex-
periencia politica que, por la historia de la Republica y por sus tradicio-
nes civicas, parecia imposible que pudiera acaecer.

Se llegd a imponer en el Acto Institucional nimero 9 un régimen que
renegaba del principio de separacion de poderes y practicamente elimi-
naba el Poder Judicial.*”

El régimen dictatorial, cuerpo extrafio a la estructura politica del pais,
absolutamente incompatible con el querer y el sentir del pueblo, so6lo
pudo subsistir por el empleo de la fuerza, mediante la imposicion de un
sistema fundado en el terror y la coaccion. Pretendio que se adoptara en
1980 una Constitucion destinada a perpetuar, bajo algiin ropaje juridico,
el sistema instaurado en 1973.**

Pese a la presion oficial, a la propaganda distorsionante y de haberse
realizado un plebiscito bajo las normas impuestas por un gobierno dic-
tatorial, el pueblo repudio el proyecto constitucional, y en un plebiscito,
el 57.9% de los votantes rechazo el texto elaborado y patrocinado por el
gobierno. Este plebiscito, gran derrota de la dictadura, marco el resurgir
de la vida politica en el Uruguay, que pese a las proscripciones y a las
persecuciones, tuvo otro momento historico en 1982, con las elecciones
internas para elegir las autoridades de los partidos politicos entonces au-
torizados.

das “Leyes Fundamentales niim. 2 y 4 por el tiempo de sesenta dias”. La Ley del 8 de mar-
zo de 1985 (Ley de Amnistia), dispuso en su articulo 17: “Derdganse los articulos 1, 2, 3,
4,5,6, 11,12, 13, 14, 15, 37, 40, 41, 42, 43, 45, 46, de la Ley de Seguridad del Estado
nim. 14.008, de 12 de julio de 1972, el Decreto Ley ntim. 14.373 de 13 de mayo de 1975,
Decreto Ley niim. 14.493, de 28 de diciembre de 1975 y Decreto Ley num. 14.734 de 27
de noviembre de 1977. Articulo 18. Reincorporandose al Codigo Penal los articulos 132,
133, 134, 135y 137 con la redaccion que el texto tenia en la edicion oficial de 1934”.

Véase Martins, D. H., “;Puede la ley declarar absolutamente nulos y anular actos legis-
lativos vigentes?”, Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico, t. 11, nim. 7,
junio-julio 1985.

263 Gros Espiell, Héctor, "Montesquieu”, Revista de Derecho Publico, Montevideo,
nam. 18, 2000.

264 Puede consultarse “Texto anotado del proyecto Constitucional que se plebiscitara
el 30 de noviembre de 1980, Anotaciones del doctor José Maria Traibel, EI Pais, 1o. de
noviembre de 1980, y “Constitucion 80, Analisis del proyecto aprobado por la Asamblea
Constituyente (realizado por el doctor Eduardo Esteva, EIl Diario, s/f).
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La crisis econdmica, el repudio popular, el hastio, el agotamiento de
la pretendida “ideologia” del “proceso” (mezcla de resentimientos, reac-
cionarismos, ignorancia, supervivencias fascistas y miedo a la democra-
cia y al cambio, a la libertad y al progreso), el aislamiento internacional
y, sobre todo, la absoluta incompatibilidad de la dictadura con el pais,
fueron las causas que en 1984 llevaron a su disolucién progresiva, como
prélogo ineludible a su desaparicion.*” El renacimiento de la vida politi-
ca y por el reencuentro del pais con su tradicion democratica, borraron
todos los residuos del régimen dictatorial que en once afos de ejercicio
absoluto del poder no dejo, por su misma naturaleza y caracteres, nada
como herencia ideoldgica o cultural. Ni un solo cambio se produjo en la
forma de vida y en el sistema tradicional de la Republica. Fue un cuerpo
extraio que, para bien, no pudo alterar ninguno de los elementos esen-
ciales del ser nacional. Pasé sin dejar huella, aunque las ensefianzas que
resultan de este periodo y los sufrimientos derivados de las masivas, gra-
ves y reiteradas violaciones de los derechos humanos en que incurrié son
extremos que estaran siempre presentes en el futuro.

La etapa final de la dictadura y el inicio del proceso hacia la restaura-
cion democratica comenzo en el “Acuerdo” logrado entre los comandan-
tes en jefes de las Fuerzas Armadas y los representantes del Partido Co-
lorado, de la Unién Civica y de la Coalicion Politica “Frente Amplio”.
Este “Acuerdo”, consecuencia de largas negociaciones previas, muchas
de ellas frustradas, hizo posible que se dictara el Acto Institucional na-
mero 19, que abri6 el camino para que se realizaran las elecciones del 25
de noviembre de 1984 y se estableciera, a partir del 1o. de marzo de
1985, un gobierno constitucional y democratico.

El “Acuerdo”, en que no intervino el Partido Nacional, cuyo lider
Wilson Ferreira Aldunate estaba proscripto y en prision (de la que so6lo
saldria al ser liberado dias después de las elecciones), posee elementos
negativos y criticables, que se reflejan directamente en el contenido, muy
objetable en varios aspectos, del Acto Institucional nimero 19 del 15 de

265 Este proceso, que no fue rectilineo ni de progreso constante, ya que, por el contra-
rio, estuvo marcado por avances y retrocesos, por negociaciones y didlogos ente el go-
bierno, las fuerzas armadas y los partidos politicos, reiteradamente interrumpidos y lue-
go reiniciados. Por ejemplo lo relativo a las conversaciones del “Parque Hotel”,
13/5/83-5/7/83, puede consultarse en: Direccion Nacional de Relaciones Publicas. Actas
de Sesiones de los Representantes de la Comision de Asuntos Politicos de las Fuerzas
Armadas y representantes de los Partidos Politicos Habilitados (Colorado, Nacional y
Unién Civica), Montevideo, 6 de agosto de 1983.
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agosto de 1984. Pero no hay duda que el Acuerdo y el Acto Institucional,
que fue su consecuencia, hicieron posible el proceso electoral, del 25 de
noviembre de 1984, que, en si mismo, fue ejemplar e inobjetable.*

Los elementos negativos de ese “Acuerdo” y de ese Acto Institucio-
nal, las proscripciones subsistentes, el mantenimiento de las limitaciones
a ciertas libertades, la inicua detencién de Wilson Ferreira Aldunate y la
proscripcion del general Liber Seregni (que les impidieron a ambos ser
los candidatos presidenciales del Partido Nacional y del Frente Amplio,
respectivamente) y la continuacion de procesamientos y condenas irregu-
lares pronunciadas por la justicia militar, no impiden comprender, en
perspectiva historica, que el “Acuerdo” abria el camino para poner fin a
la dictadura.

C. La restauracion de la democracia

Las elecciones uruguayas del 25 de noviembre de 1984, con una muy
alta participacion, dieron el triunfo al Partido Colorado, con un 38.63%
de los votos emitidos, seguido del Partido Nacional con un 32.88% y del
Frente Amplio (coalicion de la Democracia Cristiana, Comunistas, So-
cialistas e Independientes), con un 20.43%.*"

266 Un analisis del “Decreto Constitucional”, nim. 19 —con un enfoque favorable, he-
cho por un autor que defendié el proyecto de reforma constitucional de la Dictadura del
aflo 1980—, puede consultarse en: Esteva Galicchio, E., “Introduccion al estudio del de-
creto constitucional”, Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico, t. 1, num.
1, p. 3, véase también Diaz Sobrali, A., “El ejercicio del Poder Constituyente a partir del
15-11-85”, Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico,t. 1, nim. 5. Con en-
foque diferente, critico y valorativo; Urioste, Fernando A., Acto institucional, Buenos Ai-
res, num. 19, septiembre de 1984.

267 Sobre las elecciones, véase “Republica Oriental del Uruguay. Corte Electoral”, fo-
lleto num. 2, Elecciones Nacionales 25 de noviembre de 1984. Resultados del Escrutinio
Primario en el Departamento de Montevideo. Distribuido por Zonas Geogréficas, (por)
Albornoz, Alfredo, Montevideo, 1985; Rial, Juan, Uruguay; Elecciones de 1984. Sistema
electoral y resultados (introduccion de Héctor Gros Espiell), San José de Costa Rica,
1986; Arteaga, Juan José, “Elecciones 1984: reflexiones I y II”, La Masiana, 2 y 9 de di-
ciembre de 1984; Secretariado Internacional de Juristas por la Amnistia en Uruguay), Co-
loquio sobre Uruguay y Paraguay: la transicion del estado de excepcion a la democra-
cia, Montevideo, 1985; Panizza, Francisco, “Continuidad sin vuelta al pasado: elecciones
uruguayas de 19847, Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, ano XXXI, nue-
va época, abril-junio de 1985, pp. 159 a 172; Solari, Aldo, Algunas reflexiones sobre los
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No tiene ya sentido analizar qué es lo que resta, juridicamente, del
Acto Institucional numero 19. En noviembre de 1985 efectué ese analisis
en un estudio para el III Congreso Iberoamericano de Derecho Institucio-
nal. Hoy la cuestion estd en gran parte superada y puede decirse que,
pese a que subsisten elementos politicos y facticos que demuestran que
el gobierno se encuentra realmente en la etapa final del proceso de tran-
sicion hacia la plena constitucionalidad democratica, juridicamente la
Constitucidon de 1966 estd vigente en su integridad y nada resta de las
modificaciones y alteraciones resultantes del Acto Institucional niimero
19 y por aplicacion de él, de elementos residuales de algunos de los ante-
riores actos institucionales.””

151. Lo ocurrido en la Republica entre 1973 y 1985 es un ejemplo, de
alta importancia docente, de la necesidad de preservar siempre, mediante
una lucha diaria, la democracia y la libertad; de no considerar nunca que
estos valores estan definitivamente adquiridos y son inconmovibles; de
comprender los tragicos peligros, y contradictorio efectos de los movi-
mientos subversivos del tipo de los que asolaron el Uruguay entre 1969
y 1972, y de la fuerza decisiva de la voluntad del pueblo de restablecer la
democracia, simbolizada en el retorno a la vigencia de la Constitucion
arrasada por la dictadura. La tradicional “vocacion democratica” del pue-
blo uruguayo pudo finalmente, luego de los oscuros afos de la dictadura,
imponerse y el pais fue asi capaz de retornar a la gran linea de su desa-
rrollo histérico.

La Constitucion retomo, de tal modo, su significado mas alto: el de
ser no solo un conjunto de formas situadas en la cuspide normativa del
orden juridico estatal, sino el de simbolizar las aspiraciones democraticas
del pueblo y construir la bandera de la lucha por el progreso, el desarro-
llo y por la convivencia pacifica de todos, en un orden de libertad y justi-
cia.*”

La vuelta a la Constitucion de 1966 —que no fue ni puede considerar-
se que fuera un texto perfecto, habria de ser modificado en el futuro de

resultados electorales de 1984, en el Uruguay, partidos politicos y sistema electoral,
Montevideo, El Libro Libre, 1988.

268 Gros Espiell, Héctor, “El Uruguay en la actual evolucion constitucional democrati-
ca en Iberoamérica”, Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Montevi-
deo, afio XXVIII, nam. 3-4, julio-diciembre de 1987, pp. 235 a 250.

269 Durdn Martinez, Augusto (coord.), Evolucion constitucional del Uruguay, Monte-
video, Universidad Catélica del Uruguay, 1989.
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manera democratica, en otras circunstancias politicas, de acuerdo con los
procedimientos de reforma que la propia Constitucion establece—, ha
sido el retorno a la democracia en el Uruguay.””

Asumida la Presidencia de la Republica por el candidato electo el 1o.
de marzo de 1985, se adoptaron de inmediato las disposiciones requeri-
das para terminar con toda proscripcién o discriminacion politica y para
imponer el pleno y total respeto de los derechos humanos.*”

Se suprimieron, con fecha lo. de marzo de 1985, todas las discrimi-
naciones politicas de funcionarios y trabajadores. Por la ley 15.783,
promulgada el 25 de noviembre de 1985, se prepararon las situaciones
de los funcionarios publicos destituidos o postergados durante el perio-
do de la dictadura militar.

El capitulo mas importante del proceso de pacificacion nacional se
abrio con la ley de amnistia para los presos por motivos politicos o deli-
tos de conexion politica, y se cerrd el 16 de abril de 1989, fecha del ple-
biscito por el cual la ciudadania ratifico la Ley de Caducidad de la
Accion Punitiva del Estado sobre denuncias contra militares y policias
acusados de violar los derechos humanos. Ambas leyes, como veremos
inmediatamente, constituyeron verdaderas amnistias, que en su conjunto,
“sintetizaron el propdsito pacificador del pais, cancelando las cuentas del
pasado”.*”

El 1o. de marzo de 1985, el Poder Ejecutivo envid un proyecto de ley
de amnistia para los delitos cometidos por los miembros de organizacio-
nes subversivas, delitos politicos y conexos, exceptuando los de sangre.
Dias después (8 de marzo) el Poder Legislativo aprob6 una ley mas ge-

270 Sobre la aplicacion de la Constitucion de 1966, durante el gobierno que se inici6 el
lo. de marzo de 1985, se consultara utilmente el libro de Semino, Miguel Angel, Practica
constitucional , Montevideo, Fundacion de Cultura Universitaria, 1993.

271 Gros Espiell, Héctor, “Convencion Americana sobre derechos Humanos. El recur-
so de amparo”, opinion de £l Dia, 22 de mayo de 1989; Semino, Miguel Angel et al., La
Accion de Amparo (Ley num. 16.011 de 19/12/ 89), Montevideo, Presidencia de la Repu-
blica, Oficina Nacional del Registro Civil, 1989; Duran Martinez, Augusto (coord.), “El
poder y su control”, Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico, Montevi-
deo, 1990.

272 Mensaje del Poder Ejecutivo a la Asamblea General al término de sus 5 afios de
gestion, publicado por la Presidencia de la Republica en Cinco afios de democracia, Mon-
tevideo, 1990, pp. 1 y 2. El texto completo de la Ley 15.737 y Ley 15.848 se puede con-
sultar en “Las leyes de pacificacion” (separata), La Mafana, 5 de abril de 1989; Gros
Espiell, Héctor, “Democracia y reconciliacion”, Estudios constitucionales, Montevideo,
Ingranusi,1999; Semino, Miguel Angel, Paz Uruguaya, Montevideo, Ingranusi, 1998.
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neral con una amnistia que si bien no alcanzaba a todos los delitos, libe-
raba igual a todos los presos y eliminaba todas las requisitorias e investi-
gaciones, aun las de aquellos delitos que estaban impunes (Ley nimero
15.737).

Por otra parte, el Poder Ejecutivo envié un proyecto de Ley de
Amnistia (28 de agosto de 1986) para los delitos cometidos por militares
o policias en la lucha contra la subversion. Este proyecto fue rechazado
por el Senado (28 de septiembre de 1986), quien en la misma fecha re-
chazo otra iniciativa presentada por el Partido Nacional.

El “acuerdo” del Club Naval posibilité la reinstitucionalizacion demo-
cratica y por lo tanto, reinstauro el sistema de partidos propios de un ré-
gimen representativo. El tema de los posibles delitos contra los derechos
humanos cometidos por miembros de las Fuerzas Armadas y la Policia
durante la dictadura (1973-1985), o inmediatamente antes, no fue tratado
expresamente durante la ardua negociacion que culminé en el “pacto” o
“acuerdo” del Club Naval. El planteo de la cuestion, luego de que habian
sido amnistiados los presos politicos de la izquierda, detenidos por haber
cometido delitos o por meras razones ideologicas, termind por provocar un
bloqueo del sistema politico que podia haber tenido serias consecuencias.

De este “impaste” se salio con la aprobacion por el Poder Legislativo
(22 de diciembre de 1986) de una ley basada en el Proyecto Nacional, la
ley nimero 15.848, llamada Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva
del Estado, respecto a los delitos cometidos por militares y policias equi-
parados y asimilados, por moviles politicos o en ocasiéon del cumpli-
miento de sus funciones y con motivo de acciones ordenadas por los
mandos, que actuaron durante el periodo de facto hasta el 1o. de marzo
de 1985.”"

Como bien senala el doctor José Luis Bruno “el texto y contenido de
la Ley numero 15.848, fue una solucién politica para el delicado tema
de la no comparecencia de los militares a las convocatorias que les efec-
tuase la justicia, lo que hubiera supuesto una crisis constitucional, de

consecuencias impredecibles”.*™

273 Bruno, José Luis, nota introductoria a la obra colectiva El Referéndum uruguayo
del 16 de abril de 1989, San José de Costa Rica, 1989, pp. 9 a 13.

274 Bruno, José Luis, op. cit., nota anterior. El tema de las relaciones entre las fuerzas
armadas y el sistema democratico puede estudiarse en Goodman Louis W. et al. (comps.),
Los militares y la democracia. El futuro de las relaciones civico-militares en América La-
tina, Montevideo, 1990.
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No bien fue promulgada esa ley un grupo importante de la opinion pu-
blica planteo la posibilidad de interponer el recurso de referéndum contra
ella.””

El 12 de enero de 1987, un grupo de ciudadanos se presentaron ante la
Corte Electoral solicitando la realizacion de un referéndum sobre los ar-
ticulos lo. a 40. de la Ley ntimero 15.848 ¢ inmediatamente dedicaron
sus energias a la obtencion de las firmas necesarias.

El 17 de diciembre de 1987, las firmas recogidas en numero de
634,792, fueron presentadas ante la Corte Electoral.

Finalmente, la Corte Electoral convoco al Cuerpo Electoral para el 16
de abril de 1989 con el fin de pronunciarse sobre el recurso de referén-
dum interpuesto contra los articulos lo. a 40. de la Ley numero 15.848.

Los resultados del referéndum dieron como ganador al voto amarillo
(56% contra el 41,3%), confirmatorio de la Ley de Caducidad.

ESCRUTINIO DEFINITIVO, SEGUN LA CORTE ELECTORAL

Uruguay Interior Montevideo
Voto
Miles % Miles % Miles %
Amarillo*  1082,5 56,0 701,0 67,4 381,5 42,6
Verde 799,1 41,3 306,8 29,5 4923 55,0
En blanco 27,9 1,4 14,5 1,4 13,4 1,5
Anulados 25,2 1,3 174 1,7 7,8 0,9
Total 1934,7 100 1039,7 100 895,0 100
Ventaja
Amarillo 283.4 — 3942 — —
Verde — — — — 110,8 —

* Amarillo (oficialmente denominado “oro”): a favor de confirmar la ley. Verde: con-
trario a la ley.

En el afio 1989 la ciudadania fue llamada a votar en las elecciones ge-
nerales del 26 de noviembre, realizadas, ahora si, sin proscripciones de
ningun tipo.

275 Sobre el sentido de esta corriente revisionista véase Arteaga, Juan José, “El Plebis-
cito del 16 de abril”, La Mariana, 29 de enero de 1989.
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Por otra parte el clima en que fueron realizadas ratificé la madurez al-
canzada por el sistema democratico, que habia tenido en el referéndum,
una buena prueba.

Los resultados aparejaron una rotacion del partido en el poder, dando
la mayoria al Parido Nacional (38.87%), seguido del Partido Colorado
(30.29%), el Frente Amplio (21.23%) y el Nuevo Espacio (9.01%).

Treinta afios después de 1958, volvia a producirse la alternancia de los
partidos con la novedad, en este caso, de que el Frente Amplio obtuvo la
Intendencia de Montevideo.””

Se inicid asi, el 1o. de marzo de 1990, el periodo presidencial del can-
didato triunfante del Partido Nacional, doctor Luis Alberto Lacalle.

En las elecciones de noviembre de 1994 triunfd, en cambio, el Partido
Colorado y dentro de ¢l la candidatura del doctor Julia Maria Sanguinet-
ti. De tal modo volvia a ocupar la Presidencia de la Republica quien ya
lo habia desempefiado, también democraticamente elegido, entre el 1o.
de marzo de 1985 y el 1o. de marzo de 1990.

Partido Politico Total de votos
Colorado 656.428
Nacional 633.384

Frente Amplio 621.226
Nuevo Espacio 104.773

276 Los totales nacionales sobre 1,970,586 votantes, fueron para el Partido Nacional
765, 990 votos (la formula Lacalle-Aguirre con 444.839 votos fue la mayoria dentro del
lema), Partido Colorado 596,964, Frente Amplio 418,403, Nuevo Espacio 117,453, y Par-
tido Verde 10,835. En lo que respecta a las elecciones en el Departamento de Montevideo
los resultados fueron: Frente Amplio 327,515 votos, Partido Colorado 222,470, Partido
Nacional 221,324, Nuevo Espacio 112,440 y en blanco 41,565, Brecha, 23 de febrero de
1990.

Un completo andlisis de las elecciones del 26 de noviembre de 1989, se encuentra en los
trabajos publicados por Rial, Juan, Uruguay, Elecciones de 1989; Rico, Carmen, Los te-
mas de la camparia electoral y las propuestas partidarias; Rubino, Silvana, Montevideo,
ciudad codiciada; Perelli, Carina, Quien es quien en la politica partidaria. Frente
Amplio, Nuevo Espacio, Partido Verde Eto-Ecologistas; Quien es quien en la politica
partidaria, Partido Nacional; Quien es quien en la politica partidaria, Partido Colorado;
Perelld, Carina-Rial Juan, El fin de la restauracion, y editados por “Peitho”, Sociedad de
Analisis Politico, Montevideo, 1989-1990; y Gonzalez, Rodolfo, Elecciones 1989, Cela-
dor, 1990.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

URUGUAY 159

En las elecciones de noviembre de 1999 —realizadas bajo el nuevo
régimen constitucional establecido en 1997, luego de efectuadas eleccio-
nes internas de los partidos politicos”” y una primera vuelta electoral
para las elecciones nacionales en el mes de octubre—,”" fue elegido en
balotaje presidente de la Republica el doctor Jorge Batlle,”” que en la
primera vuelta habia sido candidato del Partido Colorado.

Partido Politico Total de votos
Colorado 482.088
Nacional 394.125

Frente Amplio 378.030
Nuevo Espacio 16.188

Es necesario destacar que el panorama politico electoral del Uruguay
que fue esencialmente bipartidista durante largos anos, pese a la existen-
cia de los llamados en su momento partidos menores o partidos de ideas
(Partido Comunista, Partido Socialista, Union Civica), fue evolucionan-
do hacia un tripartidismo, en especial en las elecciones de 1971, 1989 y
1994. En 1999 este tripartidismo —con la existencia, sin embargo, de un
cuarto partido, el Nuevo Espacio—, se hizo determinante y definitivo. El
Frente Amplio, que desde su creacion en 1971 y bajo sucesivos lemas,
hasta llegar al de Encuentro Progresista que us6 en 1999, llego a ser el
partido politico mas votado en las elecciones nacionales de este afo,
aunque su candidato, el doctor Tabaré Vazquez no triunfo sobre el se-

277 A continuacion se mencionana los partidos politicos y su total de votos: Colorado
482,088, Nacional 394,125, Frente Amplio 378,030, Nuevo Espacio 16,188. El voto en
las elecciones internas y primarias de los partidos politicos no es obligatorio, aunque si
secreto. Estas elecciones son organizadas y controladas, por mandato constitucional, por
la Corte Electoral. Véase Gonzalez Rissoto, Rodolfo, Elecciones internas o primarias de
los partidos politicos en el Uruguay en el ario 1999, Montevideo, Ingranussi, 1999.

278 A continuacion se mencionana los partidos politicos y su total de votos: Colorado
861,202, Nacional 703,915, Frente Amplio 478,980, Nuevo Espacio 97,943.

279 A continuacion se mencionana los candidatos y los votos obtenidos: Jorge Batlle
1,158,708; Tabaré Vazquez 981,778. Sobre estas elecciones: Bottinelli et al., Elecciones
1999/2000, Montevideo, Instituto de Ciencia Politica, Ediciones de la Banda Oriental,
2000.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www_juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/GnEsWe

160 CONSTITUCIONES IBEROAMERICANAS

gundo candidato, el doctor Jorge Batlle, en el balotaje de noviembre del
mismo afio.

D. Las enmiendas constitucionales de 1989 y 1994

La reforma constitucional, aprobada en el plebiscito realizado el 26 de
noviembre de 1989, agreg6 al articulo 67 de la Constitucion de 1967, re-
lativo a “las jubilaciones generales y seguros sociales”, una norma refe-
rente a “los ajustes de las asignaciones de jubilacion y pension” y a su fi-
nanciamiento. Esta nueva norma, naturalmente, se mantiene en la
Constitucion vigente.

PLEBISCITO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1989

Total de sufragantes votos A favor de la reforma
1.970.586 1.681.592
100% 85.33%

La reforma constitucional, plebiscitada el 27 de noviembre de 1994,*°
incluy6 un apartado V, en las Disposiciones Transitorias y Especiales de
la Constitucion, sustituyendo el apartado que, con la misma individuali-
zacion, se habia incluido como consecuencia de la reforma de 1989.*

E. La reforma constitucional de 1997

La ley constitucional de 15 de octubre de 1996, aprobada en el plebis-
cito del 7 de enero de 1997, y promulgada por el presidente de la
Asamblea General el 14 de enero de 1997, contiene una serie de impor-
tantes enmiendas constitucionales que cambiaron aspectos significativos
de la base politica del texto constitucional y del régimen electoral.

280 Total de sufragantes: 2.130.618 (100%), votos a favor de la reforma 1,540,462
(72.30%).

281 Gros Espiell, Héctor y Martins, Daniel Hugo, Disposiciones transitorias y especia-
les en las Constituciones del Uruguay, Montevideo, Ediciones de la Plaza, 1999, p. 110.
La Resolucion de la Suprema Corte de Justicia del 15 de septiembre de 1995, dicta en
aplicacion del apartado V de las disposiciones transitorias incluido en la reforma de 1994.

282 Plebiscito de la Reforma Constitucional de 1996: total de sufragantes; 2,19,843
(100%), votos a favor de la reforma: 1,015,828 (50.29%).
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Estas reformas seran estudiadas al analizar, en la segunda parte de este
libro la Constitucion vigente que se integra con las enmiendas de 1997.%%

En la evolucion constitucional, en el siglo XX, el Uruguay ha tenido
seis Constituciones (1918, 1934, 1942, 1951, 1966 y 1996), y tres golpes
de Estado (marzo de 1933, febrero de 1942 y junio de 1973). Dos de es-
tos golpes significaron s6lo una quiebra relativamente breve, momenta-
nea, de la continuidad constitucional y fueron el prologo de reformas
constitucionales aprobadas luego plebiscitariamente por el pueblo. El
tercero abrié un periodo de facto de once afios, que se tradujo en una
ruptura radical con la tradicion y con los principios del pais. Su fin no
trajo como consecuencia la adopcion de una nueva Constitucion, sino la
vuelta a la carta de 1966, como simbolo del retorno a una Constitucion
democratica, adoptada en su momento por el pueblo en un libre pronun-
ciamiento plebiscitario.

La siguiente reforma se adoptd en 1996, con estricto cumplimiento de
las normas constitucionales y bajo el régimen democratico, existente
desde el restablecimiento democratico de 1985.

F. La reforma constitucional de 2004

El 31 de octubre de 2004, en forma simultanea con la realizacion de las
elecciones generales, fue ratificado plebiscitariamente el proyecto de re-
forma constitucional presentado por iniciativa del 10% de los ciudadanos

283 Pese a ello se indican, a titulo indicativo, algunas obras recientes sobre esta refor-
ma constitucional Véscovi, Enrique, Apéndice sobre la reforma constitucional de 1997,
Montevideo, Ediciones Idea, 1997; Gorosito Zuluaga, Ricardo, La letra y el espiritu. His-
toria y fututo en la reforma de 1997, Montevideo, Instituto Manuel Oribe, Ediciones de la
Banda Orienta, 1999; Gorosito Zuluaga, Ricardo, “El Partido Nacional y la reforma
constitucional de 1997”, Revista Blanca, Montevideo, segunda época, nim. 1, 2001;
Martins, Daniel Hugo et.al., “Reforma constitucional 1997, Revista Uruguaya de Dere-
cho Constitucional y Politico”, Montevideo, 1997; Correa Freitas, Rubén y Vazquez,
Cristina, La reforma constitucional de 1997, Fundacion Cultural Universitaria, Montevi-
deo, 1997; Pifleyrua, Ana Lia et al., “Reforma constitucional”, en Arocena Rodrigo et al.
(comps.), Aportes para una discusion necesaria; Gonzalez Rissotto, Elecciones internas
o primarias de los partidos en el Uruguay en el aiio 1999. Antecedentes, legislacion, re-
sultados, Montevideo, Ingranusi, 1999; Gros Espiell, Héctor, “Partidos politicos y elec-
ciones internas en la reforma constitucional de 1997, Revista de Administracion Publica
Uruguaya, Montevideo, nim. 20, mayo de 1997; Cagnoni, Anibal, “Primeras conclusio-
nes acerca de las reformas de la constitucion”, Revista de Derecho Publico, num. 10, fe-
brero de 1997.
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inscritos (articulo 331-A de la Constitucion), llamada popularmente “re-
forma del agua™.

La Corte Electoral comunic6 el 9 de noviembre de 2004 que fueron
superados los requisitos constitucionales (articulo 331-B, inc. 2). Segun
el computo final difundido por la Corte Electoral, el pronunciamiento
por “Si” alcanzd el 58.1% sobre el total de habilitados y el 64.6% sobre
el total de sufragios emitidos.

Esta reforma constitucional parcial, relativa al acceso al agua pota-
ble y al saneamiento, a los respectivos servicios publicos y al modo
de prestacion de los mismos, se concreta en agregados a los articulos
47 y 188 de la carta, asi como en la adicion de la Disposicion Transi-
toria y Especial Z"".

II. EL SISTEMA CONSTITUCIONAL URUGUAYO VIGENTE

1. Principios del régimen

La Constitucion uruguaya vigente dispone que “la soberania en toda
su plenitud existe radicalmente en la Nacion, a la que compete el derecho
exclusivo de establecer sus leyes del modo que mas adelante se expresa-
rd” (articulo 40.).

Por su parte, el articulo 82, inciso 1, preceptia que “La Nacion adopta
para su gobierno la forma democratica republicana”. La soberania de la
nacion es ejercida directamente por el Cuerpo Electoral en los casos de
eleccion, iniciativa y referéndum e indirectamente por los poderes repre-
sentativos que establece la Constitucion, “todo conforme a las reglas es-
tablecidas en la misma” (articulo 82, inciso 2).

En cuanto al primer supuesto de ejercicio directo de la soberania
—eleccion—, corresponde precisar que son electores los ciudadanos na-
turales (todos los hombres y mujeres nacidos en cualquier punto del te-
rritorio de la Republica o los hijos de padre o madre orientales, cualquie-
ra haya sido el lugar de su nacimiento, por el hecho de avecinarse en el
pais e inscribirse en el Registro Civico —articulo 74—) y los ciudadanos
legales (los extranjeros de buena conducta con o sin familia constituida
en la Republica que tengan respectivamente tres o cinco afios de residen-
cia habitual y cumplan los requisitos comunes de arraigo, una vez que
transcurren tres afios desde que obtienen a su solicitud la respectiva carta
de ciudadania; o extranjeros que obtienen gracia especial de la Asamblea
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