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los relatos encontrardn sus acentos y matices propios a partir de una
interpretacién o “lectura” de la globalizacién y de 1a modernidad (“rardia” o
“nosmoderna”, segln se quiera ). Dicho sea de paso, as{ nacieron todos los
partidos uruguayos, salvando las distancias cronoldgicas y contextuales. Y en
tanto crisis de legitimidad, los partidos sélo tienen futuro si son capaces de
rearticular un relato para el compromiso y el involucramiento ciudadanos,
para la afirmacién de la representacién politica, en contextos de descreimiento
y fragmentacién. Es tarea titdnica, en verdad, que trasciende los marcos de la
politica y la cultura local; pero aun aceptando los choques y novedades puede
emprenderse desde vastas zonas de nuestra continuidad histérica, entendida
de una vez como aprendizaje colectivo,

En el marco de la crisis aguda en que se encuentra el pais y la region, dentro
de los contornos del “giro de época” que nos desafia como pocas veces, se trata
de intemperie pura y no hay mucho tiempo. Ajenos al falso dilema de “optimismo
vs. pesimismo”, no parecen buenas respuestas ni el escepticismo, ni el
determinismo, mucho menos la asuncién pasiva de cualquier “profecia
autocumplida” . Navegantes por vocacién y definicién, “atados al mdstil”, en
suma, vuelve a sonar pertinente —para todos los partidos uruguayos—aquel llamado
visionario de Gustavo Gallinal en 1a Constituyente de 1951: “los partidos deben
vivir peligrosamente [...] para no burocratizarse, para no anquilosarse y para
no corromperse”,

EL PROCESO CONSTITUCIONAL EN EL
URUGUAY DEL SIGLO XX

DANIEL CHASQUETTI

1. Introduccién

Una ripido repaso de la historiz constitucional uruguaya del siglo XX podria
conducir a la conclusién de que la misma ha sido un complejo proceso de
enmiendas alentadas por el interés politico o ideolégico de los partidos. Las
sucesivas modificaciones a la integracién del Poder Ejecutivo, los ajustes a las
reglas que ordenan el relacionamiento entre los Poderes o los retoques parciales
a la sistemndtica electoral, podrian confirmar esta idea y abonar el concepto de
que dicho proceso ha sido, en cierto sentido, errdtico y contradictorio. Y esta
percepeion adquiere mayor notoriedad e importancia para la comprension de
nuestra historia politica, cuando se considera el lugar que el debate
constitucionalista ha ocupado en la agenda piiblica a lo largo del siglo o la clase
de sucesos politicos que el mismo ha llegado a desencadenar. Por tanto, un
abordaje de ese proceso constitucionalista desde la ciencia politica, debe ante
todo determinar sus lineas de acumulacién en la “larga duracién”, sus hallazgos
en materia de construccién institucicnal y particularmente, establecer con claridad
las razones centrales por las cuales las coyunturas reformistas se originaron,

En una Hicida interpretacidn del proceso constitucional uruguayo, Romeo
Pérez (1989:113) distinguid entre aquellas modificaciones constitucionales que
contribuyeron a la creacién y el desarrollo de un “edicto perpetuo” (expresion
acufiada por Justino Jiménez de Aréchaga), v aquellas modificaciones
institucionales orientadas al redisefio de Ia orgdnica del gobierno. La evolucion
constitucional uruguaya mostraria, desde este enfoque, un conjunto de rasgos
permanentes que dan un sentido preciso al proceso de definicidén del pacto
constitutivo. Segiin Romeo Pérez, el “edicto perpetuo” estarfa integrado por: &)
la filosofia y organizacién republicana y democrética del pais; b) la igualdad de
los ciudadanos ante la ley; ¢) la libertad de cultos y separacion de la Iglesia del
Estado; d) la consagracién de derechos individuales y sociales; e) la existencia
de los tres cldsicos poderes de gobierno, a los que se agregaron los organismos
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de contralor y de justicia electoral; f) una ciudadania igualitaria y universal; y g)
un pluripartidismo coparticipativo. El segundo grupo de reformas, vinculadas al
disefio de la organizaci6n del gobierno, muestra un desarrollo menos lineal y
mis fundado en el compromiso y el interés de los actores partidarios.

La distincién entre estas dos tendencias reformistas superpuestas, permite
comprender que el proceso constitucional uruguayo no ha sido tan errdtico como
habitualmente se entiende. Los sucesivos reformadores fueron incluyendo,
reforma tras reforma, un conjunto de derechos y garantias que posibilitaron el
normal desempefio de la vida politica y ciudadana. Pero al mismo tiempo y sobre
la base de un ejercicio de ensayo y error, incorporaron diferentes formatos
institucionales que pretendian resolver cuestiones tan diversas como la eficacia
gubernativa y la representacion de las minor{as en el gobierno. Podriamos por
tanto afirmar que por detrds del complejo proceso de enmiendas constitucionales,
existi6 una sofisticada bisqueda de un formato institucional que garantizara la
vigencia de un conjunto de derechos ciudadanos, un funcionamiento eficiente
del gobierno y la representacmn de las minorias en los organismos de gestlén
gubernativa.

En el presente trabajo procuraré brindar al lector una visién smtetlca del
proceso.constitucional uruguayo del siglo XX, tomando en cuenta las reformas
orientadas al redisefio de la organizacién del gobierno. El articulo estd dividido
en dos partes. En la primera, se presenta un resumen de las reformas
constitucionales aprobadas en el siglo XX. Alli se considera brevemente las
razones centrales que favorecieron su sancién y las principales innovaciones que
dichos textos aportaron. En la segunda parte, se esboza un andlisis de laevolucién
constitucional del pafs en la “larga duracién”, intentando aprehender las
regularidades de esos cambios y sistemnatizar algunas nocxones scbre el sentido
de dicho proceso.

2. Las reformas constitucionales en el siglo XX!
2.1. La Constitucién de 1918. Fl advenimiento de la poliarquia?
Como senalaran Gros Espiell y Arteaga (1991:47), “cuando la Constitucion

de 1830 entrd en vigencia, se creyd que con su aplicacion habrian de resolverse
todos los problemas del pais [...] Sin embargo, la realidad fue otra y demostré

(1) La descripcién del procesc constitucional que sigue a continuacién se apoya en los
trabajos de Gros Espiell y Arteaga (1991}, Sanguinetti ¥ Pacheco Seré (19703, Pivel Devoto
{1956), De 1a Bandera (1957}, Nahum (1975), y Frega, Maronna y Trochon (1987).
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crudamente que los factores sociales y politicos habrian de pesar en forma
decisiva en la vida institucional de la Repiiblica. Un pais recientemente
constituido, con una pequeriisima poblacidén y con una historia convulsionada
[..] no podia aspirar a la tranquilidad derivada del funcionamiento normal
de las instituciones, sélo por el hecho de que se sancionara una Constitucion.
Por ello, durante afios, mientras la Repiiblica realizé su duro aprendizaje
civieo, la Constitucién fue sélo una superestructura, por debajo de la cual el
caudillismo y la fuerza de la violencia eran los verdaderos poderes de
gobierno”. No obstante vy pese a lalimitada validez de dicho texto constitucional,
el sistema politico uruguayo fue lentamente adaptdndose a vivir bajo los dictados
de una norma suprema. Bajo su vigencia nacieron y se desarrollaron los partidos
tradicionales, los cuales, tras largos conflictos, fueron canalizando sus conductas
en arreglo a los dictados de las normas juridicas. Los cambios manifiestos vividos
por ¢l pafs en el terreno social, econdmico y politico durante el ditimo cuarto
del siglo XIX, parecfan exigir una nueva Carta Magna, que adecuara el sistema
normativo a la realidad imperante. Para ello, la Legislatura electa en 1907 habia
declarado de interés nacional la revisidn de los métodos de tramitacién de la
reforma constitucional; la siguiente, elegida en 1910, habia propuesto seis
posibles mecanismaos para viabilizar el cambio; y finalmente, la legislatura de
1912, se encargd de escoger la modalidad por la cual se tramitaria dicha reforma® .
Este largo trayecto hacia la modificacién de la Constitucidn conté con el acuerdo
de los partidos representados en la Cdmara. Sin embargo, esa situacién comenzaria
a cambiar con la aparicién de las novedosas ideas de José Batlle y Ordéiiez sobre
la reforma constitucional®, La pretensidn de colegializar el Poder Ejecutivo
mediante la aplicacién de un sistema inspirado en el colegiado suizo, generé de
inmediato el rechazo de un sector del Partido Colorado (11 senadores liderados
por Pedro Manini Rios) y del Partido Nacional. El 1° de setiembre de 1915, la
Legislatura aprobé una ley de elecciones para la Convencién Nacional
Constituyente (CNC), que garantizaba, por vez primera en la historia del pais, el

(2) La primera reforma constitucional uruguaya es conocida como la reforma de 1917, 1918
6 1919. Ello se debe a que 1a misma fue votada el 15 de octubre de 1917 y ratificada en plebiscito
constitucienal el 25 de noviembre del mismo afio, fue promulgada por el Poder Ejecutivo el 3 de
enero de 1918, y entré en vigencia el 1° de marzo de 1919.

(3) El mecanismo escogido seria el de declarar la conveniencia de reformar la constitucién
con el voto de los 2/3 de ambas cdmaras (Art. 152-39, Constitucién de 1930). En virtud de ello,
el Poder Ejecutivo deberia convocar elecciones para la formacién de una Convencidén Nacional
Constituyente, compuesta por el doble de miembros de 1a Asamnblea General, El proyecto aprebado
por esa Convencidn serfa sometido a plebiscito ciudadano (Nahum, 1975).

(4) Los “Apuntes” sobre la reforma constitucional de Batlle y Ordéfiez fueron publicados el
4 de marzo de 1913 en el diario “El Dia” (Nahum, 1975).
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sufragio universal masculino, el voto secreto y una férmula de asignacion de
escafios cercana a la representacion proporcional integral. o
Laeleccién de la CNC fue realizada el 30 de julio de 1916y estuvo presulida
por una campafia electoral signada por un arduo debate en tqmo alas v:'rtude's’y
defectos del colegiado. Sin embargo, con el transcurso del tiempo, la chspuspn
fue incorporando otros cuestionamientos que juzgaban glol?qlmente el 1de’ano
politico de Batlle y Ordéiicz. Asi, el acto electoral fue adqu1lr1ensi(? un cardcter
netamente plebiscitario, donde se consideraba, al menos s:mbohcamentf:, la
eventualidad de continuar o desechar la linea politica desarrollada por los batliistas
hasta el momento. El resultado final otorgé un claro triunfo a los anti—co]egialist'z{s,
lo cual gener6 no sélo el dominio de esos sectores en la CNC, sino que también
obligé al Presidente Feliciano Viera a decretar un “alto” en las reformas
econdmicas y sociales proyectadas por los batllistas. .
Concentrdndonos ahora en el proceso constitucional, debe decirse que una
vez instalada la CNC, los distintos sectores politicos generaron un compllpado
debate en torno a sus preferencias reformistas. En tanto el Partido Ngcrona]
procuraba incorporar una seric de garantias lega!es para.el .su_fraglo y la
representacidn politica, los partidarios de Batlle continuaban msmtlendg con la
necesidad de colegializar el Poder Ejecutivo y el sector colorado d1§1dente
(agrupados bajo el nombre de Partido Colorado Gral. Rw.era)'con la 1(.iea de
mantener la Presidencia unipersonal. Pero las elecciones legislativas, realizadas
en enero de 1917, vendrian a complicar aun mds la conformacion de un acqerdo
en torno a la reforma, pues el oficialismo batliista consiguid alli un €Xitoso
repunte electoral, lo cual fortalecié su posicién polftica_y su (Ez?pamdad de
negociacion. Desde entonces, el pais vivié una delicada situacidn pohu‘ca al quedar
la CNC en manos de los sectores anti-colegialistas y el Parlamento bajo el control
del oficialismo colegialista. Esta situacién de cuasi-empate en dos 6rgfmos
representativos provistos de una innegable legitimidad, fue resuelta a través de
un pacto enfre los principales lideres partidarios en torno a una férmula de
transaccion que contemplaba las principales demandas de cada uno de los sectorc:,,s
politicos en disputa. El acuerdo conocido con el nombre de T‘Paf:to de los. ocho”,
permiti6 destrabar la situacidn de empantanamiento y facilité el ll‘&bﬁ_]ti)-dﬁ la
CNC. El proyecto finalmente votado a mediados de octubre de | 917’y ratlflcaci‘o
por la ciudadania en el plebiscito de noviembre del mismo afio, recogfa la mayoria
de las prioridades esgrimidas por todos los sectores politicos en disputa’. '
De esta forma, la nueva Constitucién establecia un Poder Ejecutivo bicéfalo,
con un Presidente de la Repiiblica (reivindicacion riverista) y un Consejo Nacional

(3) El resultado final del plebiscito fue de 84.992 votos por el Sy 4.030 votos por el No
(Gros Espiell y Arteaga, 1991).
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de Administracion (reivindicacién batllista). El Presidente de la Repdblica serfa
elegido en forma directa y por mayoria simple de votos, y durarfa cuatro afios en
su cargo, sin posibilidad de reeleccién inmediata. Tendria como competencias la
representacion de Estado, la conservacion del orden, el mando de las Fuerzas
Armadas, la nominacién y destitucién de jefes de policias, y la posibilidad de
tomar medidas prontas de seguridad en caso de desorden o crisis. A su cargo
estarfan las carteras ministeriales de Relaciones Exteriores, Interior, y Guerra y
Marina. El Consejo Nacional de Administracién (CNA) estaba compuesto por
nueve miembros también elegidos directamente por la ciudadania,
correspondiendo las dos terceras partes de la representacién a la lista mds votada
y latercera parte restante, a la lista mds votada del segundo partido. Los consejeros
durarian seis afios en su cargo y se renovarian por tercios cada dos, AICNA se le
asignaban los cometidos de administracién gue no se le hubieran encomendado
al Presidente de la Repiblica (Instruccién Prblica, Obras Publicas, Trabajo,
Industrias y Hacienda, y Asistencia e Higiene).

La segunda gran innovacién fue la inclusién de una serie de garantias para el
sufragio (reivindicacién nacionalista). La inscripeién obligatoria en el Registro
Civico, el voto secreto, la representacién proporcional integral y la prohibicién
a policfas y soldados de realizar actividad politica salvo el voto, fueron los
principales aspectos recogidos en el texto® .

Si bien la Constitucién de 1918 no modificé las caracteristicas del Poder
Legislativo, pucs mantuvo la forma y los criterios de eleccién para senadores y
diputados’, introdujo, sin embargo, af gunas novedades respecto a [a potestad de
fiscalizacién del Poder Legislativo, Desde entonces, los legisladores tendrian el
derecho de solicitar informes y datos a los Ministerios, los Ministros podrian
ser llamados a sala con la voluntad de un tercio de los miembros de cualquiera de
tas Camaras (a diferencia de la anterior Constitucién que exigia una mayoria), y
¢l Parlamento podria formar comisiones con el objeto de investigar problemas
de interés priblico.

Finalmente, cabe sefialar que ta nueva Constitucién separaba la Iglesia del
Estado, en lo que supuso una decisién de enorme trascendencia, particularmente
si se la considera en forma comparada con otros pafses del continente
latinoamericano. Asimismo, el nuevo texto incluyé un articulo donde se definfa

(6) Las garantias fueron completadas con fa aprobacidn de Iz ley del 9 de enero de 1924, que
vcformé el Registro Civico Nacional y cred la Corte Electoral. Las leyes del 16 de enera y 22 de
octubre de 1925 establecieron ¢! procedimiento electoral.

(7) Las leyes constitucionales del 22 de actubre de 1930 y del 27 de octubre de 1932,
establecieron la eleccisn directa de los senadores. La ley coniplementaria de elecciones del 22 de’
octubre de 1925 fijé el nimero de diputados en 123. '
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el formato institucional de la actuacidn del Estado en la esfera industrial,
educacional y de asistencia piblica, al establecer la creacién de los Consejos
Auténomos. Esta breve definicién sentarfa las bases para el desarrollo de uno de
los instrumentos mas importantes del Estado uruguayo, el “Ente estatal”. Si bien
las normas sobre su funcionamiento y la forma de nominar su direccién serfan
establecidas por la siguiente Constitucidn, dicho reconocimiento habilitarfa un
formato institucional adecuado para el ulterior desarrollo del Estado durante las

siguientes décadas.

En suma, la Constitucién de 1918 fue el resultado del acuerdo partidario en
torno a diferentes demandas de cardcter institucional. Su entrada en vigencia
posibilité el advenimiento de la poliarquia en nuestro pafs, al garantizar
constitucionalmente la posibilidad de que los ciudadanos, individual o
colectivamente, pudieran: (a) formular libremente sus preferencias, (b)
manifestarlas piblicamente ante la ciudadania y el gobierno, y (¢} recibir igualdad
de trato por parte del gobiernc en 1a ponderacidn de esas preferencias (Dahi,
1971:14-15)* . Algunos de esos requisitos estaban presentes antes de 1918; sin
embargo, es s6lo a partir de la puesta en vigencia de este texto constitucional que
se generan las condiciones para el desarrollo de la democracia.

2.2. La Constitucién de 1934. La consolidacidn del “edicto perpetuo”

La Constitucién de 1918 marcé el inicio de la era polifrquica en nuestro
pais, porque, durante su vigencia, los partidos politicos coparticiparon en la gestion
del gobierno y dirimieron sus disputas mediante la realizacion de elecciones
limpias y con garantias. Sin embargo, la Constitucién fue lentamente perdiendo
su legitimidad, en virtud de los problemas que ocasionaba un Poder Ejecutivo
dividido en dos érganos independientes y casi auténomos en su accionar. La
acumulacién de conflictos, particularmente, cuando alguna de las dos cabezas
del Ejecutivo impulsaba sus propuestas, fortalecié la conviccidn de reformar
nuevamente el texto constitucional. En el recodo de los afios treinta, el sector
mayoritario del Partido Nacional propon{a la supresion del CNA, al tiempo que

(8) Esta interpretacin podria ser discutible si se considera el hecho de que esta Constitucidn
no garantizaba la cindadanfa a las mujeres. Bl articulo 10 dejaba abierta la posibilidad de que una
ley constitucional habilitara dicho derecho. Sin embargo, ello se llevaria & cabo recién el 16 de
diciembre de 1932, cuando ¢f Parlamento voté una ley constitucional (mayorfa de 2/3 de cada
Cdmara) que establecia el derecho de la mujer a votar. La reforma constitucional de 1934
incorporaria este derecho al establecer Ia plena igualdad politica de todos los ciudadanos. La
participacidn electoral de la mujer se concrets entonces en las elecciones nacionales de 1938.
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el oficialismo batllista, liderado por el Presidente Terra, reclamé al principio la
supresion de la Presidencia y la adopcién de un Colegiado integral. El ambiente
de tensién en torno al futuro constitucional del pais se fue agravando por la notoria
divisién de los partidos tradicionales y por las repercusiones econdmicas y
sociales de la crisis del afio 29. Los complejos procedimientos para la reforma
previstos en la Constitucién de 1918 hacfan dificil la viabilizacion de una enmienda,
méxime cuando el sistema politico carecfa de un consenso minimo en torno al
rumbeo constitucional a seguir. La intencién del Presidente Terra de realizar una
consulta popular en torno al problema constitucional —ahora proponiendo la
supresién del CNA—, generd, a comienzos de 1933, una violenta réplica por parte
de los grupos opositores en el Parlamento y de una mayoria de consejeros del
CNA. La aplicacién de las medidas prontas de seguridad, previstas en la
Constitucion de 1918, por parte del Presidente, y el rechazo a éstas manifestado
por la Asamblea General, desencadené el golpe de Estado del 31 de marzo de
1933, Si bien la decisién presidencial estuvo influida por una serie de factores
de orden econdmico y social (recuérdese la crisis de 1929 y la alegada
incapacidad del CNA para enfrentarla), el problema de la reforma constitucional
Jjugd un papel primordial en el desenlace de los acontecimientos.

El mismo dfa del golpe de Estado el Presidente Terra manifest6 su
intencién de enmendar la Constitucién mediante la convocatoria a una
Asamblea Nacional Constituyente (ANC). La eleccién de representantes para
esa instancia se realizé el 25 de junio de 1933 y en ella, los partidarios del
Presidente Terra y del lfder del Partido Nacional, Luis Alberto de Herrera,
consiguieron una mayoria de asientos, ya que los batllistas netos y los blancos
no herreristas resolvieron abstenerse. El acuerdo entre los dos sectores que
apoyaron el golpe de Estado posibilité la redaccién de un proyecto comin
que modificaba sustancialmente la Carta de 1918. El 24 de marzo de 1934 1a
ANC aprobé dicho proyecto y el 19 de abril del mismo afio un plebiscito
constitucional ratific6 su puesta en vigencia®.

Lanueva Constituci6n presentaba una estructura de contenidos muy diferente
a la de 1918. Paraddjicamente, este texto constitucional que emergfa en una
situacién de facto, supondria un avance sustantivo en la consolidacién del conjunto
de disposiciones que integran el “edicto perpetuo” de nuestra historia
constitucional,

La Constitucidn incluia importantes innovaciones en torno a los derechos ¥
deberes del Estado lo cual suponia una drdstica ruptura con la visién liberal de.

{9) El resultado final del plebiscito fire de 222.145 votos por el S y 10.124 votos por el No.
En esa ocasion sufragd el 58% de los habilitados (Frega, Maronna y Trochon, 1987).
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las constituciones anteriores que s6lo garantizaban algunos derechos individuales
como la libertad, la igualdad y la propiedad. Ademds, el nuevo texto equiparaba
los derechos politicos del hombre y 1a mujer, estableciendo asf la futura plena
vigencia del sufragio universal en nuestro pais. Por otra parte, el texto eliminaba
toda referencia al gobierno representativo, férmula presente desde 1830, vy
proponia a cambio la definicién de que. “el sistema de gobierno era el
democrdtico republicano” y que “la soberania de la Nacin seria ejercidu
por el Cuerpo Electoral”,

En lo relacionado con la estructura del gobierno, la Constitucién de 1934
eliminé la organizacién bicéfala del Ejecutivo e incluy6 una nueva y original
modalidad. El Poder Ejecutivo serfa ejercido por el Presidente de la Repiblica
actuando con el o los Ministros correspondientes. A su vez, se creaba el Consejo
de Ministros (CM), integrado por el Presidente y los titulares de todas las carteras.
con ¢l objetivo de favorecer un funcionamiento ejecutivo del gobierno y permitir
la posibilidad de un contralor coparticipativo en el seno de dicho 6rgano. En esa
linea, los Ministros serfan nombrados por el Presidente a través de un
procedimiento debidamente detallado que garantizaba la representacién en el CM
de las dos corrientes mayoritarias de log partidos tradicionales.

El texto constitucional de 1934 incorporaba también ciertos institutos
tipicos de los regimenes parlamentarios, en lo que podria considerarse un
movimiento hacia la parlamentarizacién del régimen de gobierno. Por medio
del establecimiento de la censura ministerial se estatuia un mecanismo para
dirimir los conflictos entre las ramas del gobierno, donde la Asamblea
General quedaba colocada en el rol de juez del conflicto. La desaprobacicn
parlamentaria del o los Ministros debia ser aprobada por una mayoria de
legisladores, pero si la misma no alcanzaba los 2/3 de voluntades, el
Presidente podria observar la decisién. Si al considerar la observacion, la
Asamblea mantenia su postura de censura, el Presidente podia disolver las
Cédmaras y convocar en forma inmediata a elecciones anticipadas. Finalmente,
si las nuevas Cdmaras mantenian el voto de censura, el Presidente y el Consejo
de Ministros caerfan y se deberfa convocar a elecciones presidenciales donde
s6lo participarfan los partidos que ejercian en forma coparticipativa ¢l
Ejecutivo.

Otra modificacién sustantiva es ia referida a la composicién de las Camaras.
El Senado, al igual que lo que ocurria con el Consejo de Ministros, preveia una
integracién coparticipativa de las dos principales fuerzas politicas. Dejando atrds
la conformacién de tipo “federal” de este organismo—que suponia la representacicn
por departamentos—, el nuevo texto constitucional establecié un Senado
Compuesto por {reinta miembros electos en una circunscripcién tnijca. De cllos.
la mitad corresponderfa a 1a Hsta ms votada del lema mds votado y laotra mitad
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alalista mds votada del lema que le siguieraen votos™ . Al Vicepresidente de la
Repiblica le correspondia Ia Presidencia de Ja Céamara, por lo cual ¢l partido
ganador de la eleccién nacional tendria necesariamente una mayoria ascgurada
en el Senado. Sin embargo, esta dltima disposicién serfa derogada por la ley
constitucional del 30 de diciembre de 1936, que anulaba la participacién del
Vicepresidente en dicha Camara. La Cémara de Representantes modificé también
su integracién, pasando de los 123 miembros previstos en la ley constitucional
de 1925, a un cuerpo legislativo m4s pequeiio, compuesto por 99 miembros
electos por representacién proporcional integral y sobre la base de la votacién
obtenida por los distintos lemas,

La nueva Constitucién también creaba toda una serie de procedimientos y
Organismos para efectivizar el contralor del proceso politico y administrativo. Se
otorgaba en forma expresa el control de Ja constitucionalidad de las leyes a la Suprema
Corte de Justicia; se reconocia constitucionalmente las competencias de la Corte
Electoral, creada por ley diez afios antes; se creaba el Tribunal de Cuentas con el
objetivo de controlar la gestién financiera de Ia Administracién, y el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, con el objetivo de controlar la regularidad Juridica de
los actos administrativos, Asimismo, la Constitucién de 1934 definié en forma
pormenorizada las competencias y objetivos de los Entes Auténomos ¥ Servicios
Descentralizados, estableciendo que sus Directorios serfan designados a propuesta
del Poder Ejecutivo y con la venia de los 3/5 del Senado.

Por otra parte, la Constitucién de 1934 establecio una reforma de los
gobiernos locales, al crear el cargo del Intendente Departamental, cuya funcién
seria la de desarrollar la conduccidén ejecutiva del gobierno local, y la Junta
Departamental, como drgano responsable de Ia legislacién, fiscalizacién y
representacion a nivel departamental.

Finalmente, Ia Constitucién establecid importantes modificaciones al sistema
presupuestal y financiero del Estado, al disminuir las competencias del
Parlamento para reducir recursos o aumentar gastos en el presupuesto anual, y
eliminar la potestad de los gobiernos departamentales de crear impuestos.

En suma, la Constitucién de 1934, a pesar de nacer en circunstancias
claramente irregulares tras un golpe de Estado, terminé de delinear el niicleo
mds duro de nuestra evolucidn constitucional.

Herrera en el Partido Nacional, Los batllistas “netos” y los nacionalistas no herreristas asumieron
la oposicién junto a los Ppequefios partidos de ideas. (Un excelente andlisis del periodo puede verse
cn Caetano y Jacob, 1989). Cuando este esquema de alianzas caducé, el formato coparticipativo
de la Constitucién de 1934 también desaparecid. : : :
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2.3. La Constitucién de 1942. Un ajuste para la transicién

La Constitucién de 1934 no logré la legitimidad ni la aceptacién alcanzada
por el anterior texto constitucional. Producto de la coyuntura politica
resultante del golpe de Estado de marzo de 1933, esta Carta sufrié los embates
y criticas de los sectores opositores de los partidos tradicionales, que durante
largo tiempo mantuvieron una postura abstencionista en todo acto electoral.
Ello influy6 en el hecho de que tras los comicios nacionales de 1938, el
Presidente electo, Alfredo Baldomir, planteara el tema de una nueva reforma
constitucional como una tarea primordial de su gobierno. Para ello, fue creada
una Comisién de Reforma Constitucional que tenfa por objetivo analizar las
posibles modificaciones al texto de 1934, Esta Comisién inici6 sus tareas
en enero de 1940 y estuvo integrada por reconocidas personalidades de los
partidos tradicionales. Un afio més tarde, sus principales conclusiones fueron
presentadas por un conjunto de legisladores oficialistas como proyecto de
reforma constitucional. No obstante, la posibilidad de que este proyecto
alcanzara las mayorfas exigidas eran remotas. En virtud de ello, el Presidente
de la Repdblica conformé una Junta Consultiva de los Partidos que elaboré
un nuevo proyecto de reforma a partir del informe de la Comisién de Reforma
Constitucional.

Este complicado proceso de reforma, con varios proyectos en
consideracion'’, estuvo signado por la existencia de intereses politicos
encontrados que dificultaban la construccion de un nuevo consenso en torno a la
Carta Magna. Por detras del proceso constitucional se configuraba un nuevo mapa
politico partidario, producto del desfibramiento de la coalicién que gobernara el
pais desde 1933 y la conformacién de una nueva alianza entre el Presidente
Baldomir y los sectores abstencionistas (batllistas y nacionalistas independientes).
Con una Constitucién deslegitimada, un Senado criticado por su integracién
coparticipativa y una Corte Electoral severamente cuestionada, la posibilidad de

(11) A elo se sumaba la incertidumbre juridica creada en torno a la aplicacidn del articulo
149 de la Constitucién, dada la aprobacién de los dos plebiscitos constitucionales realizados en la
eleccitn de 1938. Ambas modificaciones operaban en un sentido contradictorio, pues una prohibia
la acumutacion entre sublemas que no tuvieran el mismo fandidato presidencial (ademds de
deteiminar que las listas partidarias deberfan estar-integradas por personas pertenecientes a un
mismo partido}, y la otra prohibia la posibitidad de que en un mismo partido compareciera mds de
una férmula presidencial. Una resoluci6n de la Corte Electoral, del 16 de abril de 1941, dejé
ambas reformas sin efecto al entenderse que las mismas se anulaban reciprocamente, Esta decisién,
tomada en votacion dividida, desprestigié al organismo electoral, que hasia entonces habia sido
controlado por ef Herrerismo, y generé condiciones para la bitsqueda de una salida no constitucional
por parte del Presidente de la Repiiblica (Ver Frega, Maronna y ' Trochon, 1987:95).
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resolver el conflicto mediante los canales institucionales vigentes era bastante
cscasa, por no decir nula, En vista de esta situacion, el Presidente Baldomir, en
consulta con los sectores abstencionistas de los partidos tradicionales, resolvid
disolver el Parlamento un mes antes de la realizacién de la eleccidén nacional (21
dc febrero de 1942), Ello permitié al Presidente aprobar el proyecto de reforma
constitucional propuesto por la Junta Consultiva de los Partidos y plebiscitarlo
en las elecciones programadas para noviembre del mismo afio’2.

Como podré observarse, nuevamente los acuerdos y desacuerdos en torno a
las caracteristicas que deberia tener el texto constitucional influyeron
decisivamente en la evolucidn politica que seguiria el pafs. Al igual que en la
coyuntura reformista de 1933, la solucién al problema consistié en concretar
una ruptura institucional y proceder a constituir un nuevo cConsenso mayoritario
que posibilitara la salida de la crisis. :

Lanueva Constitucién no se diferenciaba mucho de su antecesora, pues s6lo
modificaba los puntos mas dlgidos y poiémicos del texto de 1934. Por un lado,
se eliminaba el Senado del “medio y medio”, estableciéndose que los treinta
senadores se elegirian por representacién proporcional integral v en una
circunscripcién finica nacional. Por otro, se suprimia el reparto coparticipativo
de los Ministerios, estableciéndose que el Presidente de la Repiiblica deberfa
distribuir dichos cargos entre personas que por contar con apoyo parlamentario
ascgurasen su permanencia en el cargo. Finalmente, se eliminaron las mayorias
exigidas (2/3 de la Asamblea General) para el nombramiento de los miembros de
los organismos de contralor previstas por la Constitucién anterior, pasédndose a
aplicar la regla de la mayorfa de miembros del cuerpo.

En sintesis, la Constitucién de 1942 supuso un ajuste a los aspectos mas
ncgativos de la Constitucién de 1934, lo cual facilit la reincorporacion a la vida
politica de los sectores opositores al golpe de 1933. Esta salida conté con el
apoyo de baldomiristas, batllistas y nacionalistas independientes, sectores estos
que mds tarde respaldarian en forma coaligada al Presidente electo Juan José de
Amézaga, El Partido Nacional, en manos del Herrerismo, y en menor medida, los
grupos colorados herederos del terrismo, serfan los sectores mas perjudicados
por la coyuntura reformista.

(12)El resultado final del plebiscito fue de 443 414 volos porel Sy 131.163 votos por el No
{Frega, Maronna y Trochon, 1987). '
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2.4. La Constitucién de 1952. La aplicacién del colegiado integral

A pesar de que ta Constitucidn de 1942 resulté ser una salida adecuada para la
crisis constitucional desatada a comienzos de los afios cuarenta, una vez recuperada
la normalidad democrética varios sectores politicos comenzaron a cuestionar su
utilidad y pertinencia como texto regulador del acontecer politico nacional.

En visperas de la eleccién de 1950, el Batllismo, fuerza mayoritaria en el
Partido Colorado y ya dividido en dos corrientes claramente diferenciadas,
reivindicaba su histérica posicién programidtica de organizar en formacolegiada
al Poder Ejecutivo. En tal sentido, el sector de 1a Lista 14, liderado por Lorenzo
y César Batlle Pacheco, desarrolld una prédica a favor de la reforma basadaen la
linea argumental expuesta por Batlle y Ordofiez cuatro décadas atrds. El sector
de la Lista 15 liderado por el Presidente saliente, Luis Batlle Berres, habfa
mostrado, en cambio, un interés moderado por la reforma constitucional, Sin
abdicar de esa historica reivindicacién batllista, los dirigentes quincistas entendfan
que el pais vivia una dificil situacién econémica y social, a la cual el sistema
politico deberfa atender prioritariamente. Desde esta 6ptica, la discusién de una
nueva reforma constitucional podia generar el peligro de que las autoridades
electas se alejaran de la problemdtica vivida por amplios sectores de la ciudadaniu.
No obstante, pedria decirse que casi la totalidad de la dirigencia del Partido
Colorado se encontraba decidida a modificar la Constitucién e implantar un
Ejecutivo organizado sobre 1a base de un colegiado integral. Por su parle. ¢l
Partido Nacional, liderado por Herrera, continuaba esgrimiendo su cerrada
cposicién al formato institucional vigente, al entender que el mismo carecia de
legitimidad y eficacia. A ello se agregaba la pretensién piiblica de este sector de
hacer efectiva su coparticipacién en el gobiemno, tal como habia sucedido durante
la casi totalidad del perfodo terrista. Finalmente, el nacionalismo independiente,
en franco descenso electoral, mostraba también su interés por implantar un régimen
colegiado. Durante el proceso de discusion de la reforma de 1942, este sector ya
habfa acompaiiado la idea batllista de la colegializacién, por lo que una enmienda
constitucional en ese sentido podia ser perfectamente apoyada. De este modo,
casi todos los sectores politicos, con la excepcidn de los pequefios partidos de
izquierda, convergian desde distintas &pticas en la necesidad de una reforma
constitucional.

En 1951, el nuevo Presidente de la Republica, Andrés Martinez. Trucha,
manifest6 durante su discurso de asuncién su firme voluntad de modificar la
Constitucién y que para ello iniciaria una serie de contactos con la dirigencia del
Partido Nacional. La creaci6n de una Comisién extraparlamentaria para ¢l estuclio
de lareforma facilité la discusién y laredaccién de un proyecto consensuado. £l
misma fue aprobado por las autoridades de los partidos tradicionales el 31 de
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Julio de 1951 y presentado al Parlamento para su ulterior tratamiento y discusicn.
Laley constitucional sancionada con los 2/3 de cada Cdmara, a finales de octubre
de 1951, fue ratificada por la ciudadania en el plebiscito del 16 de diciembre de
ese afio y entrd en vigencia el 25 de enero de 1952,

La nueva Constitucién modificaba la organizacién del Poder Ejecutivo, la
modalidad de relacionamiento entre los Poderes, 1a forma de integracién de los
Entes Auténomos y Servicios Descentralizados, €l modelo de sancién
presupuestal y el disefio orgdnico de los gobiernos departamentales.

Respecto a la organizacién del Poder Ejecutivo, el nuevo texto adoptaba el
colegiado integral, mediante el establecimiento de un Consejo Nacional de
Gobiermno (CNG), compuesto por nueve miembros: seis, del partido ganador de
la eleccién y tres, del partido que le siguiera en nimero de votos. Los ministros
dc gobicrno serfan designados por el CNG por mayoria de votos de sus
componentes y serian responsables ante las Cadmaras.

En segundo lugar, la nueva Constitucién modificaba las normas relacionadas
con la censura de los Ministros. Si bien permanecia en pie la responsabilidad
politica de los mismos, se eliminaba toda posibilidad de que, tras el proceso de
contlicto entre los Poderes, el Ejecutivo disolviera el Parlamento o que la
Asambiea hiciera caer al Ejecutivo. A diferencia de los dos textos anteriores, la
Constitucién de 1952 no preveia una solucién institucional para esta clase de
problemas.

En tercer lugar, se modificaba la modalidad de nombramiento de los
Directores de los Entes Auténomos y Servicios Descentralizados. La
responsabilidad de la designacion recafa ahora en el CNG, el cual reservaba tres
nombramientos por pluralidad de votos para la mayoria y dos para la minorfa.
Una vez conformadas las listas de Directores, el Ejecutivo deberfa enviarlas al
Senado para su consideracion, pudiendo éste observary dejar sin efecto cualquier
designacion por una mayoria de 3/5 de sus componentes.

En cuarto lugar, la Constitucién de 1952 establecia modificaciones parciales
al sistema presupuestal establecido en 1934. La mds importante era la del
establecimiento de un presupuesto para todo el periodo de gobierno, con sucesivas
rendiciones de cuentas, dejando asi de Jado el cldsico presupuesto anual.

Por Gltimo, la nueva Constitucién, al igual que lo que ocurria con el Poder
Ejecutivo nacional, modificaba las caracteristicas organicas de los Ejecutivos
Departamentales. El sistema del colegiado integral también se aplicaria en este
nivel, al cambiar la figura del Intendente por un Concejo Departamental integrado
con el mismo criterio que el CNG.

(l3) El resuliado final del plebiscito fue de 232.076 votos por el $i y 197.684 votos por el
No. Sdlo voté un 37% de los habilitados. (Caetano y Alfaro, 1995).
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En sintesis, la Constitucién de 1952 fue, al igual que sus antecesoras, cl
producto de un pacto partidario, donde se recogié ¢l interés particular de
cada uno de los sectores. Mientras el Batllismo consiguié imponer su
histérica reivindicacién del colegiado integral, el Herrerismo lograba derogar
el texto de 1942 y acceder a seguras posiciones de coparticipacién en el
Poder Ejecutivo. A pesar de que la solucién institucional de consenso
descomprimia la insatisfaccion de los principales sectores de los partidos
tradicionales, en los afios siguientes surgirfan graves problemas vinculados
ala eficacia gubernativa y a la pérdida de legitimidad del sistema politico,

2.5. La Constitucién de 1967. Un giro al presidencialismo

Luego de cuatro gobiernos bajo el imperio de la Constitucién de 1952 y
después de dos intentos frustrados por enmendarla (elecciones de 1958 y
1962), el tema de |a reforma constitucional retorné a la agenda politica poco
tiempo antes de la eleccién nacional de 1966. Las criticas a la lentitud
decisional del colegiado y a [a falta de liderazgo en la esfera del Ejecutivo™
favorecieron la emergencia de una corriente favorable a su derogacién. En
1964 se presentaron dos proyectos de reforma constitucional, uno
patrocinado por el Partido Nacional y otro consensuado por varios sectorcs
del Partido Colorado. Ante esta situacién y a sabiendas del problema de que
si el reformismo dividia votos en un plebiscito constitucional el resultado
mis probable serfa el de una derrota, los propulsores de la reforma decidieron
elaborar una propuesta tinica y consensuada. La creacién de una Comisién
especial para la reforma, integrada por delegados de los partidos tradicionales
y del Partido Demdcrata Cristiano, permitié acelerar la redaccién de una
propuesta de reforma de la Constitucién. Sin embargo, la discusién de este
proyecto en las Cdmaras generd profundas divisiones en la interna de los
partidos tradicionales, llegdndose a aprobar cuatro proyectos para ser
considerados en la eleccién de noviembre de 1966. Un proyecto respondia a
un sector del Partido Nacional (papeleta gris), otro a varios sectorés del
Partido Colorado (papeleta rosada), otro alos grupos de izquierda (papeleta
amarilla) y un cuarto a una mayorfa del Partido Colorado y a un importante

(14) Al respecto afirma Garcé (2001:346): “este emprendimiento desde el punto de vista de
la capacidad de gobierna del Poder Ejecutivo results desafortunador el Colegiado mostré una
visible tendencia a transformarse en una “tercera Camara”, conlo que la gestion se empantans.
La Reforma debilits la capacidad de innovacion pelitica, justo cuando més empezaria 4 ser
necesaria...” S : : :

EL PROCESG CONSTITUCIONAL EN EL URUGUAY DEL SIGLO XX 79

sector del Partido Nacional (papeleta naranja). El resultado del plebiscito
favorecié finalmente a la reforma de cardcter interpartidario’3,

Lamds importante novedad de este texto era el regreso a una Presidencia de
cardcter unipersonal. Esta trascendente reforma venia acompariada de una serie
de modificaciones orientadas al fortalecimiento de la posicién del Poder
Ejecutivo en el proceso legislativo. Se buscaba con ello una mejora de la eficacia
y de la eficiencia del gobierno, otorgdndole al Presidente de la Repiiblica
mstrumentos para acelerar ¢l tramite legislativo, planificar y controlar su accionar
de gobierno y coordinar el desarrollo de las lineas gubernamentales con otras
dependencias estatales de cardcter auténomo. :

Entre las nuevas prerrogativas vale destacar la potestad del Ejecutivo de enviar
proyectos de ley de “urgente consideracién”, los cuales debian ser tratados por
el Parlamento en un plazo perentorio. Asimismo, la nueva Constitucién otorgaba
al Presidente la iniciativa legislativa de cardcter privativo en materia de régimen
jubilatorio, fijacién de precios y aumento de salarios. Por otra parte, ef nuevo
texto creaba la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, con el objeto de preparar
el presupuesto y controlar la ejecucién presupuestal, y el Banco Central,
organismo que se harfa cargo de la politica monetaria del pafs (ambos organismos
funcionarian en la 6rbita del Ministerio de Hacienda). Otra modificacién
importante —y que apuntaba en un mismo sentido— fue la extensién del mandato
de gobierno de cuatro a cinco afios. Esta medida obedecia a 1a intencién de queel
gobierno tuviera més tiempo para planificar su accién y poner en marcha las
politicas disefiadas. :

Asimismo, la nueva Constitucién nuevamente modificaba las normas de
ordenamiento de la relacién entre los Poderes. Se volvia de esta forma al
mecanismo aprobado en 1934 y suprimido en 1952, donde el Presidente de la
Repriblica podfa observar la censura de los Ministros cuando fuera votada por
una mayorfa inferior alos 2/3 de la Asamblea General. Este procedimiento estaba
debidamente detallado y basicamente permitfa al Presidente imponer su voluntad
a la del Legistativo en caso de conflicto, mediante la disolucién de las C4maras ¥
el ilamando a elecciones anticipadas. A diferencia de la Constitucién de 1934,
este procedimiento no prevefa la caida del Presidente, aunque sf la del Consejo
de Ministros.

Finalmente, la Constitucién de 1967 realiz6 retoques o cambios en diferentes
asuntos como el niimero de Ministerios ~dejando abierta la posibilidad de
creacién de otros por ley—, la reducci6n de las potestades del Parlamento durante
¢l proceso presupuestal, o la modalidad de eleccién de Ios Directorios de Jos

(15) El proyecto de reforma naranja consiguis 786.987 votos, el de reforma gris, 175,005,
el de reforma amarilla, 86.315, y et de reforma rosada, 1.120. :
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Entes Auténomos. Asimismo, se introdujo el instituto del referéndum contra las
leyes aprobadas y una norma sobre la utilizacién de los lemas que distinguia entre
aquellos de cardcter permanentie y los de carécter accidental. ‘

Por lo tanto, Ia Constitucién de 1967 fue un texto que procuré fortalecer la
accién de gobierno mediante ia personalizacién de la Presidencia de Ia Repiiblica
y la dotacién de instrumentos institucionales que posibilitaran un ejercicio
eficiente de la administracién. Como Sanguinetti y Pacheco Seré (1970) lo
reconocen, “la vuelta al régimen unipersonal intenta notoriamente dar un
mayor prestigio institucional al Poder en el cual, en el Estado moderno, se
concentran las mayores facultades pero también las mayores responsabilidades
politicas. A ese Ejecutivo se le atribuyen competencias dirigidas evidentemente
a hacer de él un efectivo coordinador de la accion del Estado” (p. 26).

2.6. La Constitucién de 1997. Una reforma ti’picamente electoral

En la década siguiente a la restauracién de la demacracia, existieron varias
iniciativas de reforma constitucional. Algunas no pasaron de ser proclamas muy
entusiastas pero de escasa viabilidad politica; otras, en cambio, Hegaron a
formalizarse en proyectos de ley, a ser debatidas por el Parlamento o ser
consideradas por la ciudadanfa en un plebiscito constitucional'é. Ninguna de

(16) En el primer afio de democracia, dirigentes del PGP (FA), PDC(FA}, MNR (PN} y Por
la Patria (PN) avanzaron en la confeccién de un proyecto de reforma constitucional que nunca
Hegd a ser presentado en el Parlamento. Tras la eleccién de noviembre de 1989 y en virtud del
escaso apoyo alcanzado por el Presidente electo, Luis A. Lacadle, un grupo de “jévenes” politicos
iniciaron un debate sobre la pertinencia de una reforma constituciona que contemplara cambios
que favorecieran la gobernabilidad del sistema. Esa convocatoria proponfa la parlamentarizacidn
defrégimen de gobierno y contaba con ¢l respaldo de politicos e intelectuales de todos los partidos
politicos. Sin embargo, la iniciativa ni siquiera llegd a transformarse en un proyecto de reforma
constitucional. Tiempo después, en octubre de 1993, fue presentado en la Cdmara alta un royecto
de reforma {“maxi-reforma™) que pfopom’a cambios constitucionales en la relacién entre los
paderes, el sistema electoral y las caracteristicas de los gobiernos departamentales. A pesar de
contar inicialmente con el respaldo de dirigentes de todos los partidos, el proyecto fue rechazado
por el Senado en abril de 1994, E1 8 de junio de 1994, con la firma de veintidés legisladores de
todos los partidos; fue presentado un nuevo proyecto con los puntos de acuerdo del proyecto
rechazado (posibilidad de voto cruzado a nivel nacional y departamental, reducci6n del ndmera de
componentes de la Juntas Departamentales del interior, salarioa los ediles, modificacion de afgunas
disposiciones transitorias de la Constitucion de 1967, etc.). El proyecto, conocido con et nombre
de “mini-reforma” fue sometido a consideracion el dltimo domingo de agosto de ese afio y recibic
{ungabrupto rechazo de fa ciudadanfa. Un andlisis de este proceso puede verse en Chasquetti

[995). .
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cllas sin embargo logré ser aprobada. Recién en la segunda mitad de los afios
noventa una voluntad interpartidaria posibilit6 la conformacion de un consenso
mayoritario en torno a una reforma que apuntaba principalmente a modificar el
sistema electoral.

El ajustado triunfo electoral logrado por el Partido Colorado en 1994 motivé
una discusion sobre la posibilidad de realizar modificaciones a la modalidad de
eleccion presidencial, El Presidente electo, Julio Ma. Sanguinetti, antes de iniciar
su mandato conformé una comisién con delegados de todos los partidos con ¢l
objetivo de elaborar un proyecto de reforma constitucional. Desde el comienzo
de la discusidn los dirigentes del Partido Colorado se mostraron inclinados a
resolver el problema de la legitimidad del ganador de la eleccién, ya sea a través
de un “premio” en bancas del Legislativo, ya sea mediante la adopcidn de alguna
férmula de elecci6n presidencial que otorgara al triunfador un plus de poder.
Los sectores del Partido Nacional, por su parte, se encontraban divididos entre
aquellos que pregonaban una candidatura dnica por partido y los que estaban
dispuestos a mantener ¢l doble voto simultineo para la Presidencia de la
Repiiblica. Por su parte, el Nuevo Espacio habia realizado una poderosa ofensiva
cn favor de la adopeién de 1a candidatura Gnica, llegando incluso a amenazar con
recoger firmas para forzar un plebiscito constitucional en la siguiente eleccién.
El Frente Amplio, en cambio, apoyaba la modificacién en el régimen de
candidaturas tinicas pero agregaba su pretensién de separar en el tiempo las
clecciones nacionales de las departamentales. Asf, tras arduas negociaciones y
tuego de pricticamente un afio de debates, €] Partido Colorado, el Partido Nacional
y el Nuevo Espacio se pusieron de acuerdo en un proyecto comiin a ser tratado en
ct Parlamento. El proyecto fue aprobado en agosto de 1996 por la Cimara de
Representantes y en octubre por la Cémara de Senadores; el 8 de diciembre del
mismo afio fue plebiscitado ante la ciudadanfa'y conté con el respaldo del 50,43%
de los votos emitidos. El Poder Ejecutivo promulgé la nueva Constitucién el 14
de cnero de 1997, :

Entre los cambios introducidos por la nueva Constitucién se destacan
particularmente los referidos a las modificaciones del sistema electoral. En primer
tugar se sustituyd la modalidad de eleccién presidencial por mayoria simple por la
de Ia mayorfa absoluta y a doble vuelta (balotaje). Para ser electo Presidente de la
Repiblica se debe necesariamente alcanzar la mayorfa absoluta de votos. De no
ocurrir tal situacién en la primera vuelta, se realiza una segunda votacién con los dos
candidatos mds votados, de forma tal que el triunfador cuente con Ja mayoria exigida.
En segundo lugar, se estipul6 la exigencia de candidatos dnicos por partidos a la
Presidencia y de dos como mdximo para tas Intendencias. En tercer lu gar, se prohibi
la acumulacién de votos por sublemas a nivel de diputados, fenémeno permitido
desde la Constitucién de 1918. En cuarto Iugar, se desvincularon las elecciones
nacionales de las departamentales, al ser éstas separadas en el tiempo. Finalmente,
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se eliminaba en el nuevo texto la controvertida distincién entre lemas permanentes
y lemas accidentales impuesta por Ja Constitucién de 1967.

Un segundo conjunto de cambios constitucionales se vincula con las reglas
gue ordenan el relacionamiento entre los poderes de gobierno. Por un lado, se
habilité al Presidente de la Repiblica a solicitar el voto de confianza ala Asamblea
General para su gabinete, a declarar la carencia de respaldo parlamentario del
gabinete y remover a los Directores de los Entes Autdnomos. Por otro lado, se
refuerzan los poderes efectivos del Poder Ejecutivo, al e los plazos
para el tratamiento de las leyes de urgente consideracién y gl modificarse la
modalidad de consideracién de los vetos interpuestos. De esta mjanera, la reforma
constitucional de 1997 seguiria el rumbo asumido por Ia Consfitucién anterior,
al atribuir nuevas potestades institucionales al Presidente de lajRepiblica.

. » LANTREE
3. Unamirada de “larga duracion’ ai proceso

constitucional uruguayo

Esta extensa descripcién del proceso constitucional uruguayo procurd
sintetizar las causas que posibilitaron las reformas constitucionales durante el
siglo XX, y describir, también en forma sucinta, las principales novedades que
cada una de ellas introdujo en el ordenarniente institucional de nuestro pafs. Este
repaso nos permitié detectar algunas lineas de acumulacién institucional
registradas a lo largo del siglo. En este apartado procuraré sistematizar algunos
aspectos de esa evolucidn constitucional a partir de la consideracion de algunas
materias meridianas del ejercicio reformista, como son el régimen de gobierno
y las caracteristicas otorgadas a los Poderes Ejecutivo y Legislativo. La intencién
de este ejercicio heurfstico no es otro que el de brindar al lector un conjunto de
reflexiones acerca del sentido del proceso reformista, las preocupaciones que
motivaron a los constituyentes, y los tipos de aprendizajes que en materia
constitucional nuestra dirigencia politica alcanzo a realizar,

3.1 El régimen de gobierno en Uruguay

De acuerdo con la opinién de fa mayoria de los constitucionalistas uruguayos,
la Constitucion de 1830 establecid un sistema de gobierno tipicamente
presidencial (de acuerdo con los cénones imperantes a comienzos del siglo XI1X),
con separacién de poderes y autonomfia en ¢l accionar de los titulares de los
mismos. Sin embargo, a partir de la aprobacién de la Constitucién de 1918,
nuestro pafs parece experimentar una evolucidn hacia un sistema de cardcter
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mixto, pues desde ese texto se fueron incorporando institutos de cardcter
parlamentarista. Pero parece claro que esa tendencia “parlamentarizanie” se frena
abruptamente con la Constitucidén de 1952, la cual inicia un giro evidentemente
presidencialista, que se profundiza ya decididamente con las reformas
constitucionales de 1967 y 1996.

Desde una mirada politolégica, podriamos decir que un régimen de goblcmo
presidencial es aquel donde: a) el presidente es electo en forma popular y directa;
b) los poderes de gobierno tienen mandatos fijos; c) el presidente nomina o
despide a los integrantes del gabinete; y d) el presidente cuenta con poder de veto
sobre la legislaci6n aprobada (Shugart y Carey, 1992:19-20)"7. La aplicacién de
cstos criterios a los textos constitucionales de 1918, 1934, 1942, 1952 y 1967-
97. muestra con nitidez la evolucién sefialada. El Cuadro 1 presenta una
operacionalizacion de los criterios de Shugart y Carey para los cinco textos
constituctonales examinados, donde el valor | representa el estricto cumplimiento
del criterio, ¢] valor 0 el no cumplimiento y el valor 0,5 un cumplimiento parcial.
Sia suma de los cuatro criterios fuera 4, estarfamos ante un sistema presidencial
puro y si fuera 0, estarfamos ante un régimen de gobmrno tipicamente
parlamentarista.

Cuadro 1. Constituciones y Presidencialismo en Uruguay

1830 1918 1934 1942 1952 1967 1997

Criteriol: - # 1 i 1 1 1 1
Criterio 2 1 1 0 0 ] 05 05
Criterio 3 1 1 05 05 05 05 05

- Criteriod 1 1 1 i 1 1 1

Total 3,5 4 25 25 35 3 3

Operacionalizacién (Valor positivo): Criterio 1: Eleccién popular del presidente; Criterio 2:
Los mandatos son fijos y no estdn sujetos a una posible interrupcidn (disolucién); Criterio 3;
Sdélo el presidente puede nominar y despedir a los ministros; Criterio 4: El presidente cuenta
con veto sobre la legislacidn.

* Se atribuye el valor 0,5 pues a esa altura del 51glo XIX ningiin régimen preSIdenctaI elegia
a su presidente en forma popular y d]reLla

{17} La ciencia politica presenta diferentes criterios para definir un régimen de gobierno
presidencial. Lijphact (1987) y Sartori (1994) comparten tos dos primeros criterios de Shugart y
Carey. Lijphart considera que un régimen es presidencial cuando Ia eleccién del jefe del Ejecutivo
se realiza en forma directa y popular, y cuando existen mandatos fijos e independientes, tanto
pary el presidente como para el legislativo. Sartori opina que un régimen puede ser considerado
como presidencialista cuando ¢l presidente es electo popularmente y no puede ser despedido del
cargo por una votacidn del Parlamento. Sartori comparte el tercer criterio de Shugart y Carey al
afirmar que en un régimen presidencial el presidente debe encabezar.o dirigir el gobierno que
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Como podrd observarse, el régimen de gobierno uruguayo evoluciona desde
una raatriz tipicamente presidencialista a una de cardcter mixto, para posteriormente
reiniciar su camino hacia aquel formato'® . La Constitucién de 1830 es, tal vez, el
texto mds cercano al modelo puro de presidencialismo de gobierno, a pesar de que
los ministros podfan ser llamados a sala (art. 53). La de 1918 también se acerca a
ese formato, pero incorpora otros institutos del parlamentarismo como el llamado
asala (art. 50), el pedido de informes (art. 49 y 51) y la compatibilidad entre el cargo
de legislador y ministro (art. 111). Lainclusién de estas definiciones abrird paso a la
adopcidn de otros mecanismos mds abiertamente parlamentaristas. La Constitucién
de 1934 y su sfmil de 1942 son los textos de mayor mixtura, pues ellos suman a los
institutos adoptados en 1918 la facultad parlamentaria de censura de los ministros
(art. 137, 138 y 139), la posibilidad de disolucién del Parlamento (art. 141} y 1a
caida del Ejecutivo (art. 142). La Constitucién de 1952 mantiene los institutos
parlamentarios consagrados en 1918 y 1934 (art. 147 y 148), pero eliminé la
posibilidad de caida de los Poderes de gobierno. Sin embargo, la Constitucién de
1967 reintegrd la facultad presidencial de disolver el Parlamento en caso de conflicto
entre los Poderes y habilité la posibilidad de caida del Consejo de Ministros (art. 148).
El Cuadro 2 muestra la evolucién de los mencionados institutos a lo largo del proceso
constitucional.

Cuadro 2. Evolucién de los institutos parlamentaristas

1830 1918 1934 1942 1952 1967 1997
Llamado asala X X X X X X X
Pedido de informes - X X X X X X
Censura ministros - - X X X X X
Disoluciéon Camaras - - X X < X X
Caida del Ejecutivo - - X X - -

designa. Lijphart, por su parte, agrega un tercer criterio no cons;derado por Shugarl y Carey: que
la presidencia sea un 6rgano unipersonal.

(18) Luis E. Gonzdlez (1993) considera que Uruguay ha tenido a lo largo de su historia un
sistema cuasi presidencial. Sanguinetti y Pacheco Seré (1970} liamativamente consideran que
nuestro pais, a partir de 1967, cstablecié un régimen de gobierno semipatlamentario. Este j juicio
se apoya en el hecho de que el Presidente tiene la posibilidad de disovler la asamblea legislativa, y
que los ministros son responsables ante el Parlamento, pudiendo ser llamados a sala, interpelados
y censurados, aunque ello no implique la cafda del Presidente. Estos elementos, sin embargo, no
parecen eclipsar la caracterizacién del régimen uruguayo come presidencialista, particularmente
a partir de 1967. A esto se suma la larga lista de poderes legislativos otorgados por la Constitucion
al ejecutivo, entre los cuales pueden mencionarse la iniciativa privativa en una importante gama de
materias presupuestales, fiscales y administrativas, los proyectos de urgente consideracion, la
determinacién de plazos temporales al Parlamento para el tratamiento de ciertas hormas, ¢l poder
de veto parcial y total, etc. (Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998).
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Unaexplicacién de la mencionada oscilacion en el disefio del régimen de gobiermo
podria estar dada por el tipo de problemas que los reformadores buscaron resolver
en cada una de las coyunturas reformistas. Los constituyentes de la primera mitad
del siglo XX, parecen haber recibido una gran influencia de las doctrinas
parlamentaristas europeas de la época. De allf Ia incorporacién de institutos que
favorecieran el control sobre el Poder Ejecutivo. Por el contrario, los reformadores
de |a segunda mitad de siglo procuraron dotar al Poder Ejecutivo de una mayor
autonomia de accidn, otorgdndole, particularmente luego de 1967, herramientas
institucionales como para mejorar su eficacia y su predominio politico. Esta
explicacién emerge del examen del tipo de institutos que unos.y otros textos
constitucionales fueron estableciendo. Ahora bien, st tomdramos en cuenta el
desempeito efectivo del sistema politico, podrfamos observar que la tendenciaala
parlamentarizacién estuvo dada dnicamente por la practica del llamado a sala y la
censura ministerial. Salvo en una ocasion, donde efectivamente cabfa la posibilidad
de que el Presidente culminara disolviendo las Cdmaras, en el resto del perfodo en
el que los institutos de disolucién estuvieron vigentes, no existi6 la mas minima
posibilidad de que fueran utilizados". Esto no significa que los mismos no tuvieran
importancia, pero sf demuestra que la practica politica siguié una I6gica sistémica
completamente diferente a la del parlamentarismo. :

3.2, Las caracteristicas del Poder Ejecutivo

Uno de los nicleos de disputa constitucional més importantes ha sido el
relativo a la organizacion del Poder Ejecutivo. Aqui la tensi6n estuvo pautada por
la colegializacién de la Presidencia y su correspondiente cuota coparticipativa
del segundo partido y la personalizaci6n de la misma. Al igual que lo ocurrido
con el régimen de gobierno, en este caso también se observa una tendencia
evolucionista. Desde los “Apuntes” de Batlle hasta la cancelacién del prospecto
colegialistaen 1967, el proceso constitucional muestra una lenta evolucién hacia
el Ejecutivo pluripersonal. La Constitucién de 1918 resufté ser un texto de
transaccidn donde el Ejecutivo quedaba organizado con dos cabezas: una colegiada,
el Consejo Nacional de Administracién, y otra unipersonal: la Presidencia de la

(19) La dinica posibilidad de disolucién del Parlamento se suscité en mayo de 1969, cuando
la Asamblea General censuré al Ministro de Industria, Jorge Peirano Facio, y el Presidente de [a
Repiblica, Jorge Pacheco Areco, observed dicha censura, Luego de casi tres semanas de cabildeos
sobre los pros y los contras de la disolucién, el Parlamento uruguayo mantuvo la censura (97
votos en 129), no dando lugar 4 la mtenc:on del Plemdente de dlsolvcr las Cammas y realizar
elecciones legislativas,
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Repiiblica. La Constitucién de 1934 rompe con ese equilibrio, otorgando primacia
al 6rgano unipersonal de la Presidencia, pero creando un segundo érgano
colegiado en el seno del Ejecutivo, el Consejo de Ministros. Pero la Constitucién
de 1952 culmina por imponer el colegiado integral mediante la creacién del
Consejo Nacional de Gobierno. Finalmente, 1a Constitucién de 1967 restablece
la férmula de 1934, pero ya sin las pretensiones coparticipativas de entonces. El
Cuadro 3 describe esquemiéticamente esta evolucidn.

Una explicacién para este tipo de evolucién deberfamos buscarlaen la practica
de la coparticipacién politica. Iniciada en 1872, luego de la Paz de Abril, los
partidos politicos uruguayos la fueron asumiendo gradualmente como una
modalidad de la gestién de los asuntos piiblicos, pero también como una forma
de contralor y fiscalizacién de dichos ejercicios de gobierno. Desde entonces, la
coparticipacién se extendié a los Ejecutivos colegiados (1918-1933 y 1952-
1966), a los gabinetes (1933-1942), a los Directorios de los Entes Auténomos
(1918-1990), etc. De este modo, desde una mirada en perspectiva, la idea de un
Ejecutivo colegiado parece haber sido una solucién bastante funcional a las
necesidades politicas del pais y particularmente a la prictica que los partidos
tradicionales venian desarrollando. Las coyunturas reformistas de 1918, 1934 y
1952, se caracterizaron por-la existencia de un poderoso Partido Colorado en el
Ejecutivo y de un Partido Nacional con pocas posibilidades de alzarse con ¢l
triunfo electoral en las elecciones presidenciales, pero que al mismo tiempo
pugnaba por abrir espacios de influencia en el gobierno. En estos casos, el
establecimiento de los érganos colegiados permitié la incorporacién del
nacionalismo a los puestos mas codiciados de gestién gubernamental, hecho éste
que por medios electorales hubiera costado una inversion de tiempo y esfuerzos
extremadamente mayor que la aprobacién de una reforma constitucional. La
coyuntura posterior a la reforma de 1942, que marcala salida del nacionalismo
del gobierno luego de mas de un cuarto de siglo de coparticipacién efectiva,
dernuestra hasta qué punto esas posiciones eran codiciadas y respetadas por los
partidos. El especticulo de quedar a la intemperie o en el “llano” representaba a
todas las luces una situacion de extrema gravedad para cualquier partido. Luego
de dos fracasados intentos por recuperar espacios politicos y recomponer su
caudal electoral (elecciones de 1946 y 1950), Luis Alberto de Herrera resolvid
aceptar la oferta del colegiado, como el “atajo” més 16gico y rapido para acercarse
al gobierno. Esto no quiere decir que los socios coparticipadores co-gobernasen
0 ejercieran una labor de colaboracion con el gobierno. Por el contrario, la
mayoria de las veces esa coparticipacién adquiria una dimensién fiscalizadora y
de control sobre las decisiones del gobierno,

Por tanto, la aparentemente erritica evolucién de la orgénica del Poder
Ejecutivo parece responder al sentido que los partidos tradicionales le otorgaron
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Cuadro 3. Integracién del Poder Ejecutivo

9

1830 1918 1934 1942 1952 1967 1996
Presidente | Presidente | Presideate | Presidente |Consejo Presidente | Presidente
dela de ia de la dela Nacional de la Repd- | dela
Repiiblica | Repiiblica y | Reptiblica Repiiblica |de Gobier- | blica actuan- | Repiiblica
(art. 72). un Consejo | actuando actuando | no (CNG) do con un actuando

Nacional de { con un con un (art. 149). Consejo de | con un
Administra- | Consejo Consejo Ministros | Consejo de
cibn (CNA) | de Minis- de Minis- (CM) Ministros
(art.70). o5 (CM) tros (CM) {art. 149). (CM)
(art. 146). (art. 145). {(arl. 149).
EICNA EICM EICM EICNG El CM estaba| ELl CM
estaba inte- | estaba estaba estaba integrado estd
grado por 9 | integrado integrado | integrado | por todes integrado
miembros. | por & por & por 3 miem- | los ministros | por todos
Ellemaga- | ministros, ministros, | bros. designados | los minis-
nador de la | Al partido (art. 162). Ellema por ¢f Presi- | tros
¢leccién ob-| ganador . ganador dente designados
tenia las 2/3 { de la elec- oblenia 6 (art. 160). porel
partes de lod cidn le CATEOS ¥ Presidente
cargos y el [ correspon- el segun- (art. 160,
segundo 1/3[ dian 56 6 do 3.
{art. §2), ministros y Los cargos
al segundo de la mayo-
al menos 3. 12 s¢ adju-
Si los dos dicaban a la
lemas mds lista mds
votados no votada,
superaban salvo que
1a mayoria {a segunda
de votos, lista supe-
el Presidente rara 1/6 de
podia desig- los del lema.
nar ministros En este
prescindiendo caso, la
de ese criterio lista més
(art. 162, 163 votada ob-
y 164). tenfa 5 car-
gos ¥ la se-
gunda 1.
Los cargos
de la mino-
ria se adju-
dicaban
mediante
representa-
¢ibn propor-
cional.
{art. 150).
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a la coparticipacién durante la mayor parte del siglo XX, ademis, claro, de 1a
muy notoria intencién batllista de luchar contra la “personalizacion de la
Presidencia”.

3.3. Las caracteristicas del Poder Legislativo

A diferencia de lo acontecido con la composicién del Poder Ejecutivo, nuestra
historia constitucional no muestra mayores debates respecto a como deberia ser
el Grgano representativo, salvo en el caso de la Constitucién de 1934 ¥ su
polémico Senado del “medio y medio”, 1.a Constitucién de 1830 organizd al
Poder Ejecutivo en cuatro organismos (Cdmara de Senadores, Camara de
Representantes, Asamblea General y Comisidn Permanente), estructura ésta que
sobrevivi6 hasta el presente. Un andlisis de Ia forma de integracién de las Camaras
en dicho texto constitucional nos muestra hasta qué punto el formato de gobierno
escogido era el de un tipico presidencialismo. El Senado presentaba una
integracién de tipo “federal”, con un representante por departamento. La Cdmara
de Diputados, en cambio, procuraba representar a los pueblos de acuerdo con su
peso poblacional. Asf, nuestros primeros Parlamentos contaron con Senados de
nueve miembros y Cdmaras bajas de algo més de treinta integrantes®. La
Constitucién de 1918 mantuvo esos criterios, pero permitio ajustar a través de la
ley constitucional de 1925 el nimero de diputados, el cual fue fijadoen 123. La
Constitucién de 1934 marca un profundo cambio en la forma de integracidn del
Parlamento, al cancelar la representacion departamental en el Senado y achicar
el tamafio de la Cdmara baja. La aplicacion del criterio de representacién
proporcional para el Senado a partir de 1942, termina pricticamente de configurar
la actual estructuracién de nuestro Parlamento. Unicamente la discusién y
aprobacién de la ley constitucional de 1936, que eliminé al Vicepresidente de la
Repiblica como presidente del Senado y la Constitucién de 1 952, que también y
por obvias razones lo eliming, suscitaron algiin tipo de modificacién al Parlamento
clasico uruguayo de 130 miembros. El Cuadro N°4 muestra un esquema de la
evolucién comentada. . o '

Ahora bien, los sistemas bicamerales suelen tener una 16gica especifica de
representacién. Por un lado, las Cdmaras de Senadores son asambleas
representativas de unidades estatales que componen una “Federacion” (EE.UU.,
Alemania, Argentina, Brasil, etc.) y por otro, las Camaras de Diputados son
asambleas representativas de la ciudadania en general. La Constitucién de 1830

(20) Ver, por ejemplo, L. A. Musso (1971) “Anales del Senado” yfo Cdmara de Representantes
(1971) “Tablas Cronoldgicas”.
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estableci6 esa logica de representacién tomando a los departamentos como los

“estados federados”. a pesar de ser nuestro pais un Estado unitario. La reforma

de 1934 invirtié este criterio al tomar a los departamentos como uno de los

pardmetros para la asignacion de escafios y pasar a elegir al Senado en una

circunscripcion dnica nacional. Desde entonces los diputados, particularmente

los del interior, suelen asumir un mandato representativo de su circunscripcién, .
adiferencia de los senadores que asumen una representacién de cardcter nacional.

Esta disfuncidn representativa ha permanecido en el tiempo y resulta ser una

verdadera peculiaridad del disefio institucional uruguayo,

4, En resumen

Sibien es cierto que la historia constitucional uruguaya esté jalonada por un
complejo proceso de reformas, este breve examen nos permite deducir dos
importantes conclusiones:

En primer lugar, deberfamos distinguir, siguiendo a Romeo Pérez, entre
aquellas reformas orientadas a la consolidacién de un “edicto perpetuo” y las que
procuraban redisefiar los instrumentos de gobierno. En este sentido, podria decirse
que la Constitucién de 1830 estableci6 una serie de elementos que fueron la
base de ese “edicto”: la filosofia republicana del pafs, la libertad de cultos, la
consagracion de derechos individuales, y la definicién de un gobierno fundado
en la triparticién cldsica del poder. La signiente Constitucion de 1918 consolidé
Ia filosoffa democrética del pafs al establecer garantfas para el sufragio y la
representacién proporcional integral como mecanismo de asignacién de cargos,
separ la Iglesia del Estado, garantizg laigualdad de los ciudadanos ante la ley y
habilité formas de coparticipaci6n partidaria que dieron estabilidad al sistema
politico. La Constitucién de 1934 avanzé en torno a los derechos sociales yla
constitucionalizacién de los organismos de contralor administrativo, financiero
y electoral. De alguna forma, con este texto constitucional se termin de vertebrar
el niicleo duro de nuestro pactd constitucional, el cual es retomado y preservado
en las siguientes constituciones.

En segundo lugar, parece necesario destacar la doble preocupacién mostrada
por los constituyentes uruguayos. Por un lado, se observa una clara vocacion por
representar a todos los partidos politicos mediante Ja creacién de mecanismos
de coparticipaci6n en ¢l poder, como medio de legitimidad y estabilidad politica.
Elio se ve reflejado en las férmulas colegiadas del Poder Ejecutivo, la
coparticipacién en el Gabinete, la participacién del Senado de 1934 o los
mecanismos de designacién de Directores de los Entes Auténomos. Pero también
puede verse en la ampliacién de institutos parlamentaristas como los pedidos de
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Cuadro 4. Integracion, forma de eleccion y mandatos del Poder Legislativo

segundo lema

(art. 85 y 86),

1918 1934 1942 1952 1967 1997
Integracion 123 diputa- | 99 diputa 99 diputa- | 99 diputa- | 99 diputa- 99 diputa-
dos, en arre-| dos {art.78). | dos (art. 78)4 dos (art. 88).[ dos (art. 88). [ dos (art. 88)
gloalaley
electoral
19 Senado- | 30 Sena- 30 Sena- 31 senado- | 30 senado- [ 30 senado-
TEes, dores, dores res (act. 94). | res més el res mis el
uno por mis - més vicepresi- vicepresi-
cada depar- | el vicepresi- | €l vicepre- dente dente
tamento dente sidente (art, 94). {art. 94).
(art. 26). * | (art. 94), ***| (ant, 85),
Eleccién Eleccidn no | Eleccién Elecci6n le- | Eleccidn le- | Eleccidn le- | Eleccion le-
simulidnea a | legislativa | gislativa gislativa gislativa gislativa
la presiden- | simultinea a | skmultdnea a | simuoltdnen a | simultdnea a | simultdnea a
cial. la presiden- | la presiden-| la presiden- | la presiden- | la primera
cial. cial. cial. cial. vuelta
‘ presidencial.
Diputades | Diputados | Diputados | Diputados | Diputados | Diputados
elegidos en | elegidos elegidos por | elegidos por | elegidos por | elegidos por
forma directa | por represend RP, z partir | RP, apartir | RP, a partir | RP, a partic
“de acuerdo | tacién propor de los votos | de los votos | de los votos | de los votos
alamodali- | cional (RP), | de cada lema| de cada lema,| de cada lema, | de cada lema,
dad que es- | a partir de los [ con un con un con un con un
tablezea la votos de minimo de 2| minimo de 2 | minimo de 2 | minimo de 2
tey” (art.19). | cada lema, diputados | dipuiados | diputados diputados
Senadores | con un mini-| por departa-} por deparia-t por departa- { por deparia-
elegidos en | mo de 2 dipu{ mento mento mente mente.
formaindi- | tados por de{ (art. 88). (art. 88). (art, 88). Se prohibe
recta de partamento | Senadores | Senadores | Senudores | la acumula-
acuerdo con § (art.80y 88). | elegidos por| elegidos por| elegidos por | cién por subd
la “modalidadi Senadores | RP integral | RP integral | RP integral | lemas.
y tiempe que | elegidos por| en una inica| en una Gnica| en una Gnica | (art. 88).
designara | RP integral | circunscrip-| circunscrip-| circunserip- | Senadores
1a ley”*#* en una {inica | cién electoral| cién electoral| cién electoral.| elegidos
Cada bienio | circunscrip-| (art. 85). (art. 94 y 95)) {ari. 94 y 95) [ por RP inte-
se renovaba | cion electo- ' gral en una
1/3 de la cé- | ral. De los Gnica cir-
mara. 30 miembros, Cunscrip-
(art, 27 y 28} { 15 comespon- cién electo-
den a la lista ral.
mis votada (art. 94y 95).
del fema mds
votado y 15
a la lista mas
votada del
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Mandato 3 aflos 4 afios 4 afios 4 afios 5 afios 5 afios

para los para para sena- | para sena- | para sena- | para sena-
diputados y| senadores | dores y dotes y dores y dores vy
6 aflos y diputados | diputados | diputados | diputados | diputados
para los {wt80y88). | (at80y88). | (an89y97). | (atBIy97. | (art89y97).
senadores
(art.21 y 28).

* La cifra de legisladores no consta en ¢l texto constitucional, sino que surge de los cargos efectivamente

asignados durante la vigencia de dicha carta.
#* [a reforma constitucional del 22/10/1930 estableci6 la eleccién directa, por mayoria simple y doble

voto simeltdneo de los senadores.
#xx La reforma constitucional del 30/12/1936 suprimié la participacion del Vicepresidente en el Senado.

informe, los llamados a sala, las censuras de los ministros, la disolucién de las
Cédmaras o la caida del Ejecutivo o del Consejo de Ministros. Esta tendencia,
podriamos considerarla como una pretensidn por construir una democracia
consensual en el sentido de Lijphart (1987). Sin embargo, por otro lado, se
observa otra muy nitida intensién de brindar a los gobiernos de turno herramientas
para el desarrollo de administracién eficiente. Los ajustes a la organizacion del
Poder Ejecutivo y el aumento de sus potestades legislativas (materias privativas,
leyes de urgencia, etc.) a partir de 1967, o los recortes al accionar del Poder
Legislativo en el proceso presupuestal desde 1934 (imposibilidad de aumentar
gasto, crear empleos o modificar precios) son claros ejemplos de esa lfnea de
acumulacién institucional. Esta doble tensién termina por delinear un sistema
institucional portador de cierta hibridez en su funcionamiento, provisto de
importantes capacidades representativas y ejecutivas, y capaz de hacer frente a
situaciones de eventuales blogueos politicos (Buquet, Chasquetti y Moraes, 1998).

Por dltimo, parece necesaria una breve reflexidn sobre el papel cumplido
por la nocién de reforma en nuestra historia politica. En nombre de la reforma
constitucional se desarrollaron movimientos politicos, se concretaron golpes
de Estado, se rompieron agrupaciones politicas de profundas raices, y se
pergefiaron sofisticadas férmulas institucionales de gobierno. Cuando se analiza
con detenimiento ciertas coyunturas histéricas, la idea del reformismo
constitucional aparece ante los ojos del observador no s6lo como un conjunto de
modificaciones provistas de una determinada intencién normativa, sino también
como una modalidad de accidn de sus precursores para modificar situaciones
politicas en su propio beneficio. En los afios previos a la reforma del 18, los
sectores colorados no batllistas y los nacionalistas aprovecharon ¢l problema
constitucional para frenar el proyecto politico del batllismo gobernante. También
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en 1934 puede observarse un fenémeno de similar talante, al constatarse que en
nombre de la reforma constitucional se llevé adelante una ruptura institucional y
se desarrollé una readecuacién del gobierno y del Estado uraguayo a los tiempos
de crists. En 1942, la reforma constitucional habilité un nuevo golpe de Estado y
permitié la plena redemocratizacién del pais. Y asf podrfamos seguir con las
restantes coyunturas reformistas, donde la misma aparece como un recurso
politico cuya utilizacién genera siempre ganadores y perdedores. Por tanto, la
nocion de la reforma constitucional parece ser una trascendente clave
interpretativa del proceso politico uruguayo y, en consecuencia, exige no s6lo un
enfoque fundado en los contenidos normativos de cada enmienda, sino también
en las intenciones politicas de sus auspiciantes o detractores.
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