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Generalmente hay forma de recurrir, pero cuando se acaban los recursos, enton-
ces se prodyce la cosa juzgada; en algun momento tiene que terminar porque si no,
nunca sabriamos a qué atenernos. De ahi que sea fundamental prevenir el error del
Juez, de manera que la sentencia de Ultima instancia sea lo mas probablemente ajus-
tada al orden juridico; pero si en algun caso todas las precauciones fracasaran, de

todqs mpdos hay que atenerse a la sentencia aun cuando constara a alguien que se
equivoco el Juez.

Hicimos un esquema general de como estd estructurado el orden juridico
uruguayo, senalando que el principio rector de esta estructura es la clasificacién de los
distintos actos juridicos segun su valor y fuerza, segun el grado que ocupan en una
escala de normas juridicas que empieza, como normas de mayor valor y fuerza, por
los actos constitucionales y termina con los actos administrativos, dejando par'a un

casillero ajeqo _al Qrdenamiento de mayor a menor que acabamos de sefalar, el caso
de los actos jurisdiccionales.

Estos dltimos no ocupan un lugar determinado en esa escala, porque en el mo-
mento de dictarlos el juez tenia que ajustarse a todos los actos vigentes, es decir
dgs@e el punto de vista de la psicologia del juez, en el momento en que esta
dictandolos, deberian imaginarse_colocados al final de la escala: la sentencia tiene
que ajusjtarse a la Constitucion, a las leyes, a los reglamentos. Pero una vez pasados
en autoridad de cosa juzgada, es decir, cuando ya no habia posibilidad de discutir si
estabgn bien o mal dictados, esos actos jurisdiccionales quedaban colocados como si
estuvnerap por arriba de los otros, ya no se podré discutir p.ej. si violan o no una ley o
la Cc?nsmucién. porque la voz del juez cuando pasa en autoridad de cosa juzgada se
con§ldera que es la solucién correcta del punto de vista juridico y aunque se hubiera
equivocado ya no hay mas oportunidades de discusién. :

Con lo expuesto se completa la descripcion esquematica del orden juridico
uruguayo. No debemos olvidar que ese orden juridico, el Derecho uruguayo, reconoce
la 'existencia de un Derecho internacional que no podemos modificar por voluntad
umlatgral de la Nacion ni del Estado, de modo que por encima de los actos
constitucionales uruguayos, para completar el esquema, hay que colocar los actos de
valor y fuerza internacional que obligan a la Republica Oriental del Uruguay.

1\
LA CONSTITUCION URUGUAYA

38. Historia formal de las
reformas constitucionales

Teniendo presente el esquema del orden juridico uruguayo, estudiaremos ahora el
escalon de los actos constitucionales, es decir, cémo se reforma la Constitucion y
cémo ha surgido la Constitucion 4yigen.'e. Antes de estudiar el contenido de la Cons-
titucion observaremos el acto constitucional como un acto juridico entre otros, que
puede ser reformado mediante otros actos constitucionales por los procedimientos
previstos en la Constitucion. La actual Constitucién resultd de cuatro aplicaciones
sucesivas (en 1966, en 1989, en 1994 y en 1996) de alguno de los procedimientos
que se prevén para futuras reformas en el art. 331.

Textualmente, el articulo sobre procedimientos de reforma constitucional, que lleva
actuaimente el nimero 331, esta vigente desde el 15 de febrero de 1943 (fecha de
entrada en vigencia de las reformas censtitucionales plebiscitadas el 29 de noviembre
de 1942), y se aplico para dictar los actos constitucionales de 1952, 1967, 1989, 1994
y 1997.

/ De modo que hace ya mas de redio siglo que nuestra Nacién mantiene las
mismas normas sobre procedimientos de reforma de la Constitucion.

La reforma de 1942, en cambio, no resulté de un procedimiento legitimo sino gue
se debio al golpe de Estada.del. Giral. -Arq.. Alfredo Baldomir. Presidente de la

Republica électo regularmente, luego se quedé nueve meses mas en el gjercicio de
ese cargo, en infraccién de la Constitucion de entonces, y mediante un decreto-ley
sometié a la decision del Cuerpo Electoral enmiendas a la Constitucion de 1934
(sustitucién de algunos articulos e incorporacion de nuevas disposiciones) que se
plebiscitaron junto con las elecciones de 29-XI-1942, resultando asi un texto
constitucional que se llamé Constitucion de 1942. Hay por lo tanto una ruptura en la
historia"jyfrjgi_cg,,dewlas...Constiluciones.uruguayas en la época de la dictadura de
Baidomir (fue la ultima ruptura juridica, pues el intento perpetrado en 1980 y en 1984
de instaurar una nueva Constitucion sin seguir la via del art. 331, fracaso porque el
Cuerpo Electoral voté negativamenie el proyecto de Constitucion de 1980 y la
Asamblea General no asumié funcion constituyente como preveia un decreto del
gobierno de facto llamado “Acto Institucional N2 197).

Si seguimos yendo para atrds vemos que antes de la dictadura de Baldomir estuvo
igente la Constitucion de 1934 con algunas reformas plebiscitadas en 1938; el acto
onstitucional de 1934 provino también de una ruptura del orden constitucional

;ocurrida ol 31-111-1933, el otro golpe de Estado contra la Constitucién que tuvo éxito en

Ila historia uruguaya (esta vez no fue un general arquitecto sino un abogado, el Dr.
 Gabriel Terra). E! Dr. Terra, también Presidente de la Reptiblica electo de acuerdo a la
Constitucién anterior, dio un golpe de Estado, se quedd un poco mas del tiempo
previsto y ademéas luego resulté designado por otro periodo de acuerdo con una
disposicién transitoria de la nuava Constitucion.
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La Constitucion que Terra viold, la que estaba vigente en el momento del golpe de
Estado de 1933, era la de 1918 con una pequefia modificacion de 1932; esta
Constitucion habia sido dictada de acuerdo al procedimiento previsto para su reforma
por los actos constitucionales precedentes, en particular, por la ley constitucional de
1912 que habia reformado la Constitucién de 1830 también utilizando los procedimien-
tos previstos en ésta.

La historia constitucional uruguaya, prescindiendo de todo lo que ocurris a nivel le-
gislativo y de los golpes de Estado e intervalos de no aplicacion de la Constitucién que
no estuvieron destinados a obtener la reforma de la Constitucin o que fracasaron en

| ese intento, puede describirse asi: de 1830 a 1912 rigi6, al menos tedricamente, Ia
" | Constitucin de 1830; en 1912 se reformd, cumpliendo los procedimientos que preveia
I la Constitucion de 1830, solamente el procedimiento de reforma constitucional porque
" se habla visto que el procedimiento de reforma anterior era muy complejo, era muy
dificil reformar Ia Constitucion, entonces, se opté por aplicar primero ese
procedimiento complejo pero al solo efecto de facilitarlo, de manera de evitar que se
| discutieran soluciones de fondo y nunca se terminara por reformar la Constitucion. Ese
l procedimiento complejo de reforma de la Constitucion de 1830, se completd en 1912;
I siguieron vigentes las disposiciones de la Constitucién de 1830 sobre cuestiones de
]
1
i

fondo pero queds reformada la parte sobre reforma de la Constitucion. Aplicando el
nuevo metodo de reforma establecido en 1912 se hizo la reforma de 1918.

Esta Constitucion de 1918 tuvo una leve reforma en 1932 (eleccién directa de los
Senadores) y siguié vigente hasta el golpe de Estado de Terra de 1933, el primer gol-

i pe de Estado en toda la historia uruguaya que se dio contra la Constitucion, los demas
' golpes de Estado se daban con el pretexto de restablecer la Constitucién de 1830, se
daban contra el gobierno vigente diciendo que ese gobierno estaba violando Ia
Constitucion, en cambio, el golpe de Estado de Terra se dio expresamente contra la
Constitucion diciendo que la Constitucidn era mala, no el gobierno, que la Constitucién

no permitia salir de la crisis econdmica en que se encontraban y que era necesario
terminar con el colegiado, etc.

Del golpe de Terra se volvié a un orden constitucional con la Constitucién de 1934;
esa Constitucion se reformé en 1936, se intenté reformar luego varias veces entre
1938 y 1942 y ante la resistencia delPartido Nacional a estas reformas se impacienté

imiento reformista y terming en un golpe de Estado, el segundo y Gltimo dado
contra la Constitucion que hubo en la historia uruguaya: el de Baldomir, de 21-1I-1942.
El 29, de noviembre de 1942 se plebiscitaron las reformas a la Constitucisn de 1934
proyéctadas por decreto-ley y desde ese momento hasta hoy hay una continuidad
juridica a nivel constitucional, es decir, no ha habido mas golpes de Estado ni
revoluciones contra la Constitucién que hayan tenido éxito en su propdsiio de cambiar
la Constituciér:por medios inconstitucionales. .
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39. Lacontinuidad
constitucional uruguaya

En resumen, la historia uruguaya a nivel constitucional, prescindiendo de todos los
problemas politicos y juridicos de otros niveles, tiene dos rupturas de tipo juridico: una
f en 1933 y otra en 1942, Fuera de esas dos fupturas, ha habido continuidad juridica a
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ftuci ignifica que haya habido paz
ivel constitucional desde 1830 hasta hoy,.lo que no signi .
ir;:;/eerlna ni que haya habido continuidad juridica en lo; degnas aspectg&; ir‘;lugs% Sg :ng
i los golpes de Estado y guerra ]
habido golpes de Estado. Pero todos g . viles Que Tube
fi 4 no tocaron la vigencia tedrica
ruguay desde el afio 1830 hasta el afio 19_0 . . jen
é%r&itit%cign de 1830: se hacian gobiernos provisorios con Ig mttenm?ré,eofgcs)tralgl gﬂceer:ciz
i i idad del gobernante de turno
con el pretexto (dependia de Ig sinceri ! o ool S XX
iva aplicacion de la Constitucién de 1830 cuando fuera posible. . X)
?L:z::;'\éae Igs casos de 1933 y 1942, la dictadura de 1973/1985.tfra9asc1 eg zu“g;irr];zg
itucio i llamados “Actos institucionales
de reformar la Constitucion, pues ni los os “ I ecrelos
ituci " ni titucion de 1980 obtuvieron ratificac
constitucionales™ ni el proyecto derhueva Cons \ \ioacien
tuvo a lo previsto en el llama
lar, y la Asamblea General electa en 1984 no se a > en el lla
"‘):gt% ins)t(itucional n? 19" sino que partié de la base de qu'e‘la Constitucion vnﬁegge
habia sido y seguia siendo la de 1967, de manera que el régimen de facto no habia
reformado sino que habia violado la Constitucion.

Ademas de esa’continuidad juridica formal, también. en cuanto ?l contenido drzzliz
Constituciones hay una ausencia de grandes cambios b.rus<':os,'atur(11quel paveces
mentira para el que oye discutir de temas de reforma constituciona ,F‘?‘ as ,f% yoces
que se reformd la Constitucion en Uruguay se mantuvo [o gunda_m_enta. ogtam 05 58
refirieron més & aspectos de integracion de_slgunos. érganos de go |e:jnq 'q"""‘B"ﬁ'
Tmestiones de fondo. incluso las campafias reformistas, los movimientos de oplrln n
plblica tendientes a la reforma de la Constitucion, se han centrado por lo g:lene.rad aeo
Uruguay en cuestiones como la de si la Jefatura de! Estado tlt_ane que seé co ?%Ir:t o
unipersonal, o si los Departamentos tienen que tener autonomia, o si laa minis e
pubiica debe estar dirigida por un solo partido politico .o.c'ilwdu'ja.entre varlo;s1 %ET i 00
politicos, y generalmente en los movi.mit.antos dfa opinion pu.bhc::.l'n(:j sied acra]xopde
ejemplo de si debe aumentarse o restringirse eI. gmblto de apllcamonI e erel o de
reunién; la propaganda y los movimientos de opinion, se cgntran por lo generac,) ;e
aspecto de organizacion del gobiernq. que es importante, sin duda, pero queno es ¢
@&d&ﬁne.nealmemeeuégmen.po%eeymakdeeam . .

Aclaro que no significa que no haya habido nunca d|§cu5|ones sobre los qgos
temas —las reformas de 1989 y de 1994 trata‘ro.r} excluswam'enl.e .de la slegurlt 25
social— y que no haya habido sectores de opinion que hfan insistido ?n 0s c(;er "
temas, sino que mirando en conjunto los dl.Stlnt.OS movimientos de reforma ®
Constitucién que ha habido a través de Ia. h|§t9rla uruguaya, se ve unalet)fager da
importancia otorgada a la parte de organizacién del gobierno y una relativame
menor importancia otorgada a las cuestiones de fondo.

Esto permite sefialar, a través de todas las Consﬁtucionz_as uruguayas y a pesar deg
los cambios aparentes de cuestiones superficiales, una cierta continuidad que nosj

=,

< | permite decir que el Derecho constitucional uruguayo fue desde sus origenes hastd
’

jahora un proceso histérico en el cual se pueden sefalar lineas de evolucié
coherentes y no cambios bruscos y destructivos.

40. Evolucion de la
democracia en Uruguay

j i do poco a poco el grado
Por ejemplo desde 1830 hasta ahora se ha ido aumer}tan 0 el g
de parﬁcjipacr:)ién ponular en el orden juridico y en el gobiernof En la Constitucidn de
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1830 los que tenian derecho a voto eran muy pocos; por ejemplo los sirvientes a
sueldo, los jornaleros y los peones no tenian derecho a voto, los analfabetos sélo
tuvieron derecho a voto hasta 1840, es decir, se les dio un plazo de 10 afios para que
aprendieran a leer y escribir y si no lo hacfan la sancién era que no podrian ejercer la
ciudadania. Las elecciones, ademds, eran, para muchos cargos, indirectas; no se
elegia al Presidente de la Republica, no se elegia a los Senadores, sino que al
Presidente lo nombraba la Asamblea General y a cada Senador lo nombraba un
Colegio Elector de Senador que era elegido directamente por el pueblo. Habia, pues,
unas cortapisas y medios indirectos de eleccién para llegar a decidir en cuestiones de
gobierno por parte del pueblo y el Cuerpo Electoral, ademds era un conjunto de

ciudadanos muy restringido, era una Constitucion mucho menos democratica que las
siguientes.

En 1918, cuando se establecio el primer colegiado, ademas del Presidente de Ia
Republica se cred el Consejo Nacional de Administracion y las funciones del Poder
Ejecutivo se repartian entre los dos por materias, el Presidente de la Republica tenia
los asuntos de Interior, de Guerra y Marina y de Relaciones Exteriores y el Consejo
Nacional de Administracién tenia los demds Ministerios. Se constitucionalizaron los
Entes Autonomos bajo tutela administrativa del Consejo Nacional de Administracién y
se establecié una descentralizacion territorial con verdadera autonomia; se amplié el
conjunto de personas con derecho a voto y la participacion directa de los electores;
tanto el Presidente de la Republica como los miembros del Consejo Nacional de Ad-
ministracién, de los Concejos de Administracion Departamental y de las Asambleas
Representativas (antecedentes de las actuales Juntas Departamentales) eran electos

directamente, por lo tanto, comparando esa Constitucion con la de 1830 hubo un gran
avance en el sentido de la democratizacion.

En 1934, la otra reforma de fondo, también hubo —a pesar de provenir de un golpe
de Estado— avance en la democratizacion; se instituyeron, o se facilitaron los medios
de participacion directa del pueblo, se previé el plebiscito como forma normal de
reforma de la Constitucion, se previé el referéndum en materia departamental, se
disminuyeron los requisitos de edad para ocupar determinados cargos publicos
ampliandose asi el grado de democraticidad de la Constitucién. En las sucesivas
reformas hasta llegar a hoy se puede seguir sefialando un aumento del grado de
caracter democrético de nuestra Constitucidn. Asi, en la reforma de 1952 se dio
existencia constitucionalmente necesaria al recurso de referéndum contra los decretos
de los Gobiernos Departamentales (hasta fentonces la Constitucién se limitaba a

. « s « ar { e s
autorizar su creacion por ley y existia con base legal desde 1919); en 1967 se admitié
el voto de fos soldados y se introdujo el referéndum para las leyes nacionales; en'1997
se separaron las fechas de las elecciones de autoridades del Estado Central y de los
\ Gobiernos Departamentales y se disminuyo la edad pza ser edil.

-

41.  Evolucion de la parte dogmatica sobre derechos fundamentales

También se puede encontrar una linea general de evolucién a través de todas las
reformas en cuanto a la proteccion de los derechos fundamentales.

En 1830 habia una enunciacion de derechos fundamentales pero que se limitaba a
aquellos derechos clésicos dal tipo liberal burgués, la libertad fisica, la libertad de
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expresion del pensamiento, el derecho de propiedad (al que se calmczitz)a

constitucionalmente como “sagrado e inviolable"), pero no se poqsagr;l;ar; ;r; é::on; dé
igi articipacion de grupos, ni siquiera rechc

os derechos que exigian una parll . S

Iasociacic’m y de reunion, y era inimaginable en la época que la Constitucion zg

refiriese al derecho de huelga o al derecho a la justa remuneracion. Todas esas €os

aparecieron mucho despues.

En 1918 se aumentaron las garantias de [os derechos individual|es.gl?sucl:.gz.n:?’
consitucioralzd por GITEI0 o ECUISe 08 b os do e Consttucén 1o
igi : r6 quegsla k |
re?'ggl?::éti):/:dir:ageiﬁ.a;l?nquclz ir':o estuvieran expresamer]te establecndossu dert:)::\i;
considerarse como incluidos aquellos .derechos y garantlas que .pg;reme;s) o
naturaleza derivaran de la forma republicana de gobierno o fueran in

personalidad humana (e! actual art. 72).

En el paso siguiente, es decir, en la reforma ’de"1.934, se amplié mughclz la ;:gzlrzr;
que en 1918 se denominaba “Derechos.y. garantias” mcluyendcw?%:z.\demaij _o% denores
fundamentales; paso a llamarsgpe_[e_c_:i}os. ereres y garar?ug Y Y se r:vnc ;om N
Capitulo | que corresponde a la on’énﬁicnénthberal_bu_rguesa_c!éflcg yy"' dep )
qUe Gorresponde a la introduccion de derechos de tipo social. le alli, de 1934,
proviené a consagracién del derecho de huelga, del derecho a la |us|a remu racion,
del derecho a la independencia de la conciencia moral y civica para los hque fla én on
una relacién de trabajo o servicio coma empleac_iqs u opr_eros, del derecI cala i
cién de la jornada, al descanso semanal, a la hlglene' f}Slca y moral de (?quuet e
en relacion de trabajo, la obligacion de otorgar frapguncnas Iggales a los sin u_:lg oié;n
fomentar su organizacion asi como la organizacion de tribunales de f]orgf_:tl la::es dg
arbitraje en materia de conflictos colectivos de trabajo, ellde_ber de lcis il'l an.én %
cuidar su salud y el deber del Estado Qe aten(jer.a Ips indigentes, la obligaci "
organizar un sistema de seguridad social y de. lubllaCIones, todo eso.prgwe;e o8
reforma de 1934 que puso al dia la Congmuc.l’on uruguaya en matgna ebl ergi1 s
fundamentales (cabe sefialar que la legislacion ordinaria ya hapla_est? ecn1§34)
mayorfa de los derechos y deberes incorporados al texto pqnsmucnon:c\ en 1954
adjuntandoles a los clasicos (aquelios dereqhos cuyo ejercicio se .hama enblgmas
individual y que no suponian ninguna referencia a relaqlones fie trabajo ola prdo ras
de este tipo), un segundo Capitulo de derechos socn§le§ (lncluyenC!o os tere.c o
gremiales y aquellos derechos que suponen para su ejercicio la previa existencia
una relacién de trabajo).

Las sucesivas reformas después de 1934 modificargn poco esta seccion, pero eln
aquellos puntos en gue hubo modificaciones fue también en el se:ntldp de ampllz(da
enunciacion de derechos, deberes y garantias y de asegurar su eficacia en la medida
de lo posible.

De estas reformas posteriores la mas importante es el a‘m'culo que z;ctualmer;te
leva el numero 332, que fue incorporado en 1942 y que sirve para evitar que 1as
ormas constitucionales que reconocen derechos a los 'mdmduos no se apllqugnda
pretexto de que no estan reglamentadas por ley. Ese articulo (gs e_l'ulumo numenra g

{de la Constitucion) dice que *los preceptos de la preseqte Constitucion q“ue requnfncz
{ derecnos a los individuos...” (después hay otra referencia que la safteo) “no deiaran de
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jﬁphcarse por falta de la rgglamentacidn respectiva...” y ante la objecion que se puede
fhacer de (,bueno, pero como se hace si se necesita la reglamentacion? dice que “ésta
!sera suplida recurriendo a los fundamentos de leyes andlogas, a los principios

1 generales de derecho y a las doctrinas generalmente admitidas”
] .

_ ITa omision del legislador en reglamentar un derecho de rango constitucional no
impide, pues, que deba cumplirse y el Poder Ejecutivo, o el juez o el particular que
tenga gl qeber de cumplir con ese derecho tendra que suplir la falta de ley con estos
procedlmnengqs de integracion, procedimientos para rellenar las lagunas de
reglamentacion legal de los derechos reconocidos a los individuos por la Constitucion.

amlsirejnlt: t’:rr‘tima rtefotrmz, Is&s- introdujo una disposicién sobre proteccion del medio
uevo texto del art. 47), sin alterar la orientacién gener i i6
“Derechos, deberes y garantias”. e 7 0@ 1a Seccion

42.  Procedimientos de reforma
de la Constitucién

Vamos a ver ahora concretamente, con esa introduccion histérica acerca de cual
es la evolyc:on que han seguido las Constituciones uruguayas —destinada mas que
nada a eyntarles la idea que se pueden formar leyendo los diarios de que cada reforma
copsmucuonal s un cambio fundamental en el pais (en realidad, los fundafnentos del
pais no han variado, lo dnico que ha habido es una evolucién sucesiva y en el mismo
sentido de algqnqs principios, no ha habido cambios bruscos)— vamos a ver cudles
son los procedimientos vigentes (sobre los cuales ya hay experiencia porque son los
mismos que estaban vigentes cuando se hicieron las reformas de 1951/1952, de
1966/1967, 1989, 1994 Yy 1996/1997) para modificar la Constitucidn. '

:anmero dugamog que la exister)cia de un procedimieénto especial destinado a
eorma'irlla Constitucién, es deqlr, la existencia de diferencias formales, de
procedimiento, entre los actos constitucionales y los actos legislativos, se acostumbra

recorqar q‘iciendo’ que la_Constitucion uru rigida. Cuando se dice que una

Constitucién es rigida se quiera ecir_sirmplemente eso: guemﬁﬁﬁq

reformarta difieren de 18 procedimientas, para dictar Jas leyes. ardinarias; 85 agion
Dot L T

ales se diferencian formalmente de los act islati i i

08 constitucionales se diferencian formalmer 2 10s actos legislativos. Si se dicla

unatey que establece una norma contradictoria €on 1o que dice Ta Constitucion, la
b ’

simplemente el hecho de que la Constitucion tehiga mayor valor y fuerza que las leyes.

La Constitucion uruguaya siempre fue rigida, siempre se necesitaron procedimientos

@SpECidles” pard su efofifia; actualmeits es6s procedimieRios Son Varios que corren
parale}amgnte?-ne-eswneeesario seguir todos los incisos:del art. 331 para reformar ia
Constitucién Sino que se puede optar por cualquiera de ellos, y pueden incluso varios
grupos reformistas simulténeamente poner en movimiento los distintos procedimientos
y el que resulte culminar en aprobacion plebiscitaria tendra éxito habiendo obtenido
reforma de la Constitucién, sin que interfieran unos procedimientos con otros.

Los procedimientos son en esquema 4, que examinaremos en los ¥ 43 a 46.
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43. La iniciativa popular

1% procedimiento: la iniciativa popular, ordinal A del ari. 331, procedimiento que se
utilizé con éxito en 1966, en 1989 y en 1994. En este procedimiento un 10% de los
ciudadanos presentan bajo su firma un proyectc de reforma de la Constitucion, To
presentan a la Presidencia de la Asamblea General (es decir, al Vicepresidente de la
Republica, si esta ejerciendo la Presidencia de la Asamblea General, o al Senador que
la estuviera ejerciendo). Se lo presentan no para que lo revise o decida sobre su curso
sino al solo efecto de que le dé tramite, tiene obligacion el Presidente de la Asamblea
General de poner ese proyecto ep conocimiento de la Asamblea General para que
ésta, si quiere, elabore un proyecto sustitutivo y ademds para que 1o comunique a la
Corte Electoral a fin de que se plebiscite junto con la eleccidn que corresponda.

El hecho de que la Asamblea General resuelva considerar el tema y hacer un
proyecto sustitutivo no significa que los proyectos originales dejen de someterse a
l plebiscito.

En efecto, el método del apartado A es un procedimiento de gobierno directo en
que los gobernantes electos no pueden frenar ni filtrar nada de lo que hayan pro-
puesto los ciudadanos que tomaron la iniciativa de la reforma; nos reunimos un 10%
de los ciudadanos y hacemos un proyecto, lo presentamos y tenemos la seguridad de
que va a ser plebiscitado en la mas préxima eleccion, salvo que lo presentdramos muy
cerca de la eleccién, dentro de los ultimos 6 meses, en cuyo caso se plebiscitaria en la
subsiguiente eleccion para dar tiempo de que se conozca y se organice la propaganda
a favor y en contra, pero si se presenta en plazo, es decir, antes de los seis meses de
la eleccién en que se quiera plebiscitar se tiene la seguridad de que va a ser ple-
biscitado, inclusive cuando la Asamblea General prepara un proyecto sustitutivo; este
proyecto sustitutivo, que lo puede preparar si quiere la Asamblea General, sera ple-
biscitado conjuntamente con el otro de modo que podré optar cada ciudadano entre el
proyecto originalmente presentado con la firma del 10% de los ciudadanos y el
proyecto que la Asamblea General haya preparado como sustitutivo. La Asamblea Ge-
neral, pyes, lo. lnjco. que.hace es.aporar su opinién. traducidd en Un proyécto
alternativo, pero . puede.frenar la iniciativa.popular.que se haya presentado. :

Efectivamente esto es lo que ocurrié en la reforma de 1967: tenemos experiencia
del procedimiento de este apartado A. Se presentaron 2 proyectos con firmas de
ciudadanos, el “amarillo” y el “colorado”; el famoso proyecto “naranja” que formulado
por la Asamblea General como proyecto sustitutivo de los proyectos “colorado” y
“amarillo”; formalmente (aunque politicamente fue una transaccién entre el proyecto
“colorado” y el “gris”) aparece como un proyecto sustitutivo del “colorado” y del
“amarillo”, porque el “gris” no se hizo por la iniciativa popular sino por otra via, ia det
apartado B del articulo 331, en la cual no se pueden hacer proyectos sustitutivos sino
que directamente va al plebiscito. Se plebiscitaron los tres proyectos preparados
segin el art. 331-A, (el “colorado”, el “amarillo” y el “naranja”), vy el proyecto
presentado segun el art. 331-B (el “gris”); podria haberse aprobado cualquiera de
ellos, salié el “naranja” pero no porque la Asamblea General tuviera el poder de frenar
los otros proyectos sino simplemente porque sectores importantes de varios partidos
politicos hicieron propaganda a favor de ese proyecto y el pueblo se incling por él. En
1985 y en 1994, el pueblo adoptd proyectos de reforma formulados por iniciativa
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popular (en 1994 se plebiscitaron dos proyectos, ambos por iniciativa popular, el que
tuvo exito y otro que no alcanzo la mayoria requerida)

No es necesario que la Asamblea General haga un proyecto sustitutivo; es una
facultad, “ia Asamblea General" —dice la Constitucion— “en reunién de ambas
Camaras, podrd formular proyectos sustitutivos que sometera a la decision
plebiscitaria conjuntamente con la iniciativa popular”.

El apartado A configura el procedimiento de iniciativa popular, que puede tener o
no como complemento la existencia de un proyecto sustitutivo preparado por la
Asamblea General. Ese proyecto o esos proyectos se someteran a plebiscito que ha
de realizarse simuitdneamente con una eleccion. Se plebiscitaran en la eleccién mas
proxima, siempre que se hayan presentado con la anticipacion suficiente, es decir, con
seis meses de anticipacion al acto electoral; y si se presentaren después, se
plebiscitarian en las elecciones subsiguientes {nacionales ordinarias de octubre o de
noviembre, de autoridades departamentales y locales de mayo, o extraordinarias en
caso de disolucion de las Camaras, pues la Constitucion no distingue). Un proyecto
presentado por ejemplo en setiembre de 2004 deberia plebiscitarse junto con las
elecciones departamentales de mayo de 2005; un proyecto presentado el 30 de abril
de 2004 no podria plebiscitarse en octubre de 2004 sino que se plebiscitaria en
noviembre de 2004 si en esa ocasion hubiere segunda vuelta de eleccién presidencial,
© en mayo de 2005 si no la hubiere. Y si la Asamblea General formulare un proyecto
sustitutive de esa iniciativa popular de 30 de abril de 2004, el 20 de mayo de 2004, a
pesar de haber mas de 3 meses de intervaio, tampoco se plebiscitaria en noviembre

de 2004, porque la Constitucién dice que se plebiscitard conjuntamente con la
iniciativa popular.

Esa referencia a los seis meses esta mechada en un lugar inesperado para quien
lea el articulo: esta al final del apartado C, esto es, un poquito antes de la D, alli donde
no tiene nada que ver. Dice: “En los casos de los apartados A 'y B sdlo se someteran a
la ratificacién plebiscitaria simultanea a las mas préximas elecciones, los proyectos
que hubieren sido presentados con seis meses de anticipacién —por lo menos— a la
fecha de aquéllas, o con tres meses para las formulas sustitutivas que aprobare la
Asamblea General en el primero de dichos casos. Los presentados después de tales
términos, se someteran al plebiscito conjuntamente con las elecciones subsiguientes”.
Por lo tanto, la ventaja que tiene prever expresamente la posibilidad de que la
Asamblea General apruebe un proyecto sustitutivo, es que lo puede aprobar en esos
tres meses que van desde los seis antes hasta los tres antes de las elecciones. Por,
€s0 en 1966 el proyecto “naranja” fue tramitado a toda velocidad entre ef 24 demayoy
el 24 de agosto, el 24 de mayo se presentaron los proyectos “amarillo” y “colorado”
con las firmas suficientes, el 24 de agosto se aprobo por la Asamblea General el texto
definitivo del proyecto “naranja”, se plebiscitaron todos juntos porque los primeros
estaban presentados seis meses antes y el “naranja” tres meses antes de las
elecciones de 27 de noviembre de 1966.

44. Lainiciativa de legisladores

2¢ procedimiento; método de! art, 331-B. En este 2¢ procedimiento la iniciativa.no

es popular, es decir, no puede cualquier. ciudddano firmar al ‘proyectc sina que sélo
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ueden firmar los legisladores (los miembros de 2Ia1_f_‘\sambleladGener;lall)(;n){a rirésyzze 3;
exigirse_el 10% se exige el.40%, es _decir, los | /5"_9‘9| total de componien
samblea General. :
moyectos que logren ese ndmera de legisladores, como Igs del I::\pallnzfdg :mzz
presentan al Presidente de la Asamblea General y se plebiscitaran en la eleccio
proxima posterior a los seis meses de haber sido presentados.

Los proyectos presentados de acuerdo a este apart_ado B por %s de:l tgta| dlz
componentes de la Asamblea General deb‘en respetar s.lempre.el intervalo de si s
meses entre su presentacion y4§u votacioq en plebiscito con]untamen:e cgn u @
eleccion, a diferencia de los proyectos sustitutivos a::iopt"ados porla Asgmb ea er:e(rj "
segun el apartado A. De manera que si 2l proyecto “gris (§_43.) se hubiera greszn ade
después del 27 de mayo de 1966 no habria podido pleplscnarse en _no;nem re e
1966 sino que habria tenido que plebiscitarse en lag elecciones subsiguientes, por:;o
no habria anticipacion de seis meses; en cambio, el presentado como pr<|>y4oo/
sustitutivo aprobado por la mayoria de la Asamblea G_epgrgl, y ya no por di 196(;
simplemente, fue plebiscitado simultaneamente con las iniciativas popularesd AR
por haberse presentado tres meses antes de la fecha de las elecciones de
noviembre de 1966.

45. La Convencidén Nacional Constituyente

;3 procedimiento. El procedimiento de la letra C, con participacion (_je | uga
.é"’Convencién Nacional Constituyente, no se ha usado nunca desde.que fue inc uudo
f como una alternativa en el actual art. 331 porque es el mas comphcado y ha}blen oI

procedimientcs mds simples para hacer lo mismo,'hay una 'tendenc!a natun:al airpore
{(camino més facil. Este procedimiento siendo mas compllgado solo se justmc.;a qug
perdure porque se argumentan en su favor algunas ventajas. Er} gfc_ecto. los otros 2
procedimientos tienen el inconveniente de que los que tomgn mncnatwa. fje unlnu%\;
proyecto de reforma hardn un texto arficula_do pero si de;pues, en ocasion de los '
bates populares sobre la conveniencia o inconveniencia de] proyecto que se Vfal'
plebiscitar, se advierte que podia haber sido sustituido tal art'lqglo de rgdqccnonlm eliz
por tal otro o que podria, para evitar alguna form'a dg oposicion, suprimirse agur}\os
otros aspectos de la reforma, ya los preyectos estan crllstalllzaqos con lps métodos Ay
B. Una vez aprobados se tienen qus pleblsc!tar sin ningun cambio, y para esa
aprobacién no hay un tramite de debate en que mter'vengan_ fodas las framlorje§'y 12':
que se puede llegar a una férmula que :sa.tlsfaga a mas amplios sef:tc?res de opinién. I
Unico método para obtener algo de este tipo, dentro de los procedimientos A y B,. wAa
formulacion de proyectos sustitutivos por la Asambl_ea General en el caso deldmcns:d ,
pero este procedimiento se hace en plazos angustiosos, en pla;os que pueden redu-
cirse a tres meses y donde no hay tiempo de hacer un estudio pe'rfecto de tecplca
juridica para hacer una Constitucion bien redactada y clara que no dé lugar después a
problemas arduos de interpretacion.

El procedimiento del inciso C en carnbio, comienza por la aprobacion pa(iamenlana
de una iniciativa, es decir, se empieza por plantear algo que muestre la seriedad de la
cuestion de reforma constitucional, no se trata de'rclaf.on.nar por reformar; una ng
aprobada !a iniciativa por la Asamblea General esa iniciativa se publica, no para gue

[
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;e plebiscite tal cual sino para que la gente se entere de cuales son los puntos que
jestan ventilandose como posibles reformas y se convoca a elecciones de una
Convencién Nacional Constituyente a la cual no se le otorgaré el derecho de reformar
I la Constitucion sino que actuara simplemente como una especie de comisién del
i pueblo para preparar un proyecto con calma en el cual se contemplan los problemas
! planteados por la iniciativa de reforma y que se supone que han de haber sido
| debatidos en la camparia electoral para la Convencién Nacional Constituyente. Al
elegir un érgano exclusivamente encargado de preparar proyectos de Constitucidn, se
supone que la gente va a votar no en funcién de la linea general del partido
correspondiente sino en funcién de las ideas constitucionales de ese partido y
entonces va a resultar mas representativo de la opinién popular sobre’ reforma
constitucional que lo que resultaria la Asamblea General ordinaria del Poder
Legislativo, en cuya eleccién estén en juego, ademés de las posibilidades de reformar
la Constitucidn, otros problemas politicos de mayor interés inmediato. Ademas, la
Convencién Nacional Constituyente en vez de tener tres meses como tiene la
Asamblea General para preparar proyectos sustitutivos, tiene un plazo de un afo para
preparar un proyecto de Constitucion y ademéas todavia puede la Asamblea Nacional
Constituyente preparar varios proyectos de Constitucidn y puede un tercio de esa
Asamblea pedir el desglose de algtn aspecto de la reforma para que se vote por
separado por el pueblo. De modo por ejemplo que si el proyecto de Constitucion
$stableciera normas sobre los latifundios y normas sobre gobierno colegiado, podria
/3 de la Asamblea pedir que se votara por separado para que no interfiriera la opinién

colegialista o anticolegialista de una persona con su opinién partidaria o contraria al
latifundio.

En ese caso al votar en el plebiscito se tendrian que poner hojas referentes a cada
uno de los aspectos que se han desglosado y en definitiva resultarian aprobadas
aquellas modificaciones que tuvieran mayoria y rechazadas aquellas modificaciones
que no tuvieran mayoria en el pueblo, evitandose el riesgo de que una reforma con la
cual estd de acuerdo todo el mundo no resuttase aprobada porque viene glosada junto
con otra reforma que produce divisiones en la opinién.

46. Las leyes constitucionales

42 procedimiento (y ultimo) de reforma: el de las llamadas “leyes constitucionales”.,
Es el que se utilizd con éxito en los afios 1951/1952 y 1996/1997.

]
¢ Una-tey-constitucional es un procedimiento de formacion de actos constitucionales,’

no es un.acte-legislativo. Las.palabras “ley constitucional” en la ConsuuCIon rlguaya
se refieren no a una nueva categoria de acto juridico, sino_a_un_procedimiento dé
reforma.de.la-Constitueién. En otros paises, la expresién “ley constituciorial™ o és
sinonimo de “Constitucién” o representa alguna categoria especial de actos juridicos;
en Uruguay no hay una categoria intermedia entre actos legislativos y actos
constitucicnales, las leyes constitucionales son una etapa de un procedimiento de
reforma de la Constitucién, del que se usd para las reformas de 1952 y de 1997: las
dos Camaras aprobaron, por e! procedimiento de la formacién de la ley pero sin
intervencion del Poder Ejecutivo, un proyecto de reforma constitucional y después se
sometid el proyecto a plebiscito. Lo que resuita de ese procedimiento es un acto
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constitucional, pero ese procedimiento empiega por la sancion de uga Igy c’:;r;zm:;:?o
nal; la sancién de una ley constitucioqal por si sola no modifica el or er:f p.::ré ional e
en la fijacion de fecha para el plebiscito, es un acto lngompleto, ?e pene?itucional
de que se plebiscita y se promulga, y entonces se convierte en acto cons .

Este 4% método exige los %/, de votos del total de componentes dg cada una de las
Camaras. De modo que de todos los procedimienios es el que exige mayor apoyo
previo al plebiscito.

En el primer procedimiento bastaba un 10% de los ciudadanos, en el st"atgltj‘:gz
procedimiento bastaba un 40%48¢ los legisladores, en los proyectos sug.l u Into
bastaba votacién mayoritaria en Asamblea General, y en este cuartoz?ro(;:eI ;n';uael dé
sélo se puede llevar al plebiscito cuandoztenga el acuerdo de los “/3 ?t ?es e
miembros de cada Cémara, esto es, el 66 /3% de la Céma(a fde Hepres?n an s (69
votos) y el 67 X/ % del Senado (21 votos). En este procedimiento de la ley con lde
cional, como el proyecto ya tiene un respaldo parlamentario previo que. es
presumirse que corresponde a la opinién del electorado, se admiten dos cosas:

ij i isci de ser distinta de la de
a) que se fije una fecha especial para el plebiscito, que puede < :
las ;)Jr(cl)“x‘lm'é_s’él'e'ééﬁmes, como se hizo en 1951 (.hagula nada mas que un ano1que
habia habido elecciones, en el afio 1950, y se plebiscito !a (e'forma el 16-XII-195' t no
se esperd a las elecciones del 1954) y en 1996 (se plebiscité el 8-X11-1996, casi tres
afios antes de las préximas elecciones).

b) que se considere atirmativo el plebiscito cuando §e_obter?ga mayoria tde_ votggi
cual uiera—se’a"e‘r_ﬁiﬁe[g‘ge_‘qiudad_aﬁnqs qye.vayan"a’“vota_r. -aunque vo ararjd ;
lamente 2 por "si” y 1 por “no”, 0 aunque votara 1 por “si" y nadie mas, se (c:jon? ?ea
aprobado el proyecto cuando ha sido tramitado por este proced|m|emod let ta| dg
constitucional. ;Por qué? Porque si tiene de a.ntemano el apoyo Qe los /? i' ota o°
componentes de cada Camara, es de presumirse que lg ab_stenc!én no SIgnl;IIquesuen
opinidn en contra sino simplemente la indiferencia hacia cierto tipo de pro lema; '
los cuales el elector ha delegado précticameqte en sus representantgs que hicieron e
proyecto, la decisién sobre la conveniencia o inconveniencia de una férmula.

En los demés casos, ademas de que el plebiscito sea afirmati)llo‘," es decir, de qule
voten mas por “si” que por “no”, se requiere que los vo’tqs por “si alcancenhpor [o]
menos al 35% del total de inscriptos en el nglstro Cuvucg. de modo’ ';que ay u:
requisito de qudrum ademas de haber un requisito de mayoria. z,f’or que? Por;‘]ue z
es0s otros casos la iniciativa podia provenir de una 10% nada més (apartado )Do e
un 40% (apartado B) o de un 50% (apanadg C); en el caso del aparatado”, gn
cambio, se exige mas del 66%, lo que configura de qntgmano una presuncion de
apoyo politico importante al proyecto que se trata de plebiscitar.

47. Régimen constitucional vigent'e

Vimos el método establecido por la Constitucion vigente para su propia reforma,.es
decir, conocemos cudles son los actos constitucionales en sentido formal, en sentido
referente al procedimiento, en la Constitucién uruguaya vigente.
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Antes de pasar a los actos legislativos haremos una especie de sintesis global de
cudl es el contenido que tiene la Constituciénvigente.eormG definidox de un régimen
politico y social. Dicho contenido es el de un Estado social de Derecho. Estas palabras
“Estado social de Derecho” tienen un sentido técniso-y_vienen a-seria suma de una
serie de caracteres que sefialaré rapidamente.

48. Uruguay es un Estado de Derecho

En primer término es un Estado de Derecho, prescindimos en este momento del

adjetivo "social”. ; Qué quiere decir "Estado de Derecho"? Estado de Derecho es aquélf,
en el cual los actos del poder publico estan sujetos a Derecho, es decir, esta regulada;:
juridicamente no sdlo la actividad de los habitantes en general sino inclusive la activi-|

dad de los gobernantes cuando actuan como gobernantes. En un régimen de Estado}

de Derecho no vale por ejemplo que un gobernante tome una medida fundandose sdlol:

en que esa es la Unica manera de salvar al pais o alguna otra razén de ese tipo. Para !
tomar una medida tiene que fundarse en una competencia constitucional y tiene que|
ejercerse esa competencia de acuerdo no sdlo a lo que diga la Constitucién sinof

también a lo que digan las demas reglas de Derecho establecidas de conformidad conl:
la Constitucion.

Claro que para que el Estado de Derecho sea realmente tal no basta con que se
proclame la regla de que los actos de los gobernantes deben adecuarse al orden
juridico y tengan que fundarse en una norma juridica para ser legitimos. Es necesario
ademas, establecer procedimientos—gue—tiendama—asegurarta-efectividad-de _esta
regla, es decir, medios eficaces de garantia de que los actos de! poder publico no se
desbordaran de los cauces juridicos. Esas garantias pueden referirse a la
responsabilidad de los gobernantes o pueden referirse a los medios de corregir los
actos que hayan sido dictados en violacién de reglas de Derecho.

En cuanto al primer aspecto, es decir, la responsabilidad de los gobernantes, la
Constitucion  uruguaya establece un complejo sistema que comprende
responsabilidades de naturaleza civil, penal, disciplinaria o administrativa y politica,

que dependen de qué tipo de gobernante sea y de qué tipo de hecho violatorio del}
orden juridico le sea imputable.

de un acto legislativo violatorio de la Constitucion, la declaracién de inconsti-
tucionalidad de las leyes; como medio de corregir los efectos de un acto administrativo |

violatorio de una regla de Derecho, la posibilidad de que sea anulado por el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo, y asi sucesivamente.

En el segundo aspecto, tenemos como ejemplos de medios de corregir los efectos \
!

Vamos a dar una ojeada muy general a los tipos de responsabilidad de los
gobernantes y después a los tipos de correccién de los actos del poder publico.

49. Responsabilidad civil

¢Que quiere decir responsabilidad civil? Este concepto se estudia en cursos de
Derecho civil o de Derecho comercial. Ser civilmente resporisabie quiere decir estar
obligada . a indemnizar .el. dafio causado. Por gémpio una pérsona choca con un
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automévil a otro, le causa un dao, y entonces re_sg!ta civilmenle res.ponsable.' Cuango
se dice que hay un seguro de responsabilldad civil, ello quiere decir que el riesgo de
ser civilmente responsable puede ser Ob]_e.tO de un contrato de seguro. La Consm'umlon
se refiere expresamente a la responsatilidad cn(u en los articulos 24 y 2_5. articulos
que ya hemos citado anteriormente. Ahcra, I.os’c!tamos de otro pupto de vista, no pgr
Ja primera parte {que enunciaba personas ]urlldl'ca.\s estatales), smuo por la .st'algunm:
parte en que dice que esas personas ]urlduqas g§tatales seran cw|’rlrj1;'a °
responsables del dafio causado a terceros en la ejecucion de los servicios publico
confiados a su gestion o direccion”,

Ese articulo por si solo no esteablece nada. 'de la responsabilidad de’ los
gobernantes o de los que actlan en representacion dgl_ Estado, pero el artlcu:o
siguiente, el 25, dice que una vez que la persona juridica estala} ha pa%aiq a
indemnizacion al tercero damnificado, esa entidad estatal puede repetir lo que hut le(;a
pagado en reparacion contra el funcionario Qque con culpa grave o dolo, en e]erclctode!
sus funciones o en ocasion de ese ejercicio, ha)_/a sugio el verdgdero cz;usante de
dafio. Esta disposicion se aplica no sdlo a los fgncwnanos subordlna.d.os sino 'tamb|en
a los funcionarios gobernantes, de modo gque tienen una resgqnsabllldad civil por su
conducta cuando sea gravemente culpable o doIorsa.\.’ Se ha crlt]cad‘f) el'hecho de; que
no sea obligatorio ejercer ese derecho de repeEcuon, pues dice “el drgano pubhgo
correspondiente podrd repetir...” {no dice “deberd” como decian algunos prqyectos de
reforma constitucional). Se ha criticaco que de esa manera en la prachqa‘ puede
ocurrir que los que deban decidir si se hace o no sg_hace la accion de repeticion, por
razones de partidismo politico u otro motivo |Iegltlmo, no ejerciten esa accion de
repeticion y dejen que el Estado soporte el dang causado de manera c_quos_aho
gravemente culpable por un funcionaric, quedando lllb.re de responsfal‘blhdad civil qlc 0
funcionario. Evidentemente ese riesgo existe, si la Unica responga.blhdad que tuvieran
los gobernantes fuera ésta, seria bastante p(_ali‘groso que su efectividad depenginese del|
propio ente publico que puede estar admlnlls’trado por personas perienecientes al
mismo partido politico que aquél cuya actuacion dolosa o gravemente culposa causo
el dafio, de modo que seria poco probable que en Iqs hechos _llegare a hacerse
efectiva esta responsabilidad. Pero, no es inatil este articulo, en primer lugar, porque
puede ocurrir que honestamente se actie tomandc_) en cuenta sien el caso ppncreto
hay razones de interés puiblico para ejercer 0 no ejercer la accion de rg,pehmon, yen
segundo lugar, porque puede ocurrir que el riesgo de sohdapdad politica 5\9 se dé -
porque haya cambjado el partido politico gobernapte después de las elecciones 0
porque el funcionarid culpable no pertenezca al partido gobemante.

Y la discrecionalidad para la accion de repeticion permile_ apreciar en cada caso si
conviene o no ejercerla, teniendo en cuenta las circuns.t’anf:ua:&s gel caso y los efectos
que dicha repeticion podrd toner en cuanto a ia. actuacién inhibida o desenvuelta que
siga el funcionario en &l desempefio de sus funciones.

50, Responsabilidad disciplinaria

Otra forma de responsabilidad prevista por la Constitucion es la respopsabilidad
disciplinaria, también llamada resporsabilidad administrativa que ng\__gqnsy\s_tg en la
indemnizacion del dafio sino en una medida que se aplica contra. e funcionario que no
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cumplié con sus deberes como tal, contra el funcionario omiso en el cumplimiento de
sus deberes. La responsabilidad disciplinaria esta prevista para los funcionarios
dependientes en varios articulos que los vamos a estudiar después con un poco mas
de detalle (un ejemplo tomado al azar: para los funcionarios de los Gobiernos
Departamentales, el articulo 275 ordinal 5¢ dice que le corresponde al Intendente
“Nombrar los empleados de su dependencia, corregirlos y suspenderlos”, asi como
“Destituirlos en caso de ineptitud, omisién o delito..”, etc.). Para el caso de
funcionarios dependientes, pues, estd previsto que el jerarca puede tomar medidas
disciplinarias contra ellos en caso de omision aunque no cause dafo ni sea delito.

Pero atn para los funcionarios que no sean dependientes, que integren un érgano
ferarca, como es el caso de los Directores de los Entes Auténomos, también prevé la
Constitucién formas de responsabilidad disciplinaria. Por ejemplo, el articulo 198,
otorga la facultad al Poder Ejecutivo “de destituir a los miembros de los Directorios o a
los Directores Generales” (de los Entes Auténomos o Servicios Descentralizados) “con
venia de la Cémara de Senadores, en caso de ineptitud, omisién o delito en el
ejercicio del cargo o de la comisién de actos que afecten su buen nombre o el
prestigio de la institucion a que pertenezcan.” Hay ahi también responsabilidad
disciplinaria; no se trata de indemnizar un dafio, aun cuando la actitud omisa no haya
causado ningun dafio concreto, patrimonial, igualmente se puede aplicar este articulo,

hacer valer la responsabilidad disciplinaria o administrativa de los Directores de Entes
Auténomos.

51, Responsabilidad politica

Veamos ahora la responsabilidad politica. ;Qué quiere decir responsabilidad
politica? Responsabilidad disciplinaria suponia una omisién, es decir, una conducta
irregular; la responsabilidad civil suponia un dafio, una conducta dafiosa; esta
responsabilidad politica, en cambio, no supone ningtn dafio ni tampoco un reproche
juridico a la conducta de la persona que va a hacerse politicamente responsabile, sino
simplemente significa un desacuerdo entre la_orientacién-politica~asumida—por_el
funcionario y la opinion sabre Ta bondad de las_ orientaciones politicas.gue-tenga-el
oraano.que va_a_hacer efecliva esa_responsabilidad. politica,.que.va a controlar
politicamente fa conducta del funcionario.

‘El ejemplo mas claro y notorio de responsabilidad politica es el de Ia que tienen los
Ministros. Los Ministros son politicamente responsables ante la Asamblea General.
¢Qué quiere decir esto? Quiere decir que la Asamblea General puede censurar o
desaprobar su gestin aun cuando esa gestién sea juridicamente correcta;
simplemente porque la Asamblea no estd de acuerdo con la orientacién polftica, con
los fines perseguidos por la gestién de ese Ministro o con los medios escogidos para
obtener el fin politico de que se trate. Por ejemplo porque se considera inconveniente
seguir una politica de desarrollo de tal sector econdmico o porque se considera que
los medios empleados no son adecuados para obtener el fin que se busca,

No se trata, entonces, de un reproche al Ministro, atribuyéndole haber violado
alguna norma o haberse portado mal, sino de una simple desaprobacidn, en el terrerio
de opiniones politicas, a la gestién seguida por el Ministro. Esta responsabilidad se
hace efectiva, en el caso de los Ministros, mediante un procedimiento establacido en
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los articulos 147 y 148 de la Constitucién, bastante complicado, que concluye er;
definitiva en lo que se llama la desaprobacion o censura que 'la Asamblea ngera
expresa respecto de uno o varios Ministros o del Consejo de Ministros en su conjunto.

Como esta censura no significa imputaciép de mala c_on.ducta sino sm_p;!emer;tg
una discrepancia politica, es razonable que existan procedimientos pafg veri nce::ro z 2
su vez esa opinidn politica manifestada por la Asamblea Gengr.al coinci ? o :o oo oo
opinién politica del Cuerpo Electoral a'l cual representa poln_lcamente Ia Rsaﬁblica
General. De ahi que establezca el articulo 148 que el l_’rgsndente de a eprt o
(actuando como Jefe de Estado, gja intervenc[op de los_Mlmstros que serian parte
el conflicto); pueda cuando se censura un Ministro, primero, observar |?E ‘ce?su:a.e r):
luego en definitiva, disolver las Camaras, para que el‘pueblo, el' Querpo Iec orariu, o
nuevas elecciones pueda ratificar o no fa conf!a_nza pqlmca en osI N? ‘ptro
representados en el Parlamento y de esa manera verificarse si la censura al Minis
respondia o no a la gpinién publica.

En esta forma de responsabilidad, la calificacion de la conducta c:iel' gobernante
esta sometida a reglas de Derecho simplemente en cuanto al procedimiento y a los
efectos de la censura, pero los motivos por los cuales_ se censura r:o son motivos
juridicos; por eso se llama precisamente “responsabilidad politica”, son motivos
politicos.

En un Estado democratico esa responsabilidad politica tiene que e§tar reff'enda, en
definitiva, a la opinién del Cuerpo Electoral; por eso esta eventu’all disolucion de las
Céamaras es una manera de verificar si esa censura era Qemocratlcamepte correct?.
-Otros gobernantes, es decir, no los Ministros, sino por ejemplo el PresndenteJdet a
Republica o los legisladores o los Intendentes o Iqs_ m|emb'r<'>s dg lgs bIun as
Departamentales, no tienen un sistema de responsapl]ldad pqh.tuca ejercital 1re tpor
parte de otro érgano del Estado, sino que su responsabitidad p_qhtuca se hace e ectiva
en ocasion de las elecciones por la simple via de ta no reeleccién. Toda la gestion de
los gobernantes tiene que ser publica y de manera de que pueda h.a'cerse eflectlya en
la préxima ocasion electoral —sea cada 5 anos, sea en ocasion de eecc[qge:
extraordinarias consiguientes a una disolucién de las Cdmaras— su responsabilida
politica ante el Cuerpo Electoral.

52. Responsabilidad penal

En dltimo ténni:t’:o veremos la responsabilidad penal. Los gobernaqtgg,, como los
demas habitantes, estan sujetos a la legislacién penal, estoes, a la p051b|l|da_c_i de que
una ley haya establecido una descripcién de una determinada cqnducta cahﬂp{mdo:a
como delito y por consiguiente, atribuyéndole una pena, p’or.ejemplo la gnsuSn, a
penitenciaria, la inhabilitacion para desempefiar empleos publicos por un tiempo, la
multa, etc.

La responsabilidad penal tiene que fundarse en la existencia previa de una ley que
‘describa, en abstracto, un tipo de conducta y prevea una pena que co_rrqsponda a
esa conducta. Si no fuera asi estariamos en un sistema de |psegur1dad juridica, uno
nc podria saber nunca si va a terminar preso; es necesario que haya una previa
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definicion de cudles son las conductas consideradas delito y que haya una definicion
previa de cudl es la pena que corresponde a cada tipo de delito.

En el caso de los gobernantes, la responsabilidad penal a veces estd sujeta a
determinadcs procedimientos previos tendientes a evitar que a pretexto de la
responsabilidad penal pueda trabarse el funcionamiento normal de alguno de los
Poderes del Gobierno. Por ejemplo si se acusa a un legistador de haber cometido un
delito no podré procederse sin més, como si se tratara de cualquier otro habitante, a
procesarlo, sino que previamente la Camara respectiva tendra que apreciar si esa
acusacion no esté destinada en realidad a impedir o perturbar el funcionamiento de la
Camara. A tal efecto se somete la cuestion a la respectiva Camara que puede
terminar desaforando al legislador para que pueda ser juzgado como cualquier
habitante 0 —si la Camara liega a la conclusién de que la acusacién en realidad no es
sincera, que se hace para obstaculizar el funcionamiento del Poder Legislativo—,
denegando el desafuero, lo que impide que se tramite el juicio penal hasta que el
legislador deje de serlo.

52 bis. La responsabilidad politicopenal

Tratandose de los legislaqgceswe%os gobernantes, existe otro procedimiento,
el llamado corrientemente (juicio politicof pero que no lleva ese nombre en la
Constitucion uruguaya. En el jilicio pelitiéo” en realidad no se hace efectiva ninguna
responsabilidad politica, no se afirma una discrepancia de orientacién politica sino que
se imputa al gobernante haber incurrido en un delito grave. Lo que tiene de “politico”
€sfe7juicio. na es -el tipo-de responsabilidad, 'sino 16s drganos que actian de
acusadores o de jueces. Se habla de “juicio politico” precisamente porgiia~ 86 ha
encomendado a organos de la mayor representatividad politica, como son las
Camaras y las Juntas Departamentales, las funciones de acusar y de juzgar, al solo
efecto de destituir al delincuente. Como se trata de imputar un delito y de acusar y
juzgar por drganos politicos, se habla de “responsabilidad pol iticopenal”.

Dice el art. 93 de la Constitucidn que compete a la Cédmara de Representantes el
derecho exclusivo de acusar ante la Camara de Senadores a los miembros de ambas
Camaras, al Presidente y al Vicepresidente de la Republica, a los Ministros, a los
miembros de la Suprema Corte de Justicia, del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, del Tribunal de Cuentas y de la Corte Electoral, por violacién de la
Constitucion u otros delitos graves, después de haber conocido sobre ellos a peticion
de parte o de algunos de sus miembros y declarado haber lugar a la formacién de
causa. El art. 296 otorga a las Juntas Departamentales (por el voto de /5 del total de
sus componentes) andlogo derecho de acusar ante el Senado a los Ediles o al
Intendente respectivo. La Camara de Representantes o la Junta acusa y la Camara de
Senadores juzga (articulo 102: “A la Cdmara de Senadores corresponde abrir juicio
publico a los acusados por la Camara de Representantes o la Junta Departamental,

en su caso, Yy pronunciar sentencia al solo efecto de separarlos de sus cargos, por
dos tercios de votos del total de sus componentes”). :

La sentencia de la Cdmara de Senadores no se pronuncia sobre la pena aplicable
sino que simplemente lo separa del cargo y el problema de ia pena aplicable, incluso
¢l problema de si se equivocd o no la Cdmara de Senadores al considerar prcbado el
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delito de que se le acusara, corresponde gl Poder Judicial. El articulo siguiente, el 103
dice que: “Los acusados, a quienes la C:amara’ de Senadpres haya feparadobde stus
cargos de acuerdo con lo dispuesto en el ar.1|culo anterior, quedaran, no obstan e.I
sujetos a juicio conforme a la ley". Es decnr:. Ios_gobgrqantes a|canzadosb.por(e
régimen de juicio politico no terminan en una situacion distinta a la de los ha 'ltan es
particulares, tarde o temprano, el juicio ante el Po_der_\’JudxmaI va a ser el mismo; lo.qug
se obtiene con la sentencia senatorial es la destitucion, la sancion penal se tramitara
ante el Poder Judicial.

Si el gobernante cesa en su cargo por otra yia (terminacion dgl pen’odg para el cual
fue electo, aceptacion de renurtia, asuncion de un cargo.lncompatl.ble, etc.) el
procedimiento del “juicio politico” se clausura por haber perdido su objet"o, pues la
sentencia del Senado sirve “al solo obeto de separar}os de sus cargos”. Hay una
hipétesis que hace excepcion a esto: si se trgta del Presn.dente dela Bepubhca 0 gg un
ex Presiente de la Republica, el art. 172 admite que se siga el progedlmlento del “juicio
politico” (dice “la forma del articuio 93") hasta seis meses qespu_es‘dfa cesar en dxchc:
cargo. En este caso excepcional, el efecto dg la sentencia senatorial fgwlda en e
procedimiento iniciado conforme al art. €3 no t'lene por ob.jet.o la separacion de} cargo,
lo que seria redundante, su objeto se redu<_:|r|a al somehmento al Poder Judicial del
expresidente sometido a residencia (armonizando asi el art. 103 con el art. 172). De
modo que el Presidente de la Republica durante su mandato y los expreglqentgs
durante su semestre de residencia no pueden ser gcusados ante el Poder.Judlc.nal sin
obtener previamente sentencia del Senado. Vencido el semestrg de regldgngla, los
expresidentes pueden ser sometidos a proceso penal como cualquier otro individuo.

Comparen esto con lo que rige para el cargo de Ministro. !_os’Minis.tros,_como los
Presidentes de la Republica, no pueden ser acusados de ningun delito sino por el
procedimiento del art. 93; pero los exministros, a diferencia de los expresidentes,
carecen de semestre de residencia, de- modo que pueden ser prqcesados_ame el
Poder Judicial inmediatamente después de cesar en t_al_c.argo,‘ sin necesidad de
esperar ningun tiempo ni obtener sentencia senatorial en “juicio politico”.

Si el acusado gozara de inmunidades parlamentarias que impec!ian. pfocesgrlo sin
previo desafuero, la sentencia del Senado, al quitarle.el cargo, lo deja sin mmurpdgdes
y permite por ende su procesamiento judicial, como si hublerg cesado por vencimiento
de mandato o por renuncia aceptada. Si el acusado por lg Carparg de Representantes
o la Junta Departamental no gozaba de :nmunidades, o si helzbla sndo’desaforado, pudo
ser sometido a juicio penal ante el Poder Judicial antes Q c!espues de cesar en el
cargo; entonces el “juicio politico” es sulamente un procedimiento para destituir por
delito.

Se incurre en esta responsabilidacl por haber violado la Con:titucién o habef
cometido otros delitos graves, de modo que la Cémara de Sgnadores no podré
separarlos de su cargo por razones politicas sino por haber cometld0 alguno de es!gs
delitos: violacion de la Constitucion u ctros delitos graves. Comunlcad_a la acusacion
de la Camara de Representantes o ce la Junta Depaﬂamgntal, e lpslruldo juicio
publico en el Senado, cuando se liega al estado de sentenciar los nugmb_rps de la
Camara de Senadores deben votar si consideran sdicientgmente 1ustmca.1daula
responsabilidad politicopena! del acusado por un delitc de violacion de la Constitucion
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u otro delito grave. Si se obtienen 21 votos afirmativos, queda pronunciada la
sentencia. Cada Senador actua ante todo como actuan los jueces, juzgando si esta
probado que el acusado cometio e} delito de que se le acusa; pero puede ocurrir, yen
esto consiste €l aspecto politico del juicio, que aun llegando a la conclusién de que ha
cometido determinado delito de los referidos alii {violacién de ia Constitucidn u otros
delitos graves), por razones politicas entienda inoportuno que se lo separe del cargo
€n ese momento, y vote por ende en contra. La conviccién de que el acusado
delinquié es requisito necesario, pero no suficiente, para hacer lugar a la
responsabilidad politicopenal consistente en la separacion del cargo; ocurre lo mismo
que en otras hipdtesis de destitucion por la causal delito, como las previstas en los
arts. 168-10°, 198, 209, 273-7° y 275-59,

La persona separada por la Camara de Senadores, después podra ser absuelta
por el Juez, es decir, el riesgo es siempre a favor del acusado, nunca podra el caracter
politico de este juicio traducirse en que se aplique una pena a un inocente; podra tra-
ducirse en que quede transitoriamente libre y en ejercicio de sus funciones un
culpable. Pero tampoco significa impunidad del gobemante que delinca, pues si el
procedimiento del ilamado “juicio politico” no culmina en destitucidn, no se anticipa el
cese del gobemante, pero como éste no es vitalicio, llegard un momento en que habra
oportunidad juridica de acusarlo y juzgarlo ante el Poder Judicial: en el caso del
expresidente cuando concluya su semestre de residencia y en los demds casos
cuando cese en el cargo.

Si no se alcanzan 21 votos, el procedimiento termina favorablemente al acusado,
Quien continuara ocupando su cargo, sin perjuicio de que pueda cesar en Su cargo por
otra via y sin perjuicio también de que pueda ser procesado por el Poder Judicial si no
tenia inmunidades o si habia sido desaforado por la Camara que integrase, o cuando
venza el semestre de residencia para los exjefes de Estado.

No tiene sentido presentar una mocién absolutoria, pues el Senado no es
competente para absolver; o se obtienen 21 votos que concuerden en que esta
suficientemente justificada la responsabilidad politicopenal del acusado, y entonces el
unico efecto de ello es la separacion del cargo y la sumisioén al Poder Judicial, o no se
obtienen, y entonces el procedimiento queda clausurado. Los %/3 de votos son un
requisito de la sentencia contraria al acusado; no obteniéndose ese nimero de votos,

ho cabe exigir que se apruebe por mayoria de %5, ni por mayoria simple, una mocién
de absolver al acusado.

La dnica decisién de ta Camara de Senadores a la que la Constitucion confiere
caracter de “sentencia”, es la que, reuniendo 21 votos conformes, da por probada la

No puede haber otro efecto de Ia sentencia, ni ‘siquiera por voluntad del propio
Senado. Este carece de Jurisdiccién para expedir cualquier otro acto que no sea la
sentencia prevista en los articulos citados, que es la sentencia de separacién del
cargo (o de mera puesta a disposicion del Poder Judicial, si se tratase de un
expresidente que estuviera en el semestre de residencia).
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Por lo tanto, si el Senado expide un acto con un contenido Qistir'lt'o. que prelgnda
tener un efecto diferente, como por ejemplo una suspension o privacién temporaria ge
su cargo o una inhabilitacion para ser electo en e! futU(o.. O una mu_lta, 0 una pena Ie
muerte, prision o penitenciaria, o cualquier otra dlsposmlo_n nncoqstltuCIonal que se le
ocurriere a los Senadores, tal acto no seria la sentencia prevista en el art. 102.y
supuesta en el art. 103, sino un acto sin valor y fuerza de sentencia, esto es, sin
autoridad de cosa juzgada y sometido al régimen general de los actos administrativos
contrarios a Derecho.

En el caso de los miembros dgl Poder Ejecutivo, el procedimiento penal ante el
Poder Judicial como el que se sigue a las personas que no ocupan esos cargos qe
gobierno, no puede hacerse hasta que cesen en sus’ cargos, porque durante el ejercicio
de sus cargos sélo pueden ser acusados en la fqrma del Juicio politico, aunque el dghto
imputado no fuere violacion de la Constitucidn ni otro delito grave. z,anl es la finalidad
de esto? La misma que en el caso de los Legisladores cuando se requiere el desafuero
por su respectiva Cadmara: impedir que a pretexto de respopsgbnhdad pean se haga por
ejemplo, una acusacidn contra el Presidente de la Regubllca«-y los Ministros en 'el
momento que tienen que resolver un problema'muy qnportante y que la prision
preventiva impida funcionar al Poder Ejecutivo; si estuviera en manos de cualquier
conjunto de personas tramar una acusacion, para usarla en el momento en que se les
ocurriera contra estos gobernantes, ello seria riesgoso para el normal func!gnamlento
del gobierno; tiene que haber algiin control previo c;le la ser!edad de la acusacién y de su
oportunidad politica. Este contro! se ha establecido m’ec#ante el uso _dg la forma del
‘Juicio politico’, en los arts. 172 (Presidente de la Republica) y 178 (Mlnlsgros), que en
estos casos se aplica inclusive para los delitos leves, porque esos art_lculos no se
remiten a todo el art. 93 o a los “motivos previstos en el articulo 93" como dice el art. 296
sino tan solo aa “forma” que sefala el articulo 93.

563. Control sobre los actos

t{() /' El segundo aspecto del Estado de.Derecho._ (el que no se refiere a la
] resporabilidad de los gobernantes sino al control sobre. los_actos) &s bastante:gom-

pletomCIuSo Tids completo, en la Constitucién. uruguaya que el primer aspecto. Los
“HCEIGS Tegisiativos que. sean violatorios de la Constitucién se pueden dejar de aplicar
previa declaracién de inconstitucionalidad por la-Suprema Coite 48 Jisticla Lus-actos
adrinisirativos en general pueden ser anulados por el Tribunl de lo Contencioso Ad-
ministrafivo a peticion de los lesiona en un interés directp, personal y legitimo. o de
los Titularés de un derecho subjetivo que ‘@l dcto”administritivo violara, Hay algunas
qé—)zcepciones a esto pero las excepciones confirman la regla es decir, son tgn pocas
que sirven simplemente para aclarar que en todc?s los den_'|és casos no p'rewstos rige
la regla general. Estédn exceptuadas de la accién de nu!ndad ante 2l T:nbl_mal de lo
Contencioso Administrativo las destituciones, remociones o sustituciones de
Directores de Entes' Auténomos o Servicios Descentralizados previstas en ¢_a| inciso
~ tercero del art. 175 y en los arts. 197 y 198 de la Constitucion (ni el art. 19-7 ni los dos
incisos finales del articulo 198 valen para los servicios de ensefianza, en ymud del art.
205, y el inciso final del art. 175 hace imposible la sustituci(.Sn de autoridades de la
Universidad de la Republica por el procedimiento establ.eCIdo. en ese articulo; de
manera que las destituciones de miembros de los Consejos Directivos de entes de
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ensefianza no estan exceptuadas del control del Tribunral de lo Contencioso
Administrativo). En estos casos en que no se puede demardar ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo la nulidad del acto administrativo, como en los demas
casos en los cuales no se utilice la via que lleva a la no aplicacién del acto ilegitimo,
existe, no obstante, un control sobre ese acto, control que consiste en que si ese acto
causa perjuicios habra la responsabilidad civil de que hablabamos al principio, a cargo
del Ente publico al cual se impute el acto causante del perjuicio. De modo que no es
que se puedan dictar actos ilegitimos impunemente; cuando no hay recursos ante el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo existe siempre la posibilidad de demandar la

. reparacion de los perjuicios ante el Poder Judicial.

Tratandose de algunos actos especialmente graves, ademds de los recursos
genéricos que acabamos de sefalar existen algunos recursos especiales, o algunos
controles previos antes de que se dicte el acto para asegurar su eficacia, o controles
posteriores de oficio, que no derivan de que algun interesado proteste sino que
automaticamente siempre se debe someter cada acto a determinado control. Asi por
ejemplo, la privacion de la libertad individual da lugar al recurso de habeas corpus
(articulo 17 de la Constitucion); la privacién de la libertad individual a titulo de medida
pronta de seguridad o la adopcion de cualquier otra medida pronta de seguridad por el
Poder Ejecutivo es controlada necesariamente por el Poder Legislativo: aunque nadie
proteste, se comunica la medida tomada a la Asamblea General o -—si ésta esta en
receso o disuelta—, a la Comisién Permanente; y el drgano legislativo tiene que
resolver si mantiene o levanta la medida, aunque no haya habido nadie que protestara
tiene la obligacién de controlar como actua el Poder Ejecutivo.

En otros casos, decia, el control de oficio se hace necesariamente antes de dictar
el acto; por ejemplo, para destituir un funcionario inamovible tiene que pedirse la venia
a la Camara de Senadores, hay un control preventivo, tanto de legitimidad como de
mérito, antes de dictarselo.

Otras veces el control es posterior al acto pero anterior a su ejecucion. Por
ejemplo, cuando se ordena un gasto o un pago, el Tribunal de Cuentas o el Contador
que lo represente tiene que certificar su legalidad antes de cumplirse con el gasto o el
pago y cuando el Tribunal lo considere ilegal, solo podra ejecutarse si el ordenador
insiste, es decir, si no comparte la opinidn del Tribunal de Cuentas, y entonces, se
comunicard al érgano de control respectivo para que haga efectiva, si le parece,
alguna,otra forma de responsabilidad.

\

54, Uruguay como Estado social

Todo eso define al Estado uruguayo como un Estado de Derecho, pero ademas de_,
Estado de Derecho es un Estado social de Derecho ¢Qué quiere 7 0 de

doberhantes-sine—a-régimen - PoIllcysoTialestabigeidd_por la_Consfitucion. En fas
primeras Constiuciones uruguayas no era cierto que Uruguay fuera un Estado social
de Derecho, era un Estado de tipo liberal burgués, individualista, es decir, se
reconocian en la Constitucion ios derechos individuales y especiaimente el derecho de
propiedad, y nc se acompafiaba ese reconocimiento con el reconacimiento de

{ derechos gremiales y sociales, del tipo del derecho de huelga o del derecho de

“social’? ESTo se refiete yaTio a la existencia de confroles y e Tesponsabitidad-detos
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sindicacion o del derecho a la justa remuneracion, etc., y no se acompanaba tampoco
con la proclamacion de deberes de los habitantes para con la colectividad, como el
deber de aplicar las energias inteleciuales o corporales en forma que redunde en
beneficio de la colectividad (art. 53 inciso segundo) o el deber de cuidar su salud y
asistirse en caso de enfermedad (art. 44 inciso segundo) o el deber de los padres de
cuidar y educar a los hijos para que alcancen su plena capacidad corporal, intelectual
y social (art. 41 inciso primero).

A partir de 1934 se incorporaron en la Constitucion todas eslas disposiciones que
permiten calificar al orden juridicof-uruguayo como un orden juridico de tipo social.
\ }Aclaro que esta calificacion de "social” no significa la adopcién de un régimen
i A socialista, “social” se opone a “individual” pero no significa la adopcion de un régimen
\lsocialista, pues se admite la propiedad privada de los medios de produccion.

Los articulos que definen a Uruguay como Estado social y no como Estado de tipo
jpuramente liberal burgués, individualista, son sobre todo los articulos 40 al 71, es
i.decir, el Capitulo !l de la Seccion Il de la Constitucién. En ese capitulo hay derechos
!sociales, derechos gremiales, derechos derivados de la relacion de trabajo, normas
 programaticas sobre la economia del pais y deberes de los habitantes, propios de un
Estado social de Derecho.

55. Uruguay como Estado laico

El_Estado_uruguayo-no._se.considera. afiiado. a_ninguna_confesion religiosa y
tampoco. se considera afiliado a ninguna concepcion . antirreligiosa. . No puéden
dictarse, por ejemplo, leyes en funcidn de concepciones de tipo religioso, ni a favor ni
en contra. Eso resulta en la Constitucién uruguaya desde 1918, cuando se separ6 la
Iglesia del Estado, del articulo 5 cuando dice: “El Estado no sostiene religion alguna”.
No sélo no puede discriminar segun le. religién, sino que tampoco puede sostener
religiones ni siquiera en forma igualitaria, sino que tiene que prescindir dei fenémeno
religioso. Bajo la Constitucidn de 1830, en cambio, el Estado era confesional, se

- establecia como religién del Estado la Catdlica Apostdlica Romana.

No dice este art. 5 de la Constitucion que el Estado no sostendra una religién en
perjuicio de otra o en forma discriminada -—ello no seria necesario decirlo porque
estaria ya inciuido en la igualdad ante la ley proclamada en el art. 8—, sino que
establece que el Estado no sostendra religion alguna. No puede pues sostenerse
determinada religion, y tampoco pueden sostenerse las religiones en general. Sin
embargo, ese mismo articulo 5, y otro articulo que esta en la Seccion de Gobiernos
Departamentales (el 297), establecen exenciones impositivas para algunos aspectos
de la actividad religiosa; pero como se trata de previsiones de la propia Constitucion,
no hay problemas de inconstitucionalidad. El articulo 5 al final declara “exentos de
toda clase de impuestos a los templos consagrados al culto de las diversas religiones”.
Es éste el grado de apoyo, de sostenimiento, a la actividad religiosa que la
Constitucidn fija. Fuera de esa exencién constitucional, las instituciones religiosas no
pueden ser eximidas de tributos ni gravadas con tributos por e/ hecho de ser
religiosas; una institucion de ensefianza, por ejemplo, ha de ser habilitada atendiendo
a los elementos establecidos para aspirar a la habilitacion, pero no podria
establecerse un régimen mas faverabie ni un régimen menos favorable por el hecho
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de que dicha institucion fuere o no fuere religiosa. La prohibicion de que el Estado
sostenga religion alguna no impide que una institucion religiosa goce de exenciones
tributarias o de subvenciones, siempre que tales exenciones o subvenciones se
apliquen por haberse cumplido tales o cuales requisitos independientes del caracter
religioso de la institucion,

La regla de principio es que el Estado no sostiene religion alguna, de modo que no
puede ninguna institucién religiosa gozar de exenciones o de subvenciones fundadas
en su cardcter de institucion religiosa. La excepcion constitucional a esta regla de
principio atafie solamente a los impuestos a fos templos, y tratandose de impuestos a
los avisos, el articulo 297 dice que no entra en Ia competencia departamental el
aplicar impuestos a los avisos de propaganda religiosa.

¢Como se determina qué es un templo y qué no es? Hay que interpretar la palabra
“templo” para saber si debe 0 no cobrarse el impuesto inmobiliario, por ejemplo. Es un
problema general que se da en todas las palabras usadas en la Constitucion, no es
que la palabra “templo” en particular tenga algun caracter especialisimo que haga
dificil su interpretacién. Todas las palabras de la Constitucién hay que interpretarlas en
principio —salvo que haya una definicién expresa— en su sentido natural y obvio. La
palabra “templo” no esta definida expresamente en la Constitucion, entonces, hay que
atender al uso que generalmente se le da. Claro que si es notorio que yo le he puesto
el titulo de templo y las actividades que se realizan alli no son de caracter religioso, no
me valdra la denominacion que he empleado para ampararme a la exencién de
impuestos; no basta con denominarse “templo” sino que tiene que ser un templo. La
definicion resultara del uso que normalmente sele da a la palabra ‘templo”.

¢Quién interpreta esa palabra, es decir, la interpretan los agentes del poder publico o
la interpreta cada comunidad religiosa interesada? También se presenta esta pregunta
con todas las palabras de la Constitucién; quien tenga que aplicar cualquier norma
tendra que interpretarla para aplicaria. Tanto los particulares como los agentes del poder
publico tienen que aplicar las normas, lo que ocurrird es que si la aplican mal, si yo, por
ejemplo no voy a pagar el impuesto sosteniendo que mi casa es un templo, yo aplico la
norma, si después resulta que la Administracién impositiva la interpreta de otra manera,
Jme aplicara una multa por no haber ido en tiempo a pagar el impuesto, y entonces si yo
discuto, si yo sostengo que no, que la que esta equivocada es la Administracién, el
problema se resolverda en definitiva en un juicio. En ese caso terminarfa en una
sentencia del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, anulando o confirmando la
aplicacion de la multa. Eso pasa con todas las palabras y con todas las normas, primero
las inierpretan los que las aplican, sean particulares o funcionarios publicos; pero en
definitiva, si surgen discrepancias, siempre, en tltima instancia, el que va a decidir quién
la aplicé bien y quién la aplicé mal, va a ser el juez, un organo jurisdiccional; para eso
estdn los jueces, para eso existen los actos jurisdiccionales, para poner término a las
discusiones sobre cémo se interpretan las normas y cémo fueron los hechos en cada
caso concreto en que surjan discrepancias.

55 bis. Proteccién del medio ambiente

En la Gltima reforma constitucional se introdujo un articulo sobre proteccidn del
imedio ambiente. Recoge ese articulo una corriente mundial tendiente a reconccer una
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nueva serie de derechos fundamentales, llamados "de” tercera generacién_", que
integran como los anteriormente reconocidos, el jus cogens - internacional de ‘los
derechos humanos.

Dice actualmente el art. 47 de la Constitucién: “La proteccidn del medio ambiente
es de interés general. Las personas deberédn abstenerse de cuglquier apto que cause
depredacién, destruccion o contaminacion graves al medio ambiente. Ea ley
reglamentaré esta disposicion y podra prever sanciones para los transgresores.

La primera oracion de ese articulo debe relacionarse con los arts. 7,32y 36, de
modo que el nuevo texto constitugional viene a decir que la proteccion del medio
ambiente es una de las “razones de interés general” que pueden servir de fundamento
para que una ley limite la proteccion en el goce de la propiedad, de la libertad, de la
seguridad, del trabajo, etc.

Las otras dos oraciones que forman el actual texto del art. 47 han sido
reglamentadas por leyes ordinarias y por decretos de Gobiernos Departamentales.




