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LA EVOLUCION CONSTITUCIONAL DEL URUGUAY EN LOS
ULTIMOS SETENTA ANOS (1917-1987)

Héctor Gros EspIELL

En los dltimos setenta afios, la evolucién constitucional del Uruguay ha
sido particularmente rica e interesante. En efecto, su primera Constitu-
cién, adoptada en 1830, rigi6 hasta 1919. Pese a varios intentos de refor-
ma constitucional, fue el proceso iniciado en 1907 el unico que pudo
culminar y que finalizé6 con la nueva Constitucién que, adoptada por
la Convencién Nacional Constituyente —elegida el 30 de julio de 1916—,
con fecha 15 de octubre de 1917, plebiscitada popularmente el 25 de
noviembre de 1917, entr6 en vigencia el lo. de marzo de 1919.

A partir de ese momento se sucedieron las constituciones de 1919, 1934
—reformada parcialmente en 1936—, 1942, 1952 y 1966, que es la que
actualmente estd en vigencia. En este mismo periodo, la continuidad
constitucional sufrié breves fracturas entre el 31 de marzo de 1933 y el
18 de mayo de 1934, y entre el 21 de febrero de 1942 y el 15 de febrero
de 1943, y un largo periodo de anormalidad juridica y politica que se
extendié desde el 27 de junio de 1973 hasta el lo. de marzo de 1985.

En verdad, los gobiernos de facto de 1933-34 y 1942-43 fueron inte-
rrupciones momentineas que no alteraron esencial y radicalmente el
proceso politico del pais; prolegémenos de las reformas constitucionales
de 1934 y 1942 y que no supusieron una ruptura ideoldgica con el siste-
ma democratico republicano en que siempre se basé la republica; mien-
tras que el largo periodo que va de 1973 a 1985 constituyé una quiebra
gravisima de la evolucién constitucional del pais, con un sistema politico
inspirado en criterios ajenos a la tradicién nacional, que implicé la ex-
clusién practicamente total de la Constitucién de 1966 durante once afios
y el menosprecio de todos los principios que habian inspirado siempre
al derecho constitucional uruguayo. Es por eso que el retorno, en 1985,
a la carta de 1966, resultado del fin del gobierno “civico-militar” como
consecuencia de las elecciones de noviembre de 1984, significé una vuelta
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a la tradicién constitucional y democritica de la Republica y un reen-
cuentro del pafs con las instituciones y los principios juridicos y politicos
que siempre han estado en la base de su organizacion constitucional.

1I

En 1957 Anibal Luis Barbagelata, en su estudio sobre “El constitucio-
nalismo uruguayo en la mitad del siglo xi1x” —publicado en la obra El
constitucionalismo a mediados del siglo XIX, editada por la Universidad
Nacional Auténoma de México en ocasién del Centenario de la Consti-
tucién mexicana del 5 de febrero de 1857—, analizé la Constitucién
uruguaya de 1830 y su aplicaciéon entre 1840-1860.

Este trabajo del ilustre constitucionalista uruguayo, ya fallecido —que
fue mi amigo y mi compaiiero en la citedra de derecho constitucional
de la Facultad de Derecho—, es el antecedente necesario del que hoy me
ha tocado el honor de escribir. La monografia de Barbagelata fue pre-
parada en ocasién del Centenario de la Constitucién Mexicana de 1857.
La mia se ha elaborado ante otro aniversario: los setenta afios de la
Constitucion de México de 1917,

Deseo que estas pdginas sean un homenaje a la memoria de Anibal
Barbagelata y un tributo a las ideas democraticas y al fervor constitu.
cionalista que siempre inspiraron su vida y a los que hoy yo —en un
Uruguay nuevamente dignificado, luego del oscuro periodo politico en
que estuvo sumergido entre 1973 y 1985— no puedo menos que invocar
emocionadamente.

111

Para que este trabajo, que se deberia iniciar con el examen de la
Constitucién de 1919, pueda ser plenamente comprendido y para que
sea capaz de constituir una unidad con el que escribi¢ Barbagelata, es
preciso comenzar con una rapida resefia de la vida politica del Uruguay
a fines del siglo xi1x y un andlisis de la significacién de la carta de 1830
y del proceso de su reforma.*

* Esta monografia estd basada en los libros y articulos que hemos dedicado al
estudio de la evolucién constitucional y politica del Uruguay. En ellos se puede en-
contrar una extensa informacién bibliogrifica sobre cada uno de los temas tratados
que, por razones de brevedad, no se reproduce ahora. Nos limitaremos, por ello, a
indicar nuestros trabajos sobre la cuestién: Libros: Las Constituciones del Uruguay,
Madrid, Ediciones Cultura Hispdnica, 1956 (2a. edicién, Madrid, Ediciones Cultura
Hispanica, 1976); El Partido Nacional y la reforma de la Constitucién, Montevideo,
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La carta de 1830 cumplié una magnifica obra de docencia constitu-
cional. Las violaciones de que fue objeto nunca quebraron el respeto
que se tuvo a sus normas y a sus principios inspiradores. Si bien muchas
de las soluciones constitucionales que adoptaba podian haber continua-
do rigiendo la vida del pais, era evidente que, en otros muchos aspectos,
se imponia una reforma que adaptara los textos a los resultados de la
evolucién de un pueblo en casi cien afios de vida. Por ello, sancionada
la ley de 1912, era previsible que en un corto numero de aiios esta re-
forma constitucional se produjera.

Un ciclo histérico se cerraba con el fin de la Constitucién de 1830.
El Uruguay dominado por el caudillismo, determinado en largos perio-
dos del siglo xix por el militarismo, caracterizado por las revoluciones
sangrientas en que se enfrentaron hasta 1904 los dos partidos tradicio-
nales, tocaba a su fin. '

El lento proceso de formacién de una clase media; el aumento de la
cultura popular —fruto de las leyes de educacién general, laica y gratui-

1953; La Corte Electoral, Montevideo, Biblioteca de Publicaciones, 1959; Esquema de
la evolucidn constitucional del Uruguay, Montevideo, Biblioteca de Publicaciones
Oficiales de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, 1965. Y las siguientes mono-
grafias: “Un proyecto olvidado de reforma constitucional”, Revista Histdrica, Monte-
video, afio XLVII, tomo, XIX, 1953; “El Poder Ejecutivo colegiado en el Uruguay”,
Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Montevideo, afio XIV, num, 4,
1964; Revista de Estudios Politicos, Madrid, nim. 133, 1964; Revista de la Facultad
de Derecho de la Universidad Mayor de San Andrés, La Paz, Bolivia, enero-diciembre,
1964; “Antecedentes del neoparlamentarismo uruguayo”;, Revista de la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales, Montevideo, afio XIII, nim. 1, 1962; “Los partidos poli-
ticos en el Uruguay”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, ntim. 164, 1969; Revista
de Derecho, Jurisprudencia y Administracion, Montevideo, 1969; Martinez, Martin C,,
en la Bibliografia de nuestro derecho constitucional, Montevideo, Biblioteca Arti-
gas, Montevideo, 1965; Carlos Maria Ramirez y la Cdtedra de Derecho Constitucional,
Montevideo, Biblioteca Artigas, 1965; Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales, Montevideo, afio XVI, nim. 84, 1965; “El curso de derecho constitucional”
de Carlos de Castro, Revista Nacional, Montevideo, tomo XIII, 1969; Revista de la
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Montevideo, afio XX, num. 1-2, 1969; “El
proceso de la reforma constitucional”’, Cuaderno, Montevideo, nmim. 19, Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales, 1967; “Evolucién de la organizacién politico constitucio-
nal en América Latina, 1950-1976: Uruguay”, en Evolucidn de la organizacion poli-
tico-constitucional en América Latina (1950-1975), vol. 11, Universidad Nacional Auté-
noma de México, 1979; “La Constitucién y su defensa en Uruguay”, en La Constitu-
cion y su defensa, Universidad Nacional Auténoma de México, 1984; “La jurisdiccién
constitucional en el Uruguay”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México,
nam: 35, 1979; “El control politico de la Constitucion”, Politica, Santiago, num. 2,
Instituto de Ciencia Politica, Universidad de Chile, 1983; “La restauracién democratica
en el Uruguay Ya, Madrid, febrero de 1985; “El Uruguay en la actual evolucién
constitucional democritica en Iberoamérica”; III Congreso Iberoamericano de Derecho
Constitucional, México, noviembre de 1985; “Justino Jiménez de Aréchaga y la cite-
dra de derecho constitucional”, El Diau, La Semana, 19 de abril de 1986.
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ta, proyectadas por José Pedro Varela—; la transformacién de la cam-
pafia en un elemento de produccién y de riqueza; el desarrollo ‘econé-
mico impulsado vigorosamente luego de 1904; el comienzo de la general
comprension de la necesidad de la tolerancia politica; el inicio del pro-
ceso hacia la libertad electoral y politica; la influencia determinante de
la nueva inmigracién europea, que sumé al tradicional aporte espaiiol
importantisimos grupos de inmigrantes provenientes de otros paises eu-
ropeos, en especial de Italia, y que lleg6 masivamente en las ultimas
décadas del siglo X1x y en las primeras del actual, terminando con el pai-
sanaje tradicional y alterando toda la estructura social del pais; la accién
de las ideas liberales y laicas, recogidas en un conjunto de leyes sancio-
nadas en los ultimos afios del siglo x1x y en los primeros del siglo xx, y
el surgimiento de una legislacién social y laboral, a partir de 1905, ex-
cepcionalmente adelantada y audaz para la época, son algunos de los
factores que causan y anuncian el fin del Uruguay al que se habia apli-
cado la carta de 1830.

Econémica, social, cultural y politicamente, la Republica estaba pre-
parada para iniciar otra etapa constitucional.

v

La ley de 28 de agosto de 1912 modificé esencialmente el sistema de
reforma constitucional que adoptaba la Constitucién en 1830. Esta fijaba
como competencia privativa del Poder Legislativo la de reformar la Cons-
titucién, mediante un proceso especial, que exigia la previa declaracién
de la necesidad de la revisién constitucional por el Parlamento, y luego
la aprobacién de la o de las reformas por dos legislaturas sucesivas.

El largo proceso que terminé en la modificacién de la Constitucién de
1880 se inici6 con la ley de 7 de noviembre de 1907, que declaré la ne-
cesidad de la reforma; continué con la ley de 7 de noviembre de 1910,
por la cual se propusieron a la siguiente legislatura siete férmulas de
modificacién de la seccion XII de la carta de 1830, y se completo al
sancionarse la ley de 28 de agosto de 1912, que reformé los articulos 152
a 159 de la Constitucién de 1830.

El nuevo régimen de revisién constitucional exigia la previa decla-
racién de la conveniencia nacional de la reforma por las dos terceras
prtes de votos de ambas cdmaras, producido lo cual se convocarfa a
una Convencién Nacional Constituyente, que debia estudiar las enmien-
das, las cuales, si resultaren aprobadas por mayoria absoluta de votos, se
someterfan a la aprobacién del Cuerpo Electoral.
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Este sistema de reforma se puso en funcionamiento al declararse, por
ley de 9 de septiembre de 1912, la conveniencia nacional de reformar la
Constitucién.

Era preciso entonces que el Poder Ejecutivo convocara a elecciones de
una Convencién Nacional Constituyente; pero diversas circunstancias
politicas habrian de postergar momentineamente esa convocatoria.

Mientras tanto, el 4 de marzo de 1913, José Batlle y Ordéiiez, publi-
caba sus Apuntes, documento en el que preconizaban un conjunto de
reformas fundamentales a la Constitucién de 1830. El proyecto proponia
la sustitucién de la presidencia de la Republica por una Junta de Go-
bierno, compuesta de nueve miembros, que se renovarian a razén de uno
por afio, y que serian elegidos directamente por el pueblo, a simple ma-
yoria de votos.

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 ar-
bitrariedad en la accién del Poder Ejecutivo. Pese a las diferencias fun-
damentales que existian entre este proyecto, en lo relativo a la organi-
zacién del Poder Ejecutivo, y el sistema suizo, la verdad es que José
Batlle y Ordodiiez se inspir6 directamente en las instituciones helvéticas.

También se proyectaba la modificacién del régimen de gobierno y
administracién de los departamentos, estableciéndose que en cada de-
partamento habria una asamblea departamental y un consejo ejecutivo.

La publicacién de estos Apuntes produjo una honda conmocién pu-
blica. Pese a que se conocian las ideas reformistas de José Batlle y Ordo-
fiez, no por ello dej6 de elevarse en ciertos sectores del pais una enérgica
reaccién contra su iniciativa. Incluso, aquellos que no eran contrarios
a la idea de un Ejecutivo colegiado, sefialaban que €l proyecto aumen-
taba, en vez de disminuir, las facultades del Poder Ejecutivo, que no
acentuaba ni precisaba los poderes de contralor del Parlamento, ni cons-
titucionalizaba las normas relativas a la organizacién y garantias del
sufragio.

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

En el Partido Nacional fue undnime la oposicion al proyecto presen-
tado en los Apuntes.

En todo el pais la discusién de la reforma fue intensa. En un ambien-
te apasionado se dictd, el 27 de junio de 1915, la ley relativa a la forma
de eleccién de la Convencién Nacional Constituyente, estableciéndose
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que los cargos se distribuirian mediante el sistema de representacién pro-
porcional integral, adoptindose, asimismo, el régimen del voto secreto.

Cumplidos ya todos los trémites previos para la reforma, y tonificado
el espiritu civico por las garantias con que se elegiria la Convencién, se
convocd por el Poder Ejecutivo a elecciones para integrar la Convencién
Nacional Constituyente, las que se realizaron el 30 de julio de 1916, en
un acto electoral en el cual triunfaron ampliamente los sectores opuestos
a las ideas reformistas expuestas por Batlle en sus Apuntes. De esta ma-
nera, reunida la Convencién Constituyente, venian a tener mayoria en
la misma los opositores, puesto que reunidos los representantes naciona-
listas con los colorados anticolegialistas, la dominaban totalmente.

Con anterioridad a la eleccién de la Constituyente se habian mani-
festado en los opositores diversas tendencias en lo que respecta a la re-
forma constitucional, siendo en general los colorados anticolegialistas
favorables a la aprobacién de algunas enmiendas a la carta de 1830,
mientras que por motivos esencialmente politicos, el Partido Nacional
se oponia a toda modificacién.

Pero, producido el triunfo del 30 de julio, y teniendo una fuerza de-
cisiva en la Constituyente, el Partido Nacional present6, a su vez, algu-
nos proyectos de reforma, manifestando que “toda idea que defienda la
democracia, favorezca’a la Republica, asegure el Derecho, beneficie o
perjudique a nuestro Partido, contard con nuestro sufragio”.

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

Dentro de este ambiente reformista, comenzé6 sus tareas la Convencion,
inicidndose la preparacién de un proyecto de modificaciones constitu-
cionales por los sectores no oficialistas, en la Comisién de la Constitu-
cién. Sin embargo, las circunstancias politicas alterarian profundamente
este proceso constituyente.

Frente a la situacién politica existente surgié la idea de un acuerdo
entre el oficialismo batllista y el Partido Nacional, tinica solucién gue
podia salvaguardar las conquistas civicas alcanzadas. Fl oficialismo acep-
taria el reconocimiento constitucional de las garantias esenciales de la
verdad del sufragio y el Partido Nacional haria concesiones respecto a
la organizacién colegiada del Poder Ejecutivo. Fue entonces que se acor-
d6 un conjunto de bases respecto de las que se logré acuerdo entre el
batllismo y el Partido Nacional y que formaron el nuicleo sobre el cual
se redactaron las reformas a la Constitucién.

A partir del momento de la aprobacién del Pacto de los Partidos, la
labor de la Convencién quedé reducida a trasladar a un proyecto com-

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México

Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



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/fG2k6a

LA EVOLUCION CONSTITUCIONAL DEL URUGUAY 105

pleto de reforma constitucional las bases del Pacto. Aprobado el proyecto
por la Convencién, el 15 de octubre de 1917, fue sometido a plebiscito
el 25 de noviembre de 1917 y ratificado por gran mayoria,

La nueva Constitucién promulgada el 3 de enero de 1918 entré en
vigencia el lo. de marzo de 1919. Esta delegaba el Poder Ejecutivo al
presidente de la Republica y al Consejo Nacional de Administracién.

La solucién que se adoptaba de dividir el Poder Ejecutivo en dos 6r-
ganos era parcialmente el resultado de una transaccién entre aquellos
que preconizaban una solucién integralmente colegialista y aquellos que
bregaban por el mantenimiento de la presidencia de la Republica. Pero
esta solucién era, asimismo, el fruto de una corriente de opinién que
sostenia la conveniencia de separar las funciones esencialmente ejecuti-
vas de aquellas de naturaleza administrativa, asigndndolas- a drganos
distintos.

La Constitucién establecia- que el presidente de la Reptiblica serfa
elegido directamente por el pueblo a mayoria simple de votantes; dura-
ria cuatro aiios en su cargo y no podria ser reelecto sin que mediaran
ocho aflos entre su cese y la reeleccion.

La Constitucién asignaba al presidente de la Repubhca entre otras
competencias: la representacién del Estado; la conservacién del orden;
€l mando de todas las fuerzas armadas; tomar medidas prontas de segu-
ridad en los casos graves e imprevistos de ataque exterior o conmocién
interna, y nombrar y destituir a los jefes de Policia, eligiéndolos de una
terna propuesta por el Consejo.

El Consejo Nacional de Administracién se componia de nueve miem-
bros, elegidos directamente por el pueblo, correspondiendo’ las dos ter-
ceras partes de la representacién a la lista mas votada y la tercera parte
restante a la del partido que siguiera en suma de sufragios. Ejercia su
presidencia el consejero elegido en primer término, en la lista de la
mayoria. Los consejeros duraban seis afios en el ejercicio de sus funcio-
nes, pero se renovaban por terceras partes cada bienio. ’

El Consejo Nacional de Administracién, tal como se establecié en la
Constitucién de 1918, tenia diferencias fundamentales con el Consejo fe-
deral helvético. Quizas baste con sefialar que mientras el Consejo Nacio-
nal de Administracién actuaba en'un régimen presidencialista, ya que
no existia'la responsabilidad politica del Ejecutivo frente al Parlamento,
el Colegiado suizo funciona en un sistema que se ha llamado conven-
cional, asi como también el hecho fundamental de que en tanto que en
la Constitucién uruguaya de 1918 existian ministros, designados’ por el
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Consejo de Administracién, en el régimen suizo cada Consejo federal
desempeiia un departamento ejecutivo.

Correspondian al Consejo todos los cometidos de administracién que
expresamente no se hubieran reservado al presidente de la Republica o
a otro poder, y en especial lo relativo a instruccién publica, obras publi-
cas, trabajo, industrias, hacienda, asistencia e higiene.

Tanto el presidente como el Consejo tendrian competencia dentro de
sus materias, en lo relativo a iniciativa, observacién, promulgacién y pu-
blicacidén de las leyes.

Los ministros de Relaciones Exteriores, Guerra y Marina e Interior
serfan designados por el presidente de la Repiblica, y los restantes, cuyo
numero seria determinado por ley, habrian de ser designados por el Con-
sejo Nacional de Administracién.

Los ministros no eran, al igual que en 1830, responsables politica-
mente ante el Parlamento, es decir, que los intentos de establecer un
régimen parlamentario, que se esbozaron en €l proceso de la reforma,
no pudieron lograr su consagracién.

Sin embargo, al facilitarse el llamado a sala, al preverse otros institu-
tos de contralor parlamentarios, al hacerse compatible el cargo de minis-
tro con el de legislador —ya que los legisladores llamados a ser ministros
mantenian su cargo legislativo, quedando sélo suspendidos en €l mien-
tras ejercieran funciones ministeriales—, al permitirse la concurrencia de
los ministros —aunque no fueran legisladores— al recinto parlamentario,
y al elevarse la jerarquia de los ministros por la asignacién de compe-
tencias propias, se acentuaban los elementos que podian hacer politica-
mente posible una parlamentarizacién del sistema.

La férmula adoptada en lo que respecta a la organizacién del Poder
Ejecutivo fue indudablemente original, y teéricamente no dejaba de ser
interesante la divisién entre las funciones ejecutivas y administrativas,
asignandolas a drganos distintos. No obstante, era previsible que la di-
visién del Poder Ejecutivo en dos érganos puestos frente a frente, uno
de los cuales poseyera la fuerza y todo el prestigio derivado de una elec-
cién popular directa, habria de ser una peligrosa fuente de conflictos.

Al reunirse la Convencién Nacional Constituyente para diversos gru-
pos politicos y, en especial, para el Partido Nacional, la consagracién de
las llamadas garantias del sufragio constitufa una de las mas importan-
tes conquistas a lograr en la nueva Constitucién. Se decia que el “voto
libre” debia ser uno de los fundamentales de la reforma, y por tal se
entendia no sélo el conjunto de garantias directas para autonomizar el

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México
Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



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/fG2k6a

LA EVOLUCION CONSTITUCIONAL DEL URUGUAY 107

sufragio de la coaccion y de las influencias directrices, sino también
el voto secreto y la representacién proporcional.

Durante su labor, la Comision de Constituciéon de la Convencién Na-
cional Constituyente aprobo un proyecto que reconocia estas garantias, y
el Pacto de los Partidos —y subsiguientemente la Constitucion— las adop-
té, amplidndolas y mejordndolas.

La Constituciéon de 1918 establecid, asi, que el sufragio se ejerceria
sobre las bases siguientes: 1) Inscripcién obligatoria en el Registro Ci-
vico; 2) Prohibicién a los funcionarios policiales y militares de toda
actividad politica salvo el voto; 3) Voto secreto, y 4) Representacién pro-
porcional integral.

Las garantias del sufragio tuvieron, a partir de este momento, una
trascendencia fundamental en la vida politica del pais. Bajo su vigencia,
la Repiblica conocid, quizas por vez primera, lo que era el ejercicio libre
y auténomo del derecho al voto. Aunque no puede pensarse que basté
la sancién de tales textos constitucionales para evitar toda coaccién y
toda eventual corrupcion, lo evidente fue que con ellas se puso parcial-
mente fin a una de las cuestiones que mas habian desnaturalizado al
gobierno representativo durante la vigencia de la Constitucién de 1830,
y que mis conflictos y protestas armadas habia ocasionado en la historia
de la Republica. v

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

La ley de 9 de enero de 1924 reformé el Registro Civico Nacional y
cre6 la Corte Electoral, organismo cuyas funciones eran, entre otras, la
de organizar, formar y guardar el registro civico y conocer en todas las
apelaciones y reclamos que se produjeron sobre actos y procedimientos
electorales; las leyes de 16 de enero y 22 de octubre de 1925 reorganiza-
ron todo el procedimiento electoral.

La Constitucion de 1918, ademds de otras reformas en esta materia,
democratizé e hizo mds liberales las normas anteriores respecto a la ciu-
dadania. Entre otras modificaciones de menor importancia, merece des-
tacarse la que suprimié las normas incluidas en la Constitucién 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, 2 los anal-
fabetos, a los fallidos y a los deudores morosos del fisco.

Estas reformas acentuaron el cardcter democritico del régimen, elimi-
nando todo vestigio de sistema censitario, del tipo del establecido en la
carta de 1830. Por lo demads, no puede olvidarse que la forma de gobier-
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no se calific6 como “democritica”, usando una expresién que la carta
de 1830 no utilizaba, con lo que se quiso que la Repiiblica, que mante-
nia su sistema representativo, proclamara expresamente el caricter demo-
critico de su organizacién politica.

Asimismo presenta interés la reforma relativa al voto de la mujer; la
Constitucién de 1830 reconocia la ciudadania sélo a los hombres libres,
por lo cual se entendi6 que una ley que otorgara el voto a la mujer seria
inconstitucional.

La Constitucién de 1918, aunque no dio directamente la ciudadanfa
a la mujer, establecié que por ley le podria reconocer el derecho al voto
activo y pasivo. Esta ley se dict6 el 16 de septiembre de 1932, fecha a
partir de la cual, la mujer tuvo los mismos derechos respecto al sufra-
gio que el hombre.

La Constitucién de 1830 establecia que la religién del Estado era la
catdlica, apostdlica y romana, y no proclamaba en forma expresa la li-
bertad de cultos.

La intensidad del movimiento liberal a partir del tltimo tercio del
siglo x1x —que se habia traducido ya en una legislacién que, al margen
del texto constitucional, habia ido en multiples cuestiones especificas
(por ejemplo, matrimonio civil, secularizacién de cementerios, divorcio,
asistencia hospitalaria, etcétera), dando soluciones laicas, incompatibles,
en su momento, con la afirmacién constitucional de la existencia de un
Estado catdlico—, hizo evidente que el régimen de 1830 en este aspecto
habria de ser modificado en la primera reforma que se efectuara en la
Constitucién. Por lo demds, las ideas de Batlle y Ordéiiez, aseguraban
que el oficialismo colorado habria de bregar por la separacién de la
Iglesia y del Estado, al reformarse el Codigo politico. Fue éste uno de
los temas mds largamente debatidos en la Constituyente, y, como en
tantos otros, la solucién adoptada fue el resultado de una transaccién.
Separaba la Iglesia del Estado, con lo cual se instauraba un régimen
laico o agnoéstico en materia religiosa y se establecia la libertad de todos
los cultos religiosos. Pero, asimismo, se reconocia a la Iglesia catdlica el
dominio de todos los templos que hubieran sido, total o parcialmente,
construidos con fondos del erario nacional, con ciertas excepciones. De-
claraba, también, exentos de toda clase de impuestos a los templos con-
sagrados “‘actualmente” al culto de las diversas religiones. Bajo este ré-
gimen, el pais ha vivido hasta hoy, por lo que puede decirse que la
férmula transaccional adoptada en 1918, en esta materia, ha logrado
reglar en forma adecuada para la Republica lo relativo a las relacxones
de la Iglesia y el Estado.
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En lo referente a los derechos y garantias de la persona humana, se
introdujeron algunas reformas. S6lo hemos de sefialar aquella dirigida
a prohibir la aplicacién de la pena de muerte que recogia una férmula
adoptada legalmente en 1907, y la inclusién de una nueva norma que
establecia que la enumeracién de derechos, deberes y garantfas no ex-
cluye los otros que son inherentes a la persona humana o se derivan de
la forma republicana de gobierno. Este nuevo texto reafirmaba el prin-
cipio, sostenido ya en 1830, de que la declaracién de derechos hecha por
la Constitucidn no era constitutiva, sino meramente declarativa de dere-
chos preexistentes del hombre, que el Estado no crea o atribuye, sino
que se limita a reconocer y garantizar. De igual modo, resultaba ahora
mis clara e indiscutible la tesis de que la declaracién de derechos poseia
un caricter meramente enumerativo, sin que pudiera entenderse que el
texto que enunciaba los derechos de la persona humana lo hacfa con ca-
ricter taxativo y excluyente de los derechos no enunciados.

La Constitucién de 1918 no modific6 la estructura ni la organizacién
del Poder Legislativo. En lo que se refiere al Senado, cuya eleccién era
indirecta en las constituciones de 1830 y 1918, las leyes de reforma cons-
titucional de 22 de octubre de 1930 y 27 de octubre de 1932, establecie-
ron un sistema directo.

El nimero de senadores se mantuvo igual que en 1830 (uno por de-
partamento). ;

En cuanto a los representantes, la Constitucién no determinaba su
numero, dejando la materia a la Ley de Elecciones. Esta norma era prac-
ticamente igual al articulo 18 de la Constitucién de 1830; pero se elimi-
né el primitivo articulo 19, que determinaba que se eligiria un represen-
tante por cada tres mil almas o por una fraccién que no baje de dos
mil.

La ley complementaria de las elecciones de 22 de octubre de 1925, fijo
en ciento veintitrés el nimero de miembros de la Cdmara de Repre-
sentantes.

En cuanto a los contralores del Parlamento sobre el Poder Ejecutivo,
la nueva Constitucién establecié que todo legislador tendria derecho a
pedir a los ministros de Estado los datos e informes que estimara nece-
sarios para llenar su cometido, régimen que no se consagraba en la Cons-
titucién de 1830. Asimismo, modificé lo relativo al llamado a sala a los
ministros, que en la primera Constitucién se resolvia por mayoria de
votos, estableciéndose ahora que cada Cdmara, por resolucién de la ter-
cera parte de sus miembros, podria hacer venir a su sala a los ministros
para pedirles y recibir los informes que estimara convenientes. También
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se autorizé que las cdmaras nombraran comisiones parlamentarias de in-
vestigacién.

El proceso hacia la descentralizacién administrativa, que se habia ma-
nifestado con tanta intensidad en la legislacién, encontré su consagra-
cién en el articulo 100 de la carta de 1918, que vino a constitucionalizar
asi las autonomias logradas anteriormente por obra legislativa. Era ésta
la @inica norma referente a los entes auténomos que incluia la Constitu-
cién de 1918. Légicamente dejaba innumeros problemas por resolver y
multiples cuestiones planteadas, que las posteriores reformas constitu-
cionales deberian enfocar y solucionar.

La Constituciéon de 1918 traté de establecer un régimen local ' auté-
nomo, creando, dentro de lo posible, una verdadera autonomia depar-
tamental.

La nueva Constitucion establecia como dérganos del gobierno local una
asamblea representativa y uno o varios consejos de administracién autd-
nomos. Las asambleas tendrian competencia para crear impuestos, con
algunas salvedades. Se establecian ciertas formas de gobierno directo
(articulo 134 y 141) y se dejaba librado a la ley no s6lo la reglamenta-
ci6n de estas normas constitucionales, sino también la fijacién de las
competencias de los érganos. Esta ley fue promulgada el 23 de diciembre
de 1919.

La solucién dada por la Constitucién 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 materia imponible, con lo cual podria darse ficilmente el caso de
una duplicacién impositiva entre impuestos creados por las autoridades
centrales e impuestos sancionados por los érganos de la administracion
local.

Aunque la Constitucién no entr6 a reglamentar la existencia y fun-
cionamiento de los partidos politicos, los tomé en cuenta, refiriéndose
expresamente a ellos y fundando las soluciones politicas adoptadas en la
realidad de su existencia y accién.

La Constitucién de 1918 modific6 el sistema de reforma constitucional
que habia establecido la ley de 1912, volviendo a un sistema similar
—aunque mds simple— al de la Constitucién de 1830.

El nuevo régimen requeria que las reformas proyectadas fueran apro-
badas por el voto conforme a los dos tercios del total de los miembros
de cada Cdmara en una primera legislatura, y ratificadas por el mismo
quérum en la siguiente legislatura. Se eliminaba de este modo el siste-
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ma de Convencién Constituyente y de ratificacién plebiscitaria que
habia adoptado la ley de 1912, y de acuerdo con la cual se habia podido
efectuar dentro de los cauces constitucionales la reforma de la Constitu-
cién de 1830.

\%

Bajo la Constitucién de 1918 —y como consecuencia de la copartici-
pacién politica que se establecia, de la evolucién y el progreso del pais
en todos los érdenes y de la efectividad de un sistema de libertad poli-
tica que la carta consagraba expresamente—, la Republica alcanzé su
pacificacién politica. Por primera vez, en los afios que siguieron a la
entrada en vigencia de la Constitucién de 1918, la Republica se acos-
tumbré a ver a dos partidos opuestos, que hasta ese momento dirimian,
en general, sus contiendas en el campo de batalla, sentar a sus represen-
tantes en una misma mesa, discutiendo con serenidad y razén los pro-
blemas de gobierno y administracién. Puede decirse que fue a partir de
1918 que se consagr6 en el Uruguay la existencia de un régimen verda-
deramente democritico y una realidad electoral de pureza y respeto por
la libertad y el derecho. '

La aplicacién de los nuevos contralores parlamentarios provocé mads
renuncias ministeriales como consecuencia de votos de censura unica-
merales o de declaraciones de falta de confianza.

Esta realidad politica, vivida a partir de 1918 y fundada en los nuevos
textos constitucionales, es la férmula neoparlamentarista que se habria
de adoptar en 1934.

Debilitado y casi sin representacién por la legislacion electoral injusta,
salido de una lucha revolucionaria que habia terminado con una copar-
ticipacion consagrada en los pactos de 1897 y 1903, el Partido Nacional
comenzé en 1905 un lento proceso de recuperacién, que culminé en el
triunfo del 30 de julio de 1916, en las elecciones para la Convencién
Nacional Constituyente. Pero el triunfo en esta ocasién no fue sélo suyo,
sino, en verdad, de los sectores contrarios a los proyectos colegialistas
del grupo gobernante.

Después de la entrada en vigencia de la Constitucién de 1918, el Par-
tido Nacional continué su progreso electoral. En las elecciones para pre-
sidente de la Republica de noviembre de 1926, el Partido Nacional no
alcanzé la victoria por escaso margen. En las elecciones para tres cargos
del Consejo Nacional de Administracién, en febrero de 1925, el Partido
Nacional triunfé sobre el Partido Colorado, obteniendo la presidencia
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del Consejo. Pero no llego posteriormente a alcanzar la presidencia de
la Republica, y, por el contrario, quizds. por causas de. las divisiones
internas que se agudizaban cada vez mds, inicié un retroceso electoral
que se aprecié en las elecciones para consejeros de noviembre de 1928,
y especialmente en la eleccién presidencial de noviembre de 1930.

La legislacién electoral dictada después de la entrada en vigencia de
la Constitucién, tomé en consideracion la existencia real de los partidos
politicos.

Asf, la ley de enero de 1924, que creo la Corte Electoral y el Registro
Civico Permanente, se refirié en una gran cantidad de articulos a los
partidos, recogiendo, ampliando y sistematizando las soluciones de 1893
y 1909. Orgniz6 la intervencién de los partidos politicos en los actos
electorales y en los actos de contralor de los actos electorales; previo la
actuacién de los delegados de los partidos politicos en la Corte Electo-
ral y le dio a los partidos un verdadero estatuto juridico.

La ley del 16 de enero de 1925, que es, con muchas modificaciones, Ia
ley de elecciones vigente, tenia naturalmente que recoger esta tradicion,
reconociendo la existencia de los partidos politicos y su actuacién en el
proceso electoral. Pero, ademds, establecié las normas, en su mayoria
vigentes, referentes a la clasificacién, inscripcién y actuaciéon de los par-
tidos politicos en el proceso pre y postelectoral. En este periodo se ase-
guré la aceptacion de un concepto amplio en lo relativo a la intervens
cién del Estado en el campo econémico a través de la gestién directa de
sus entes, continudndose asi la politica iniciada, en la materia, en las
dos primeras décadas del siglo y que tan positivamente singularizé la
evolucién politica, social y econémica del Uruguay.

En este lapso se afirmé también un amplio reconocimiento de la auto-
nomia de los servicios docentes del Estado, en especial de la Universidad.
Si bien es cierto que no llegd a dictarse una nueva ley orginica, mante-
niéndose en vigencia los textos adoptados bajo la carta de 1830, se acen-
tué la realidad de una gestiéon auténoma de los organismos docentes
estatales, por aplicacién de criterios interpretativos que resultaban del
articulo 100 de la Constitucién de 1918.

VI

La divisién del Poder Ejecutivo en dos drganos separados e indepen-
dientes, en las condiciones en que lo hizo la Constitucién de 1918, tenia
que producir ineludibles conflictos.

Por lo demds, se hizo evidente que tal divisién del Ejecutivo entorpe-
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cia e impedia el normal desarrollo de la accién de gobierno. Se cre6 de
esta manera el convencimiento, en amplios sectores politicos, de la nege-
sidad de reformar la Constitucién de 1918, ya fuera mediante la supre-
sién de la presidencia y la instauracién de un colegiado integral o, por
el contrario, por medio de la supresién del Consejo Nacional de Admi-
nistracién y la vuelta al régimen unipersonal.

Cuando hacia 1930 comenzd a concretarse la idea de llevar adelante
la reforma, sélo se procuraba ir a ella por las vias juridicamente posi-
bles, es decir, mediante el empleo estricto del sistema de reforma esta-
blecido por la Constitucién entonces vigente.

En diciembre de 1932, el presidente de la Republica presenté sus
Bases de Reforma Constitucional. El proyecto modificaba la organiza-
cién del Poder Ejecutivo, estableciendo un régimen colegiado integral,
formado por una Junta de Gobierno de cinco miembros, tres de la ma-
yoria y dos de la minoria, elegidos cada cuatro afios directamente por
el pueblo. . '

En este ambiente de tensién pohtlca con los dos partldos tradlcxona-
les divididos, se produjo una aguda crisis econémica y financiera, mani-
festacién y reflejo de la crisis mundial de 1929. El presidente de la
Republica sostuvo el criterio de que el defectuoso sistema constitucional
vigente le impedia enfrentar la crisis, contando en este planteamiento
con la simpatia y el apoyo de diversos sectores. politicos y de grupos
vinculados a la produccién y a la exportamén

Si bien ya entonces la idea de modificar la Constitucién se habia abxer-
to camino entre diversos sectores politicos, no existia acuerdo de clase
alguna entre los partidarios de la reforma, en cuanto a los cambios que
debian introducirse.

Aunque se tenia conciencia de la crisis que vivia el pais, no se pensa-
ba, en general, en una solucién de fuerza, porque treinta afios de paci-
fica vida constitucional habian hecho olvidar la posibilidad de tales pro-
cedimientos.

En esas circunstancias, algunos grupos politicos, en particular el sector
herrerista del Partido Nacional, y el presidente de la Republica, sostu-
vieron la necesidad de una consulta directa al pueblo respecto del pro-
blema constitucional. Tal actitud provocé una violenta reaccién por
parte de un numeroso grupo de legisladores y miembros del Consejo de
Administracién, que en un manifiesto piblico acusaron al presidente
de la Republica de “montar en la sombra la miquina de la dictadura”.
El presidente, considerando subersiva esta actitud, y para evitar que el
pais pudiera caer en estado de convulsién, adopté las medidas prontas
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de seguridad autorizadas por la Constitucién de 1918, que consistieron,
entre otras, en censurar la emisién del pensamiento e intervenir diversos
organismos publicos.

La Asamblea General, a la que se debian comunicar las decisiones
adoptadas —estindose a lo que ella resolviera—, desaprobd, en la madru-
gada del 31 de marzo de 1933, las medidas tomadas por el Poder Ejecu-
tivo. Ante este pronunciamiento, el presidente dio un golpe de Estado
disolviendo el Parlamento y el Consejo Nacional de Administracién, con-
tando con el apoyo, ya anteriormente acordado, de un gran sector del
Partido Colorado y del Partido Nacional herrerista.

Nadie crefa viable en el Uruguay, en las visperas mismas del golpe de
Estado, esa quiebra de la continuidad constitucional; tan arraigada es-
taba en el ser del pais la idea de que en la Repiblica no era posible ya,
por su progreso politico, una solucién de fuerza.

El mismo dfa, el presidente de la Reptiblica manifesté su voluntad de
ir a la reforma de la Constitucién, previendo la convocatoria de una
Asamblea Constituyente para que elaborara la Constitucién en vigencia
a la ratificacién popular.

Suspendida parcialmente la vigencia de la Constitucién 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
entrada en vigencia de la Constitucién que se proyectaba.

El Decreto-ley namero 8.941, creé una Junta de Gobierno compuesta
de nueve miembros, y cuyos cometidos eran asesorar al Poder Ejecutivo
en todos los asuntos politicos y de administracion que se considerasen de
importancia, estableciéndose, ademds, que el presidente de la Republica
actuaria con siete ministros.

Por Ley ntimero 9.088, de 5 de septiembre de 1933, se facults al Poder
Ejecutivo para designar hasta tres ministros sin cartera, para la gestiéon
de los asuntos que exigia el interés publico.

En el Decreto-ley nimero 8.941 y en el Decreto mimero 8.995 de 27
de abril de 1933, se elaboro el estatuto juridico de la Junta de Gobierno
y de sus miembros, estableciéndose que en caso de vacancia de la presi-
dencia de la Repiblica, la mayoria de la Junta designaria su sucesor 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. Esta Junta de Gobierno actué 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 Comisién Legislativa
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Permanente, después. La Asamblea Deliberante fue prevista en el De-
creto-ley numero 8.942, “con el encargo de desempefiar automaticamente
las funciones propias del Poder Legislativo”, y sus miembros serian de-
signados por el Ejecutivo, gozando en el ejercicio de sus funciones de
las inmunidades de los legisladores.

Este érgano actu6 desde el 3 de mayo de 1933 hasta noviembre de ese
afio en que entr6 en receso. Durante este receso, que se prolongé hasta
la entrada en vigencia de la nueva Constitucién, el 18 de mayo de
1934, la Comisién Legislativa Permanente, compuesta de trece miembros
elegidos por la Asamblea Deliberante, ejerceria todas las facultades de
esta Asamblea, es decir, que, a diferencia de la Comisién Permanente
de todas las constituciones uruguayas, esta Comisién Legislativa sustituia
en la totalidad de sus competencias, incluso legislativas, a la Asamblea
Deliberante.

Por Decreto-ley nimero 8.942, del 31 de marzo de 1933, se declararon
disueltos los directorios de los entes auténomos, hasta que se procediera
a designar los nuevos consejos, “que se compondrin de tres o de cinco
miembros”. Pero esta resolucién se aplicé sélo a los entes auténomos
comerciales o industriales y al Consejo de Ensefianza Primaria y Normal,
subsistiendo las autoridades del ente auténomo Universidad de la Re-
publica.

En cuanto a las autoridades municipales, por Decretoley nimero
8.943, se disolvieron el Consejo de Administracién Departamental y la
Asamblea Representativa de Montevideo, y se designé un interventor.
Por Decreto-ley nimero 8.958 se suprimieron todos los consejos y asam-
bleas representativas, y como régimen provisorio se estableci6 en cada
departamento un intendente municipal y una Junta Deliberante, hono-
raria, de nueve miembros, cuyas competencias serian las que establecian
las leyes de 18 de diciembre de 1908 y 20 de diciembre de 1909, para los
intendentes y las juntas econdmico-administrativas, existentes bajo la vi-
gencia de la Constituciéon de 1830, por Decreto-ley ntimero 8.979, se dic-
taron normas sobre la confeccién de los presupuestos municipales.

Asimismo, por Decreto del 22 de abril de 1933 se declar6 disuelta la
Corte Electoral, encomendindose a la Asamblea Deliberante la integra-
cién de ese Cuerpo.

El Poder Judicial no fue afectado por el golpe de Estado.

Constituido el gobierno de facto, se adoptaron de inmediato las me-
didas conducentes a poner en marcha la reforma constitucional y se co-
municé a la Corte Electoral que las elecciones para la eleccién de la
Convencién Nacional Constituyente se realizarian el 25 de junio de 1933.
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La Ley numero 9.038 organizé la eleccién de la Convencién Constitu-
yente, estableciéndose que “la Constitucion que sancione la Convencién
Nacional Constituyente serd sometida a un plebiscito de ratificacién, que
se consideraria aprobatorio si resultaran por si la mayoria de los votos
emitidos en el plebiscito”.

Realizado el acto eleccionario el 25 de junio de 1933, la Convencién
comenzé su labor y, sobre la base de un acuerdo o pacto realizado entre
el grupo colorado terrista y el sector herrerista del Partido Nacional,
aprobd, el 24 de marzo de 1934, un proyecto de Constitucién,

El plebiscito de ratificacién se realizé el 19 de abril de 1934, resul-
tando aprobatorio, por lo cual, promulgada la nueva Constitucién por
la Convencién Nacional Constituyente el 18 de mayo de 1934, entré
en vigencia. :

En virtud de la disposicién transitoria letra C, se le atribuy6 a la
Convencién la competencia de elegir al presidente y al vicepresidente
de la Republica para el periodo 1984-1938. La eleccién recayé en
Gabriel Terra,

De tal modo, pese a que se mantenia la prohibicién constitucional de
la reeleccién presidencial, Terra —que habia sido elegido popularmente
en- 1930 y que fue presidente constitucional entre 1931 y el 31 de
marzo de 1933 y mayo de 1954— permanecerfa en la presidencia de la
Reptiblica hasta la toma de posesién del nuevo presidente que habria
de ser elegido en 1938. '

La Constitucién de 1934, modificé en forma sustancial la carta de
1918. El nuevo texto reformé no sélo las secciones y capitulos de la parte
organica, que habian merecido criticas durante la vigencia de la Cons-
titucién del 18, sino que introdujo cambios fundamentales en casi todo
el articulado.

La carta de 1934 intent6, acentuando una tendencia manifestada ya
en 1918, adoptar soluciones constitucionales basadas en la realidad po-
litica del pais. De este modo, la integracién de los mds importantes
6rganos de administraciéon y de gobierno se realizé sobre la base de una
coparticipacién de los dos grandes partidos politicos de la Republica.
Pero al mismo tiempo, la Constitucién del 34, influida directamente
por el constitucionalismo europeo de la posguerra, y por otras corrientes
de opinién que prevalecian en Europa en el momento, adopté nuevas
soluciones respecto de los problemas constitucionales que se debian en-
frentar. Y la verdad es que, dejando de lado la parte esencialmente
politica que ha sido objeto de posterior revisién en las reformas de
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1942, 1952 y 1966, la estructura de la Constitucién de 1934 se ha man-
tenido incambiada hasta hoy.

Al comienzo mismo de la parte dogmaitica, se agregé una nueva norma
que se ha mantenido hasta hoy y que dispone: “En los tratados inter-
nacionales que celebre la Republica propondrd la cldusula de que
todas las diferencias que surjan entre las Partes Contratantes serdn
decididas por el arbitraje u otros medios pacificos.” Se innové funda-
mentalmente en lo relativo a la declaracién de derechos y deberes.

Las constituciones anteriores, siguiendo la tradicién constitucional del
liberalismo, se habian limitado a declarar el deber del Estado de pro-
teger ciertos derechos individuales de la persona humana, como la liber-
tad y la igualdad. La carta del 34, aparte de ciertas ampliaciones de los
textos anteriores, e inspirdndose en las constituciones de la posguerra
europea y en la Constitucién de México de 1917, incluyé un conjunto
de normas que reconocen derechos de contenido econémico, social y
cultural, respecto de los cuales el Estado no asume ya una actividad
pasiva, sino que, por el contrario, declara derechos que implican para
el Estado el deber de brindar o de dar a los individuos determinado
apoyo econémico, social o cultural, definiendo también la actitud que
el Estado debe asumir frente a la familia, la maternidad, la ensefianza, el
trabajo, la vivienda, el derecho obrero, la propiedad intelectual, la ri-
queza artistica e historica del pafs, los monopolios, los sindicatos, la
huelga y los funcionarios publicos. Asimismo se incluyeron disposiciones
que establecieron determinados deberes, tales como: €l deber de traba-
jar, de cuidar la salud, de educar a los hijos, etcétera.

‘Por ultimo, debe hacerse notar que se previé 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 funcién publica a su cargo, con incumplimiento de
sus deberes. o

La reforma de 1934, en este aspecto, estuvo motivada por.un afin
renovador y progresista frente a los nuevos tiempos. El hecho de haberse
méntenido hasta hoy, a través de las sucesivas reformas, demuestra el
acierto de sus redactores.

La Constitucién del 34 abandoné definitivamente toda diferencia
entre el hombre y la mujer en lo que se refiere a los derechos politicos.
Si'bien la Ley nuimero 8.927, de diciembre de 1982, habia reconocido la
ciudadania a la mujer, de acuerdo con la autorizacién establecida por
el articulo 10 de la Constitucién de 1918, en 1934 se superé esta etapa,

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México

Centro de Asesoria y Promocién del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



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/fG2k6a

118 HECTOR GROS ESPIELL

modificindose los textos anteriores en el sentido de equiparar la situa-
cién del hombre y de la mujer frente a la ciudadania y sus derechos.

La Constitucién de 1918, en su articulo 99, habia establecido las bases
y las garantias del sufragio. La experiencia de su aplicacién demostré
la necesidad de perfeccionar las normas de aquella Constitucién pre-
viendo algunas situaciones que escapaban a la aplicacién de los anti-
guos textos.

De este modo, la primitiva prohibicién de actuar en politica, que
en la Constitucién de 1918 se aplicaba s6lo a los funcionarios policiales
y militares en actividad, fue extendida a los magistrados judiciales, a los
miembros del Tribunal de lo Contencioso Administrativo y del Tribu-
na] de Cuentas y a los directores de Entes Auténomos y Servicios Des-
centralizados y, con ciertas limitaciones, al presidente de la Republica,
a los miembros de la Corte Electoral y a los intendentes municipales, y
se¢ establecié la obligatoriedad del voto.

La forma de gobierno de la Republica, bajo las constituciones de
1830 y 1918, habia sido la representativa. Siguiendo la doctrina clésica,
de que el pueblo no gobierna sino por medio de sus representantes,
nuestras primeras constituciones no establecieron ninguna forma de
gobierno directo o semidirecto. La Constitucién de 1984, innovando
también en esta materia, eliminé la referencia al gobierno representativo
diciendo sélo que el sistema de gobierno era el democratico republicano,
reforma natural y légica, en una Constitucién que establecia, para cier-
tas materias, la iniciativa popular, el plebiscito y el referéndum.

De esta manera, su articulo 72 pudo decir que la soberania de la
nacién seria ejercida por el Cuerpo Electoral, en los casos de eleccién,
iniciativas y referéndum, e indirectamente, por los poderes representa-
tivos que ella establecia. La forma de gobierno era, asi, semidirecta, o
mejor dicho, semirrepresentativa. El Cuerpo Electoral actuaba directa-
mente en los casos taxativamente previstos por la Constitucién y en los
restantes actuaban los poderes representativos.

Dejando de lado algunas otras reformas introducidas en las normas
relativas al Poder Legislativo, la modificacién sustancial que adopté en
este aspecto la Constitucién de 1934 fue la relativa a la organizacién
del Senado. Hasta entonces, la Camara de Senadores habia estado inte-
grada por un numero de senadores igual al de los departamentos que
tenia Ja Republica, eligiendo cada departamento un senador. En un pais
de organizacién unitaria, este sistema, adoptado en los regimenes fede-
ralistas, no era el mis conveniente, produciéndose ademds la circuns-
tancia, hasta cierto punto anémala, de que el Partido Nacional, minoria
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en el pais, posefa mayoria en el Senado, por el hecho de tener mayo-
ria en varios departamentos de pequefio electorado.

La reforma del 34 aporté una modificacién fundamental a este ré-
gimen. En realidad, la organizacién del Senado entonces adoptada cons-
tituyé una manifestacién particular de uno de los presupuestos politicos
de la nueva Constitucion: la coparticipacién de los dos grandes partidos
tradicionales en el gobierno de la Republica mediante un régimen que
institucionalizara la realidad viva del pais. De este modo se estructuré
un Senado integrado por treinta senadores, de los cuales quince corres-
ponderian a la lista mds votada del lema mds votado, y quince a la lista
mis votada del lema que le siguiera en nimero de votos. Como el vice-
presidente de la Republica integraba y presidia el Senado con voz y
voto, y pertenecia necesariamente al lema que habian elegido los quince
senadores de la mayoria, el partido mayoritario contaba con dieciseis
votos en el Senado. Este Senado de la Constitucién de 1934 fue uno
de los aspectos mds encarnizadamente criticados por la oposicién de aque-
lla reforma. Se le llamé despectivamente el Senado “de medio y medio”
o el Senado “de quince y quince”, presentindolo como el resultado de
un reparto politico entre los dos partidos mayoritarios. Retocado el sis-
tema en la reforma de 1986, habia de ser sustancialmente modificado
en 1942 y sustituido por el régimen que hoy todavia rige.

La Cdmara de Representantes se compondria de noventa y nueve
miembros, mimero que se mantiene hasta hoy.

Quizas la reforma mds original e interesante introducida por la Cons-
titucion de 1934 fue la relativa a la organizacién del Poder Ejecutivo.

En el debate previo a la reforma, y durante ¢l proceso de elaboracién
de la nueva carta, se barajaron todas las posibilidades existiendo inicia-
tivas tendentes 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, eviden-
temente, original. En lo que respecta al problema del unipersonalismo
o del pluripersonalismo en la organizacién de este poder, se adopté una
férmula que implica un régimen mixto, que su inspirador llamé duplex,
ya que hacia posible que el Ejecutivo actuase normalmente en forma
unipersonal, pero previendo que en ciertos casos y para determinadas
materias funcionase como un sistema pluripersonal o colegiado.

De acuerdo con este régimen, el Poder Ejecutivo seria ejercido por-
el presidente de la Republica, que actuaria con el ministro del ramo o.
con el Consejo de Ministros, segin los casos.

El presidente de la Republica seria elegido, conjuntamente con el vi-.
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cepresidente, por el pueblo en forma directa, a mayoria simple de votan-
tes, mediante el sistema de doble voto simultineo y sin que en ningun
caso pudiera efectuarse la acumulacién por sublemas. Duraria cuatro
afios en sus funciones y para volver a desempefiarlas se requeriria que
hubieran transcurrido cuatro afios desde la fecha de su cese. Las com-
petencias del Poder Ejecutivo se ejercian normalmente, con algunas
expresas excepciones constitucionales, por el presidente de la Republica,
actuando con ¢l o los ministros respectivos. Pero, al mismo tiempo, se
creaba un érgano, 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 administracién y de
gobierno que plantearan en su seno el presidente de la Reptblica o
cualquiera de sus ministros, con el derecho de revocar las resoluciones
que originariamente hubieren 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 decisién de los sistemas unipersonales, las
garantias de contralor interno en la gestiéon del Poder Ejecutivo del sis-
téma colegiado, ya que bastaba 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 pensé que con un régimen tal, el trimite 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 dis-
tribuirian entre los dos partidos mayoritarios. Tal régimen era un com-
plemento del adoptado para la integracién del Senado y significa instau-
rar la coparticipacién en lo que se refiere a la integracién del Poder
Ejecutivo, dado que cinco o seis ministros habrian de pertenecer al par-
tido mayoritario y tres a la minoria mayor.
~En el dilema entre el sistema presidencial y el parlamentarismo, la
Constitucién de 1934 se incliné por este ultimo, aunque reglamentindolo
en una forma muy especial, por lo que pudo decirse que se trataba de un
caso de semiparlamentarismo o de parlamentarismo racionalizado, de ca-
racteristicas muy" particulares. '

"Por medio de un procedimiento especial, se daba a la Asamblea Ge-
neral competencia para juzgar politicamente la conducta de los minis-
tros, desaprobando sus actos de administracién o de gobierno. E§ta
desaprobacién debfa ser dictada por un quérum especial; pero si era
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pronunciada por menos de dos tercios del total de componentes de la
Asamblea, el presidente de la Republica podia observar el voto de desa-
probacién. Si la Asamblea mantenia su censura por un numero inferior
al mencionado, el presidente podia disolver las cdmaras, convocando de
inmediato a elecciones. Si las nuevas cimaras reunidas mantenian el
voto de censura, caerfa el presidente de la Republica y el Consejo de
Ministros.

La desaprobacién por la Asamblea General, determinaria la renuncia
del o de los ministros censurados; pero las sustituciones, es decir, el nom-
bramiento de nuevos ministros por el presidente de la Repiiblica, s1empre
debian hacerse dentro del régimen de coparticipacién.

La originalidad de este tipo de parlamentarismo radicaba fundamen-
talmente en que la censura no podria implicar nunca un cambio de par-
tidos en el gobierno, sino tan sélo un cambio de hombres y en que el
presidente de la Repiblica era a la vez un jefe de Estado y un. jefe de
gobierno.

El sistema ideado por los constituyentes de 1934, para la organizacién
del Poder Ejecutivo, no dio los frutos que de €l se esperaban.

En primer término, el Consejo de Ministros nunca funcioné como un
6rgano moderador y de control del poder presidencial. El' Ejecutivo
siguié centrado en el presidente de la Repuiblica y los ministros, nom-
brados y revocados por él, nunca tuvieron en el seno del Consejo la
fuerza politica necesaria para hacer actuar este érgano de acuerdo con
las finalidades que inspiraron su creacién.

En segundo término, la coparticipacién 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 integracién del Se-
nado. En este aspecto el sistema-de 1934 habria de ser radicalmente mo-
dificado en la reforma de 1942.

Por tltimo, en lo relativo al control parlamentario, el sistema, lento
y-complicado, nunca funcioné normalmente. La Asamblea General, salvo
una o dos excepciones, jamds llegé a censurar a ningun ministro, y en
verdad la censura por la Asamblea se sustituy6 en la vida politica del
pafs, por meras declaraciones unicamerales de desaprobacién a la accién
ministerial, sin efectos constitucionalmente establecidos, pero que en
diversas ocasiones provocaron, por su fuerza politica, la caida del: minis-
tro cuya conducta -fue objeto de critica. : SRR

Otro de los rasgos esenciales de la Constitucién de 1934 fue el sistema
de contralores que instituy6 sobre la accién de los diversos érganos cons-
titucionales. Dejando de lado los contralores a cargo del Parlamento y
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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 ins-
tituyé en forma expresa el contralor de la constitucionalidad de las leyes,
asignandolo, como competencia privativa, a la Suprema Corte de Jus-
ticia. En segundo lugar, se constitucionaliz6 la Corte Electoral que habia
sido creada por ley hacia casi diez afios, otorgindole 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 ciamaras. En tercer término, se cred
el Tribunal de Cuentas como dérgano encargado del contralor de toda la
gestion financiera de la administracién. Por iltimo, se previé la creacién,
por ley, del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, érgano inde-
pendiente del Poder Ejecutivo y del Poder Judicial, con el cometido de
controlar la regularidad juridica de los actos administrativos y al cual
se le asignaba la competencia de anular las resoluciones ilegales de la
administracién.

Este sistema de contralores, instaurado en 1934, indudablemente sig-
nificé un progreso fundamental en nuestro derecho.

Debe seiialarse también que la carta de 1934 previé la creacién por
la ley de un Consejo de Economia Nacional, con cardcter consultivo e
integrado con representantes de los intereses econémicos y profesionales
del pais.

La Constitucién de 1918 habia constitucionalizado la existencia de los
entes autéonomos, dedicando un solo articulo a la cuestién de la descen-
tralizacién por servicios.

La Constitucién del 34 dedicé un capitulo entero a los entes auténo-
mos y a los servicios descentralizados. De este modo se establecié que la
actividad industrial y comercial del Estado se realizaria por medio de
entes auténomos, administrados por directorios nombrados por el Poder
Ejecutivo, con venia del Senado, por medio de un sistema que implicaba
también para la integracién de estos érganos la coparticipacién de los
dos partidos tradicionales.

Para dichos entes industriales y comerciales se organizaba un régimen
presupuestal especial, compatible con la flexibilidad requerida por ser-
vicios industriales o comerciales, de acuerdo con lo cual dichos presu-
puestos no requerian normalmente aprobacidén legislativa, sino que sola-
mente eran aprobados por el Poder Ejecutivo.

Para los otros entes auténomos (ensefianza primaria, ensefianza secun-
daria y ensefianza superior), que serian administrados y dirigidos en la
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forma que establecieran las respectivas leyes organicas y para los servicios
descentralizados, los presupuestos, si bien se elaboran en forma distinta a
la de la administracién centralizada, necesitaban aprobacién legislativa,

Se estableci6é asimismo un contralor de la conveniencia y de la legali-
dad de los directorios de los entes auténomos y servicios descentralizados
a cargo del Poder Ejecutivo.

Desde 1830, el sistema presupuestal que la Constitucién organizaba,
admitia las reglas cldsicas de anualidad, universalidad y unidad, asig-
nando al Poder Ejecutivo la preparacion del proyecto de presupuesto y
estableciendo como competencia del Poder Legislativo la aprobacién 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,
disminuyd las competencias del Legislativo, impidiendo que este poder
redujera los recursos o aumentara los gastos, estableciendo asimismo otras
normas limitativas de las facultades parlamentarias a este respecto.

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

No solo la Constitucién de 1934 suprimié los consejos y las asambleas
departamentales, sustituyéndolos por intendentes y juntas, sino que tam-
bién se puso fin a la autonomia financiera de los departamentos, elimi-
nando la facultad que éstos tenian de establecer impuestos, reduciendo
y delimitando sus recursos financieros. Se cre6 asi un régimen presu-
puestal para los gobiernos departamentales, sujeto al contralor del Tri-
bunal de Cuentas y eventualmente del Poder Legislativo.

Este sistema de gobierno departamental fue aceptado por la reforma
de 1942 y rigié hasta la entrada en vigencia de la Constitucién de 1952.

Asimismo, la carta de 1934 constitucionalizé lo referente a los recursos
contra los actos juridicos dictados por los érganos de gobierno municipal,
previendo el referéndum en materia municipal y estableciendo la inicia-
tiva. popular. Con algunas modificaciones introducidas en la reforma
de 1952, estos institutos pueden considerarse defintivamente incorpo-
rados a nuestro derecho constitucional.

Aunque la Constitucién de 1934 no reglamenté 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 como consecuencia que mitltiples normas se refirieran a ellos, prin-
cipalmente en lo relativo a la integracion de diferentes 6rganos.

La Alta Corte de Justicia, prevista en la Constitucion de 1830, creada
por la ley del 28 de octubre de 1907, cambi6 su nombre, transforman-
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dose en Suprema Corte de Justicia. Pero, ademds, la nueva carta aporté
a la regulacién constitucional de la organizacién y competencias del
organo supremo del Poder Judicial numerosas modificaciones. En cuanto
a su integracién, se determiné por texto constitucional el numero de sus
miembros, fijindolo en cinco, estableciéndose que la eleccién que se
hacia, como era tradicional, por la Asamblea General, deberia realizarse
por dos tercios de votos. La existencia de esta mayorfa especial se eliminé
en 1942, para restablecerse en 1952 y mantenerse en la de 1966, agre-
gindose una nueva previsién a este respecto, que luego serd analizada.
Se ampliaton también, en 1934, las competencias de la Corte, espei:ial-‘
mente en lo que se refiere a la declaracién de inconstitucionalidad de
las leyes, a la lesién a la autonomia de los gobiernos departamentales y
a la limitacién de la jurisdiccién militar. En 1942 se atribuyé también a
la Suprema Corte jurisdicciéon para resolver todas las contiendas, fun-
dadas en la Constitucién, que se produjeran entre el Poder Ejecutivo
y las intendencias, las juntas departamentales, los servicios descentrali-
zados y los entes auténomos, lo que se mantuvo en la carta de 1952 y
en la de 1966.

Si a las competencia que ya la carta de 1830 prevefa atribuir a la Alta
Corte, en especial “la de juzgar a todos los infractores de la Constitucién
sin excepcion alguna”, se agregan las que hemos enumerado, asignadas
a la Suprema Corte por las constituciones de 1934, 1942, 1952 y 1966,
debemos concluir que la Corte se ha transformado en un verdadero 'tri-
bunal para juzgar de la regularidad constitucional de todo el proceso
de creacién y aplicacién del derecho.

Finalmente, 1a Constitucién de 1934 modificé en forma total los pro-
cedimientos de reforma constitucional, estableciendo un régimen que
hacia posible la revisién de la Constitucién por varios métodos dife-
rentes. Todos ellos, sin embargo, requerian la manifestacion dxrecta 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 sxmphhcar
los procedimientos, hasta el momento actual.

VII

La entrada en vigencia de la Constitucién de 1934 no logré crear un
clima de general tranquilidad politica. En las principales fuerzas ‘opo-
sitoras al régimen instaurado el 31 de marzo de 1933, que se habian
mantenido en la abstencién desde entorces, ‘surgié la idea de ‘la- ‘posi-
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bilidad de una coalicién electoral, bajo un lema comun para disputar
el goblerno

Este fue el hecho politico que movié a los partidos que hablan contri-
huido a elaborar la Constitucién de 1934, a presentar algunas reformas
a la misma, que —aparte de ciertas modificaciones de detalle— les per-
mitieran enfrentar con ventaja, o por lo menos sin desventaja, la contien-
da electoral que se vislumbraba frente a los grupos opositores coligados.
Para los constituyentes de 1934, la reforma de 1936 era la continuacién
y el coronamiento de la obra emprendida; para los opositores, en cam-
bio, era un mecanismo constitucional que se proyectaba para debilitar
a la oposicién.

El método de reforma elegido fue prev1sto por el apartado C del
articulo 284 de la Constitucién.

Dejando de lado el anilisis de todas las normas reformadas senala-
remos especialmente las modificaciones introducidas por la ley consti-
tucional de 1936, que se refirieron a la integracién del Senado —cuya
presidencia no corresponderia mas al vicepresidente .de ]Ja Republica—,
a la distribucién de ministerios por el presidente de la Republica y a las
mayorias especiales exigidas por la Constitucién, que se consideraban
alcanzadas cuando concurriera a formarlas la mayoria de los integrantes
de cada uno de los dos sectores parlamentarios. Estas, asi como las otras
modificaciones introducidas en la Constitucién, estaban dirigidas a acen-
tuar, la coparticipacién, a impedir la coalicién electoral de los partidos
opositores y a equilibrar la representacién de los dos partidos tradicio-
nales cogobernantes, a través de la accién de los grupos que colaboraban
desde 1933 en la gestion del gobierno. Asimismo, como es ldégico, se in-
cluyeron algunas otras disposiciones tendientes a lograr, mediante normas
constitucionales, la finalidad politica que. tuvo la reforma.

La entrada en vigencia de esta ley constitucional mantuvo a los prin-
cipales partidos opositores en la abstencién electoral, ya que el batllismo
y el futuro Partido Nacional Independiente no se presentaron a las elec-
ciones presidenciales del afio 1938. Continuaron, en cambio, con su poli-
tica concurrencista los partidos Comunista, Socialista y Unién Civica.

Habria de ser necesario el golpe de Estado de 1933 para que las dos
corrientes antagonicas existentes desde antes en el Partido Nacional se
separaran formalmente, separacién que se mantendria hasta las elec-
ciones 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
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1938 el sector batllista se abstuvo, lo mismo que el futuro Partido Na-
cional Colorado se rehizo totalmente en 1942, cuando todo el coloradismo
vot6 unido, frente a un Partido Nacional dividido por la escisién 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), voté con lema separado.

Después de la entrada en vigencia de la Constitucién de 1934 —que es-
tableci6, como se ha visto, un régimen de coparticipacién necesaria en el
Consejo de Ministros y en el Senado—, con el Partido Nacional escindido
y un poderoso grupo en la abstencién, se mantuvo una gran distancia
electoral a favor del Partido Colorado.

Es sumamente importante, institucional y politicamente, la legislacién
electoral posterior a la Constitucién de 1934.

La ley 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 simultdneo.

El lema es el nombre del partido, que lo distingue y que es de su pro-
piedad. Afirmando 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 primero, determiné
que el lema de cada partido pertenece exclusivamente a la mayoria de
sus componentes. Y luego, en los articulos subsiguientes, establecié el pro-
cedimiento para resolver los casos en que mis de una autoridad politica
pretenda el cariacter de autoridad nacional del partido politico, a los
efectos de saber cudl es la propietaria del lema.

La ley del 11 de diciembre de 1935 atribuy6 el cardcter de persona
juridica a los partidos politicos. Es decir, que el partido politico, por el
hecho de serlo, es persona juridica. La ley, en los articulos 2 y siguien-
tes, reglamenté el procedimiento para el reconocimiento de esta perso-
neria juridica y estableci6é las consecuencias de derecho que de ello se
derivan.

Por 1ltimo, la ley del 23 de mayo de 1939, que es la segunda Ley de
Lemas, completé 1a ley de 1934 y regulé lo relativo al uso de los suble-
mas, reglamentando ademds €l problema del procedimiento para la ob-
tencién del lema y del sublema.

La importancia de esta legislacién para la vida politica del Uruguay
ha sido enorme. El régimen del doble voto simultineo 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.
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