ran insitos en esa tradicién. Sin perjuicio de que, ademas, pueda tener programas de
accidén a largo o a corto plazo.

169. Lemas, sublemas y
acumulacion de votos por partido

La acumulacién de votos emitidos a favor de distintas listas de candidatos, perte-
necientes al mismo partido politico, se hace mediante la utilizacién del lema del parti-
do. La ley ordinaria, sancionada por “/; de votos del total de componentes d_e gada
Camara, reglamenta la propiedad del lema y la autorizacién de su uso por distintos
candidatos. La reforma de 1997 elimind la distincién entre lemas permanentes y acci-
dentales, de modo que actualmente toda agrupacion que quiera presentar cand|d_gtcs
tiene que organizarse formalmente como partido politico y registrar un Iem.a, o utilizar
el lema de un partido preexistente, si obtiene la autorizacion de las autoridades res-
pectivas.

Para los cargos de Presidente y Vicepresidente de la Reptblica no se puede plar!-
tear el problema de acumulacion de votos a favor de distintas listas, porque gada parti-
do solamente puede presentar una sola lista. Para los demas cargos electivos, gada
partido puede presentar mds de una lista, acumuldndose los votos emitidos bajo el
lema del partido.

En algunos casos la Constitucion admite la acumulacion de votos por sublema
dentro de cada partido (caso de las elecciones de Senadores), y en otros casos la
desecha expresamente (casos de las elecciones de Intendente y de Representantes).

170. Los Partidos y la denuncia
de los delitos electorales

Los Partidos politicos ademas de esta funcién referente a las elecciones tienen una
funcién de fiscalizacion de ciertas prohibiciones que tienen algunos funcionarios. En
efecto, el ordinal 4° del articulo 77 después de prohibir a los magistrados judiciales, a
los miembros del Tribunal de lo Contencioso Administrativo y del Tribunal de Cuentas,
a los Directores de Entes Auténomos y de Servicios Descentralizados, a los militares
en actividad, a los funcionarios policiales de cualquier categoria, formar parte de comi-
siones o clubes politicos, suscribir manifiestos de partido, autorizar el uso de su nom-
bre y en general, ejecutar cualquier otro acto publico o privado de caracter politico,
salvo €l voto, dice que la denuncia de estos delitos debera ser formulada ante Ia_ Corte
Etectoral por cualquiera de las Camaras, por el Poder Ejecutivo o por las autoridades
nacionales de los Partidos. De modo que tienen una funcién de fiscales en esta mate-
ria las autoridades nacionales de los Partidos. Estos delitos estén penados con desp—
tucion e inhabilitacién de dos a diez afos para ocupar cualquier empleo pdblicg, sin
perijuicio de que los antecedentes se pasen al Poder Judicial por si acaso ademas de
la sola infraccion de este articulo se ha configurado algtn otro delito.
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EL PODER LEGISLATIVO

171. La cuestién contempordnea del Poder Legislativo

El tema del Poder Legislativo ha cambiado en su sentido politico al pasar el tiempo.
Hubo una época en la cual el centro de la actividad politica se consideraba estar en el
Poder Legislativo y en la cual los debates sobre la orientacién politica que debia tener
la legislacion se realizaban, efectivamente, dentro del Poder Legislativo. Los discursos
parlamentarios estaban destinados a convencer a los colegas del Parlamento y no
simplemente como ocurre ahora, de hecho, a dejar fijada la posicién del sector sin
esperanzas de que tengan un efecto dialéctico, de que lleven a una solucién mejor
derivada del didlogo entre distintas opiniones en el seno del Parlamento. De manera
concomitante con el pasaje del centro de actividad politica del Estado del Poder Le-
gisfativo al Poder Ejecutivo, se ha producido un desprestigio progresivo de las institu-
ciones parlamentarias y es corriente oir entre los habitantes de un pais expresiones
acerca del Poder Legislativo como de algo que molesta, que impide realizar las politi-
cas que se consideran convenientes o que estorba la accidn del Poder Ejecutivo.

Es frecuente que lideres politicos, desde cargos integrantes del Poder Ejecutivo,
reprochen al Parlamento, ante la opinidn publica, su falta de colaboracion Y apoyo para
llevar a la practica los programas adoptados por el Ejecutivo. Por su parte, la experien-
cia diaria y la elaboracion doctrinal indican que en las condiciones actuales de la vida
econdmica, la composicion y el modo de funcionar de las asambleas parlamentarias
las hacen inadecuadas para atender a los bruscos cambios de rumbo que hay que
hacer constantemente para llevar a cabo un programa politico de larga duracion en
materia econdmica. '

Ante ese estado de la opinién, ante esas realidades sociales, cabe plantearse Ia
cuestion de la utilidad de la existencia de un Poder Legislativo separado del Poder
Ejecutivo y con las funciones que actualmente desempefia. Planteado asi como pro-
blema resulta mucho mas interesante y las normas constitucionales sobre el Poder
Legislativo y sobre su competencia adquieren un sentido distinto viéndolas desde este
punto de vista que estudidndotas de acuerdo a la mentalidad histérica que existia en el
momento en que se redactaron.

172. Parlamento legislador y
Parlamento contralor del gobierno

¢Cudl es actualmente la utilidad, la justificacion de que exista un Poder Legislativo?
Ya no es més la de que haya algiin érgano encargado de establecer las leyes desde
Que eso, en muchisimos paises, puede ser desempeiado, en determinadas condicio-
nes, por el Poder Ejecutivo, aun cuando exista ademas un Poder Legislativo. De he-
cho, en cuanto al contenido de la legislacion, la gran mayoria de las normas que llegan
a ser leyes tienen su iniciativa en el Poder Ejecutivo. En esas circunstancias, el pasaje
por el Poder Legislativo muchas veces se reduce a una mera formalidad, sobre todo
cuando estamos en un régimen parlamentario en el cual el Poder Ejecutivo goza, por
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hipétesis, de la confianza del Parlamento, y la actividad del Poder Ejecutivo en materia
de iniciativa legislativa es analoga a la actividad de una Comisién del propio Poder
Legislativo en cuyos miembros confia la mayoria parlamentaria y que, por consi-
guiente, tiene de antemano casi asegurada la sancion de lo que proponga. Siendo asi
el panorama, el Poder Legislativo en vez de servir de crisol para elaborar las leyes
sirve, en realidad, de control del Poder Ejecutivo. En vez de encontrarnos en una rela-
cion de Poderes en que el Poder Legislativo legisla y el Poder Ejecutivo ejecuta lo le-
gislado, nos encontramos ante la visién actual de la relacién entre los Poderes: que e/
Poder Ejecutivo gobierna y el Poder Legislativo controla a los gobernantes.

Bajo esta moderna vision del papel que desempena el Poder Legislativo en la
Constitucion de un pais, el hecho de que sea el Poder Legislativo el que sancione las
leyes adquiere un nuevo sentido. ¢Qué utilidad practica tiene que sea el Poder Legis-
lativo el que sancione las leyes si al Poder Legislativo lo concebimos como un contralor
sobre el gobierno? Esta regla de que el Poder Legislativo sancione las leyes sélo ten-
dra sentido, sélo tendra alguna utilidad politica en la medida en que se reserva a la ley
la regulacion de ciertos temas en los cuales se pueda temer el exceso del Poder Eje-
cutivo. Esto muestra que con la vision actual del papel que el Poder Legislativo desem-
pena en el gobierno del Estado, lo fundamental no es que el Poder Legislativo haga las
leyes, lo fundamental es que ciertos temas sdlo puedan ser regulados mediante actos
emanados del Poder Legislativo. Asi, cobra mayor importancia que la regla de la sepa-
racion de funciones (que el Poder Legislativo legisle), la regla de que algunos temas
requieren para su regulacién actos formalmente legislativos emanados del Poder Le-
gislativo o que requieran, por lo menos, el asentimiento del Poder Legislativo.

Imaginemos que se suprimiera el Poder Legislativo y se transfiriera su competencia
al Poder Ejecutivo, lo cual no requiere un esfuerzo muy grande de imaginacion porque
podemos recordar algunos momentos historicos de Uruguay o de los paises limitrofes,
para encontrar situaciones en las cuales la dictacidon de leyes fue asumida expresa-
mente y sin limitaciones por el Poder Ejecutivo. ;Qué es lo que se habria perdido des-
de el punto de vista de las garantias politicas? No se habria perdido simplemente una
distribucién técnica de tareas entre dos érganos, punto que carece de gran importancia
politica; se habria perdido la garantia de que ciertos temas que la Constitucién reserva
a las leyes (la regulacién de los derechos fundamentales, el establecimiento de limites
a las libertades fundamentales, las Constituciones por lo general lo consideran cometi-
do reservado a la ley) no puedan ser tocados sin intervencion del Parlamento. El senti-
do politico que tiene esto no es simplemente el de que esa regulacién se haga me-
diante normas generales y abstractas, sing por sobre todo que esa regulacion no esté
en manos de los 6rganos del Poder Ejecutivo solamente sino que haya un control pre-
ventivo, que antes de dictarse la nueva norma se realice una deliberacién en la cual
participen érganos cuya composicion sea mas representativa de los distintos sectores

de opinién que el Poder Ejecutivo.

173. Organizacién
del Poder Legislativo

Y al llegar aquf advertimos dénde esta el verdadero punto imponai:ie =n cuanto a la
organizacion del Poder Legislativo. La garantia de que haya un contro! del Poder Eje-t
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cutivo valdria bien poco si ese cont i .
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Mpezamos por admitir el postulado fundamental de la democracia, es decir que sea
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174. Sentido politico de la
representacion proporcional
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concite la oposicién de la mayoria del pueblo. La presencia dgl Pfodtir Leglslt(aeuggn(;gal?r;
5 amen
W se adoptd en Uruguay, actua efectiv
esta integrado del modo que uay, 4
‘erno Es exgcta la observacién de que el Poder Legislativo estcl)r'ba la accion del Ploger
]Ejecu.tivo y la aplicacién inmediata de los planes de accion pglmcatqn,ll)e pz;e[?;rsoi i (I)a
j i o no es malo: la existencia de estorbos . |
der Ejecutivo. Eso es exacto per , ‘
=ccic’>:1 politica del Poder Ejecutivo. serd buena en la medida en que elsa ogler;tig(r:llog
Solitica del Poder Ejecutivo no cuente con un respaldo mayoritario en fa pol at ! ,a
menos que abandonemos la concepcion democratica acerca de cuéles son asl areas
que deben cumplir los gobernantes, a menos que optemos por pensar qutla O:d?noi:
sernantes son algo asi como mesias que tienen ideas politicas mejores qL:e tas;j an
- .
tidas por la mayoria del pueblo y que merecen ser lmpuesta§ cpntra la vo ur)t_a eI a
mayoria popular. Salvo —digo— que se abandonaran los principios democra icos, gs
fundamentos ideoldgicos de la democracia, el hecho de que el Parlamer_’n’to (ljrgleg:)adeor ‘
en la forma como esta integrado en Uruguay pueda ser obstaculo a la accion ;
Ejecutivo, no es en si mismo malo.

175. Sentido politico
del recurso de referéndum

Al llegar a este punto puede surgir una 'c?bjecién diferente, se puede dtez;ltregueds;
bien formalmente el procedimiento de eleccion de la Camara de Represdenla VOthio-
la Camara de Senadores, deberia tender a asegurar que los re;ultadC)ls b'e _etis Yotacio-
nes en el Poder Legislativo respondieran al re_s,ultado que tendrla un ple |sc|:| o obre ol
mismo tema, es decir, si bien la represer)'famon propormon_al mtegralI pgr emeaténdria
lemas v listas da un resultado de la votacion que seria el mismo rz‘ajsulta o q:ublema ;
la votacién en el pueblo si cada persona que voto por _determma o] embell, e
lista tuviera las mismas opiniones que los ele_gl_dos bajo ese lema, slu . etmaayde re:
puede ocurrir que de hecho esa identidad de opiniones, presupuesto de. 51saer;1r dore
presentacion proporcional, no se dé. Ello pueqe ocurrir por dos razonest. cér nphagiendo
electores no hayan votado con la debida conciencia civica dello_que (Zs Ell a verdaderas,
es decir, que hayan escogido una lista en virtud de criterios dlst_mtosd e asd‘datos oras
opiniones representadas por el lema, por el sublema o por la lista edcan ]ha S o
tenida en la hoja de votacidn puesta en el sob,re'; ora porque aun cuando ie );I voe
do con total conciencia puede ocurrir —y es Iog_lf:o que asi ocurra— que ayc? e%ector
puntos'sobre fos cuales la opinidn de la fraccion cuyo programa global Ical ator o
considera mds aproximada a sus ideas personales, no coincida con la ('je edec ocuprrir .
que éste no ha tomado en cuenta esos detal!es en el mgmento de vota.r, pue en < que’ .
inclusive, que surja un problema politico nacional de§pues de las EIecltgonlesrﬁ:nto e
no pudo pensar el elector en el acto de votar. De alli que, a veces, IeE ?rziscrepancia
da no representar en ciertos asuntos la opinién del Cugrpo Elgctora . sta b
eventual es normal, no siempre deriva de una patologlg del 'SIS_tema,' deriva de ri S
ideas no se pueden encasillar en diez o doce bloques rdeologlcos sino que p;ae oas.
problema puede haber multiples soluciones, y las soluciones pueden v;rlar Sigse'guro-‘
circunstancias y no se puede prever todo en el momento de sufragar. Es Clilado A
que se produzcan casos de desajuste de cuandp en cuaqdq, entre el resu o el
votacion en el Parlamento y el resuitado que darla_un pleplsmto populqr. De;_ CC:O” i
institucién parlamentaria deba ser completada con instituciones de gobierno directo, ¢
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modo que la posicion mayoritaria en el Parlamento pueda ser revisada en una votacién
popular. Es fo que se prevé en el art. 79 inciso segundo de la Constitucion.

También eso ha sido objeto de criticas fundadas en que significa un nuevo freno a
la accion del gobierno. Asi como se ha dicho que el control del Parlamento sobre el
Poder Ejecutivo —el hecho de que el Poder Ejecutivo para cumpiir su programa poli-
tico necesite la aprobacién de una ley y el Parlamento se pase seis meses dis-
cutiéndosela antes de aprobarla o la llegue a rechazar— frena la accién del Poder
Ejecutivo, también se ha dicho que si, todavia, cuando se consigue que el Parlamento
apruebe algo, se puede recurrir para ante el pueblo, el progreso del pais queda frena-
do. Insisto en que esto serd una objecion vdlida, si se abandona la ideologia demo-
crética, si se piensa que hay personas (los gobernantes) que magicamente merecen
gobernar en virtud de que han sido (fortuitamente) elegidos por el pueblo; si se piensa
que el pueblo se equivoca eligiendo gobernantes gue no tienen sus ideas, pero que
esa equivocacién —por arte de magia— es mejor para el pais que la verdadera
opinién del Cuerpo Electoral.

La experiencia histdrica demuestra que aquellos paises en los cuales existe un ma-
yor control popular sobre la accion politica (control popular en el sentido del referén-
dum o de! plebiscito para corregir la accién del gobierno) han sido los que han mante-
nido una estructura m&s conservadora en sus instituciones y han seguido una palitica
mas estabilizadora en la legislacién: es el caso, por ejemplo, de Suiza, incluso el caso
de Uruguay desde que empezaron a funcionar esos institutos de gobierno directo.
Historicamente es un hecho comprobado que las audacias de reforma son minoritarias
(aquellas reformas profundas, no me refiero simplemente a aquellas reformas superfi-
ciales que pueden ser objeto de entusiasmos pasajeros de! tipo de la moda, en la ma-
yoria de la poblacién); las verdaderas reformas profundas aun cuando tengan como
efecto social un beneficio para la mayoria, por lo general, son rechazadas por la mayo-
ria de la poblacién, sélo son comprendidas como reformas beneficiosas para fa mayo-
ria por ciertas minorias que tienen mayor penetracién en los problemas politicos pero
la mayorfa de la pobiacién numéricamente considerada, por lo general (es un hecho
social experimentado, no es una tecria) mantiene una posicién de temor a los cam-
bios. Sélo en circunstancias excepcionales, cuando la crisis por la que atraviesa un
pais es muy grande, se llega a conmover esa especie de instinto de mantener lo que
se conoce ante el riesgo de “quién sabe qué sera lo otro”, se llega a despertar en la
mayoria de la poblacion una conciencia de necesidad de un cambio profundo.

176. Conclusiones sobre integracién y competencia del
Poder Legislativo en una democracia

El planteo contemporaneo y fundado en principios demacraticos, acerca de cual ha
de ser el papel del Poder Legislativo, no puede prescindir del problema de cudles son
las materias reservadas a la ley. El Poder Legislativo es un érgano cuya intervencién
debe ser preceptiva en aquellos asuntos politicamente mds importantes, aquelios
asuntos que sean definidores del régimen politico y social del pais, aquellos aspectos
que afecten las libertades fundamentales, etc. Y debe, ademas, estar integrado en
forma que tienda a reflejar la orientacién de la opinidn publica sobre cada uno de los
Problemas que merezcan su intervencién.
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La manera de hacer que cumpla ese papel es: en cuanto a su integracion, hacerlo
numeroso de manera de permitir que en su seno actden distintas tgpdencias, hacer
que su integracion se haga en una forma parecida a Ia.re_presentamon proporcional,
evitando que la distribucion sea muy desigual entre los distintos sectores del punto de
vista de la proporcion del nimero de sus votos; y en cuanto a su competz_en(:/a.,’enco-
mendarle participacion decisiva en la legislacién, spbrge todo en aquella legislacion que
sea politicamente mas importante de acuerdo al criterio constitucional, reser’vando ala
ley determinadas materias de modo que no puedan ser reg_uladas espontaneamep}e
por reglamento; y, por Ultimo, encomendarle al Poder Legislativo, ademas de la funcion
de legislacion (cuya importancia politica radica en que hay reserva de la ley, que hay
determinados temas que sélo pueden hacerse por ley), una funcion de control s_qbre la
orientacidn politica general del Poder Ejecutivo. Tanto en la funcion de legislacn_on co-
mo en la funcién de control de la orientacién politica general del Poder Ejecutivo, es
necesario también, para asegurar la plena vigencia del principio democratico, que esa
actividad legislativa o controladora que desarrolle el Parlamento sea, a su vez, suscep-
tible de ser sometida a un control popular.

Tal es el esquema general aplicable en los palses democraticos acerca de cudles
son los principios que merecen ser tomados en cuenta al regular la integracion y la
competencia del Poder Legislativo y sus relaciones con el Poder Ejecutivo.

177. Los partidos politicos
y el Parlamento

Conviene, antes de estudiar en qué medida estan recogidas en Uruguay esas con-
clusiones, hacer una reflexién sobre la incidencia de fa actitud asumida por los partidos
politicos frente a las elecciones en este problema.

Los partidos politicos, todos ellos, son conscientes de la importancia que‘tieqe para
la realizacion de planes politicos fa posicion de comando en que se ha convemdq ac-
tualmente el Poder Ejecutivo. Por eso las listas de candidatos presentadas por distin-
tos grupos politicos llevan los lideres politicos a cargos del Poder Ejecutivo y mucha§
veces se descuida la integracion de las listas para el Poder Legislativo. Se ha prodycn-
do un notorio descenso def nivel no sélo técnico e intelectual de los legisladores, sino,
inclusive, de su propio nivel politico. Si se comparan los debates e incluso Igs listas de
personas (en sus relaciones de méritos, digamos) de los legisladores del _srglo pasado
y los de principio de siglo con los de Ia segunda mitad del siglo XX, se advierte un des-
censo e nivel en el personal integrante del Poder Legislativo. Esto es reprochable a
los propios partidos politicos. Han descuidado la integracién del Poder Legislativo por
prestar demasiada atencion a la integracion del Poder Ejecutivo. Précticamentfa, salvo
algunos lideres que se incluyen como candidatos a cargos en el Poder Legislativo para
la eventualidad de que no se consiga el Poder Ejecutivo, generalmente las listas estan

rellenadas con personas cuyo unico mérito es la lealtad a los lideres que patrocir}a}n su
inclusidn, es decir personas que no van a poder cumplir eficazmente con su funcién de

control del Poder Ejecutivo sino que de antemano van a estar comprometidas. a apoyar
determinada tendencia del Poder Ejecutivo, si se consigue que esa tendencia gobier
ne, o a hacer oposicién destructiva simplemente como “diversidn o juego parlament

~195 -

rio” en el sentido peyorativo que ha contribuido tanto a desprestigiar al Parlamento, si
Su sector no consigue posiciones en el Poder Ejecutivo. o

Pero —insisto— esto no deriva de las funciones que tiene actualmente el Poder
Legislativo, sino de la tendencia de los partidos politicos a tratar de evitar esa funcién

¢Cémo se puede combatir eso? Evidentemente no seria serio intentar combatirlo
desde los textos constitucionales sobre la base de exigir requisitos de idoneidad para
ser legislador, porque no es un problema de idoneidad técnica, sino sobre todo, de
actitud politica con que se va al Parlamento.

Exigiendo que fueran contadores o abogados los legisladores, por ejemplo, no creo
que se tuvieran mejores leyes ni mejores presupuestos; lo que interesa es que se vaya
al Parlamento con Ia intencién de ejercer esa funcidn de control en que se ha converti-

reformas en los textos constitucionales, eso debe hacerse sobre la base de la educa-
cién civica y del trabajo politico propiamente dicho (en el buen sentido de la palabra)
dentro de los partidos.

En algunos paises se han dado formulas que integran el parlamento con algunos
miembros no elegidos por el pueblo; por ejemplo, hay paises en los cuales los

terminado ndmero, por méritos, no por su orientacion politica. En Inglaterra, la Camara
de los Lores estd formada, de hecho, asi, si bien hay un niicleo hereditario la mayoria
son designados por la Reina sobre la base de sus antecedentes culturales o comer-
ciales que los hayan hecho notables por algun motivo, pero en Inglaterra, la Camara
de los Lores tiene una funcién legislativa practicamente nula, todavia interviene en
algunas cosas pero no es lo fundamental. En India, también el Presidente, el Jefe de
Estado de la India puede designar Senadores vitalicios, pero seria antidemocraético que
éstos alterasen de modg decisivo la orientacion politica del Poder Legisiativo; si esco-
ge bien el Jefe de Estado pueden aportar al Parlamento la colaboracion de algunas
personas que en los otros sistemas también se obtiene pero por la via de la colabora-
cion extraoficial; pero si llegaran a modificar la mayoria, si llegaran a ser decisivos, ello
equivaldria a un abandono del principio democrético.

En conclusién: es necesario que al hacerse las listas de candidatos a legisladores,
al hacerse la propaganda electoral y al votarse en las elecciones, se actte con clara
conciencia acerca de cudl es el contenido actual del papel del Parlamento en un go-
bierno democratico.

178. Organizacién del Poder Legislativo
en la Constitucién uruguaya

Existe en Uruguay un Poder Legislativo integrado mediante eleccion popular con el
Sistema de la representacion proporcional integral, lo cual tiende a asegurar que el
fesultado de las votaciones en el Poder Legislativo coincida con el resultado que ten-
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dria un plebiscito en el Cuerpo Electoral. Es una forma de integracién eminentemente
democratica, y si de hecho no coincide alguna vez la orientacion del Poder Legislativo
con la del pueblo, no debe reprocharsele a la forma de integracidn que fa Constitucién
prevé sino a la falta de cultura civica de electores o elegidos. Si hay un desajuste en-
tre la orientacion del Parlamento y la de sus electores, ello respondera al hecho de que
alguien haya votado por una persona que luego no representa a la verdadera opinion
de quien lo voté.

Las elecciones ordinarias de Senadores y Representantes se realizan cada cinco
afios, el Ultimo domingo de octubre, con renovacidn total (sin perjuicio de la reelegibili-
dad), lo cual asegura un cierto grado de coordinacién, una periédica puesta al dia de la
opinion parlamentaria, con la opinidén popular. Ademéas puede haber elecciones ex-
traordinarias de Senadores y Representantes cada vez que haya una disolucion de las
Camaras decretada por el Presidente de la Replblica a consecuencia de una censura
que la Asamblea General haya hecho a uno o varios Ministros o al Consejo de Minis-
tros, segln el procedimiento del art. 148.

Es un sistema bicameral —cualquiera de las Camaras puede desechar el proyecto
de ley que se someta a su consideracion—, pero de un bicameralismo atenuado por-
gue si no hay acuerdo entre las dos Céamaras sobre el texto, no queda desechado el
proyecto como ocurriria en un sistema propiamente bicameral sino que se decide por
la reunion de ambas Camaras funcionando como una sola, es decir, en Asamblea
General, en las condiciones que veremos en el § 186.

Las pafabras “Asambiea General” en la Constitucién uruguaya tienen dos sentidos;
pueden referirse a la reunion de ambas Cdmaras o pueden referirse al Poder Legislati-
vo en su conjunto, es decir, a ambas Camaras reunidas o separadas, por eso es que
siempre la Constitucidn cuando habla de Asamblea General refiriéndose al primer
significado aclara “en reunién de ambas Camaras”. Dice el texto constitucional en sus
articulos 83 y 84: “El Poder Legislativo serd ejercido por la Asamblea General”; “Esta
se compondra de dos Cémaras: una de Representantes y otra de Senadores, las que
actuaran separada o conjuntamente, seguin las distintas disposiciones de la presente
Constitucion” y el articulo siguiente, el 85 dice: “A la Asamblea General compete...” y
enuncia una serie.de competencias, algunas de las cuales se ejercen por la Asamblea
General en reunién de ambas Camaras, y otras se gjercen por la Asamblea General
en Camaras separadas y s6lo eventualmente reunidas, con el procedimiento de forma-
cién de la ley.

179. La Camara de Senadores

La Camara de Senadores se elige actualmente en una Gnica circunscripcién electo-
ral; se votan las mismas listas de candidatos a Senadores en todos los departamentos.
Aunque tienen que imprimirse en hojas distintas pues en la misma hoja deben incluirse
los candidatos a Representantes, que figuran en listas departamentales.

) ¢Qué quiere decir lista de candidatos? Es el conjunto ordenado de candidatos; las
mismas listas de candidatos a Senadores se votan en todos los departamentos, es
decir que cada tendencia presenta una lista que se inscribe como tal para todos los
departamentos. Cuando se haga el escrutinio de los Senadores no se tomara en
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cuenta a qué departamento corresponde cada hoja de votacién, aunque las hojas tie-
nen que ser departamentales, debe figurar en la hoja el departamento en que se emite
el sufragio.

Las bancas de Senador se distribuyen por representacién proporcional entre los
lemas, esto es, entre los partidos que se registrarcn listas para esa eleccidn, y las
bancas asignadas a cada lema, se distribuyen entre los sublemas también por repre-
sentacion proporcional, Finalmente, los cargos atribuidos a cada sublema o a cada
lema sin sublemas se adjudican proporcionalmente a los votos obtenidos por las listas
del mismo sublema o lema sin sublema.

Ademas de los 30 cargos de Senador asi adjudicados, la Camara de Senadores se
integra con un trigésimotercer cargo, del modo que explicaré al tratar de las Presiden-
cias de las Camaras y de la Asamblea General, en el § 181 de este Capitulo.

180. La Camara de Representantes

La Camara de Representantes se integra por listas departamentales. Para adjudi-
car los cargos de Representantes, se toma en cuenta, ademas de los lemas vy listas,
cudl es el departamento al cual corresponden. El articulo 88 de la Constitucion esta-
blece que los cargos de Representantes deberan adjudicarse de tal manera que se to-
men en cuenta los votos emitidos a favor de cada lema en todo el pafs, pero exige
ademas que correspondan a cada departamento dos Representantes por lo menos. La
manera de conciliar esas dos disposiciones que parecerian contradictorias es hacer
primero un cémputo por lemas, tomando en cuenta los votos emitidos en todo el pafs
sin fijarse cudles son las listas de candidatos inscriptas con ese lema en cada depar-
tamento, y adjudicar en abstracto tantos cargos a taf lema y tantos a tal otro lema, etc.;
y luego, en una segunda operacion, cuando se trate de distribuir esos cargos ad-
judicados al lema entre las diferentes listas presentadas bajo el mismo lema, entonces
entrard a jugar el precepto de que corresponde adjudicar dos Representantes a cada
departamento por lo menos. Si en la adjudicacién hecha con el procedimiento de la
representacion proporcional integral resultara que la lista de un departamento (por
ejemplo Flores, que es el de menor poblacion) no alcanza a dos Representantes, en-
tonces se fuerza la representacion entre las listas de manera de adjudicarle igual a
Flores dos Representantes en desmedro del departamento que resulte menos perjudi-
cado en su cociente por'ese forzamiento de la proporcionalidad.

Pero ese forzamiento significa nada mas que cambiar la lista de un departamento
por la lista de otro departamento pero se hace dentro de las listas del mismo lema, de
modo que no quede alterada la representacion proporcional politica por el hecho de
que se incluya esta exigencia de que haya dos Representantes por cada departamen-
to.

De todos modos, una vez electos, los Representantes que corresponden a cada
departamento no tienen funciones especificas relativas a su origen: una vez electos
son Representantes nacionales, funcionan dentro del érgano en absoluta condicién de
igualdad. El hecho de que pertenezcan a un departamento o a otro no influye para
nada en el ejercicio de sus funciones.
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La ultima reforma constitucional incorporé al art. 88 un inciso que prohibe la acu-
mulacion de votos por sublema o por identidad de listas de candidatos a Represen-
tantes (se sobreentiende que entre hojas de votacion diferentes), de modo que la Unica
acumulacion de votos establecida para la adjudicacién de cargos de Representante es
la que se da entre las distintas listas de un mismo lema. En lugar de la acumulacion
por sublema, rige el computo per circunscripcion departamental, pero la adjudicacion
de bancas por lema se hace prescindiendo de las circunscripciones departamentales.

181. Legisladores suplentes

Se eligen con suplentes tanto los Senadores como los Representantes, de manera
de evitar en lo posible las elecciones complementarias.

El sistema de representacién proporcional produce inconvenientes en las eleccio-
nes complementarias. Si se hace una eleccidn complementaria por vacancia de un
cargo que hubiera sido adjudicado a un grupo minoritario, la eleccién complementaria
la gana la mayoria y asi se falsea la representacion proporcional; por eso, cuando se
adopta el sistema de la representacién proporcional, conviene votar listas con sufi-
ciente nimero de suplentes como para que sea poco probable que quede vacante un
cargo. Si se tuviera la mala suerte de que se agotan todos los suplentes, es preferible
que guede vacante el cargo a que se haga una eleccién complementaria que le daria
ese cargo a un grupo al cual no le corresponde por la representacion proporcional. Por
eso se exige triple nimero de suplentes; hay que ser muy pesimista para imaginar que
se agoten los suplentes de un legislador. Sobre todo una lista que tiene para el Senado
treinta titulares, con el triple de suplentes son ciento veinte candidatos, y como de esa
lista no van a salir electos los treinta sino dos o tres, tendrian que agotarse los 117
restantes. Claro que el problema puede ocurrir no por razones fortuitas sino politicas.
Podria ocurrir que renunciaran todos los suplentes para no colaborar con el gobierno;
pero en tal hipotesis la ausencia de representacion de un sector se debera a una de-
cision conscientemente tomada por ese sector. E! verdadero problema se planetaria si
quedaran vacantes dieciséis cargos del Senado y no pudiera funcionar el Senado; esa
situacion no esta prevista en la Constitucion porque se consideré tan poco probable
que no valia la pena preverta. Si se llegara a dar, la Corte Electoral tendria el trabajo
de inventar una interpretacién para ese caso.

Hay tres sistemas de suplentes: el ordinal, el respectivo y el preferencial. Evidénte-
mente:si la lista es homogénea, si responde a una tendencia politica uniforme, el mas
logico es el preferencial porque dentro de una lista de personas que piensan lo mismo
hay un orden preferencial de quién se considera mas apto para desempefar la fun-
cion; 1o Idgico es poner los candidatos en una sola lista toda corrida y que tengan pre-
ferencia los primeros. Pero el sistlema preferencial no se adapta a las listas de coali-
cién: si en una lista hay varios matices distintos; es Idgico que la suplencia del que
represente un matiz no le corresponda al primero que le siga en la lista, sino a uno de
su mismo matiz. Esto justifica el sistema de suplentes respectivos. En cuanto al siste-
ma ordinal de suplentes, que es el menos utilizado, se basa en la idea de poner como
candidatos a titulares a personalidades mds importantes, que solamente estén dis-
puestas a ejercer el cargo si se le confiere de manera permanente; quedando en la
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lista ordinal de suplentes quienes estén dispuestos a desempefar suplencias tempo-
rales o esporadicas de cualquiera de los titulares.

182. La Presidencia de las Camaras
y de la Asamblea General

L.a Camara de Representantes se integra con los Representantes electos que son
99, y entre éstos se designa presidente de la Camara. El punto es un poco mas com-
plicado en el caso del Senado, porque ademas de los 30 Senadores electos, integra
también la Camara de Senadores el Vicepresidente de la Republica. Mientras espera
que se produzca la ocasion de suplir al Presidente de la Republica, el trabajo del Vice-
presidente de la Republica es el de ser Presidente de la Camara de Senadores y tam-
bién de la Asamblea General.

Esta presencia del Vlcepre5|dente de la Repubhca en el Senado tiene el efecto de
darle una pequena ventaja (nada mas que de '/51) al partido del Vicepresidente de la
Republica: asi el partido que gano las elecciones presidenciales (en la primera o en la
segunda vuelta) tiene un cargo mas del que le corresponde. Pero, como es tan poca la
diferencia, no llega a constituir una traicion al principio de representacién proporcional.

Esa ventaja de 12, se conserva durante el tiempo en que el Vicepresidente de la
Republica no integra la Camara por estar desempefiando la Presidencia de la Republi-
ca, pues en ese caso, se convoca al suplente del primer titular de la lista mas votada
del lema mas votado en las elecciones de Senadores, quien actuara ademas de dicho
titular. Pero como la férmula presidencial pudo ser asignada a candidatos del partido
que gand en noviembre, y este partido puede no ser el mas votado en las elgccione§
legislativas, aquella ventaja ya no pertenecera al partido del Presidente y Vicepresi-
dente de la Republica sino al partido mas votado en las elecciones legislativas (las
ordinarias de octubre o las extraordinarias si hubo elecciones anticipadas por disolu-
cion de las Camaras). -

183. La Comision Permanente

La Comisién Permanente ya fue presentada cuando dijimos cuales eran los orga-
nos del Estado en general. Est4 integrada como dispone el articulo 127: son 4 Senado-
res y 7 Representantes; un equipo de fitbol completo, una especie de seleccionado de
las Camaras. Los 4 Senadores por su lado son elegidos por la Camara de Senadores
y los 7 Representantes por su lado son elegidos por la Camara de Representantes,
utilizando en ambos casos la representacidn proporcional integral; después le corres-
ponde designar Presidente de esa Comisién Permanente a la propia Comisién, con la
limitacién de que tiene que ser un Senador de la mayoria. ;De qué mayoria habla? Se
interpreta que se refiere al lema mayoritario en las ultimas. elecciones nacionales de
Legisladores.

La renovacion de la Comisidén Permanente, a diferencia de la de las Camaras, es
anual. Pero mientras no se renueve gueda subsistente la integracién anterior, incluso
cuando las Camaras hayan quedado cesantes por vencimiento de su mandato 0 no
funcionen por disolucién. De modo que la Comisién Permanente es un 6rgano que
sirve para mantener la permanencia del Poder Legislativo en todos los momentos:
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aungue las Camaras estén en receso o disueltas 0 se haya acabado el mandato de los
legisladores, el Poder Legislativo sigue subsistiendo a través de este érgano Comision
Permanente. No es que sea permanente la actividad de este érgano; funciona nada
mas que en los intervalos, pero es un érgano que asegura la permanencia del Poder
Legislativo, rellena todos los intervalos entre los periodos de funcionamiento de las
Camaras.

La Comisién Permanente puede sustituir, en los casos que la Constitucidn senala,
a la Asamblea General y a la Cadmara de Senadores; nunca a la Camara de Repre-
sentantes. Tiene, también, atribuciones propias de vigilancia del Poder Ejecutivo (arts.
129 y 130) ademas de tener las atribuciones que los arts. 118 a 121 asignan a las
Céamaras.

El articulo 131 dice: “...los asuntos de competencia de la Comisién Permanente que
se encuentren a estudio de la Asamblea General o de la Camara de Senadores en la
fecha indicada para la iniciacién del receso pasaran de oficio a conocimiento de aqué-
Ha”, es decir, que pasan automaticamente de la Asamblea General o del Senado a la
Comision Permanente por el solo hecho de que empiece el receso. Pero este articulo
sdlo vale respecto de los “asuntos de competencia de la Comisién Permanente”: no
todas las atribuciones de la Asamblea General o del Senado competen a la Comisién
Permanente, habrad que buscar en cada norma que atribuya competencia a aquellos
organos numerosos, si esta previsto que pueda ser ejercida por esta Comisién durante
el receso (ordinales 102, 112y 122 del art. 168}, o durante el receso o la disolucién (art.
31y ordinales 13°y 172 del mismo art. 168).

184. Procedimiento parlamentario

El Poder Legislativo funciona de distinta manera segun se trate de hacer leyes o se
trate de dictar los actos que le competen como 6rgano de control, especialmente del
Poder Ejecutivo. Cuando se trata de dictar leyes funciona en principio en Camaras
separadas. Cuando se trata de dictar actos de control del Poder Ejecutivo depende de
los casos, a veces actla la Asamblea General, a veces acttia la Cdmara de Senadores
sola, a veces actla la Comisién Permanente. Veamos el procedimiento que se utiliza
en el caso de formacion de las leyes.

185. Iniciativa ante el Poder Legislativo

Cualquier legislador, esto es, cualquier miembro de cualquiera de fas Camaras del
Poder Legislativo, tiene iniciativa legislativa, pero no sobre todas las materias, pues
hay proyectos de ley que no pueden ser presentados por iniciativa de legisladores por-
que estd reservada al Poder Ejecutivo. La iniciativa de proyectos de ley esta explicada
al tratar de los actos legislativos, en el Cap. V, § 57.

Cuando la iniciativa de un proecto de ley provenga del Poder Ejecutivo o del 25%
de los electores, es el Presidente de la Asamblea General quien destina el proyecto de
ley a una u otra Camara.

Desde 1967, también se confiere iniciativa ante el Poder Legislativo a una cuarta
parte del Cuerpo Electoral. De modo que no hay sélo iniciativa popular para las refor-
mas constitucionales sino también para la legislacidn ordinaria y para todo otro acto
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que competa a cualquier érgano del Poder Legislativo, dado que el art. 79 dice “ejercer
el derecho de iniciativo ante el Poder Legislativo” —referencia a la posicién del orga-
no— y no dice “iniciativa de ley” —referencia a la naturaleza del acto—. Esta iniciati-
va significa que los 6rganos del Poder Legislativo quedan obligados a considerar el
proyecto presentado, en eso se diferencia la iniciativa de Ia simple peticion que puede
formular cualquier habitante. Por ejemplo, un representante del Centro de Industriales
Panaderos puede presentar un proyecto de ley pero el Poder Legislativo no esta obli-
gado a tratarlo, basta con que el Presidente de la Camara en la cual se presente dé
cuenta de gue hay una peticion de un representante del Centro de Industriales Pana-
deros y si nadie propone que se trate el asunto se archiva, es decir, una cosa es la
simple posibilidad de presentar peticiones a cualquier autoridad, que es un derecho de
todos los habitantes (art. 30 de la Constitucion), y otra cosa es tener el derecho de
iniciativa, es decir, el derecho a que el proyecto que se presente sea tratado y se re-
suelva sobre él, por “si” o por “no”, pero que se resuelva sobre él.

Todos los habitantes tienen derecho de peticion ante cualquier autoridad (art. 30)
pero el derecho de iniciativa ante el Poder Legislativo sélo compete a las personas u
organos indicados anteriormente.

186. Discusidn y votacién

En cuanto a la discusion y sancién de los proyectos de ley, una vez presentados por
quien corresponda, los reglamentos internos de cada Camara y de la Asamblea Gene-
ral regulan cédmo se hace el tramite de discusién en cada unc de dichos érganos, se-
gun se explico al estudiarse la formacién de los actos legislativos en el Capitulo V, §
58.

Sobre la sancién ficta en caso de proyectos de ley devueltos por el Poder Ejecutivo
con observaciones parciales, me remito a lo explicado en el referido capitulo V, § 59.

Los reglamentos de cada Cdmara, de la Asamblea General y de la Comision Per-
manente determinan también el procedimiento de formacién de los actos expedidos
por el Poder Legislativo que no sean leyes.

187. Declaratoria de urgente consideracién

Paralelamente a este procedimiento normal de sancién de las leyes, la Constitucion
ha introducido en el articulo168 ordinal 72 la declaratoria de urgente consideracién de
un proyecto de ley. Esté en el art. 168 y no en la Seccién del Poder Legislativo, porque
se ha encarado como una atribucién del Poder Ejecutivo, y efectivamente es una atri-
bucién del Poder Ejecutivo la de declarar urgente la consideracién de un proyecto de
ley. Pero en el mismo articulo que dice eso se incluye todo el tramite parlamentario de
las leyes declaradas de urgente consideracion, lo que justifica que lo estudiemos en
este lugar La declaracion de urgente consideracién es un acto del Poder Ejecutivo en
Consejo de Ministros; tiene que hacerse en Consejo de Ministros y para que tenga
eficacia tiene que enviarse esa declaracion, conjuntamente con el proyecto de ley de-
clarado urgente, al Poder Legislativo (“podran ser remitidos con declaratoria de ur-
gente consideracion”). Debera remitirse el proyecto con la declaratoria; no puede en-
viarse un proyecto de ley y resolver declararlo de urgente consideracién cuando ya
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esta en el Parlamento; tiene que resolverse antes de enviarlo, y enviarlo con la decla-
ratoria.

El efecto de esa declaratoria de urgente consideracion es que se fijan plazos a ca-
da una de las Camaras, y a la Asamblea General en su caso, para expedirse, y que el
vencimiento de esos plazos en vez de dar lugar al rechazo del proyecto, como ocurre
con los presupuestos, da lugar a la sancién ficta del proyecto. El proyecto se considera
sancionado por la Camara a la cual se le pase el plazo o por la Asamblea General si a
Zsta se le paso el plazo. Esta sancién ficta puede ser evitada mediante la sancién ex-
presa de un proyecto sustitutivo, o del mismo proyecto, o mediante una decision de-
jando sin efecto la declaratoria de urgente consideracion, o mediante el rechazo ex-
preso, dentro del plazo, del proyecto enviado. Cualquiera de las Céamaras, por la mayo-
ria de los ¥s de votos del total de sus miembros puede dejar sin efecto la declaratoria
de urgencia (art. 168, ordinal 72, apartado c).

Este método tiene evidentemente la ventaja de que asegura al Poder Ejecutivo un
pronunciamiento (a favor o en contra, pero un pronunciamiento) en plazos mds o me-
nos razonables acerca de una ley que considere necesaria para la ejecucion de su
politica, y elimina esa situacién de incertidumbre de quien tiene un plan politico y no
sabe si lo va a poder realizar o no, porque el asunto se sigue discutiendo y discutiendo
y pasan los afos y se le acaba el mandato y no ha podido concretar esa linea politica.

Lc'>s plazqs no los fija el Poder Ejecutivo: estan fijados en la Constitucion. La prime-
ra Camara tiene 45 dias corridos para considerarlo y la segunda Cémara dispone de
30 dias.

Si no estuviera de acuerdo una Camara con la otra, pasar4 a la Asamblea General,
también en forma automatica y con plazos perentorios, segun el procedimiento que
esta regulado en detalle en la Constitucion

El procedimiento no se puede aplicar a cualquier ley. Las leyes que tienen segun el
criterio del constituyente una mayor importancia politica, es decir aquélias que requie-
ren una mayoria especial de ¥; o de %/5 del total de miembros de cada Camara para
sancionarse, estan excluidas de este procedimiento. No estan excluidas en cambio las
que requieren simplemente la mayoria absoluta del total de componentes (por gj.: la
reforma de la carta orgdnica de los Bancos del Estadc —art. 199— o la sancion de
impuestos —art. 87— se puede hacer mediante este procedimiento). Ademads, esta
pfohibido que se aplique este sistema simultaneamente a varios proyectos; si el Poder
Ejecutivo quiere declarar de urgente consideracion a dos proyectos de ley al mismo
tiempo, tiene que reunirlos en un solo proyecto. Tampoco se puede enviar un segundo
proyecto con esta declaratoria si estan corriendo los plazos para la consideracion de
un proyecto anterior.

Por Ultimo, tampoco puede funcionar este procedimiento para leyes de presupues-
to. Para leyes de presupuesto funciona otro procedimiento (con plazos perentorios
también): el de los art. 214 y siguientes, pero los plazos tienen en el caso del presu-
puesto efecto inverso al que tienen en el caso de leyes de urgente consideracion (si se
pasa el plazo el proyecto se considera rechazado, con la consecuencia de que el pre-
supuesto vigente seguira estando en vigencia hasta la préxima ocasion de modificar el
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presupuesto, es decir, la proxima ley Je rendicién de cuentas o la nueva ‘ey de pre-
supuesto nacional).

188. Atribuciones del Poder Legislativo
como oérgano de control administrativo

La Constitucion mezcla en el textc en el art. 85, los casos en que actiz la Asam-
blea General en Camaras separadas v con la participacion del Poder Ejecutivo en la
iniciativa o en la promulgacién u obsersacidn de proyectos de ley, con aquellos otros
casos en gue actda la Asamblea General como un drgano formado por la reunién de
las dos Camaras y sin participacién del Poder Ejecutivo en su funcionamiento. La-
mentablemente, hay algunos casos en los cuales resulta confusa la redaccién y no se
puede saber bien como ha de funcionar el Poder Legislativo, pero en la maycria de ios
casos la Constitucion aclara si ha de actuar en Camaras separadas o en Camaras
reunidas.

Aparte de la competencia de legislar, las otras atribuciones del Poder Legislativo
son fundamentalmente de control sobre el Poder Ejecutivo. Este control se ejerce, en
primer término, enterdndose de lo que ocurre en la Administracion. El art. 118 dice que
cualquier legistador puede solicitar los datos e informes que estime necesarios para
llenar su cometido. Este pedido de informes debe ser respondido por la auteridad a la
cual se dirige (el caso mas frecuente es el de los Ministros); la Unica situacion en fa
cual la autoridad puede decir que no responde es el caso del inciso final del art. 118
(cuando se trate de pedidos relacionados con la competencia jurisdiccional del Poder
Judicial o del Tribunal de lo Contencioso Administrativo. Por ejemplo: no puede por
esta via pedirse un dato acerca del estado en que se encuentra determinado pleito
entre dos personas, o datos sobre lo que resultd de un sumario penal seguido contra
determinada persona. El legislador no puede pedir este tipo de datos, lo cual es razo-
nable porque podran interesarle al legislador datos estadisticos pero no lo que ocurre
especificamente en el caso concreto de determinada persona). Si no se contestan los
pedidos de informes, el legislador puede insistir y pedir que se soliciten no ya a titulo
individual sino por la Camara en su conjunto; se supone que esto va a tener un efecto
por lo menos psicoldgico, y que se respondera. 4 Y si aln asi no se contesta? Puede la
Camara en primer lugar, perseguir esos datos nombrando una comision investigadora;
en segundo lugar, puede la Camara hacer efectiva la responsabilidad politica del Mi-
nistro que no aporté los datos © no contestod el pedido. En un caso extremo, podia ini-
ciarse un juicio politico, pues seria un delito de desacato, o hacerse funcionar otras
formas de responsabilidad de las personas que debieron aportar los datos. No es una
norma sin sancién, que pueda dejar de cumplirse impunemente. Empero, ocurre en la
practica que, como no se han fijado plazos para la contestacién de los informes, si al
Ministro no le conviene que se ventile una cosa en ese momento puede enlentecer el
tramite; pero esto tiene solucidn (fijar por ley plazos adecuados o responsabilizar al
causante de una demora injustificada).

La segunda manera de controlar al Poder Ejecutivo, un poquito mas intensa que la
anterior, es la de! lamado a sala de los Ministros. Evidentemente es mas grave para el
Ministro tener que contestar oralmente preguntas (ser examinado por un “tribunal” de
muchos miembros, gente con habilidad politica que le va a hacer las preguntas in-
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teligentes adecuadas a las circunstancias) que contestar por escrito con todos los ase-
soramientos del caso. Para este segundo tipo de control no basta que lo pida un solo
legislador sino que se requiere el apoyo de un "5 de la Camara correspondiente (art.
119). Cada una de las Camaras tiene facultad, por resolucién de un tercio de votos del
total de sus componentes, de hacer venir a Sala a los Ministros de Estado para pedir-
les y recibir los informes que estime convenientes, ya sea con fines legislativos, de
inspeccion o de fiscalizacidn. Cuando los informes se refieren a un Ente Auténomo o0 a
un Servicio Descentralizado, los Ministros podran requerir la asistencia conjunta de un
representante del respectivo Consejo o Directorio. Por ejemplo: si se plantea una in-
terpelacion al Ministro de Economia y Finanzas acerca del funcionamiento de la Supe-
rintendencia de Instituciones de Intermediacion Financiera, como el Ministro no tiene
jerarquia sobre dicha Superintendencia (que es una dependencia del Banco Central,
Ente Auténomo), necesitara requerir que vaya un representante del Directorio del Ban-
co Central, y entonces, cuando venga una pregunta de las que é! no esta en condicio-
nes de responder porque no es el jerarca del sistema, le pasara la pregunta al repre-
sentante del Banco Central, quien debera contestar al interpelante.

Aumentando la intensidad del control parlamentario, el art. 120 establece que cada
Camara puede nombrar comisiones de investigacion o para suministrar datos con fines
legislativos. La comision puede tener, pues, una finalidad de fiscalizacion, de controlar
cémo funciona la administracién, o una finalidad de recabar datos a los efectos de
mejorar la legislacion. Esas comisiones se trasiadan al lugar que consideren conve-
niente para recoger los datos, pueden interrogar personas, citar testigos a declarar,
hacer inspecciones periciales, o cualquier otro medio de recoger los elementos de
juicio adecuados para, después, hacer funcionar la responsabilidad de los que resulten
responsables del mal funcionamiento de una dependencia administrativa o para to-
marlos en cuenta en la redaccion de proyectos de ley.

Antes de llegar a la censura parlamentaria (forma de control que puede obligar a
renunciar a un Ministro), puede sefalarse el art. 121, segln el cual una vez concluido
- cualquiera de los procedimientos de los articulos anteriores {es decir, recabados los
pedidos de informes y contestados, o después de fa interpelacién a un Ministro en
sala, o después de una investigacion parlamentaria) la Camara puede hacer una de-
claracién. Declaracién que no tiene efectos juridicos concretos: simplemente tiene un
efecto politico, llamar la atencién al Ministro de que si sigue en esa actitud puede pa-
sarle algo, o fortalecer su posicion politica mediante una declaracion de apoyo a la
actitud, del Ministro. Esas declaraciones formuladas por cada Camara deben dis-
tinguirse cuidadosamente del acto de censura a que se refieren los articulos, 147 y
148, que ya no lo hace cada Camara sino la Asamblea General y que tiene conse-
Cuengias juridicas mucho mas drasticas (obliga al Ministro a renunciar). Cuando ha-
blamos de las grandes lineas de la Constitucion uruguaya mencionamos la responsabili-
dad politica de los Ministros (Capitulo IV, § 51) caracteristica del régimen parlamentario
(Capitulo IX, §§ 157 a 159); ahora estudiaremos el funcionamiento de la censura parla-
mentaria en Uruguay, regulada en los articulos 147 y 148, que son dos articulos largos y
que detallan ef procedimiento en forma bastante completa.
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189. Censura a los Ministros
y disolucién de las Camaras

La censura o desaprobacién de los actos de administracién o de gobierno prove-
nientes de los Ministros o del Poder Ejecutivo —en este ditimo caso en razén de que
siempre hay Ministros responsables de cada acto del Poder Ejecutivo— se tramita en
dos etapas: primero, una etapa que transcurre dentro de una Cémara sola (incisos pri-
mero y segunde del art. 147), que comienza con la mocién de un Senador en el Sena-
do o de un Representante en la Camara de Representantes, en el sentido de que la
Cémara respectiva juzgue la gestidn ministerial proponiendo que se censuren sus
actos. Debatido el punto, si resulta aprobada por la Camara en que fue presentada la
mocion de propuesta de censura, comienza la segunda etapa (incisos tercero y cuarto
del art. 147 y art. 148). En Ia segunda etapa actla la Asamblea General reunida, y
puede concluir de varias maneras:

a) La Asamblea General rechaza la propuesta de censura. La posicidn del Ministro
ha triunfado y el asunto se archiva,

b) La Asambiea General acoge la propuesta de censura por %, de los votos (o mas)
del total de legisladores. El Ministro o Ministros afectados por la censura deben renun-
ciar y el Presidente de Ia Republica debe aceptarles la renuncia, haciendo asi que
cesen en sus cargos.

¢) La Asamblea General acoge la propuesta de censura, por mayoria absoluta del
total de legisladores, pero sin llegar a los “/3 de legisladores. En este caso, el Ministro o
Ministros afectados también deben renunciar, pero el Presidente de Ia Republica no
esta obligado a aceptartes la renuncia: puede dejar la renuncia en suspenso, diciendo
“observo el voto de desaprobacién”, y entonces la Asamblea General, dentro de los
diez dias siguientes, debe reunirse para estudiar de nuevo el caso.

En esta segunda instancia, si la.Asamblea deja pasar el Plazo que tiene para resol-
ver, o si revoca el voto de censura, el Jefe de Estado tendra derecho de rechazar las
renuncias ministeriales que mantenia pendientes en su despacho; si —en cambio—
la Asamblea mantiene su voto de desaprobacion, hay que distinguir dos subcasos;

- si la censura es mantenida por %5 0 mas del total de legistadores, en esta segun-
da instancia, el resultado es el mismo que si se hubieran obtenido los %5 en la primera
instancia, es decir, el Ministro o Ministros censurados no pueden ser ya mantenidos en
sus cargos, el Presidente debe aceptarles Ia renuncia que habian presentado en su
oportunidad y adjudicar los Ministerios entre ciudadanos que, por contar con apoyo
parlamentario, aseguren su permanencia en el cargo.

- si la censura es mantenida por menos de ¥/s del total de legisladores, en cambio,
el Presidente de la Reptblica puede optar entre aceptar las renuncias pendientes, o
tomar una decisidn de triple contenido; 1° mantener ios Ministros censurados (esto es,
rechazarles la renuncia); 2° disolver las Cémaras (esto es, suspender su funciona-
miento); 3° convocar a elecciones de Senadores y Representantes para el octavo do-
mingo siguiente a la fecha de la decision.

La Asamblea nuevamente electa, en este (ltimo caso, mantendra o revocara el
voto de desaprobacién. Si lo revoca, ello significa que el Presidente no se equivocs al
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~reciar el respaldo popular a la gestién de los Ministros censurados, y éstos podran
sntinuar en sus cargos, con el apoyo del nuevo Parlamento. Si mantiene la censura,
>dos los Ministros quedan cesantes automaticamente, y e! Presidente de la Republica
‘zberd nombrar nuevos Ministros que, por contar con apoyo parlamentario, aseguren
4 permanencia en el cargo (penultimo inciso del art. 148 y tercer inciso del art 174).

El sentido politico, de afirmacion democratica, que tienen estas disposiciones, lo
mos cuando estudiamos en el Capitulo IV (§ 51) las lineas generales del sistema de
>bierno establecido en la Constitucion uruguaya.

30. Estatuto del legislador

Es tradicional, en todas las Constituciones, establecer un sistema de situaciones ju-
dicas especiales para los miembros de las Camaras legislativas. Ese sistema esta
estinado a impedir que los otros Poderes, especialmente la policia y el Poder Judicial,
‘n el ejercicio de sus respectivas funciones puedan obstaculizar la independencia del
>oder Legislative. De alli que esas situaciones de privilegio en favor de los Senadores
los Representantes no puedan ser renunciadas por éstos.

La Constitucion de 1967 extendid esos privilegios que desde antes tenian los legis-
adores, a los Ministros y al Presidente de la Republica.

Veamos cudles son esas situaciones de privilegio hechas, no en beneficio de los
2gisladores, sino del Poder Legislativo.

191. Irresponsabilidad de los legisladores

En primer término nos encontramos con la irresponsabilidad. Ella se establece en el
wrt. 112 que determina que: “Los Senadores y Representantes jamas seran responsa-
sles por los votos y opiniones que emitan durante el desempeio de sus funciones”.
=sto significa que no se les podra aplicar sanciones por ello, ni aun cuando la emisién
Je votos y opiniones significara la comision de un delito.

Esto no significa que sean irresponsables para todos los casos, sino que para que
2xista esa irresponsabilidad, primero tiene que tratarse de votos y opiniones, y segun-
do tienen que ser emitidos en el ejercicio de sus funciones. La referencia: "que emitan
jurante e| desempefio de sus funciones” se ha entendido que significa que emitan
sjerciendo esas funciones y no como referencia al tiempo que transcurre desde que
:oman posesion del cargo hasta que cesan por vencimiento del mandato; lo que in-
‘eresa gs saber si al emitir ese voto u opinion estaba actuando como legislador o no.

También conviene aclarar que no es un problema del lugar en donde se actue; no
3s que sea irresponsable porque emite votos y opiniones en Camara, ya que puede
actuar también como legislador fuera de la Camara, por ejemplo realizando una inves-
tigacién parlamentaria, como miembro de una comisién investigadora que se traslade
al lugar de los hechos.

Esta irresponsabilidad existe por los votos y opiniones emitidos durante el desem-
pefo de sus funciones, pero dura aln cuando cese la titularidad del cargo de legisla-
dor, es por esto que la Constitucién dice que ‘jamds seran responsables”. Esto es
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16gico, ya que la finalidad de la norma es que el voto o la opinion del legislador no se
exprese con temor, con inhibiciones. ante la perspectiva de que después selo haga
responsable de lo que dijo.

192. Inviolabilidad de los legisladores

La segunda situacion especial que ampara a los legisladores es lo que se ha llama-
do la inviolabilidad. No se trata aqui de ser irresponsable, sino de la existencia de unas
garantias especiales contra la posibilidad de ser arrestado o de ser procesado por
delitos. Esta garantia especial, rige no solamente respecto de los delitos que cometa
en el ejercicio de sus funciones, sino en general para toda clase de delitos. La finalidad
de esta disposicion es impedir que el legislador sea arrestado para obstaculizar el
ejercicio de sus funciones: por ejemplo, para que no pueda asistir a una sesion de la
Cémara. Es otra garantia de la independencia del Poder Legislativo, pero que no se
refiere ya a los delitos que se puedan cometer en el ejercicio de sus funciones, sino a
la disponibilidad del propio legislador para que pueda acudir al cumplimiento de sus
funciones.

Dice al respecto el art. 113: “Ningun Senador o Representante, desde el dia de su
eleccion hasta el de su cese, puede ser arrestado, salvo en el caso de delito infraganti
y entonces se dara cuenta inmediata a la Camara respectiva, con la informacion suma-
ria del hecho”. Es decir que no se puede arrestar a un legislador por la simple existen-
cia de semiplena prueba de que cometid cl delito, ni siquiera con orden de juez com-
petente.

A esta exencion de arresto, se suma la exencion de procesamiento que se estable-
ce en el art. 114: “Ningtn Senador o Representante, desde el dia de su eleccidn hasta
el de su cese, podra ser acusado criminalmente, ni aun por delitos comunes gue no
sean de los detallados en el art. 93, sino ante su respectiva Camara, la cual, por dos
tercios de votos del total de sus componentes resolvera si hay lugar a la formacién de
causa, y, en caso afirmativo, lo declarara suspendido en sus funciones y quedara a
disposicion del Tribunal competente”. A diferencia de los particulares, que pueden ser
procesados segun la opinion del Juez, sobre la base de las pruebas aportadas, los
legisladores solo pueden ser procesados segun la opinidn de su Camara. Por €]. sise
lo encuentra infraganti delito se lo detiene y se da cuenta a la Cémara en lugar de dar-
sele cuenta al Juez; si alguien guiere hacer una denuncia sobre un delito cometido por
un legislader, podra formular la denuncia ante la policia o el juzgado, pero éstos no
podran proceder como en la generalidad de los casos, sino que tendran que dar
cuenta a la Camara respectiva. La Camara va a tomar conocimiento de las acusacio-
nes contra el legislador y determinara si se trata de procedimientos hechos de buena
fe o si estan destinados a obstaculizar el ejercicio de las funciones legislativas. Si se
trata de un procedimiento de buena fe, la Camara tendra que decir si hay lugar a la
formacion de causa, suspender en sus funciones al legistador y penerlo a disposicion
del Juez. En caso contrario no da lugar a la formacién de causa y el legislador no po-
dra ser procesado. La palabra “causa” significa aqui proceso penal.

Como garantia de que esto no sea una manera de que el partido mayoritario dis-
crimine admitiendo las acusaciones contra los legisladores dezla minoria y no las que
vayan contra los de la mayoria, se exige mayoria especial de /3 de votos del total de




un solo partido.

193. Irresponsabilidad,
inviolabilidad y disciplina

194. Remuneracién de los legisiadores

Por ultimo el estatuto del Legislador se completa con el sistema de remuneracion.
La remuneracion de los legisladores es también una garantia de independencia. Para
que realmente Ia asignacion mensual signifique una garantia de independencia, es
necesario que elia no pueda ser cambiada durante el desempeiio de sy mandato. Si
pudiera modificarse, ya sea aumentandola o disminuyéndola, la autoridad que pudiera
hacer eso podria influir en la voluntad del legistador.

En la reforma constitucional de 1967 se previé la posibilidad de hacer descuentos a
Sus asignaciones, por inasistencia del legislador al cumplimiento de sus funciones.
Esto no esta establecido en forma Preceptiva, es decir que no dice que debera des-
contarse-un porcentaje por las inasistencias, sino que dice: “.. sin perjuicio de los des-
cuentos que correspondieren, de acuerdo al reglamento de la Céamara...” (an, 117).

La asignacion se fija por el propio Poder Legislativo, pero no por los mismos miem-
bros que van a recibir la asignacion, sino que cada Asamblea General fija la asigna-

cion de la siguiente. E inciso final del art. 117 dice que: “La asignacion seré fijada por

siguiente.”

Finalmente la dltima parte de este articulo establece que: “Dicha compensacion les
serd satisfecha con absoluta independencia del Poder Ejecutivo y fuera de ella jos
Legisladores no bodrén recibir beneficios economicos de ninguna naturaleza que deri-
ven del ejercicio de sy cargo”. Esta parte final, muy publicitada cuando el plebiscito de
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1966, derogé tacitamente una ley anterior que permitia la importacién de automoviles
con franquicias de diplomatico para los legisladores.

195. Extensién del estatuto de los legisladores
a los titulares de otros érganos

Estas normas que establecen un estatuto éspecial para los legisiadores son aplica-
bles también a los miembros de la Convencién Nacional Constituyente en caso de que
Sé cree este drgano extracrdinario €on motivo de algin proyecto de reforma constity-
cional. Al respecto el art, 331, apartado C, establece que: “...Las condiciones de elegi-
bilidad, inmunidades e incompatibilidades, seran las que rijan para log Representan-

La extension de este régimen al Presidente de Ja Republica y a los Ministros, ope-
rada en 1967, plantea una serie de probiemas practicos bastante graves, pero no es
éste el lugar adecuado para tratarios. Aigo de elio se explicara en el Capitulo X1I, § 214
y 215,



