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EVOLUCION DE LA ORGANIZACION
POLITICO-CONSTITUCIONAL EN AMERICA LATINA,
1950-1975: URUGUAY

Héctor Gros EspiELL *

El estudio de la evolucién politica y constitucional del Uruguay entre
1950 y 1975 posee, sin duda zlguna, un interés muy particular.

En estos veinticinco afios, en efecto, el Uruguay no solo ha vivido bajo
tres constituciones: las de 1942, 1951 y 1966; no sélo conocié cambios
de indudable importancia en su vida politica, ya que a partir de 1958 y
hasta 1966 sus dos partidos politicos tradicionales se alternaron en el poder,
sino que después de una larga y compleja crisis econémica, social y po-
litica, sometido durante afios a la angustia de la violencia y de la guerrilla
subversiva, finalmente vencida, su régimen democratico se derrumbé en
febrero y junio de 1973.

A partir de entonces toda una concepcidn politica, toda una forma de
vida sobre la que el Uruguay habia construide su imagen dejé provisio-
nalmente de existir. Las ensefianzas de este proceso no han sido ni son
despreciables.

Es dificil hoy describir institucionalmente, con objetividad cientifica,
el Uruguay posterior a los primeros meses de 1973

Es por ello que para presentar esta comunicacién hemos optade por
la solucién de efectuar un andlisis descriptivo de la evolucién constitu-
cional y politica del Uruguay entre 1950 y 1972, La situacién posterior,
que formalmente nace en febrero de 1973 con un pronunciamiento que
suponia ya, en esencia, el abandono de lo fundamental del sistema constitu-
cional y en junio de 1973 con la disolucién del Poder Legislativo por el
presidente de la Repiblica y la creacion de un Consejo de Estado de-
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signado por éste para sustituir al Legislativo y lo que se ha llamado, por
algunos, un gobierno civico-militar, en el que pricticamente todo el poder
real recae en las Fuerzas Armadas, posee complejos caracteres institu-
cionales e ideolégicos y marca, sin duda, diferencias esenciales con el
régimen institucional bajo el que la republica vivié tradicionalmente.

La Constitucién de 1966 no ha sido formalmente derogada o repu-
diada, aunque obvio es decirlo, gran parte de sus disposiciones han sido
sustituidas por las dictadas por el gobierno de facto o han dejado de ser
aplicadas.

La situacion de facto establecida en 1973 hize crisis en mayo de 1976. El
presidente habia proyectade en noviembre de 1975 la disolucién de los
partidos politicos y la eliminacién de los actos electorales, en un confuso
documento de raiz esencialmente antidemocritica. En un comunicado de
las Fuerzas Armadas se enumeraron las diferencias existentes entre ellas
y el presidente, sosteniéndose, por ejemplo, que “las Fuerzas Armadas no
querian compartir el compromisc y la responsabilidad histérica de supri-
mir los partidos politicos tradicionales” y que “la soberania esta radicada
en la Nacién y que, entre otras formas de expresién de esa soberania, ella
se ejerce por el voto popular”. Como consecuencia las Fuerzas Armadas
le retiran “su confianza y apoyo”. El presidente abandon4 inmediatamente
su cargo. Asi, el 12 de junio, Bordaberry, “por motivos de conveniencia
general”, manifesté que “las Fuerzas Armadas deben arbitrar los proce-
dimientos necesarios para el mejor cumplimiento del progreso politico del
proceso civico-militar que se inici6 el 28 de junio de 1973”. Alejado Bor-
daberry deja el poder; el presidente del Consejo de Estado, Alberto Demi-
chelli, “toma el cargo de presidente de la Repiiblica”. Por un “acta cons-
titucional” se cancelaron las elecciones generales que debian celebrarse
en noviembre de 1976. Se cred, asimismo, un Consejo de la Nacién inte-
grado por el antiguo Consejo de Estado y por la Junta de Oficiales Gene-
rales de las Fuerzas Armadas, que designari al nuevo presidente de la
Repiblica.

Nada puede decirse con certeza scbre la evolucién futura de esta situa-
cién, ni sobre la designacidon de presidente que se efectuard, al parecer,
antes de agosto de 1976, ni sobre la reforma de la Constitucién de 1966,
pese a los vages anuncios que se han hecho al respecto, ni sobre la fecha
en que el Cuerpo Electoral podri cjercer sus derechos clectorales.

En tales condiciones, mas itil y mas serio que describir la actual rea-
lidad politica, cs estudiar la evolucién constitucional entre 1950 y 1972
en la que, aunque con algunos errores lamentables, se afirmaron y defen-
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dieron los grandes y siempre vigentes principios politicos que imperaron
en el pais desde 1830, bajo los que la repablica vivid en la democracia y en
la libertad y alcanzé el excepcional prestigio que caracterizé orgullosa-
mente el ser nacional.

Esta “comunicacién”, por su misma naturaleza, no habri de constituir
un andlisis pormenorizado de las constituciones uruguayas de 1942, 1952
y 1966 que fueron los textos que rigieron en los Gltimos veinticinco afios.

Se tratard solamente de sefalar las soluciones que esas constituciones
dieron a los grandes problemas politicos de la repablica y cudles fueron
las principales lineas de la evolucién constitucional y de la realidad del
pais. El estudio minucioso de este proceso institucional y de las férmulas
juridicas correspondientes, que no cabe realizar en esta ocasién, ha sido
hecho por nosotros con anterioridad.! A estos estudios nos remitimos para
los aspectos no tratados ahora.

3

Los tres textos constitucionales vigentes en el periode que debemos ana-
lizar, en yus miltiples variantes, aceptan una misma filosofia politica. Los
tres se fundan en una forma de gobierno democritico republicana, en la
que la soberania radica esencialmente en la nacién y se ejerce directa-
mente por el cuerpo electoral en los casos de eleccibn, iniciativa y re-
feréndum e indirectamente por los poderes representativos establecides
por la Constitucion {articulos 72, 82 y 82 de las constituciones citadas).

1 Las Constituciones del Uruguay, Madrid, Ediciones de Cultura Hispénica, 1956
(2a. edicién, Madrid, 1976); E! Partido Nacional y la reforma de la Constituciin,
Montevideo, 1953; La Corte Electoral, Montevideo, Biblioteca de Publicaciones
Oficiales de la TFacultad de Derecho y Ciencias Sociales, 1959; Esquema de la
Evolucién Constitucional del Uruguay, Montevideo, Biblioteca de Publicaciones
Oficiales de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, 1965. Y las siguicntes
monografias: “El Poder Ejecutivo Colegiado en el Uruguay”, Revista de la Fa-
cultad de Derecho y Ciencias Sociales, afio xiv, nim. 4, Montevideo, 1964; Revista
de Estudios Politicos, nim. 133, Madrid, 1964; “Antecedentes del neoparlamen-
taristno uruguayo”, Revista Je la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, afio
xnr, nim. 1, Montevideo, 1962; “Los Partides Politicos en el Uruguay”, Revista
de Estudios Politicos, nhm. 164, Madrid, 1969, Reviste de Derecho, Jurisprudencia
¥+ Administracién, Montevidco, 1969; El Proceso de la Reforma Constitucional,
LCuaderno, nim. 19, Montevideo, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, 1967,
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Pero lo importante es recordar que estas tres constituciones, nacida la
primera de un proceso politico que no tuve en cuenta el procedimiento
de reforma establecido por la carta de 1934, pero aprobada plebiscitaria-
mente, y las otras dos, en cambio, elaboradas de acuerdo con las normas
constitucionales que regulaban el proceso de reforma, no hacian mas que
describir y consagrar la realidad de un sisterna democratico censustanciado
con la esencia misma del pais. Pocos ejemplos podrian citarse con mas
propiedad, en efecto, en que la democracia podia considerarse como una
forma de Estado y como una forma de vida. La plena vigencia de los
derechos humanos, el ejercicio mas amplio posible de la libertad en el
orden juridico, la accién de todos los partidos politicos que, cualquiera
que fuera su ideologia, actuaban en el juego democritico, la realizacién
de elecciones periédicas absolutamente libres, el respeto del derecho, el
control juridico de la autoridad y un ambiente proclive a la plena tole-
rancia para todas las ideas, eran los elementos esenciales de la vida de la
repitblica. La democracia real, el amplio sentido social del sistema ju-
ridico y la normal convivencia en la discrepancia, eran componentes de
la vida institucional del pais y mas alld de reformas constitucionales di-
rigidas a cambiar aspectos organicos o procesales de la carta fundamental,
eran extremos que parecian definitivamente adquiridos e inamovibles. Se
pensaba que eran el resultado de la culminacién de un proceso histérico-
politico irreversible.

La realidad habria de demostrar la ilusiébn que esto significaba y ense-
far la dura leccion de que Ja libertad no esti jamis definitivamente
asegurada, que es necesario conquistarla dia a dia, mediante una lucha
sin tregua para defender los principios en que se basa su vigencia y para
lograr un Estado moderno y eficaz en el que el orden puablico, los dere-
chos humanos, el progreso econémico y el desarrollo social sean el fun-
damento del juego constitucional democritico.

4, La ConsTiTUCION DE 1942

4.1. Al comenzar la segunda mitad del siglo xx, el Uruguay vivia bajo
la Constitucién de 1942. Esta carta, elaborada por el gobierno de facto
nacido el 21 de febrero de 1942, fue aprobada plebiscitariamente el 29
de noviembre de ese afio por 343 414 sufragios a favor contra 131 168.
Era una constitucién que, pese a las criticas de que fue objeto entonces
por aquellos sectores politicos que se mantenian fieles a las férmulas de
la carta de 1934, establecia un régimen democritico bajo el cual el pais
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vivia la realidad de un sistema fundado en la vigencia efectiva de la mas
amplia libertad y tolerancia y que logré terminar con la abstencién que
se mantenia desde 1933, de importantes sectores politicos.

El libre juego de todos los partidos, el muy alto bienestar social, el pro-
greso econdmico, el desarrollo intelectual, todo contribuia en esos afios
a mantener y acrecentar un sentimiento popular de orgullo por los logros
alcanzados. Si bien el sistema presentaba defectos, no faltaban las criticas,
y muchos aspectos de Ia vida de la nacién mostraban elementos negativos,
la verdad es que estos extremos no alteraban el alto concepto que el pais
tenia de si mismo y que todos, o practicamente todos, los proyectos y planes
de reforma politica e institucional estaban dirigidos a mejorar un sisterna
democratico que, en si mismo, no se discutia. No se sofiaba entonces con
soluciones de fuerza o con pronunciamientos militares. El Uruguay se
consideraba a si mismo como un ejemplo casi nico en la América Latina
y concebia su future como una linea recta y ascendente de progreso
politico, econdmico y social.

4.2, Conjuntamente con las elecciones del 29 de noviembre de 1942, se
realizé un acto plebiscitario para la aprobacién o rechazo popular del
proyecto de Constituciéon elaborado por el gobierno de facto.

En estas elecciones, las primeras en que actuaban el Partido Colorado
Batllismo y el Partido Nacional Independiente después del golpe de
Estado de 1933, triunfé el Partido Colorado {328 599 votos) y dentro
de él una coalicién que llevé a la Presidencia de la Repiblica a Juan José
Améraga. Esta coalicidn estaba integrada por el Batllisme y ciertos otros
sectores colorados. Hubieron otros candidatos colorados dentro del lema.
El Partido Nacional actué dividido en dos lemas no acumulables: Partido
Nacional (131235 votos) y Partido Nacional Independiente (67 030
votos).

4.3. La reforma constitucional de 1942 no meodificé fundamentalmente
la carta del 34, limitindose a alterar la base politica en que ésta se
asentaba,

De tal modo se cambié la forma de integracién del Senado, estable-
ciéndose que los treinta senadores se distribuirian por el sistema de la
representacién proporcional y que este cuerpo estarfa ademais integrado
por el vicepresidente (articulos 85, 86 y 87). Se:ponia asi fin a la co-
participacién de los dos grandes partidos en la integracion del Senado, vy
el tan criticado régimen del “quince y quince” era sustituido por un pro-
cedimiento que utilizaba para la organizacién del Senado el mismo sistema
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usado para la Camara de Representantes. La innovacién fue severamente
criticada en cuanto establecia la misma forma de organizacién para las
dos Camaras, con lo cual se eliminaba uno de los supuestos del bicama-
ralismo. Pero la verdad fue que, debido a ciertas diferencias basadas en
el sistema electoral,® asi como por razones politicas, las dos Camaras han
sido cuerpos esencialmente diferentes, por lo cual el fundamento del
régimen bicamaral, no fue afectado, en verdad, por la reforma de 1942.

Este Senado, de integracion proporcional, ha subsistido a través de las
reformas de 1952 y 1966.

44. La misma razoén politica que provocd el cambio en el sistema de
integracion del Senado, aparejé en 1942 la reforma del sistema de desig-
nacién de los ministros. El régimen de 1934 obligaba al presidente de la
Repiiblica a distribuir los Ministerios entre los dos partidos mayoritarios,
en una férmula que tenia que permanecer invariable, en cuanto a su
composicién politica, aunque se produjera la censura parlamentaria que
obligaba la renuncia de los ministros. En cambio en la Constitucién de
1942 se establecié que “El presidente de la Repuiblica adjudicara los
Ministerios entre ciudadanos que, por contar con el apoyo parlamentario,
aseguren su permanencia en el cargo. No obstante podra adjudicar siem-
pre cuatro Ministerios dentro del lema del partido que lo elogié”. De tal
modo se ponia fin a la coparticipacién obligatoria en Ja integracién del
Consejo de Ministros y se acentuaba la parlamentarizacién del sistema.

4.5. El plan politico que era el fundamento de Ia reforma de 1942 se
complementaba con la supresion de casi todas las mayorias especiales
establecidas por la Constitucién de 1934, En efecto, esta Constitucién
exigia que los miembros de la Suprema Corte de Justicia, del Tribunal
de Cuentas, del Tribunal de lo Contencioso Administrative y de la Corte
Electoral, fueran designados por la Asamblea General por dos tercios
de votos del total de sus componentes, lo que implicaba la necesidad de
acuerdo entre los dos sectores mayoritarios del Parlamento, ya que de otra
forma era imposible reunir los dos tercios de votos de los integrantes
de la Asamblea.

La reforma de 1942 elimind esa exigencia de los dos tercios. Es decir,
que los integrantes de esos érganos podrian ser nombrados sin que fuere
imprescindible el acuerdo de las mayorias.

2 Los scnadores eren electos por circunscripeién nacional, cosa que no pasa con

los diputadeos. Ademds, los candidatos a senadores son generalmente seleccionados
por las autoridades néionzles de los partidos.
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4.6. Otras muchas normas de la carta de 1934 fueron objeto de modifi-
cacién en 1942.
No cabe en esta ocasidn hacer su enumeracién y estudio particular.
Debe destacarse, sin embargo, por su importancia y por la trascendente
aplicacién doctrinaria y jurisprudencial que ha tenido, la inclusién de un
nuevo articulo, el 282, que se ha mantenido hasta hoy (articulo 332} y
que decia:

Los preceptos de la presente Constitucién que reconocen derechos a
los individuos, asi come los que atribuyen facultades e imponen deberes
a las autoridades piblicas, no dejarin de aplicarse por falta de la re-
glamentacién respectiva, sino que ésta serd suplida recurriendo a los
fundamentos de las leyes analogas, a los principios generales de derecho
y a las doctrinas generalmente admitidas.

Este textc —fundado en la misma filosofia que servia de base a los
articulos 7 y 72,> que provenian respectivamente de las cartas de 1830 y
1918— hacia indudable un criterio, que se habia sostenido ya jurispruden-
cialmente bajo las constituciones anteriores, permitiendo la aplicacién ple-
na de las normas constituctonales, sin necesidad de aguardar su regla-
mentacion,

4.7. En realidad, aparte de los fundamentos tedricor y politicos que
pudieran darse, casi todas las reformas respondian a la finalidad de rein-
tegrar a la actividad electoral a los partidos abstencionistas en el periodo
1934-1942 (Partido Colorade Batllista y Partido Nacional Independiente)
y de eliminar la presencia obligatoria en el gobierno y la influencia fun-
damental de [a minoria mayor, el lamado herrerismo, es decir, la fraccién
mayoritaria del Partido Nacional.

Las modificaciones fundadas en esta finalidad politica, constituyen la
parte fundamental de la reforma de 1942, pese a que se hicieron, como
ya dijimos, algunos otros cambios en diversos articulos del texto consti-
tucional.

3 Art 7. “Los habitantcs de la Repiblica tienen derecho a ser protegidos en el
goce de su vida, seguridad, trabajo vy propiedad. Nadie puede ser privado de
estos derechos sino conforme a las leyes establecidas por razones de interés general”,

Art. 72. “La enumecracién de dercchos, deberes y garantias hecha por la Cons-
titucién, no excluye los otros que sin inherentes a Ia personalidad humana o se
derivan de la forma republicana del Gobierno™.
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5. La ConsTITUCION DE 1952

5.1. Asi como la Constitucién de 1934 habia provocado durante su vi-
gencia la protesta y la abstencién de diversos grupos politicos, la carta
de 1942 conté con la oposicidn tenaz y constante del Partido Nacional,
que llegé a negar reiteradamente su validez, y en diversas ocasiones plan-
teé 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 reformas cons-
titucionales que organizaba el Poder Ejecutivo en forma pluripersonal,
estableciendo un sistema colegiado integral e introduciendo algunas otras
modificaciones a los textos vigentes. Este proyecto, de acuerdo con el sis-
tema de reforma previsto por el articulo 281, apartado B, de la Consti-
tucién de 1942, fue sometido a ratificacién popular en las elecciones del
24 de noviembre de 1946, con resultado negativo.

5.2. 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 Constitucién de 1942. A este hecho pri-
mario se agregaban una serie de consideraciones favorables a la reforma
por parte de este partido, como ser el deseo de limitar el poder del presi-
dente de la Republica, frente al cual de poco habian valide los contra-
lores parlamentarios, el interés de volver a un régimen de coparticipacién
politica y por ultimo, la conveniencia de estructurar férmulas institucio-
nales que facilitaran la uni6n, la reconstruccién o el acuerdo electoral del
nacionalismo, dividido desde 1933. Asimismo, el hecho de que durante
ochenta y seis afios el Partido Colorado hubiera detentado la Presidencia
de la Reptiblica, hacia natural todo intento del Partido Nacional de su-
primir constitucionalmente este instituto.

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

Aunque el Partido Nacional habia manifestado en reiteradas ocasiones
su pensamiento contrario a la consagracién 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 reforma
de la carta de 1942 y el logro de otros de sus objetivos.
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5.3. La Constituciéon de 1952 tuvo su origen en un proyecto de ley cons-
titucional (articulo 281, apartade D, de la Constitucion de 1942), pre-
sentado el 28 de agosto de 19531, a la Camara de Representantes por la
totalidad de los legisladores, integrantes de las bancadas del Partido Na-
cional y del Partido Colorado Batllista,

Aprobado por la Camara de Representantes y el Senado fue ratificado
en ¢l plebiscito realizado el 16 de diciembre de 1951, habiéndose emitido
232 076 votos por si y 194 684 votos por no.

La nueva Constitucién fue promulgada por el presidente de la Asam-
blea General el 25 de enero de 1932, entrando en vigencia dicho dia, de

acuerdo con lo establecido por el articulo 281, letra 1D, de la Constitucién
de 1942,

54. La reforma de 1952 aportd un conjunto muy grande de meodifica-
ciones a la Constitucién del 42.

En especial, deben destacarse las relativas a la organizacién del Poder
Ejecutivo, las que se refieren a la integracién de los directorios de los
Entes Autdnomos y Servicios Descentralizados, al régimen presupuestal, al
Tribuna) de lo Contencioso Administrative y el gobierno y administracién
de los departamentos.

5.5. La Constitucién de 1952 establecié que el Poder Ejecutivo seria
ejercido 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
150 y 151).

De este modo se adopté en el pals una solucién pluripersonal integral
en la organizacién del Poder Ejecutivo, superandose la férmula hibrida
a que se habia llegado en 1918.

Por separado (capitulo 7), hemos de analizar el resultado de esta ex-
periencia colegialista.

Los ministros, cuyo nimere y competencias no fueron modificados, eran
designados por el Consejo Nacional de Gobierno, por mayoria de votos
(articulo 174).

La férmula adoptada de colegialismo integral con representacion bi-
partita, suponia una coparticipacién de los dos partidos mayoritarios en
la integracién del Consejo, entendiendo por coparticipacion no obligato-
riamente la colaboracién en la gestion del gobierno, sino tan sdlo la in-
tegracién necesaria del Consejo, con representantes de los dos partidos
histéricos. En realidad esta coparticipacion implicaba, con férmulas cons-
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titucionales diferentes, volver al mismo fundamento politico que servia
de presupuesto a la Constituciéon de 1934. Tal finalidad, que en 1934
se lograba por medio de la integracién del Senado, de la distribucién de
los Ministerios y de las mayorias especiales, se buscaba ahora por la dis-
tribucién de los cargos en el Consejo de Gobierno, por la forma de inte-
gracién de los Directorios de los Entes Autdnomos y Servicios Descentra-
lizados (articule 187) y la instauracién de las mismas mayorias especiales
que habia establecido la Constitucién del 34 y eliminado la de 1942, para
la designacién por la Asamblea General de los miembros de la Suprema
Corte de Justicia, del Tribunal de lo Contenciosc Administrativo, de
la Corte Electoral y del Tribunal de Cuentas.

5.6. La Constitucién del 52, modificd también e] régimen de semiparla-
mentarismo existente en la repiblica desde 1934.

Se establecié que los minisiros 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 147-148). Ademas se elimind
el instituto de la disolucién del Parlamento (articulos 141 y 140 de las
Constituciones de 1934 y 1942, respectivamente), con lo cual el parlamen-
tarismo —para usar un término con una acepcidn conocida pero sin que
cllo suponga afirmar que el régimen era realmente parlamentario— de
la Constitucién del 52 se estructurd sin uno de los elementos mdas carac-
teristicos del sistema parlamentario cldsico, haciendo posible que se le
objetara que no daba ninguna solucién 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, en que se quiso establecer un régimen semi-
parlamentario en el pais, nunca fueron disueltas las Camaras dentro
del sisterna organizado por la Constitucién, puede comprobarse cémo en
ninguna ocasién, un conflicto de poderes fue resuelto en el Uruguay
por medio de la disolucién del Parlamento y de las subsiguientes eleccio-
nes. Es por ello que, esta critica, cierta desde un punto de vista teérico,
carecia reaimente de entidad.

La verdad es que el nuevo intento de parlamentarizacién hecho en
1952, siguib siendo ajeno a la vida politica del pais y que“el régimen
simplificado de censura tampoco fue nunca aplicade durante la vigencia
de la Carta del 52, sin perjuicio de mltiples, ineficaces y casi siempre
frustrades llamados a sala de los ministros.
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5.7. El mismo propésito politico relativo a la distribuctén bipartita de los
cargos del Consejo Nacional de Gobiemo, encontré su consagracién en
las normas sobre integracidn de los Directorios o Consejos de los Entes
Auténomos y Servicios Descentralizados. Los miembros de estos organis-
mos eran designados, en sesién del Consejo Nacional de Gobierno, tres a
pluralidad de votos por la mayoria del Consejo y dos a pluralidad de votos
por la minoria.

Este texto aseguraba la representacién de la minorfa en los Directorios
o Consejos auténomos y, en verdad, no era mis que una nueva formu-
lacién, tendiente a la misma finalidad del articulo 183, inciso 3, de la
Constitucién de 1934,

58 Otra de las finalidades que tuvieron en vista los constituyentes de
1951, fue la de reforzar la cohesién de los partidos tradicionales, permi-
tiendo la acumulacidn 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 organizacién constitucional de la repiblica, sobre su reali-
dad politica.

Para lograr y facilitar la reconstruccién de los partidos tradicionales, se
incluyé un articulo en la Constitucién, derogando en favor de éstos la
legislacién electoral general y haciendo posible, en condiciones muy es-
peciales, la acumulacién de los votos de sus distintas fracciones.

5.9. Otra de las caracteristicas esenciales de la Constitucién del 52, fue
la acentuacién de los contralores juridicos sobre la accién de los érganos
integrantes de los diversos poderes.

Tanto en lo que se refiere a la ampliacién del régimen relative a la
declaracion de la inconstitucionalidad de las leyes a cargoe de la Suprema
Corte, como en lo relativo a la anulabilidad de los actos administrativos
ilegales por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, previsto desde
1934, pero creado por la carta de 1952, el progreso fue evidente,

6. La vipa poriTica DEL Urucuay ENTRE 1950 v 1966

6.1. No se comprenderia el régimen constitucional uruguayo, sin tener
en cuenta no sélo la realidad de dos partidos histéricos —el Partido Na-
cional {llamado también Partido Blanco, denominacién que, en términos
generales, puede decirse que correspondié a su antecesor) y el Partido
Colorado—— que en conjunto han recogido siempre méas del ochenta por
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ciento del electorado activo del pais,* sino también la circunstancia de
que hasta 1958, durante mas de noventa afios, no hubo un sistema bipar-
tidista con rotacién de los partidos en el poder.

En efecto, después de la caida de los gobiernos de Berro y Agunre
—como consecuencia de la revolucién de Flores y de la intervencién
brasilefia—, el Partido Blanco y luego ¢l Partido Nacional, no volvieron
al gobierno hasta el triunfo en las elecciones de noviembre de 1958. Es
cierto que los gobiernos del Partido Colorado no siempre fueron apoya-
dos por todos los sectores de dicho Partido, que, en cambio, muchos go-
biernos colorados contaron con la colaboracién de grupos nacionalistas, que
en muchos momentos de nuestra historia, ya sea comeo consecuencia de
pactos o normas constitucionales, hubo una coparticipacién en el gobierno
de los dos partidos o de grupos de los dos partidos, pero no es menos
cierto que hasta 1958 el Partido Nacional no alcanzd el gobierno,

El sistema colegiado hizo posible, por tanto, en el Uruguay, la rotacién
de los partidos politicos en el Poder. Esta consecuencia se insinué ya bajo
el régimen de la Constitucién de 1918, pero se manifesté integralmente
bajo la Constitucién de 1952,

El comienzo de la rotacién en el gobierno de los dos partidos tradicio-
nales, en 1958, marcé el fin de un Uruguay —del Uruguay que podriamos

4 PARTIDOS MENORES PERMANENTES — VOTOS Y PORCENTAJES
SOBRE EL TOTAL DE VOTOS

1 2 3 4 5 6
Aiios Unidn Civica % Socialistas % Comunistas
1942 24,433 4.25 9.036 1.57 14.330
1946 35.147 5.24 15.731 2.34 32,677
1950 36.093 4.35 17.400 2.10 19.026
1954 44,255 5.03 28.704 3.26 19.541
1958 37.625 3.74 35.478 3.52 27.080
1962 35,703 3.04 27.041 2.30 40.886

1 7 8 9 10 11

446
Anos % Socialistas y % 24446 %
Comunistas Totales
1942 2.49 23.366 4.06 47.799 8.31
1946 4.87 48.408 7.22 83.555 12.46
1950 2.29 36.426 4.39 72519 8.75
1954 2.22 48.245 5.48 92.500 10.52
1958 2.69 62.558 6.22 100.183 9.96
1962 3.49 69,927 5.80 103.630 8.94
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llamar Batllista— que se extiende desde el fin de la Gltima guerra civil,
en 1904, hasta las elecciones de noviembre de 1958. En ese periodo —ya
sea a través de la presencia y de la influencia directa de José Batlle y
Ordéfiez hasta 1929 o al influjo de sus ideas y a su aporte politico después,
incluso en el periodo en que el Batllismo estuvo al margen del gobierno,
desde 1933 hasta 1942— el Uruguay vivié —pese a la importancia innegable
de la accién del Partido Nacional en muchos aspectos de la vida del
pals, especialmente en los de caricter institucional— determinado por la
influencia del Batllismo.

Una forma del ser nacional, una fe en un régimen de vida, una
confianza en la férmula uruguaya, un orgulle provocado por los éxitos
sociales alcanzados, que diferenciaban a la repiiblica de otros Estados
del continente, una firme esperanza que nunca se podria alterar nuestro
pacifico y siempre ascendente procese politico social, tocaba a su fin.

Brutalmente enfrentado a una crisis econdémica que ya comenzaba a
aparecer como crénica, con una burocracia que lo aplastaba, con Jos ser-
vicios publicos con dificultades para cumplir adecuadamente con sus co-
metidos, el pais buscaba, con un cambio en el partido de gobierno, una
salida para sus problemas.

Estudiemos ahora las cifras electorales entre 1946 y 1962, a efectos de
comprender cémo se produjo este proceso de rotacién de los dos partidos
en el gobierno, proceso que, como veremos luego, se consolidd con el
resultado de las elecciones de noviembre de 1966.

En las elecciones de 1946, el Partido Colorado habia obtenido 310 496,
el Partido Nacional 208 120 y el Partido Nacional Independiente 62 955
votos.

En 1950 el Partido Colorado logré 433 454, el Partido Nacional 254 834
y el Partide 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 309818 y el Partido
Nacional Independiente 32 341 sufragios. Es decir que el Partido Colo-
rado pasé del 52.69% de los votos al 50.5% vy el Partido Nacional del
309% al 35.2%.

En 1958, segunda eleccién bajo el régimen colegialista, el Partido Na-
cional triunfé y conquistd el gobierno obteniendo 499 425 votos. Desapa-
recid, por haberse realizado la unién total del Partido, el Partido Nacional
Independiente, y el Partido Colorado sélo llegd a 379 062 sufragios. En
consecuencia, el Partido Colorado bajé al 37.8% de los votos y el Partido
Nacional subié al 49.79%.

Es necesario sefialar lz importancia que para la victoria del Partido
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Nacional tuve en 1958 y 1962 el “ruralismo”, grupo politico-gremial,
acaudillado por Benitoc Nardone (Chicotazo), que en estas elecciones
apoy0 el sector herrerista del Partido Nacional, aportindole muchos su-
fragios, especialmente de origen campesino, incluso de ciudadanos que tra-
dicienalmente habian votado por el Partido Colorado.

Se mantuvo por tanto en el Poder el Partido que habia triunfade en
las elecciones de 19538, aunque el porcentaje de los votos que logré el
vencedor fue menor. En efecto, el indice de crecimijento, tomando como
base 1958, fue de 142 para el Partido Colorado y de 114 para el Partido
Nacional.

6.2. La Constitucién de 1952 trajo como consecuencia una copartici-
pacion en la integracion del Poder Ejecutivo entre el Partide Colorado
y la fraccién herrerista del Partido Nacional. El Partido Nacional estaba
ya entonces en proceso de reunificacién, pero este proceso se concretd
electoraimente recién en 1954 para completarse en las elecciones de 1958.

6.3. La carta de 1952 comenzé a aplicarse en los ultimos afios de bonanza
econdmica y social, cuande todavia se vivia la ilusién de la permanencia
indefinida del alto nivel de vida y de bienestar general que caracterizaron
al Uruguay.

Pero ya habia comenzado, aunque no fuera muy perceptible todavia,
la tremenda crisis econémica que, manifestada claramente a partir de 1955,
provoct un cambio fundamental en la vida politica e institucional del pais.

El triunfo electoral del Partide Nacional en 1958 se realizé ya en
medio de esta crisis, que ain no se queria reconocer y comprender en
toda su amplitud y proyeccién, La muerte de Luis Alberto de Herrera
en Abril de 1359 —un mes después de que comenzara el gobierno del
Partido que ¢l habia llevado a la victoria electoral, en especial con su
actuacién en el Consejo de Gobierno en el periodo 1955-1958, dedicandose
a destruir el prestigio y el aparato gubernamental— contribuyd a su vez, a
acentuar la confusién y la dispersién politica del partido en ese momento
gobernante.

El Partido Nacional volvié a triunfar, aunque por escaso margen en
las elecciones de 1962, manteniéndose el régimen de la Constitucién de
1952, Pero la crisis econdmica se acentuaba y agudizaba y la muerte de Luis
Batile Berres privaba al Partido Colorado de un lider que daba a su sector
una clara y firme unidad de conduccién.

La realidad econémica, social y politica preparaba ast un proceso de
cambio constitucienal particularmente difici] y, en especial, permitia augu-
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rar un proceso de aplicacién de la Constitucién que habria de sustituir a
la de 1952, complejo y critico.

7. EL ProcEso DE LA REForma ConsTiTUGIONAL DE 1966

7.1. Las circunstancias en que nacié la Reforma Constitucional de 1952,
tanto por la mayoria con que fue aprobada plebiscitariamente, como por las
caracteristicas del pacto politico en que se basd, hacian previsible que a
muy breve plazo se replantearia la cuestién reformista.

Era evidente, en especial y ello resultaba claro para cualquier obser-
vador, que el problema de la organizacion del Poder Ejecutivo no estaba
definitivamente solucionado y que, por el contrario, era una materia esen-
cialmente polémica, sobre la que no existia un pacifico acuerdo en la
opinidn publica.

Las criticas al nuevo texto comenzaron de inmediato, inicialmente a
cargo de los sectores politicos tradicionales e invariablemente opuestos al
régimen colegiado y de sectores provenientes de los partidos minoritarios.

Pero fue, en realidad, después de las elecciones de noviembre de 1954
que las criticas arreciaron y que los grupos politicos en cuya accién
conjunta se habia basado la reforma de 1951, dejaron ya de defender
unidos el texto aprobado en el plebiscito del 16 de diciembre de 1951.

Pero las iniciativas reformistas plebiscitadas en 1958 y 1962 no fueron
aprobadas popularmente. Sin embargo, con este resultade no podia
decirse que el sistemna colegiado estaba pacificamente adoptado.

La situacién era completamente distinta. El régimen colegiade sélo
se aceptaba con la aquiescencia relativa, cautelosa y critica de la opinion
plblica, que no se habia convencido de las eventuales ventajas concretas
de ninguno de los proyectos sometidos a su ratificacién plebiscitaria y
que, pese evidentemente a no ser colegialista y a criticar muchos aspectos
de este sistema, por motivos politicos circunstanciales, no habia votado
en los plebiscitos contra la orgamzacién del Poder Ejecutivo estableci-
da en 1952.

Si bien la opinién publica se habia manifestado asi en las ocasiones
en que habia votado los proyectos de reforma sometidos a plebiscito, po-
dia decirse que en los partidos politicos no habia tampoco, si se exceptia
el Batllismo e incluso en este caso no era posible hacer entonces una ge-
neralizacién total, una voluntad clara de mantener el régimen colegiado y
de oponerse a toda reforma del Poder Ejecutivo. Muchos sectores politicos
fueron contrarios a los proyectos anticolegialistas por razones circunstan-
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ciales de tactica politica inmediata y de intereses electorales directos. Pero
no podia dudarse de que la mayoria de los dirigentes politicos pensaban
en la necesidad de encarar una nueva reforma del Poder Ejecutivo para
superar las criticas que el sistema habia provocado.

7.2. La Constitucién de 1932 renové el debate tradicional sobre los
inconvenientes y las ventajas del sisterna colegiado.

Siempre hemos dicho que no nos afiliamos, a priori, a la defensa o a la
critica de ese régimen. No pensamos que deba ser defendido en abstracto,
ni que sea un principio que pueda ser sostenido en general como férmula
aplicable en todo momento y a toda realidad politica y social.

El Ejecutivo Colegiado puede ser bueno ¢ malo, puede ser una férmula
digna de imitacién o no, perc toda conclusién al respecto debe resultar
del andlisis de la experiencia y del estudio de la rezlidad concreta a la
cual el sistema se aplica o ha de aplicarse,

No tiene sentido, con respecto a la experiencia uruguaya, defender o
atacar al Colegiado con un criterio meramente juridico o constitucional,
ya que las criticas hay que analizarlas teniendo en cuenta, especialmente,
la realidad politica total de la republica y la experiencia concreta cum-
plida.

Resultaba asi evidente que la critica del Colegiado, fundada en la falta
de rapidez de su accién, a su poca ejecutividad, a su indecisién, a su
pesadez deliberativa, a su carencia de energia para encarar con urgencia
las medidas requeridas, hicieron carne en la opinién publica y fueren
extremos que pricticamente nadie discutio.

Pese a que la verdad quizd no fuera totalmente la expuesta con sim-
pleza de estas criticas y que la cuestién era mas compleja, ya que, sin
perjuicio de la necesidad de modificar algunos aspectos institucionales, no
podia dudarse de que los defectos que se anotaban eran en gran parte
el resultado de una profunda crisis de los partidos y de la vida politica
en general, es indudable que al comienzo del proceso reformista culmi-
nado en 1966, ya la ciudadania tenia, en su opinién mayoritaria, una
posicién radicalmente anticolegialista.

7.3. Pero las criticas a la Constitucién de 1952 no se limitaron a la orga-
nizacién del Poder Ejecutivo.
Asi, por ejemplo, el sistema de designacién de los directorios de los Entes
Autdnomos y Servicios Descentralizados fue objeto de serias objeciones.
El sistema, en si, basado en la institucionalizarion de la coparticipacién
administrativa de los dos partidos mayoritarios, resultado de la historia
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y de la realidad politica del pais, podiza no ser tan malo como se pre-
tendia y para nosotros no lo era—, pero resultaba evidente que su
aplicacién, hecha con mezquino caricter politico, tuve resultados nega-
tivos.

7.4. Estas criticas, que no fueron las Unicas, sino sblo las mas impor-
tantes al régimen constitucional de 1952, y sobre todo a la aplicacién
que se hizo del mismo, no podran en forma alguna, a nuestro juicio, hacer
olvidar el aporte positivo, en su momento, del sistema colegiado a la
democratizacién politica de la repiblica. En efecto, la pacificacién po-
litica, la verdad del sufragio, la intervencién activa de la ciudadania en
la lucha electoral y los altos porcentajes de votantes de las elecciones,
derivaron, en gran parte, en el Uruguay, de aspectos positivos de las
Constituciones de 1918 y 1952,

Las criticas al texto de 1952, la conviccién de que era necesario superar
algunas formulas establecidas por esta constitucién e ir a otras soluciones
institucionales, no nos pueden impedir apreciar, objetivamente, ciertos re-
sultados positivos de su aplicacidn.

No es posible tampéco dejar de senialar que el sistema colegiado hizo
posible en el Uruguay la rotacién de los partidos politicos en el poder. Esta
consecuencia se insinud ya bajo el régimen de la Constitucién semicolegia-
lista de 1918, en el que el Partido Nacional obtuve un notable acrecen-
tamiento de su electorado, llegando a triunfar en las elecciones para
integrar el Consejo Nacional de Administracién el 8 de febrero de 1925. Y
se manifesté plenamente bajo la Constitucidn de 1932, que hizo posible
el resultado electoral de noviembre de 1958 en que el Partido Nacional
derroté al Partido Colorado, gobernante entonces. Este triunfo se repitié
en las elecciones de 1962 a las que siguieron los comicios de 1966 y
1971 en que, por el contrario, vencié el Partido Colorado.

La rotacién de los dos partidos mayoritarios se habia transformado asi
en un hecho politico innegable. A la realidad de estos dos partidos ma-
yoritarios, que absorbian practicamente al 90%. del electorado, se sumaba
en 1958 y 1966, el hecho de la rotacién de ambos en el gobierno.

Esta circunstancia cambié todo el planteamiento politico y también,
como consecuencia, las posibles soluciones constitucionales.

7.5. Poco después de la imciacién, el 1° de marzo de 1963, del gobierno
elegido en noviembre de 1962, comenzé nuevamente a plantearse la cues-
tibn de la reforma constitucional,

La conviccion de la imposibilidad de obtener un resujtado positive en
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el plebiscito si no se aceptaba un proyecto fundado en un acuerdo inter-
partidario, la acentuacién en algunos sectores politicos de la idea de que
era imprescindible 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 pro-
yecto que, por tener esta base, asegurara su aprobacién plebiscitaria.

Al plebiscito del 27 de noviembre de 1966 se presentaron cuatro
proyectos de reforma, pero ¢] finalmente aprobado, el proyecto inter-
partidarie, era el {inico que tenia posibilidades politicas de serlo.

7.6. La nueva Constitucidon promulgada por el presidente de la Asamblea
General el 1° 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 excepcidn, segin lo dispuesto en la letra B, de las secciones VIII, 1X,
X, XI y XVI, que comenzaron a regir el 1* de marzo de 1967.

7.7.  E! pronunciamiento ciudadano del 27 de noviembre de 1966 respon-
di6 a un firme estado de opinién piblica anticolegialista, provocado, en
especial, por la real ineficacia que la aplicacién del sistema habia puesto
de manifiesto, acentuada en los Gitimos anos.

8. La ConstiTUuciON pe 1966

8.1. La mas importante reforma, o por lo menos a la que se atribuyd
mdyor trascendencia y en torno a la que se centr el debate en el proceso
previo a su sancion parlamentaria y a su aprobacidon plebiscitaria, fue
la relativa a la organizacién del Poder Ejecutivo y al retorno a un régimen
unipersonal, luego de la experiencia colegialista de la Constitucién de 1952.
Pero junto a estas reformas, la nueva carta introdujo una larga serie
de modificaciones al anterior texto constitucional. Muchas de ellas se
fundaron en la idea de la necesidad de fortalecer y aumentar las com-
petencias del Poder Ejecutivo a efecto de hacer posible una politica mas
dindmica y eficaz, apta para dar impulso a una gestién econdémica y social
desarrollista. La previsién del instituto de las leyes de urgencia, la voluntad
de coordinar la accién de los organismos estatales auténomos dentro de
la planificacién general de la politica econémica del Estado, son ejemplos
de estos objetivos primarios que tuvieron los redactores de la carta de 1966.
Al igual que con respecto a las Constituciones de 1942 y 1952, sélo nos
referimos a las reformas de mayor proyeccién politica institucional,
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8.2. En cuanto a los partidos politicos, cuya constitucionalizacién ha
seguido en nuestro derecho un proceso progresivo a partir de la Carta
de 1918, se agregd una norma expresa que, con cardcter general, determiné
las bases y los principios generales de su existencia y accién. El Estado
les asegurard la mas amplia libertad. Sin perjuicio de ello, los partidos
deberan ejercer efectivamente la democracia interna en la eleccion de sus
autoridades y dar la méxima publicidad a sus Cartas Organicas y Pro-
gramas de Principios (articulo 77, numeral 11},

Fue durante el régimen de la Constitucién de 1966 que por decreto
del 12 de diciembre de 1967, se disolvieron ciertos pequeiios partidos
por haber incitado a la violencia para destruir las bases fundamentales
de la nacionalidad, lo que los transformé en asoctaciones ilicitas de acuerdo
con las normas aplicables (articulos 80, numeral 6 y 39 de Ia Constitucién
y leyes nimeros 9936 de 18 de julio de 1940 y 9524 de 11 de diciembre
de 1935).

8.3. Con respecto a la regulacion de la responsabilidad politica de los
ministros ante la Asamblea General, que ha caracterizado desde 1934
al Uruguay como poseedor, por lo menos en el texto constitucional, de
un parlamentarismo sui generis, se efectuaron retoques al sistema an-
terior. Se volvid asi a la posibilidad, establecida en 1934 y suprimida
en 1952, de que el presidente observara el voto de censura cuando
fuera pronunciade por menos de dos tercios del total de componentes de
la Asamblea General y se establecié (articulo 148) un complejo proce-
dimiento posterior similar, aunque no idéntico, al de la carta de 1934. Si
la censura, luego de la observacién, era confirmada por menos de tres
quintos de votos, el presidente podria mantener al o a los ministros cen-
surados y disolver las CAmaras. En tal caso se debian celebrar elecciones
y si la nueva Asamblea mantenia el voto de desaprobacién, caia el Con-
sejo de Ministros.

A diferencia de las Constituciones de 1934 (articulo 143) y 1942 (ar-
ticulo 142), en la Constitucién de 1966 si la nueva Asamblea mantenia
el voto de censura no caia el presidente de la Repitblica.

En los afios transcurridos desde 1967, si bien han habido censuras
ministeriales que han sido observadas por el presidente y que, manteni-
das, han determinado la renuncia del ministro censurado, no se ha llegado
nunca a la disolucién de las Camaras y a la celebracién de nuevas elec-
ciones, dentro del mecanismo previsto por la Constitucion,
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8.4. La principal reforma, desde el punto de vista politico, fue la vuelta
a un régimen unipersonal, con un Poder Ejecutivo ejercido por el presi-
dente de la Repablica, elegido directamente por el Cuerpo Electoral,
que deberia actuar con el ministro o ministros o con el Consejo de
Ministros (articulos 149 y 151).

El sistema sigue las caracteristicas del establecido en 1934 en cuanto
a la actuacién de los ministros y/o del Consejo de Ministros (articulos
149, 160, 167 y 168), pero como en 1942 (articulo 162), la Constitucién
de 1966 no impone la coparticipacién obligatoria en la distribucion de
los Ministerios (articulo 174, inciso 4).

La coparticipacidon obligatoria en la integracidn de ciertos dérganos
(Consejo Nacional de Administracion, Consejo de Ministros, Cimara de
Senadores, Directorio de los Entes Autdénomos y Servicios Descentraliza-
dos), prevista en uno u otro caso, en las Constituciones de 1918, 1934 y
1952, ha dejade de existir. La cuestién es dejada al libre juego politico. No
hubo coparticipacion en la integracién de los Ministerios entre 1967 y 1972,

8.5. No es facil hacer todavia hoy un juicio definitivo sobre la Cons-
titucién de 1966.

En verdad la mayoria de las reformas que introdujo respondian a ne-
cesidades evidentes. No pensamos, como ya dijimos, sin embargo, que los
defectos y carencias que se sefialaban entonces en la vida politica y en la
gestion gubernamental podian ser autométicamente corregidos con en-
miendas constitucionales del tipo de las aprobadas en el plebiscito de no-
viembre de 1966. Era necesarioc que, ademis, y fundamentalmente, cam-
biaran las costumbres politicas y se efectuara un intenso proceso de
modernizacién en las estructuras politicas y partidarias. Y ello fue lo que
no ocurrié.

Los pocos afos transcurridos desde la entrada en vigencia de la nueva
Constitucién y el hecho de que la aplicacién de ésta haya sido hecha
en circunstancias muy dificiles, no han permitido atin formar un juicio
final sobre ella,

Sélo puede decirse que sin necesidad de nuevos cambios esenciales, la
Constitucién del 66 era capaz de permitir, si los factores que condicionan
su aplicacién lo hacian posible, una gestién gubernamental acorde con
las necesidades del pais, en la que los derechos de la persona humana
y las exigencias colectivas encontraran un equilibrio racional.
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9. La apLicacI6N DE La CoNsTITUCION DE 1966
Y LA EVOLUCION POLITICA HasTa 1972

9.1. La Constitucién de 1966 habria de comenzar a ser aplicada en afios
complejos y criticos.

Los afios posteriores a 1966 han sido afios de crisis politica en los dos
partidos tradicionales, que se venian manteniendo, ya desde antes, como
meras estructuras electorales, sin unidad ni pensamiento politico propio,
limitandose a acumular los votos de sus diferentes candidatos y fracciones.
Los dos partidos historicos, en efecto, se mostraban incapaces de reno-
varse y nutrirse con el nuevo contenido que los tiempos exigian. Pese a
esto seguian contando con un amplisimo apoyo popular, ya que la ciu-
dadania se aferraba todavia a ellos con esperanza. Pero, en esencia, no
eran mis que estructuras politicas dirigidas a subsistir, a durar, mediante
la afirmacién de un sistema de clientela electoral, que las transformaba
en intermediarios necesarios entre el ciudadano y el Estado, entre el indi-
viduo y los servicios piablicos y que se manifestaban en una accién politica
basada en el favor, en la dadiva, en la ayuda y, basicamente, en el apoyo
para la obtencién de un empleo piblico.

Esos afios fueron, asimismo, anos de acentuacién extrema de la crisis
econdmica y social. De esa larga y aguda crisis que se inicié ya antes de las
elecciones de 1958, con descenso del nivel real de vida del uruguayo medio,
de crisis intelectual y moral y de pérdida de fe y de confianza en el futuro,
afios en que todo uruguaye ha pensado con nostalgia en el pasado y con
tristeza en su presente.

9.2. Han sido, finalmente afios en los que, enmedio de esta situacién
enrarecida, aparecié el movimiento subversivo, la guerrilla urbana, los
Tupamaros, el autollamado “Movimiento de Liberacién Nacional”. El
proceso de su iniciacién y de sus primeras acciones se remonta a 1962-
1963, pero verdaderamente el Uruguay recién tomé conciencia de su edis-
tencia en 1967.

Es imposible intentar comprender este movimiento, que surgi6 en el caso
de un Estado de derecho, para combatir a un gobierno constitucional
democratico resultado de la libre voluntad electoral del pueblo, fue-
ra del marco de la crisis nacional uruguaya, que fue, en cierta forma, causa
del mismo.

Pero, de igual modo, la guerrilla Tupamara no puede explicarse fuera
del cuadro latinoamericano, de la influencia ideolégica y del apoyo de
movimientos mas o menos similares, que habian aparecido y se habian
desarrollado en Ameérica.
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Si la decadencia del pais en todos los 6rdenes en los iltimos afios podia
explicar el complejo proceso de aparicién de este movimiento, nada jus-
tificaba el hecho de que fuera, justamente, en un Estado formalmente
democritice, que admitia y respetaba plenamente la libertad y la disi-
dencia y que hacia posible la plena participacién electoral, donde iba a
fructificar la violencia politica, a través de la guerrilla urbana. La guerrilla
subversiva apareci6 y se desarrollé en et Uruguay en un proceso en el que
no se dio el tradicional esquema: represién-violencia-represién. En efecto,
la represion y la adopcién de enérgicas medidas de defensa del régimen
democratico, fueron muy posteriores a la aparicién de la guerrilla, que
empezd a actuar y a realizar sus primeras operaciones en un Estado con
un gobierno préacticamente inerme, sin efectivos policiales preparados
para ese tipo de accién y con fuerzas armadas reticentes a intervenir.

La dificultad de comprensién del movimiento tupamaro se acent(a
si se tiene en cuenta, que el Uruguay, a pesar de la crisis en que vivia, era
un pais esencialmente de clase media, con un alto ingreso per capita y
con la mejor v mas equilibrada distribucién del mismo entre todos los
paises latincarnericanos; con un sistema de seguridad social, pese a sus
defectos, amplio y generoso; con el indice de mortalidad, especialmente
infantil, mas bajo de América; con un pueblo en general bien nutrido, con
un alto contenido de proteinas en su dieta; con un bajisimo nivel de anal-
fabetismo vy con una permeabilidad social muy acentuada, que permitia
la constante renovacién de las élites dirigentes con elementos extraidos
de los sectores mdas humildes de la poblacién que ascendian normalmente
en la escala social.

El problema de la tenencia de la tierra, a pesar de su seriedad, no
presentaba un caracter terriblemente grave y no podia decirse que hubiese
un proletariado rural en situacidn comparable a la existente en la casi
totalidad de los Estados latinoamericanos.

Todo ello pone de manifiesto la falta de justificacién, tanto politica
como doctrinaria, del movimiento Tupamaro.

En términos juridicos, porque el Estado uruguayo no podia tolerar la
existencia de “organizaciones sociales o politicas que por medio de la vio-
lencia tiendan a destruir las bases esenciales de la nacionalidad” (Cons-
titucién, articulo 80, numeral 6), ya que admitiendo a todos los partidos
politicos, cualquiera que sea su ideologia, en un régimen dirigido a asegu-
rarles “la mas amplia libertad” (Constitucion, articulo 77, numeral 11}, no
puede aceptar la utilizacién de violencia, es decir, de un método no
electoral, como instrumento de accién politica.

Desde un punto de vista doctrinario, porque no puede admitirse la
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viclencia subversiva en un Estado de derecho, cuyo gobierno emana del
libre pronunciamiento de la ciudadania y en el que esti abierto el camino
para el cambio dentro del orden juridico. Este extremo puede encontrar
su aplicacién en el caso de un Estado totalitario, de una tirania opresiva
o de un gobierno emanado de una situacién ilegitima, como forma actual
del derecho de resistencia a la opresién, pero nada tenia que hacer en
el Uruguay en el momento en que se pretendié hacerlo jugar, cuando
existia un gobternc de indiscutible legitimidad, elegide popularmente de
acuerdo con los procedimientos constitucionales,

Pero si bien es cierto que todo esto puede conceptuarse innegable ju-
ridica y politicamente, no es menos cierto que la larga crisis econdmica
y la inoperancia para sacar al pais de esa situacién, creaban un estado
de espiritu proclive al surgimiento de movimientos del tipo del que
aparecid. La conciencia de vivir en un periodo de decadencia econémica,
la falta de voluntad y de energia para encarar la recuperacion, la con-
viccién de que las estructuras politicas vigentes eran incapaces de impulsar
el desarrollo requerido, fueron los elementos que crearon el confuso am-
biente de tristeza, decepci6n, abatimiento y desconfianza, enmedic del que
surgié y se desarrollé el movimiento Tupamaro.

Pese a reiterados éxitos tacticos, sobre todo en los afios de 1969, 1970
y 1971, la guerrilla tupamara no fue nunca pepular en el Uruguay, man-
teniéndose siempre como un movimiento sostenido por una pequefia “élite”,
extraido fundamentalmente de algunos sectores de la clase media.

Lo que podriamos llamar su programa o ideario, dificil de situar doc-
trinalmente, tuvo un contenido vago y difuso, sin férmulas concretas, que
provenia de origenes muy diversos. Se contentaba, en general, con una
apelacién genérica a la justicia, a la lucha contra la oligarquia y el im-
perialismo, a la afirmacién de un vago nacionalismo y a la critica de Ia
inoperancia de las formaciones politicas nacionales. Habia influencias
marxistas leninistas mal comprendidas y peor asimiladas e incidencias
ideolégicas de viejos sectores fascistas y antidemocraticos. Pero lo funda-
mental no era este contenido seudoideoldgico, sino el métedo de accién
politica, el recurso irreductible a la violencia que patrocinaban y los
procedimientos adoptados para la lucha revolucionaria. Con la accién
se suplia la indefinicion ideolégica y se hacia posible la aglutinacién de
esfuerzos de diversos origenes y disimil procedencia.

El orden juridico no era para ellos sino una estructura impuesta hipo-
critamente para la oligarquia, una forma de institucionalizar ia violencia
del poder, que sélo podia ser abatida, a su vez, por la violencia revo-
lucionaria.
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Sin negar las criticas a una sociedad que puede presentar muchos as-
pectos injustos, pero no méas que en Estados que incluso se presentan
como modelos de progreso y de equidad social, y sin desconocer la nece-
sidad de radicales cambios en la estructura econémica y social del pais, la
verdad es que la poblacién permanecié ajena, primero indiferente, luego
aterrorizada y finalmente resuelto a combatir al “movimiento” con las
armas. Esta actitud pudo ser el resultado de un cierto conservadurismo
de la sociedad uruguaya, de su deseo de paz y de orden, de su nostalgia
de un pasado que se afioraba, pero también fue la evidente consecuen-
cia de la profunda adhesién del pais a las soluciones democraticas, de su
solidaridad con el régimen constitucional y de su conviccidén de que el
triunfo de los grupos guerrilleros habria de significar la instauracién de
un Estado esencialmente totalitario en el que, finalmente y pese a apa-
riencias en contra, la discrepancia ideolégica dejaria de existir y el plu-
ralismo democratico habria de ser radicalmente excluido.

9.2. La aplicaciébn de Ia nueva Constitucién al Uruguay de estos afios
posteriores a 1966, tan distinto al pais en el que habian regido las
Constituciones de 1942 y 1952, debia ser asi, necesaria e irremediable-
mente, 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, habian constituide la tradicién politico-constitucional del
Uruguay.

La lucha contra la guerrilla era imposible que fuera realizada exitosa-
mente con los procedimientos policiales tradicionales. Pese a que se man-
tuvo la continuidad constitucional, pese a que los institutos que utilizd
el gobierno (medidas prontas de seguridad, suspensién de las garantias
individuales, estando de guerra) estaban previstos en la Constitucién, a
que el Parlamente —cuyo peso y prestigio politico habia venido disminu-
yendo en los 0ltimos afios— aprobdé o tomé la accién del Ejecutivo, a
que el Poder Judicial y el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
siguieran actuando con la més completa independencia formal, no hay
duda de que la idea del Estado de derecho, tal como se le concibié durante
largos afos en la replblica, fue alterada muy profundamente.

9.3. El corto periodo de gobierno del presidente general Oscar D. Ges-
tido, 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
gobierno no hubo una coparticipacién formal de los dos partidos en el
gabinete o en los cargos de la administracién auténoma, aunque en estos
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organismos actuaron, a titulo personal, algunos ciudadanos nacionalistas
designados por el presidente.

La eleccién del general Gestido se habia debido, en gran parte, al deseo
ciudadano de una conduccién enérgica y firme y a la esperanza de que
en contraposicion de la politica lenta y condicionada que habia caracte-
rizado al ultimo Consejo de Gobierno, fuera posible una accién presiden-
cial ripida, decidida e inflexible. La realidad fue totalmente distinta.

En medio de una situacién politica oscilante, con sucesivos ministros
que afirmaban lineas de accién totalmente inconciliables entre si, y, natu-
ralmente, sin una clara politica presidencial, comenzaron ya los pro-
blemas de crden piblico y el inicio de la aplicacién, que luego fue prac-
ticamente permanente, del régimen de “medidas prontas de seguridad”,

A su fallecimiento, en diciembre de 1967, el vicepresidente de la Repi-
blica, Jorge Pacheco Areco, ocupd el gobierno. Durante los cuatro afios
en que lo ejercié no hubo tampoco una coparticipacidn de los dos
partidos tradicionales en el gabinete, pese a algunos preintentos presiden-
ciales de alcanzar este objetivo. Pero no hay duda de que, mas o menos
indirectamente, su accién politica fue sostenida en el Parlamento por im-
portantes sectores del Partido Nacional

Contrariamente al caso del presidente Gestido, Pacheco instauré un
estilo de gobierno enérgico y decisorio, con un presidente que adoptaba e
imponia directivas y que pricticamente no recurria a la deliberacién y al
intercambio general de opiniones en el Consejo de Ministros,

9.3. Durante estos cuatro afios la guerrilla llegd a su culminacidn y para
combatirla se recurrié a las “medidas prontas de seguridad” que pasaron
a ser, por imposicidén de los hechos y contra la esencia de su naturaleza
misma, un institute pricticamente permanente que se utilizd para resolver
los mas diversos problemas del pals. S8u puesta en prictica se efectud
con rl ascntierto expreso o ticito de la Asamblea General o de la Co-
misién Permanente. Pero incluso en los casos en que no fue otorgado,
creandose asi una situacién conflictual con el Poder Ejecutivo, el Poder
Legislativo no quiso utilizar los procedimientos extremos, previstos por
la Constitucién, mediante los cuales hubiera podido impedir finalmente la
aplicacidén de las decisiones adoptadas por el presidente de la Repiblica.

De igual modo se llegd a la “suspensién de la seguridad individual”,
instituto de aplicacién casi inédita en la vida del pais y a la declaracién
del “estado de guerra interna”.
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9.4. El gobierno de Pacheco Areco, pese a los dificiles momentos que
debié afrontar, ya que en varias ocasiones tuvo que adoptar decisiones
de muy discutible constitucionalidad —que se hubieran pensado como
imposibles de tomar en el Uruguay de afios atrds—, mantuvo la regularidad
constitucional y el juego de los poderes del gobierno, permitiendo la rea-
lizacidén, con la méaxima normalidad posible, 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 dos partidos tradicionales, actué una tercera
agrupacién politica, el Frente Amplio, que unié al Partido Comunista, al
Partido Socialista, a la Democracia Cristiana, a otros sectores de diverso
origen, a grupos escindidos de los dos partidos tradicionales e, incluso, a
movimientos que no ocultaban su simpatia y su apoyo por los Tupamaros.
Esta coalicién electoral, por las caracteristicas del momento, hizo pensar
a muchos en la posibilidad de su triunfo o, por lo menocs, de su victoria
en la ciudad de Montevideo.

9.5. Triunfé el candidato mayoritario dentro del lema Partido Colorado.
E! presidente electo, Juan Maria Bordaberry, no era un politico que go-
zara de apoyo popular directo. Su candidatura era debida al presidente
saliente. No era un hombre de partide, ya que integrante del antiguo rura-
lismo, habia llegado incluso a ser electo senador 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 comprueba la impor-
tancia de la oposicién 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 tradi-
cionales. Pese a la heterogeneidad de las fuerzas que lo integraban, no
puede dudarse de la importancia que en este movimiento tuve y de su
posible trascendencia futura —si se hubieran dado las circunstancias que
lo hicieran posible—— para 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 y por el fervor puesto de ma-
nifiesto se ha probado, una vez mis, que el uruguayo cree en las urnas
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y en los procedimientos electorales como la inica forma de resolver sus
problemas y de encarar la solucién de la crisis nacional.

9.6. En el mismo acto electoral de noviembre de 1971 se plebiscitd un
proyecto de reforma constitucional para hacer posible la reeleccién del
presidente de la Republica, tradicionalmente prohibida en las sucesivas
constituciones nacionales. Se presentd para el caso de que fuera aprobada
tal reforma, la candidatura de Jorge Pacheco Areco. El proyecto no fue
aprobado.

9.7. 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 s6lo fue apoyado directamente por
379 515 sufragios (55.679% de los votos del Partido Colorado y 226 del
total de los votantes), siendo los restantes el resultado de la acumulacién
de los votos de Jorge Batlle y de los 49 191 de Amilcar Vasconcellos. El
candidato mas votado del Partido Nacional (Wilson Ferreira Aldunate)
tuvo asi G0 134 votos méas que el presidente electo. Pero esto, con todo
lo extrafic que pueda parecer, ha side normal en la historia politica del
Uruguay, por su particular legistacién electoral.

El Pariido Colorade retenia el gobierno, pero el Partido Nacional lo-
graba un avance espectacular.

9.8. Bordaberry inicié su periodo gubernamental el 1° de marzo de 1972
y lo fundamental de su accién inicial estuvo dirigida a lograr un acuerdo
con el Partido Nacional que hiciera posible una politica gubernamental
con apoyo parlamentario y politico. No lo logré plenamente, ya que un
sector del partido, el mayoritario, no aceptd su oferta, pero otros grupos
nacionalistas pasaron a colaborar con tres ministros en el gabinete.

99. La lucha contra la guerrilla subversiva, dirigida por las Fuerzas
Armadas a partir del decreto del 9 de septiembre de 1971, permitid, en
los primeros siete meses de 1972, poner fin, practicamente, a la actividad
guerrillera en todo el territorio del pals.

Pero no es posible olvidar que la derrota de la guerrilla Tupamara
fue fundamentalmente la consecuencia de los comicios de noviembre de
1971, de la masiva y entusiasta expresion popular que de ellos resultd
a favor de las soluciones normales, fundadas en la libre, democritica y
pacifica expresidon de la voluntad ciudadana.
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9.10. No es posible todavia hacer un balance institucional definitivo de
estos afios transcurridos entre 1968 y 1972,

Un Uruguay distinto del tradicional es el que vivié bajo las normas
de la carta de 1966 en estos afios.

Puede decirse que ha sido excepcional que hayan podide pasar cinco
afios, hasta las crisis de 1973, manteniendo la continuidad constitucional,
Fue ejemplar haber asegurado lo esencial del Estado de derecho, al mismo
tiempo que se preparaba un pronunciamiento electoral, que mostrd la
adhesion inquebrantable del pueblo a los principios democréticos y al ejer-
cicio de sus derechos civicos y haber celebrado comicios en los que se
repudié el ejercicio de la violencia como medio para resolver los proble-
mas, sin duda gravisimos, que afectaban al pais. Estas elecciones, ejem-
plares por la participacion popular, mostraron que en el Uruguay, solo
en el voto libre se puede fundar un sistema capaz de lograr scluciones
econdmicas y sociales mas justas, mas humanas y més eficaces.

Pero al mismo tiempo, es indudable que se acentudé un descreimiento
en los partidos politicos y en su actividad, que se dejo de creer en la
gestion de los cuerpos legislativos, que la sensibilidad frente a los problemas
de los derechos humanos y de su respeto, extremos que han sufrido como
consecuencia de la accion de la guerrilla y de su represién, se adormecid
y que las Fuerzas Armadas adquirieron un nuevo concepto de su misién,
que se proyecid en su forma de actuar ante los grandes problemas nacio-
nales y en su voluntad de hacerse oir y de influir en el proceso politico,
econdmice y social de la repablica.

Esta actuacion de las Fuerzas Armadas en el quehacer nacional cambid,
sin duda, la realidad institucional del Uruguay, en especial, a partir de
febrero y junio de 1973.

9.11. Todos estos extremos, profundas causas econdinicas y sociales a las
que ya nos hemos referido y otros complejos elementos, entre los que no
pueden olvidarse los de indole internacional y los factores ideolégicos,
provocan y condicionan el derrumbe de la democracia uruguaya en 1973,
No es nuestra intencién —comeo ya dijimos al comenzar— relatar los
altimos meses del gobierno constitucional de Bordaberry ni las caracte-
risticas institucionales e ideolégicas del régimen de facto nacido en 1973,
La cuestién, en todas sus tremendas proyecciones, esti abierta y ha de
ser objeto de andlisis futuro por el historiador, el jurista y el politélogo.
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