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NOTA INTRODUCTORIA 

19. El artfculo 79 inciso 2 de ]a Constituci6n del Uruguay, 
establece: 

El veinticincopor ciento del total de inscritoshabilitados 
para votar, podrd interponer, dentro del afio de su 
promulgaci6n,el recursode referendum contra las leyesy 
ejercerel derechode iniciativaante el PoderLegislativo. 
Estos institutosno son aplicablescon respecto a las leyes 
que establezcan tributos. Tampoco caben en los casos en 
que la iniciativaseaprivativadel PoderEjecutivo. Ambos 
institutos serdn reglamentados por ley. dictada por 
mayor(a absoluta del total de componentes de cada 
Cdmara. 

Este inciso, fue incorporado al texto constitucional, duran­
te la reforma de 1966 y tuvo su origen en el proyecto que fuera 
presentado al Presidentc de la Asamblca General, c 24 de mayo 
de aquel afio por iniciativa popular (Art. 331, ord. A),
Constituci6n), bajo el tftulo de "Reforma Constitucional". 

El recurso de refer6ndum, previsto en este Art. 79 inc. 2,
puede interponerse contra la totalidadde la ley o parcialmente 
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contrauno o mds de sus articulos, precisamentc individualiza­
dos por sus n~mcros e interpuesto dircctamcnte ante la Cone 
Electoral. 

El titular del recurso de referdndum, es el Cuerpo Electo­
ral, que no es el sobcrano, condici6n quc pertcnece a ]a Naci6n 
(Art. 4 Const.); pero cuando cjcrce "directamente" csa 
szqberanfa de la naci6n en los casos de eleccirn, iniciativay 
referdndum, lo hace conforme a las reglas expresadas en la 
misma (Constituci6nj, segiin dispone su articulo 82. Y una de 
esas reglas, es que el "refer~ndun" se rige por el Art. 79 de la 
Ley Fundamental y en lo que esta no prevec, por su ley 
reglamentaria. 

2 El 22 dc diciembre dc 1986, cl Poder Legislativo, 
'
sancion6 la Lcy N 15.848, Ilamada "Ley de Caducidad", por la 

cual se rcconoci6 quc habfa caducado el cjcrcicio de ]a 
prctcnsi6n punitiva dcl Estado, respecto dc los delitos comcti­
dos hasta cl V dc marzo dc 1985, por funcionarios militares y 
policiales equiparados y asimilados, por m6vilcs polfticos o en 
ocasi6n dcl cumplimiento de sus funciones y con motivo de 
accioncs ordenadas por los mandos, quc actuaron durante cl 
perfodo dc facto. 

El mismo dfa 22 de diciembre de 1986, el Poder Ejecutivo 
promulg6 la mencionada Icy, ]a que fue publicada en cl Diario 
Oficial el 31 de diciembre dcl mismo aflo. 

El texto y contenido de la Ley N9 15.848, fue una soluci6n 
polftica para el delicado tema de la no comparecencia dc los 
militarcs a las convocatorias quc les efectuase lajusticia, lo que 
hubicra supuesto una crisis constitucional, de consecuencias 
imprcdecibles.* 

La Suprema Corte de Justicia, Jesestim6 lapretensi6n de inconstitucionalidad 
de laLey N' 15.848 por Sentencia NQ184 de fecha 12 de mayode 1988. A nuestro 
juicio, laLey de Caducidad tuvo por lo menos clalcance y los efectos de una 
amnistia, si no csa misma naturalema, como lo ha entendido laSuprema Cone. 
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3'. La materia sobre ia que cstatuye la citada Icy ha sido, cn
relaci6n a sus efcctos, por dcms pohdmica, no s6Io desdc cl 
punto de vista polftico, sino tambidnjurfdico. Los mis destaca­
dosjuristas uruguayos (Gros Espiell, Aguirre, Semino, etc.) han 
sostenido la tesis de quc la Icy derogada por refcrdndum, deja de
producir efectos s6io para cl futuro. Gros Espiclil en artfculo 
publicado cn "El Dfa", el 3/10/87 cxprcs6: 

Nadie ha dudado,de que la ley derogadadejade produ­
cirefectos paraelfi]uroapartirde la entradaen vigor de
la lev derogatoria,pero que en cambio permanecen inal­
teradas las situacionesjuridicasproducidas e integral­
mente configuradas,duranteel termino de la Icy deroga­
da. 

Mts adclante, en el mismo artfculo el jurista uruguayo 
agregaba: 

Las situaciones configuradas como consecuencia de la
aplicaci6n de la ley (derogada) ya consolidadas 
jurldicamente,no se yen alteradasporla derogacidnde la 
norma legislativa. Lo contrario, significariadar efecto 
retroactivoa un acto derogatorio,en contrade losprinci­
piosgeneralesde nuestroderechopablicoy afectardere­
chos adquiridosal amparode una ley, como consecuencia 
de su aplicaci6nen el lapso que estaba vigente, con lo que 
se violariaelArt. 10 de la Constituci6n,fundamento,segan
mi criterio,de la intangibilidadde los derechos adquiridos
legitimos en el derecho uruguayo. 

Otros dcstacados juristas uruguayos (Cassinelli, P6rez
Pdrcz, Korzcniak, etc.) tambidn han sostenido ia tesis contraria: 
cfecto anulatorio y retroactivo de la ley. 

Por su pane cl Dr. Juan A. Ram frcz ha sostenido una tercera
posici6n, un tanto sui generis: efccto dcrogatorio pcro retmac­
tivo dc ]a Icy. 
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4Q. Apenas promulgada la ley N9 15.848*, un grupo impor­
tante de opini6n ptiblica nucleado en tomo a los partidos
polfticos de tendencias izquierdistas del espectro polftico nacio­
nal, plante6 la posibilidad de interponer contra la mencionada 
ley, el recurso de referdndum y a obtener firmas de los ciuda­
danos para esos fines, dedicaron todos sus esfuer-zos posterio­
res. 

Ya el 12 de enero de 1987, un grupo de ciudadanos 
presentaron nota ante la Corte Electoral, solicitando la 
realizaci6n de un referdndum sobre los Art.s I a 4 de la Ley NQ 
15.848. 

Por Circular N9 5664 de fecha 28 de julio de 1986, la Corte 
Electoral procedi6 a reglamentar el citado recurso. 

LaS firmas recogidas -que alcanzaron los extremos exi­
gidos por ]a Constituci6n- fueron presentadas ante la Corte 
Electoral el 17 de diciembre de 1987, totalizando Iacantidad de 
634.792 firnas. 

Finalmente, la Corte Electoral dio a conocer con fecha 4 de 
enero de 1989, una Resoluci6n por ]a cual convoca al Cuerpo
Electoral a pronunciarse sobre el recurso de referdndum inter­
puesto contra los Arts. I a 4 de la ley N9 15.848, el que dcberd 
Ilevarse a cabo el dfa 16 de abril de 1989. 

Por su pare, el Poder Legislativo sancion6 el 13 de encro 
de 1989, siendo promulgada por el Poder Ejecuivo el 20 del 

La ley citada form6 parte conjuntamente con las leycs Nos. 15.737 de 8 de 
marzo de 1985 (Amnistia de dclitos politicos y conexos); 15.743 de 14 de mayo
de 1985 (Rtdgimen excepcional de libenad anticipada y posicional para fines 
comunes); 15.783 dc 28 de noviembre de 1985 (Restituci6n de derechos a los 
funcionarios pdblicos) de un haz normativo (mAs actos dc otra jerarquia jurfdica: 
decretos, resoluiciones, etc.) se tradujo en prop6sito de restablecimiento 
democritico total. 
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mismo mes, una Icy rclativa a modificaciones a la Icy de 
clecciones y voto obligatorio, ia cual en su Capflulo III lambidn 
conticne normas especfficas acerca dc ]a reglamentaci6n del 
recurso de refcr6ndurn contra las leyes, en ia forna es.atuida por 
cl Ait. 79 inc. 20) de la Constituci6n. 

5'. La cuesti6n, qued6 planteada a los 2.270.000 uruguayos
habilitados para sufragar, en el acto comicial del 16 de abril de 
1989, donde se confirm6 una realidad de paz, libertad yjusticia. 

Dr. Josd Luis Bruno 

Montevideo, IOde abril de 1989 
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EL REFERENDUM DEL 16 DE ABRIL DE 
1989 EN URUGUAY 

JuanRial * 

I. LA CUESTION DEL REFERENDUM YLAS 

MOTIVACIONES DEL CIUDADANO 

A. Politicay 9tica en cuesti6n 

El 22 de diciembre de 1986 cl parlamento uruguayo
sancion6 una ley denominada de "caducidad de la prctensi6n 
punitiva dcl estado", por la cual se dispuso que el Estado no 
perseguirfa causas judiciales contra micmbros de las Fuerzas 
Armadas (FFAA) opoliciales por su actuaci6n durante los afios 
dcl r6gimen autoritario (1973-1984) e inmediatamente antes de 
liegar al golpe de estado de 1973. Con esta ley se buscaba 
asegurar el proceso de transici6n del r6gimen autoritaio a la 
restauraci6n democrtica. 

El acuerdo de salida fue logrado tras una trabajosa 
negociaci6n de d1ites, cerrada, obviamente poco 
"democrfitica". El resultado de esta negociaci6n fue llamado
"pacto" o "acuerdo" del Club Naval. De este pacto surgi6 un 
r6gimen democrfItico, otorgado por las FFAA, en el que el 
sistema de partidos volvi6 a ser el principal referente, dado que 

• Investigador de PEITHO Sociedad de Anilisis Politico. Montcvideo, Uruguay. 
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]a base ideol6gica del acuerdo fundamental entre los 
participantes era restaurar un sistema representativo. 

La cuesti6n referida a los posibles abusos contra los 
derechos humanos cometidos por miembros de la FFAA duran­
te ci perfodo dictatorial, o inmediatamente antes, en el curso de 
la denominada lucha antisubversiva, no fue tratada exprcsa­
mente durante la negociaci6n. 

Sin embargo, ya desde antes del fin del perfodo dictatorial, 
se habfa lanzado un movimiento en favor de una amnistfa para 
los presos polfticos de la izquierda, detenidos por razones 
puramente ideol6gicas, o por haber cometido delitos diversos 
(asesinatos, secucstros, robos con violencia, ademfs de dclitos 
de tipo esencialmcnte polftico) en tanto miembros de organiza­
ciones armadas contra el r6gimen polftico y el sistema social 
imperante en el pafs a fines de los afios sesenta y comienzos de 
la siguiente d6cada. 

Esta movilizaci6n se apoyaba en intereses muy diversos, 
que convergfan en esc momento. Una parte de las d1ites partida­
rias favorables al acuerdo de transici6n buscaba asegurarse la 
preeminencia en el proceso electoral que marcarfa el fin de la 
dictadura. Nos referimos a la mayorfa del partido Colorado. 
Otras pugnaban por el retomo a la legalidad: ]a izquierda 
polftica representada por la coalici6n creada en 1971, el Frente 
Amplio. Otros, como la mayorfa dl Partido Nacional, buscaban 
la habilitaci6n de su lfder, en el exilio, como candidato presiden­
cial ysi ello ocurrfa les convenfa mfs mantener hasta la elecci6n 
la situaci6n de ilegalidad de los partidos de izquicrda, para 
reforzar una posici6n radical a los efectos de maximizar la 
btisqueda de votos opositores. Grupos de familiares de presos 
tenfan intereses directos de tipo personal. Sectores militantes 
contrarios al sistema vigente vefan una oportunidad de retornar 
la actividad tras esa bandera. Nuevas organizaciones sociales, 
defensoras de los derechos humanos, buscaban un espacio para 
hacerse ofr. 
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Las FFAA, en su conjunto, tolerdban estas acciones y,
lentamente, iban poniendo en libertad presos, al tiempo que se 
producfa una constante liberalizaci6n de ]a vida polftica. 

No estaba en la agenda de la mayorfa de los actores un 
planteo de tipo 6tico. Las motivaciones para todas estas accio­
nes era primordialmente polfticas. La masa ciudadana, ademis, 
no tenfa una participaci6n directa. Los acuerdos y negociacio­
nes se realizaban a nivel restrictivo, cupular. 

Insialado cl gobiemo democritico en marzo de 1985, se 
aprob6 de inmediato una Icy de amnistfa para cl pequefio grupo
de presos polfticos que af quedaba en prisi6n, todos ellos 
acusados de delitos comunes, conexos con otros de car.cter 
polftico. Se ha discutido por parte de los beneficiados el carcicr 
de la Icy. Argumentaron que no fueron amnistiados, sino que su 
pena -aunque reducida por ]a ley- fue cumplida. Es mis, han 
sostenido que las duras condiciones de la prisi6n justificahan 
esa acci6n del parlamcnto. Sin embargo, de hecho, y si se ticne 
en cuenta la oposici6n de algunos sectores del partido de 
gobiemo a ia liberaci6n de los presos polfticos implicados en
 
hechos de sangre, esta ley signific6 una amnistfa.
 

El tema parecfa cerrado. Sin embargo, pocos meses 
despuds, comenzaron a tramitarse ante diversos juzgados
denuncias contra miembros de las FFAA por diversos abusos 
contra los derechos humanos que configuran conductas delic­
tuosas. Muchos de los miembros de la clase polftica estaban 
interesados en promover algunas de estas medidas, aunque
limitndose a ciertos casos muy especiales. Entre ellos los 
asesinatos de los legisladores Z. Michelini y H. Guti6rrez Ruiz 
ocurridos en Buenos Aires en 1976, como medio de dcfensa de 
]a clase polftica en tanto corporaci6n. 

Las FFAA, mientras tanto, manifestaron que no estaban 

dispuestas a aceptar ninguna medida punitiva contra ninguno de 

17 



sus miembros. Lo ocurrido no era producto de una conducta 
desviada individual, sino de 6rdcnes precisas. En consecuencia, 
los responsables eran los comandantes de cada servicio armado, 
en cada oportunidad, y, dado cl proceso ordenado de sucesi6n 
de los mandos, finalmcntc, quin dcbfa hacer frente a cualquier 
reclamo era cl tiltimo comandante. 

Nuevamente una negociaci6n cupular busc6 una salida a 
la cuesti6n.' La citada Icy de diciembre de 1986 fue aprobada 
por la mayorfa de los parlamentarios electos en i984, aunque su 
alineamicnto no coincidi6 con Ia posici6n que asumieron los 
partidos y sus fracciones en Ia primera fase de Iatransici6n, al 
producirse el acuerdo del Club Naval. 

Sin embargo, este no fue el punto final. Apenas aprobada
la le surgi6 la iniciati,,'a cont stataria. La Constituci6n de 1966 
habfa introducido la posibilidad del recurso de referdndum ante 
leycs aprobadas por el parlamento. 

No queda a'ln claro, al menos para los niveles ptiblicos,
c6mo se produjo esta decisi6n de promover un refcrdndum. Es 
l6gico pensar que tambidn rue una ctipula la que promovi6 el 
mecanismo. Pero lo importante en este caso fue Ia reacci6n de 
una parte de ]a ciudadanfa, apoyando el proceso. Esta reacci6n 
fue creciendo lentamente, a lo largo de un proceso de dos aflos 
y cuatro meses. 

La cuesti6n, planteada al principio como tema sustancial­
mente polftico, va adquiriendo otro caricter. Se motiva a Ia 
ciudadanfa a apoyar el movimiento no por razones de tipo
partidario, sino apelando a sus sentimientos profundos. Las 

1. 	 Intentos previos de solucionar Ia cuesti6n como Ia propuesta del panido
Colorado de realizar una amnistfa, o Ia de limitar y crear un procedimiento 
especial para cie'tos casos, que promovian fracciones del P. N:.nnal y del 
Frente Amplio fracasaron. 
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palabras: justicia, verdad, castigo, aparecen rpidamcnte y 
dominan la esccna ptiblica. 

Sin embargo, no qued6 clam qud tipo de cu-sti6n estaba 
enjuego. Los partidarios de cerrarel pasado mante:)-ndo ]a ley, 
por un lado, y los dc reabrirlo y debatirlo anulfndola, por otro 
(la posici6n derogatoria s6lo fue asumida por los partidarios de 
la Icy ante el eventual 6xito de ]a consulta plebiscitaria) asumic­
ron a ]a vez posiciones polfticas y otras de tipo 6tico. En este 
ultimo caso se apcl6 a sentimientos y emociones bisicas y a 
principios muy gencrales de moral, m~is que a elaboradas 
posiciones 6ticas. La cuesti6n fue oscilando entre uno y otro 
polo a lo largo de un complicado nroceso. 

B. El narco de la consulta 

La norma constitucional de 1966 que introdujo el recurso 
de refer~ndum es un agregado al Art. 79 de la Constituci6n. La 
vieja tradici6n batllista habfa promovido el referdndum para 
que el titular del Poder Ejecutivo pudiese recurrir directamente 
a un mecanismo plebiscitario, para imponerse a un parlarnento
m,'s o menos dfscolo. No aparecen claras las motivaciones para 
su implantaJi6n en 1966. Lo cierto es que se trataba de un 
artfculo olvidado. El legislador no habfa regulado su ejercicio 
porIcy, de acuerdo a lo previsto en la Carta .La norma en la Carta 
s6lo dice que el 25% de los ciudadanos puede interponer el 
recurso de rcferdndum ante leyes, presentndose ante el tribunal 
electoral. Si se alcanza a ese nfimero de ciudadanos habri un 
plebiscito popular que decid~ri el destino de la ley. 

Para poncren marcha el mecanismo, el Tribunal Electoral, 
denominado en el orden jurfdico uruguayo Corte Electoral, 
recurri6 a la analogfa tomando como modelo el referdndum 
como recurso a nivel municipal. 
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Los controles electorales en Uruguay son buenos. 
Pricticamente no es posible el fraude, sin que este sea evidente. 
Pero esos controles son de tipo muy arcaico, propios de los 
recursos tecnol6gicos de comienzos del siglo, cuando se 
implantaron. Si bien esto no constituye un obsticulo grave, con 
una poblaci6n electoral pequcfia y bisicamente de acuerdo con 
esas reglas, los problemas pueden surgir si cl propio mdtodo 
pone en juego una cuesti6n debatible. Tal fue el caso en la 
cuesti6n del referdndum. La Cone ,adems fue pensada como 
un organismo que tenfa jurisdicci6n en aspectos electorales, 
teniendo por actores a los partidos. No se habfa previsto la 
eventualidad de tratar con un movimiento social. 

La norma constitucional sefiala que para presentar el 
recurso de referdndum hay un aflo de plazo. Ese trmino vencfa 
el 21 de diciembre de 1987. En esa fecha debfa presentarse a ]a 
Cone Electoral la conformidad del 25% de la ciudadanfa para 
poder convocar al piebiscito. Durante ese largo aflo, una 
Comisi6n Nacional pro Refer6ndum, de car~icter apartidario, 
presidida por las viudas de los legisladores Gutidrrz Ruiz, Sra. 
Matilde Rodrfguez, y Michelini, Sra. Elisa Dellepiane, mdis la 
Sra. Islas, abuela de una niria uruguaya secuestrada en Buenos 
Aires, recogi6 firmas de ciudadanos. 

El sistema no era muy adecuado. Dadas las normas y 
costumbres electorales aplicables para peticionar ante el 
tribunal electoral, se solicit6 a los ciudadanos que estuvieran de 
acuerdo con el pedido que finnasen en una planilla, indicando, 
ademis en caricter legible su nombre, apellido y la 
combinaci6n de letras y ntimeros que tiene su documento de 
inscripci6n electoral. La firna exigible era el mismo tipo de 
firma que figura en su documento electoral. Normalmente la 
mayorfa de los ciudadanos obtiene el documento electoral, 
denominado credencial cfvica, entre los 16 y 18 aflos de edad y 
no lo renueva. Hacer coincidir la firma de esa edad con la que 
uno adopt6 con el paso del tiempo es mis un ejercicio de dibujo 
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que un testimonio de identidad, en conformidad con el pedido 
del recurso ante ]a ley. 

En diciembre d%1987 la Comisi6n pro Referdndum pre­
sent6 las firmas, informando a la prensa que habfa obtenido 
cerca de un 29% de adhesiones ciudadanas, superando en 
exceso el requerirniento del 25%. A nivel gubemamental, 
oficiosamente, se argurnentaba que ia Comisi6n no habfa obte­
nido realmente las firmas, que no habfa adhesiones ciudadanas 
como para permitir la convocatoria al plebiscito. 

El aflo de 1988 fue el de la verificaci6n de esas firmas. Un 
proceso que debi6 durarun corto lapso se estir6 durante todo ese 
afto. La cuesti6n asumi6 un caricter confuso, y amenaz6 con 
hacer perder legitimidad al tribunal electoral. 

La Corte Electoral est, compuesta por miembros de ]a
clase polftica, designados unos en calidad de "neutrales" yotros 
por pertenecer a los dos partidos mayoritarios, aunque su 
funci6n, de caricterjurisdiccional, los obliga a tener absoluta 
independencia de los partidos. Fue muy diffcil para los 
miembros de la Corte asumir una actitud de juez y eludir el 
carcter de parte. Desafortunadas presiones los pusieron en una 
posici6n diffcil, producto mds de la explotaci6n de errores 
discursivos que de actitudes reales para entorpecer el trdmite dc 
la verificaci6n de firmas. 

La Comisi6n pro Refer6ndum, compuesta por personali­
dades sin militancia polftica visible unos, por familiares de 
vfctimas muy conocidas del conflicto violento de la ddcada 
anterior y por militantes de izquierda sin cargo partidario en ese 
momento, represent6 a quienes promovieron el movimiento. A 
veces primaban criterios politicos, en otros los de tipo dtico, 
pero tambidn dej6 crecer rumores que hacfan dudar de la 
fidelidad del proceso verificador. 
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La defensa de la ley sc encar6, en esta fase, como 
contestaci6n de las firmas obtenidas, y fue realizada por un 
diputado del Partido Colorado, de la fracci6n cercana al Presi­
dcnte. Aunque su labor fue sustancialmente personal, involucr6 
atodo el partido. De este lado, la cuesti6n se vefa exclusivamen­
te como polftica y partidaria, y la acci6n Ilevada adelante, en 
mis de un caso, fue poco prolija. 2 

Las presiones sufridas por la Corte a manos de uno y otro 
bando llevaron a que la cuesti6n provccara una reacci6n adversa 
en ciertos sectores ciudadanos. Algunos de estos sectores 
estaban ya de por sf predispuestos a poner en duda la legitimidad 
del r6gimen dcmocritico; otros a plantear su descontento con 
las formas habituales de hacer polftica. 

II. 	 ,Qu6 estuvo en juego el 16 de abril? 

A. 	 Dificultades de la Corte Electoral. 
Lecciones paraelfuturo 

La verificaci6n de las firmas, dificultosa y plagada de 
presiones de ambas partes sobre un tribunal electoral que no 
estaba preparado para resistirlas, no llcgaba a buen puerto. 

Se lleg6 a poner en marcha expedientes extraordinarios 
para poder soluciorar el problema. Una jornada especial de 
varios dfas permiti6 en diciembre de 1988 la validaci6n final de 
firmas faltantes para dar curso al plebiscito. Al mismo tiempo 
el legislador intent6, tardfamente, en enero de 1989, dar pautas 
para tratar el tema. Muchas de las normas no tendrfan valor para 
esta ocasi6n sino par afuturos referenda. 

2. 	 En ctapas finales de verificaci6n se anul6 entre las firmas solicitantes del 
referndum las del lider del Frente Amplio Gral. L Scregni y del Senador CJ. 
Pcreyra, ambos conocidos propulsores del recurso. 
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Se discuti6 la posibilidad que, en el futuro, un referndum 
en caso de ser exitoso s6lo derogaffa ia Icy y no la anularfa. De 
este modo, se estaba dando una suerte de "interpretaci6n
autdntica", avanzada, de ]a ley, que servirfa de amparo a los 
jueces cn este caso, si el recurso saliera triunfante en las uras. 

Tambi6n se instrument6 una nucva forma de verificaci6n 
de ]a voluntad ciudadana para interponer el referdndum. La 
norma aprobada es notoriamente desprolija, tanto por la
violaci6n de los plazos establecidos, que permitirfa recurrir su 
constitucionalidad, como por la comple*ja f6rmula adoptada. La
presentaci611 del ciudadano solicitando adherirse al pedido de
refcr6ndum constiuye de hecho una clecci6n, un plebiscito en 
sf rnismo y no la adhesi6n a la medida y obviamente no garantiza 
e secreto, como dice el texto de ]a ley. Tampoco tendrfa que
hacerlo, dado qi'e se trata de un mecanismo dc democracia 
directa y no representativo. 

Atrds de ia medida esti la desconfianza de gran parte de ]a
clase polftica ante estas formas de democracia directa, contra­
puestas a la representativa, que pueden destrozar acuerdos de 
cfipula sobre los que descansa el consenso del que goza el
rdgimcn polftico vigentc. Lo 16gico, dado el pensamiento real dc 
la mayorfa de ]a clase polftica, hubiese sido proponer la 
suprcsi6n del recurso. Hacerlo implica una reforma constitu­
cional. Polfticamente no era viable y menos lo es luego de los 
resultados del 16 de abril. 

Tampoco el parlamento abord6 el tema profundo de la
reforma de .i ley clectoral en io que reficre al registro y sus 
formas, la distriaci6n, dado que siguen vigentes, con escasas 
adaptaciones impuestas por los hechos, las mismas normas 
originarias de 1924/5. Se perdi6 una oportunidad para hacer una
reforma tdcnicamcntc importante y quc no scrAt ficil de abordar 
en el futuro, dado el ,'querimiento del voto conforme de 2/3 de 
lo',i igisladores. 
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B. La cuestin del "dy despuds que?" 

Uno de los puntos de controversia permanente desde que 
se lanz6 la iniciativa de refcrdndum fue cuil serfa la situaci6n 
del rdgimen polftico luego del mismo si el rezultado del plebis­
cito era contrario a la voluntad de los legisladores. 

Dos fueron las posiciones claves. Los defensores de ]a Icy 
sostuvieron que sus efectos eran s6lo derogatorios. En el caso de 
contar con una mayorfa adversa a la ley, su vigencia serfa 
interrumpida a partir del dfa del plebiscito, pero, hasta entonces, 
sus efectos serfan plenos. Dado que la Icy de caducidad es una 
suerte de "amnistfa previa", que trata un tema de cardcter penal, 
la ley surti6 un efecto similar a la "cosajuzgada". El pronuncia­
miento ciudadano s6lo tendrfa valor simb6lico, pero no tendrfa 
efectos polfticos. 

La Comisi6n pro Referdndum sostuvo, en cambio, que el 
efecto serfa anulatorio. Si Ia ciudadanfa se pronunciaba contra 
la ley la situaci6n retrotrafa al 22 de diciembre de 1986. Los 
juicios contra miembros de las FFAA tendrfan que continuar. 

Los opositores respondieron con la pregunta "%~ydespu6s 
qud?", scilalando que ya se habfa pasado por esta situaci6n en 
diciembre de 1986 y hubo que ilegar a la sanci6n de la Icy. 
Sostenfan que polfticamente no habfa ninguna posibilidad de 
continuar con los juicios, puesto que las FFAA, como 
corporaci6n, respaldarfan a sus miembros. 

Nuevamente intereses polfticos y posiciones dticas se 
contraponfan. Para el conjunto de la clase polftica, ain para 
quienes se oponfan a la ley, los primeros predominaban. La 
mayorfa de los partidarios del referdndum siempre partieron de 
la base que la ciudadanfa no apoyarfa hasta el final el proceso. 
Primero creyeron que no habrfa adhesiones ciudadanas 
suficientcs. Luego, poco a poco, comenzaron a temer que 
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pudiese darse un resultado adverso a ia ley que pondrfa en 
peligro a sus propias organizaciones. 

Cuando el plebiscito ya era un hecho y la opci6n contraria 
a la ley fue vista con alguna oportunidad de triunfo rIpidamente 
comenzaron a elaborar un discurso que b~sicamcnte sostenfa 
que, en el caso de ser aprobada por la ciudadanfa la moci6n que 
no confirmaba la ley, "habrfa que buscar una nueva soluci6n 
polftica". 0 sea, todos los actores del sistema polftico adoptaron 
pautas racionales dentro de la 16gica de la raz6n de estado. 

Para los partidarios de anular la Icy la respuesta a ]a
pregunta era que no habrfa paz en el futuro sobre ]a base de la 
injusticia y desconocimiento de la verdad. Sin aclarar el pasado 
no serfa posible afirmar la democracia. 

Pero, para una masa importante de ciudadanos, sin respon­
sabilidad en el sistema polftico la cuesti6n del ,"y despuds qud?" 
no era relevante. No Ilegaron a ellos argumentos racionales. Su
 
posici6n era 6tica, moral en otros casos, o simplemente movida
 
por las pasiones o por el resentimiento en muchos de los casos.
 
No habfa l6gica posible para tratar el tema.
 

Para otros, el pasado autoritario habfa introducido el
 
miedo como pauta de cultura polftica y no deseaban retomar a
 
esa situaci6n. La raz6n de estado 
se transformaba en interds
 
individual.
 

Quienes tenfan mayores grados de politizaci6n, optaban 
por una u otra posici6n segtin el grado de fidelidad partidaria de 
cada uno. 

C. Las identidadesen cuestidn 

Para la izquierda partidaria, la cuesti6n del referdndum 
permitfa reafirmar su condici6n de izquierda en el escenario 
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polftico. En 1984 la izquierda partidaria se encontraba excluida 
del sistema polftico. Las tiegociaciones del Club Naval le 
permitieron reobtener la legalidad. Pero, entrar en este juego 
supuso asumir una inc6moda posici6n en el tablero polftico. 
Debieron "correrse al centro". La oposici6n radical al gobiemo 
de las FFAA sigui6 en manos del otro partido tradicional, el 
partido Nacional, conducido por Wilson Ferreira. 

Las negociaciones previas a la aprobaci6n de la ley de 
caducidad hicieron que Ferreira cambiase de posici6n. Si desea­
ba que su partido, y miAs precisamente 61 mismo, no sufrieran un 
veto permanente de parte de las FFAA, tenfa que Ilegar a un 
acuerdo. El partido Nacional no vot6 en bloque la ley de 
caducidad, lo hizo Ia mayorfa bajo la orientaci6n de Ferreira. 
Pero la izquierda la vot6 en contra. Hacerlo no significaba poner 
en peligro la aprobaci6n de la Icy y, ademis, le permitfa 
reubicarse en el polo izquierdo del escenario, en su espacio
"natural", visto el corrimiento al centro de Ferreira. 

Planteada la iniciativa del refer~ndum, la izquierda 
partidaria se encontr6 con la necesidad de apoyar Ia acci6n del 
movimiento social, aunque siempre desconfi6 de 12 convenien­
cia del planteo. 

Para una izquierda que reobtuvo su legalidad, que, 
ademis, volvi6 a controlar el principal movimiento social 
organizado, el sindical, habfa mucho ms que perder, que ganar 
con el apoyo a Ia iniciativa. 

Pero,esta forma dc pensar, propia de las ciipulas dirigen­
tes, no es la misma que puede a,:eptar el militante de base. 
Menos cuando no hay esperanzas de ganar, sino que s6lo 
pueden mantenerse espacios en el sistema polftico, controlados 
y limitados, en el control de la cultura "oficial" terciaria, o a lo 
sumo s6lo puede prestarse testimonio de adhesi6n auna postura 
basada en la utopfa. 
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La posici6n contra la ley permitfa al militante de izquierda
readquirir de pleno derecho su identidad. Ya no era el tolerado,
el que hizo "buena letra" para ser readmitido por cl sistema
polftico. Podfa intentar revertir el curso de los acontecimientos 
y el derrotado en 1973 podfa pedir cuentas a su vencedor. 

Para los militantes de la izquierda radical, para muchos de
los ex guerrilleros, los derechos humanos no fueron tema hasta 
que se aprob6 la ley de caducidad. Es m~is, sus dirigentes
hablaban de haber pcrdido una guerra en ]a cual ellos tambi6n 
habfan cometido excesos. Pero la posibilidad de sumarse a la
camparia de refer6ndum era, a iavez, una forma de reafirmar su
identidad y tratar de derrotar a su enemigo, el vencedor en los 
setenta. Tambi6n era una forma de expiaci6n. 

Para una izquierda radical escasamente leal al sistema 
democrtico (cardcter que comparti6 con gran pane de la
izquierda legal de la 6poca) una d6cada larga atrs, aparece
identificada con una causa noble, propia de una sociedad
avanzada y tolerante: los derechos humanos, era una lbrma de 
retomar un camino de lucha polftica bajo nuevas fonnas.
Denunciar la violaci6n de los derechos humanos a cuenta de una 
acci6n represiva presentada no s6lo como innecesaria, sino
sustancialmente como destructiva de los valores b:sicos de ]a
sociedad, volvfa nuevamente prestigiosa la opci6n de izquierda,
pese a que dsta tambi6n fue responsable de violaciones de los
derechos humanos en los sesenta y comienzos del setenta. 

Para las FFAA tambidn estaba en juego su identidad. La
fuerza militar habfa estructurado un discurso justificador de su
acci6n, que, en lo sustancial, atin hoy comparte. Al igua quc las 
otras corporaciones del sur de Amdrica Latina su visi6n de la 
coyuntura parte de una elaborada posici6n te6rica, de base 
conspirativa. 

Consideran que las nuevas formas de guerra 
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predominantes en el mundo de hoy son levadas a cabo por narte 
de enemigos internos en los pafses de menor desarrollo 
econ6mico al servicio de imperios extranjeros. Estos se identi­
fican con el Ilamado movimiento comunista intemacional, que 
dirige la Uni6n Sovidtica. 

El discurso militar, suscintamente dice lo siguiente. En el 
caso uruguayo, se puso enjuego un movimiento subversivo, que 
busc6 destruir los valores de la sociedad unguaya. La teorfa 
parte de aceptar la preeminencia absoluta de las ideas como 
motor de los acontecimientos hist6ricos. En su desarrollo, 
informa que, en Uruguay, el movimiento subversivo logr6 
infiltrarse en el aparato educativo, haciendo dudar de viejas 
creencias y posiciones y adoctrinando a las nuevas generacio­
nes en favor de un cambio hacia el socialismo. Tambi6n se 
busc6 sabotear ]a economfa, provocando indisciplina laboral a 
travds del accionar de un dfscolo movimiento sindical. Para 
acentuar la bancarrota moral de la sociedad, se infiltr6 en la 
Iglesia, favoreciendo a las corrientes radicales, partidarias de la 
colaboraci6n con el marxismo, y controlando el accionar de los 
medios de comunicaci6n de masas. Para poder tomar el poder, 
se procuraba el atascamiento de la maquinaria estatal a travds de 
una acci6n de zapa en la burocracia, en el sistema partidario y 
el sistema polftico. La lucha armada, denominada sedici6n, no 
era3 mis que la manifestaci6n violenta del fen6meno subversi­
vo. 

Como teorfa, tiene un alcance limitado. Su aplicaci6n 
supone la articulaci6n con otras, de caricter comprensivo, que 
ofrczcan un marco suficientemente holfstico como para desple­
gar las acciones polfticas decididas a la luz de este tipo de 
andlisis. El r6gimen autoritario creado en 1973 y el intento de 
fundar un nuevo tipo de r6gimen en 1976 fueron los recursos 
utilizados para lograr esa articulaci6n. 

3. 	 Sobre el tema v6asc Carina PereUi: Someter o convencer. El discursomilitar. 
Montevideo. EBO-CLADE. 1987. 
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Pero, seguir adelante con esta posici6n no era posible sin 
violarla pertenencia al bloque cultural de referencia: el occiden­
te "cristiano". En 61 predomina el r6gimen polftico dcmocritico 
y la idcologfa que lo informa es el liberalismo. 

La derrota del nazismo en 1945 elimin6 la posibilidad de 
contar como r6gimcn altemativo para occidente, una forma 
totalitaria que cxcluyese el liberalismo. Ante ello, las f6rmulas 
intermedias como ia propuesta por el franquismo tampoco
prometfan mIs quc una administraci6n interina, aunque fuese 
muy larga. 

S61o podfa actuarse en nombre de la democracia, aunque 
se ]a desconocicra, y de sus valores, los liberalcs, aunque sc los 
limitara tan duramente. 

El intento de conciliaci6n de esta teorfa conspirat'va
intcmicdia, con los valores que informan a las organizaciones
polfticas de occidente, se hizo en 1980 al presentar un proyecto
constitucional para una "democradura". 4 El rechazo del pro­
yccto por la ciudadanfa dcj6 a las FFAA a la deriva. De ahf en 
adelante, era necesario proteger a la corporaci6n evitando una 
dcrrota polftica quc pusiese en peligro la existencia misma de las 
FFAA. Los mandos promovicron una retirada profesional
honrosa. Aunque hubo discusiones intemas fuertes, finalmente 
sc condujo a ia fucrza militar a las negociaciones dcl Club

5
Naval.

4. 	 Tcrmino acuijado por Philippe Schmitter. V6ase Speculations about he pers­
pective demise of authoritarian regimes and its possible consequences in 
Woodrow Wilson Center. Latin American Program NQ 60. Washington DC. 
WC/I.A P. 1979. 

5. 	 Sobre el tema v6ase C. Gillespie: Uruguay's return to democracy in Bulletin 
of Latin American Research N9 4 (2), 1985, pp. 99-107; L. E. Gonzilez: 
Uruguay, 1980-1981: An unexpected opening in Latin American Research 
Review N9 18 (3), 1983, pp. 63-76; J. Rial: Transici6n hacia la democracia y
gobernabilidad en Uruguay 1985-1988 en Pensamiento Iberoamericano 
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La retirada no signific6 una derrota total para las FFAA. 
Simplemente dejaron de hacerse cargo de los negocios ptiblicos 
en su conjunto. Pero, en lo profesional, su pcnsamicnto no vari6. 
Su visi6n respecto a la sociedad ysus amenazas continu6 siendo 
la misma. S61o que esta icorfa tuvo que articularse mejor, buscar 
su lugar en relaci6n a un rdgimcn polftico que goza de legalidad, 
legitimidad y reconocimicnto intemacional, que califica plena­
mente como dcmocrtico. 

Porello, las FFAA no podfan aceptarque bajo ese rdgimcn 
se Ics impusicra una rcvisi6n que serfa vista como una revancha 
de los vencidos por la fuerza militar. La expcricncia de la 
Argentina habfa sido aleccionante a ese respecto. 

La aprobaci6n de la ley de diciembre de 1986 fue aceptada 
a regafiladientes por la mayorfa de la corporaci6n, como una 
suerte de sacrificio, para asegurar el 6xito de ]a operaci6n 
polftica que los salv6 de entrar en una etapa de descomposici6n, 
por tener que afrontar una diffcil crisis polftica. Pero no 
compartfan de ninguna manera el pensamiento de la clase 
polftica que los apoy6 en esa instancia. 

Las FFAA no tienen un pensamicnto pluralista, tolerante. 
No pueden tenerlo. Su posici6n doctrinaria es tinica, y como 
toda fuera militar, en tanto fuerza militar, no tienen valores 
dcmocrticos. Pero, como es sabido, tambi6n se deben construir 
democracias con socios no democrticos. Las FFAA son uno de 
esos socios. Son los garantes del r6gimen polftico existente ­

sea cual sea- en tanto ejercen ]a violencia conservante. 6 

N9T14, 1988, pp. 247-260, y Rial: Parties and elections in the process of 
transition in Uruguay in Enrique Baloyra (ed): Transition and consolidation 
in Mediterranean Europe and Southern Cone. Boulder, Co. Westview Press. 
1987. 

6. Partimos de ladistinci6n entre violencia que funda un rdgimen politico y luego 
su consiguiente orden juridico, de [a violencia que lo defiende una vez creado. 
Toda fuerza militar nacc con un determinado ngimen y luego su objetivo es 
conservarlo. Al respecto vdase W. Benjamin: Para una crilicade la violencia. 
Mexico. Premia. 1982 (1940). 
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Como a partir de 1985 la clase polftica no dot6 a las FFAA
de un pensamiento altemativo, que permitiese estructurar una 
nueva doctrina, esta confrontaci6n convocaba los fantasmas del 
pasado. Las FFAA debfan reafirmarsu identidad en esta contro­
versia que dirimfa toda ]a ciudadanfa. Estaba en juego qud era 
ser militar en este momento. La tinica fundamentaci6n dtica en
favor de la aprobaci6n de la Icy, seflalando que lo actuado fue 
correcto provino, precisamente, de voceros oficiosos de las 
FFAA.7 

D. Legitimidadescontestadas 

La legitimidad de las FFAA, y ya no s6lo su identidad,
aparccfa cn juego. ,Para qu6 tener FFAA? fue una pregunta
subyacente, no planteada mis q'ue lateralmente a lo largo de ]a
campafla plebiscitaria. La pregunta estuvo y estAi presente en cl
pensamiento de la ciudadanfa que porta valores mayoritaria­
mente antimilitaristas, dadas las tradiciones liberales y
anarquistas quo informaron la cultura polftica de todo cl siglo
XX. Y seguramente no pocos de los votos contrarios a ]a
aprobaci6n de la ley, especialmente en los departamentos del 
interior, suponen una manifestaci6n antimilitarista. 

La legitimidad de la izquierda, en cambio, no estaba en
juego en esta ocasi6n. Haber logrado imponer el refer6ndum fue 
un indicador de su aceptaci6n en el seno de la sociedad polftica 
uruguaya. 

En cambio, la logitimidad del conjunto del sistema
polftico, de base representativa, sf estaba entre las cuestiones a
disputar. Si el mandato de los diputados y senadores no era 
ratificado por el cuerpo electoral se introducfa una variante 

7. Los ejemplares de 1988 de la rrvista EL SOLDADO, publicada por el Centro 
Militar, club de oficiales militares, insistieron en csta posici6n. 
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importante en la fcrma de hacer polftica. Dada la trascendencia 
de los temas en disputa, dcsde el explfcito de los derechos 
humanos hasta todos los subyacentes que venirros seflalando, 
clue tocan a la base del acuerdo fundamental sobre el que rcposa
.Isistema politico, ]a consulta ponfa en juego al sistema en sf 

mismo. 

La transici6n hacia la democracia se habfa efectuado en 
forma ordenada, a trav6s de un acuerdo cupular, en eonde los 
partidos eran los actores principales. La cuesti6n por lo tanto era: 
o se aprobaba esta acci6n, con todas sus consecuencias, entre 
ellas ]a imposici6n del olvido de un pasado ingrato, o se lo 
rechazaba, abriendo un perfodo de inestabilidad polftica para el 
que nadie tenfa una agenda de tratamiento. 

E. Transici6nhaciala democraciayfidelidadpartidaria 

La aprobaci6n de la ley significaba el perfeccionamiento 
de la transici6n, su tiltimo capftulo. De alf en adelante, se 
entrarfa en una etapa de consolidaci6n, amparada en el relativo 
6xito de la administraci6n Sanguinetti yen el retomo a prdctitas 
de cultura polftica que pusieron en relieve como valoes 
fundamentales la tolerancia y el pluralismo. 

Tambidn suponfa un juego muy fino entre los diversos 
actores partidarios para mantener sus espacios en el escenario 
polftico. El mejor resultado para todo el espectro partidario era 
reiterar, con sesgos favorables para su posici6n, el alineamiento 
partidario respecto al tema. 0 sea, el porcentaje d votos para 
una u otra opci6n debfa replicar con el mayor grado de ajuste 
posible cl porcentaje de votantes en 1984 a las fracciones que se 
dineaban tras una u otra opci6n, con un incremento en su 
posici6n favorable a sus intereses. Esto no era posible. Un sector 
tenfa bastante a ganar, el impugnador de la ley; el otro trataba de 
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perder lo mfnimo, el que apoyaba la salida de diciembre de 
1986. 

Sin embargo, no era ficil medir la fidelidad partidaria en 
una cuesti6n en la que no estaba en juego lo que cada partido
ofrece: candidatos. El referdndum no implic6 elegir presidente,
ni representantes. No habfa por qu6 tomar una posici6n partida­
nia. 

Adem,1s, hay que tener en cuenta que, cada vez m~s el 
electorado flotamte, sea de opini6n, o meramente oportunista,
sin adscripci6n partidaria precisa, importa mts. A los votantes 
de pertenencia de partido, a sus militantes de siempre y al vot,,
de sus simpatizantes, debe agregarse, en cada elecci6n, el de 
aquellos sin partido, que deciden la elecci6n, sea por 
argumentos racionales o emocionales. 

En la percepci6n del ciudadano y de la clase polftica, sin 
embargo, no se tiene er cuenta la existencia de este voto 
flotante. 

No hay estudios precisos que permitan distinguir los 
diversos tipos de voto en el caso uruguayo. Ademts, importa
seftalar el caricter obligatorio del voto que elimina como 
altemativa importante la abstenci6n. 

En una consulta electoral donde estaba en cuesti6n mis 
que el partido otra serie de temas mis o menos subyacentes, que
hacen a la esencia del sistema polftico, parece diffcil hablar de 
fidelidad partidaria. Sin embargo, al realizarse la consulta en el 
mismo aflo en que se hacen las elecciones generales y estando 
en proceso una constante y larvada pre-campaha -cuando no 
abiertamente campafa- electoral, el asunto tiende a evaluarse 
desde este punto de vista. En otros tdrminos esto implica saber: 
si el electorado de pertenencia del partido sigui6 la orientaci6n 
del partido, y saber si el electorado flotante se comportaron de 
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la misma forma en que lo hicieron en 1984 yen que presumible­
mente podrfan volver a hacerlo en noviembre de 1989, cuando 
se produzca la elecci6n general. 

Saberlo impone una encuesta que, hasta el presente no se 
ha encarado. 

III. Los resultados 

A. La participaci6n 

El 84,72% de los hab.litados para votar sufrag6 el do ­

mingo 16 de abril de 1989. Fue el porcentaje mis bajo de 
participaci6n desde que se hizo obligatorio el voto por 
disposici6n constitucional de 1966, efectivizada a partir de 
1971. 

Es posible que haya un sobreregistro efectivo de ciuda­
danos, sustancialmente debido a que un nimero importante de 
uruguayos que emigraron al exterior figura en los padrones 
clectorales. Como muchos de ellos residen en la cercana Buenos 
Aires y votaron en 1984, el nimero de no participantes en el 
referdndum de 1989 aparece incrementado. 

Tambi6n hay que tener en cuenta que luego de 1971 se 
suprimi6 el voto fuera del departamento de residencia, l1amado 
voto interdepartamental, con lo que aquellos que se encontraban 
fuera de la jurisdicci6n el dfa 16 de abril probablemente no 
hayan ejercido este derecho. La multa pecuniaria que se 
imponfa al no votante era, promedialmente, un tercio del valor 
de un pasaje de bus desde el lugar de residencia al de voto, 
tomando en cuenta los departamentos mis alejados unos de 
otros. 

En un tema donde la opci6n de la abstenci6n podfa ser una 
forma adecuada para mostrar disconformidad, a la vez, con una 
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y otra posici6n, este factor tambidn debi6 haberjugado en un
nticleo reducido de votantes sofisticados. 

Cuadro N2 1 

Votantes sobre el total de habilitados para hacerlo 
1954 - 1989 (en miles) 

Afio Habilitados Votantes % VoL/Hab. 

1954 
1958 
1962 
1966 

1295,5 
1410,1 
1528,2 
1658,3 

879,2 
1005,3 
1171,0 
1231,7 

67,87 
71,30 
76,63 
74,28 

1971 
1980 
1984 
1989 

1878,1 
1944,9 
2197,5 
2283,5 

1710,1 
1689,4 
1930,9 
1934,7 

91,06 
86,86 
87,87 
84,72 

B. Los resultados de la consulta 

Los resultados de la consulta dieron como ganador al voto
amarillo, confirmatorio de la ley de caducidad. Sin embargo,
depararon mts de una sorpresa. El voto contrario a ]a ley gan6
en la principial circunscripci6n electoral, Montevideo, y al­
canz6 un ntimero sustancial de voluntades en todo el pafs. 

El voto en blanco no era contado como tal, de hecho 
equivalfa a un voto nulo. La ventaja la consideramos diferencias 
entre votos amarillos y verdes. 

Si se toman en cuenta s6lo las opciones vfdidas, el amarillo 
y el verde, el primero triunf6 a nivel nacional por 57,53%. El 
voto amarillo alcanz6 al 47,4% de los habilitados para votar. 
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Cuadro No.2
 
Resultados de ]a eleccl6n.
 

Escrutinlo definitivo, seg6n la Corte Electoral
 

Voto Uruguay Interior Montevideo 
Miles % Miles % Miles % 

Amarillo* 1082,5 56,0% 701,0 67,4 381,5 42,6
Verde* 799,1 41,3% 306,8 29,5 492,3 55,0
En blanco 27,9 1,4% 14,5 1,4 13,4 1,5
Anulados 25,2 1,3% 17,4 1,7 7,8 0,9
Total 1934,7 100,00 1039,7 100,0 895,0 100,0 

Ventaja:
 
Amarillo 283,4 -- 394,2 --

Verde -- . ... -- 110,8 


* 	 Amarillo (oficialmente denominado "oro"): a favor de confumar ]a
 
ley. Verde: contrario a la ley.
 

Este resultado permiti6 confirmar la ley de caducidad y,de 
este modo se logr6: 

a) llegar a una etapa de perfeccionamiento de la transici6n 
a la democracia, a] ratificar el cuerpo electoral el acuerdo de 
ctipula que se expres6 en la ley de diciembre de 1986. Fvit6 el 
ingreso en una etapa de incertidumbre acerca del dc:io del 
r~gimen polftico, cerrando un tema, aunque deja pendientes
cuestiones para el futuro, entre ellas la cuesti6n de la polftica
militar, tomando el tema mis general, y las normas para reprimir
eventuales movimientos guerrillcros, terroristas, etc., si atende­
mos a ciertos aspectos especfficos de la misma que, precisa­
mente estuvieron en cuesti6n en la consulta a la ciudadanfa. 

Tambidn deja para el futuro el problema de la construcci6n 
de la memoria y de la historia oficial del perfodo, tema sustan­
cial para el futuro de la convivencia pacffica en el pars. 
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b) Mantener la legitimidad de los representantes elegidos 
en 1984. Su decisi6n mayoritaria fuc confirmada por el elec­
torado, aunque no por los mismos porcentajes que
corresponderfa. En 1986 el 64,3% del total de senadorcs y
representantes aprob6 la Icy de caducidad. Ahora la ciudadanfa 
]a ratific6 porel 57,5%. Si se toma en cuenta s6lo la integraci6n
de ]a Cdmara de Representantes, los diputados que aprobaron ]a
Icy en diciembre de 1986 fueron (. 62,6% de los integrantes de 
ese cuerpo. Precisamente, una posible medida del voto flotante 
est, indicada por esta diferencia del 6,8% o el 11,9%, aunque
tanbidn puede decirse que ese tipo de voto es mayor. Una 
opci6n binaria permite "esconder" posiciones de base diferen­
tes. Quizds el resultado de la elecci6n general de noviembre de 
1989 permita aclarar el punto. Pero en ese resultado tambidn 
incidirA el plebiscito realizado en abril. 

c) Afirm6 ]a legitimidad de las FFAA y sus mandos. 
Quienes optaron por ]a salida, a cuyo frente se encuentra el 
actual Ministro de Defensa Nacional Tte. Gral. H. Medina ven 
aprobada por la mayorfa ciudadana la Icy y pueden mostrar a la 
corporaci6n que ese ibe el mejor camino para "salir con bien" 
del callej6n sin salida en que se encontraban luego del fracaso 
de 1980. No es tan rotundo el resultado en lo que refiere a los 
problemas de identidad de la fuerza. 

Quienes creen que las FFAA actuaron correctamente 
dcben enfrenar el hecho que un ntimero muy alto de ciudadanos 
no respaldaron la ley.No pueden considerar que el 42,5% del 
cuerpo de ciudadanos cstd fntegramente constituido por gente
de izquierda, o mds grave ain, por simpatizantes de los movi­
mientos terroristas, o m.is gendricamente, por adherentes a posi­
ciones contrarias al sistema polftico vigente. Mcnos adn puede
considerarse que todos desearfan el fin de un orden econ6mico 
social basado en el mercado como regulador, aunque se trate de 
una sociedad fuertemente estatalista. 
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En la jerga militar de la doctrina dominante en la 
corporaci6n, si se admite que la subversi6n capt6 la voluntad de 
casi la mitad de la poblaci6n, se estd frente a una muy peligrosa 
situaci6n, pr~cticamente en una etapa de plena guerra civil. En 
tal caso, habrfa que planear c6mo actuar en consecuencia. Pero 
hay otras altemativas. Una es revisar si la doctrina era y es 
adecuada. Tambidn es importante hacerlo a la luz de una 
interpretaci6n de estos resultados que pueda eludir la dicotomfa 
bien/mal, o que, si la tiene en cuenta, redefina los trminos 
debatibles en juego.8 

d) La identidad de izquierda aparentemente fue favorecida 
por el resultado, pero en un momento en que la izquierda 
partidaria se encuentra en crisis por la ruptura de la coalici6n 
Frente Amplio9 no hay forma de capitalizarla electoralmente. 
Para algunos sectores partidarios, esta ruptura signific6 un
"alivio". Sin ella, es posible que el Frente Amplio pudiese ganar 
la elecci6n para la Intendencia de Montevideo. En sf mismo, el 
hecho no significa ganar una posici6n de poder importante, pero 
pone en marcha seftales de alarma en el sistema polftico. Sin 
embargo, se abre una importante discusi6n: los votos verdes no 
pertenecen todos a la izquierda. La disputa respecto a quien fue 
el que hizo trepar ese voto hasta el 42,5% se extenderd hasta 
noviembre. No estarl en la base de la discusi6n un estudio de 
tipo estadfstico, sino ]a percepci6n de c'mo se dio el voto. 

8. 	 En el ejemplar de EL SOLDADO N9122 de mayo-junio de 1989, elprimero 
publicado tras [a consulta popular de abril, este vocero oficioso de sectores 
militares expresa tampoco debeinos concluir que tenemos 800.000 enemigos, 
porque eso no es asi, indicando que tambi6n este sector ha comenzado apensar 
eltema, a ]a luz delresultado de laconsulta electoral. 

9. 	 Sectores moderados de lacoalici6n, elUlamado PGP (Partido porel Gobiemo del 
Pueblo) y el parido Dem6crata Cristiano abandonaron lacoalici6n. Esta qued6 
conformada por cuatro grupos: los comunistas y sus aliados, un partido socia­
lisa de definici6n marxista y leninista, un grupo denominado Movimiento de 
Participaci6n Popular integrado por los antiguos guerrilleros tupamaros y otros 
aliados, y ur: cuarto grupo, heterog6neo conjunto de radicalcs denominado 
Vertienie Artiguista. 
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e) Quienes sostienen posiciones liberalcs, tolerantes, yson 
partidarios de la negociaci6n constante, lograron un triunfo, 
aunque sea diffcil presentar de este modo al resto de la 
ciudadanfa cl resudtado final, dado que sus adherentes se en­
cuentran tanto entre quienes votaron amarillo, como entre 
quienes votaron verde. Hubo quienes creyeron conveniente 
afirmar polfticamente la salida hacia la democracia. Otros que 
creyeron necesario marcar su disidencia respecto al pasado,
dejando un testimonio simb6lico que permita hacer sentir su 
protesta.
 

Todos fueron tolerantes con la posici6n del contrario y de 
hecho conformaron la mayorfa del electorado a quien se con­
sult6. 

f) El resultado afirma que la cuesti6n no fue vista por toda 
la ciudadanfa como una cuesti6n puramente polftica, factible de 
resolverse mediante una orientaci6n partidaria. Al menos gran 
partne de los votantes "verdes" y quizi un ntimero no despre­
ciable de votantes 'amarillos' decidi6 la cuesti6n de acuerdo a 
pautas de tipo dtico o a posiciones polfticas diferentes a las de 
su partido de simpatfa. 

Aunquc no es posible cuantificar puedcn sefialarse algu­
nas conductas electorales "tfpicas": 

i) Quienes votaron amarillo convencidos de apoyar una 
causa justa, porque las FFAA actuaron correctamente. Pueden 
serlalarse como ejemplo de ello a ciudadanos miembros de las 
FFAA ysus familiares -lo que en la jerga de la corporaci6n se 
den. .na, prccisamente, integrantes de la "familia militar"­
mis aqucllos integrantes de pequefios sectores de ultraderecha 
y los partidarios de grupos conservadores de los partidos tradi­
cionales, siendo el ms importante el constituido por los segui­
dores del ex-presidente Pacheco Areco. 
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ii) El que teniendo una postura ideol6gica liberal vot6 
amarillo con base en una argumentaci6n niuy racional, diso­
ciando la cuesti6n dtica de ]a polftica. Pueden encontrarse 
ejemplos de esta posici6 ern ciudadanos simpatizantes de los 
partidos tradicionales, blanco y colorado. Tambidn es probable 
que incluya un sector minoritario de izquierdistas. En este grupo 
tambidn tendrfa que incluirse a integrantes de un electorado de 
opini6n de cardcter flotante, pero quizts minoritario respecto a 
esta categorfa. 

iii) Los que votaron vrrde por repulsa al sistema 
econ6mico y polftico vigente, incluyendo la condena a las 
FFAA como guardianes de ese rdgimen. Voto de base polftica, 
tendrfa que obtener sus adhesiones en ciudadanos encuadrados 
partidariamente en las formaciones de izquierda neta. 

iv) Quicnes votaron verde para condenar exclusivamente 
a las FFAA. Dado el antimilitarismo propio de toda sociedad 
donde predominan corrientes liberales, es posible conseguir 
adherentes a esta posici6n que no pertenezcan a la izquierda 
ideol6gica. Esto hacc que tanto colorados como blancos entren 
en la categorfa (especialmente en departamentos del interior del 
pafs), asf como tambidn izquierdistas moderados o anaiquistas, 
y parte importante del voto flotante. 

v) Quienes votaron verde poniendo por aelante una 
cuesti6n dtica, sin liegar a condenar en conjunto a las FFAA y 
sin tener una postura anti sistema de antemano. Dada la crisis de 
la coalici6n de izquierda, el Frente Amplio y los resultados altos 
de voto verde, especialmente en departamentos del interior del 
pafs, podrfamos decir que esta conducta constituye una variante 
liberal del voto. Por ella podrfan haber optado seguidores de los 
partidos tradicionales, del Partido Nacional, sustancialmente, 
izquierdistas moderados y buena parte del voto flotante. 

Probablemente, si el voto en blanco hubiese tenido val­

idez, una parte de las conductas sefialadas en ii. y v., hubiesen 
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sido diferentes. Especialmente el ciudadano que emite un voto 
de opini6n, es posible que hubiese tomado en mayor medida 
esta opci6n sofisticada. 

g) Dentro del sistema de partidos, el resultado no pareci6 
marcar la existencia de grandes derrotados, de "cad~iveres 
polfticos". Hubo sf ganadores y tambi6n perdedores. En prin­
cipio aquellos que tuvieron una posici6n "neta". 

Dentro del P. Colorado Ia postura inequfvoca del sector 
liderado por Jorge Pacheco lo pone fuera de toda duda como"ganador". 

El Dr. Jorge Bafle mirando a su candidatura presidencial,
prcfiri6 tender puentes y dirigirse tanto a quienes votaban 
amarillo como a quienes votaban verde. Para 61 ]a cuesti6n era
s6lo "una piedra en el camino", no un punto sustancial en Iavida
del pafs. De este modo busc6 ganar el espacio de "izquierda" del
partido, que disputaron con el mismo mensaje el grupo dirigido 
por el Senador Manuel Flores Silva (Corriente Badlista lnde­
pendiente) y el liderado por el ministro Hugo Femrindez Fain­
gold (Movimiento de Acci6n Social), asf coino el pequeflo
sector pro verde de ese partido, el Movimiento de Renovaci6n 
Batllista del diputado Vfctor Vaillant. Logr6 hacerlo. Su ro­
tundo triunfo posterior en Iaelecci6n intema del sector batilista 
del partido Colorado tambidn lo aline6 con los ganadores10 

Para el Dr. Enrique Tarigo, otro presidenciable, la opci6n
fue ser el abanderado del voto amarillo bajo una argumentaci6n
racional, aunque presentdndola duramente en la faz publicitaria.
Lo hizo para tratar de ganar Ia elecci6n intema de mayo que
disput6 con el Dr. Batlle para determinar quidn serfa el candi­

10. 	 El 28 de mayo se disput6 una clecci6n primaria para determinar qui&n seria elcandidato batilista del partido Colorado en Iaeleci6n general de noviembre de 
1989, si el Dr. Batfle o el Dr. Tarigo. 
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dato batIlista en noviembre. Desde este punto de vista, su 
posici6n puede haber contribuido a restarle votos en ]a con­
troversia intema y podrfa considerArsele perdedor. 

El presidente Sanguinetti jugaba tambidn su Presidencia, 
a punto de culminar con bastante dxito. Y tambidn otro aspecto,
personal, su posible reelecci6n en 1994. A 61 no le incumbfan los 
problemas intemos que motivaron las campafhas de los Drs. 
Tarigo y Batlle. Habcr sorteado con 6xito esta diffcil Oltima 
etapa de la transici6n lo pone en condici6n de ganador pues, 
como presidente, sorte6 con dxito el escollo que significaba 
la posibilidad del rechazo de la ley. 

En cuanto ala izquierda partidaria, en general, el excelente 
porcentaje de votaci6n 'verde' permitirfa considerarla, primari­
amente, como "ganadora". Sin embargo, deben seflalarse cier­
tas restas. La izquierda radical aparentemente se beneficiarfa 
del 6xito global que significa ser parte de casi una mitad del pafs 
con posici6n contestataria, pero el apego de la mayorfa ciuda­
dana alas reglas de juego democr~tico significa una derrota para 
esas posiciones. 

La izquierda neta (comunistas y socialistas b~sicamente), 
no puede explotar mucho esta masa del voto verde dado que dste 
se produce en momentos que la coalici6n frentista se rompe.
Este sector ha quedado en posici6n testimonial y no tiene altas 
oportunidades de crecer. 

La izquierda moderada, e sector liderado por e! Senador 
Batalla (Partido por el Gobiemo del Pueblo), y los democris­
tianos, puede Ilegar a ser un beneficiario de este resultado. Pero 
eso s61o se podrd confirmar en noviembre de 1989. Este sector 
ha buscado escapar al proceso de eutanasia suave que afect , a 
todas las formaciones partidarias de la izquierda tradicional en 
muchas partes del mundo occidental. 
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El panorama mis complejo ense dio el P. Nacional. 
Mientras que, en el P. Colorado, s6lo el pequeflo sector del 
representante Vaillant no adhiri6 al voto amarillo y que, en el 
Frente Amplio, todos los sectores se pronunciaron a favor del 
voto verde, el partido Nacional concurri6 a la consulta dividido.
El sector mayoritario de 1984 se rompi6, precisamente, desde la
aprobaci6n de la ley de caducidad en 1986. La prematura muerte 
del lfdcr indiscutido de esa mayorfa, Wilson Ferreira, acentu6 
un proceso de dispersi6n y rccomposici6n de las fracciones 
partidarias. 

Al momento de la consulta electoral, el sector situado a la
"derecha" del partido, liderado ahora porel senador Lacalle, fue 
un expreso defensor del voto amarillo. Su campafla, sin em­
bargo, tampoco busc6 descalificar al miembro de su partido o
posible adherente que votase verde. Con vistas a la elecci6n
nacional de noviembre de 1989, su mensaje busc6 el mismo 
tono qec el del Dr. Battle en el partido Colorado. 

La mezcla de dtica y oportunismo polftico (en el buen

sentido) que tuvo el Movimiento de Rocha, liderado 
 por el
senador C.J. Peicyra, se vio recompensada por la alta votaci6n
verde. Este movimiento puede jugar con la incertidumbre de
cuainto es el caudal electoral que posee para noviembre de 1989.
Es sabido que los votantes verdes no fueron todos izquierdistas.
Hubo un pequefio nimncro de colorados, cfvicos y tambidn 
blancos. Entre estos Ultimos no todo&son adherentes al Movirr­
iento de Rocha. Tambidn hubo desobediencias partidaras en 
otros sectores que incrementaron ese voto. Y hubo ciuJadanos 
que conforman la masa de votantes flotantes que oplaron por 
poner la hoja verde. 

Pero el Movimiento de Rocha puede jugar con ei argu­
mento respecto a la diferencia de votos. Puede decir que dicha
diferencia fue aportada en su mayorfa por los blancos de ese 
sector y sus aliados de la Uni6n Blanca Popular. Hay bechos que 
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pueden contradecir abiertamente este razonamiento, como el 
"bajo" voto verde de Treinta y Tres, pero se pierde en el 
conjunto nacional. Se trata de un sector aparentemente ganador. 

El menos favorecido en el P. Nlacional fue el sector Por la 
Patria (PLP), la fracci6n del fallecido Wilson Ferreira, ahora 
bajo la gufa del senador Alberto Zumardn. El problema partfa 
dcl acuerdo que realiz6 Ferreira en 1986. Nunca es fdicil para los 
militantes de un sector acompaflar los cambios que hace su 
dirigcncia, mixime si estos llevan a una posici6n hasta entdnces 
antag6nica. El grupo radicalmente opositor a las FFAA durante 
el perfodo dictatorial, devino, luego de las conversaciones 
realizadas en la estancia de Anchorena de mediados de 1986, ­
en las que tambidn particip6 el grupo del senador Pereyra- un 
grupo apoyante del proceso de salida democrdtica, asf como en 
el sector que aprob6, junto a los colorados, la Icy de caducidad. 

Era unajugada necesaria para poner a Ferreira en la carrera 
presidencial de 1989, pero que no pudo tener rdditos por la 
muerte del lfder. El escaso tiempo que tuvo para convencer asus 
partidarios del cambio de posici6n no fue suficiente. Su here­
dero, el Dr. Zumardn, no hizo una campafla convincente yel uso 
como pane de la campagia electoral de videos que presentaban 
a Wilson Ferreira como fdrreo opositor confundi6 mis a gran 
parte del electorado del P. Nacional. MAuy probablemente, en 
este sector hubo una fuerte desobediencia partidaria, espe­
cialmente en Montevideo. 

Se vuclve a confirnar un hecho conocido. Todo cambio de 
ofientacifn en una orgarizaci6n promovido por una d1ite, que 
supone asumir posiciones opuestas a las sostenidas hasta ese 
momento, tiene un costo fuerte en cuanto a sus seguidores. Para 
estos, no es fAcil asumir las nuevas posiciones, no pueden 
asumir la racionalidad que hay atris del proceso. 

h) Sin embargo, estos resultados no dejan a nadie fuera de 
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carrera. Pasado el plebiscito, se realiz6 a fines de mayo una
elecci6n interna en el P. Colorado para determinarcul iba a ser 
el candidato presidencial del Batllismo: el Dr. Battle o el Dr. 
Tarigo. La fuerte derrota sufrida por este tOltimo no puede
atribuirse s6lo a su postura en el refer6ndum, aunque iamisma 
pueda haberla acentuado. 

En noviembre se afrontarI ]a elecci6n nacional. Para la 
ciudadanfa se trata de elegir candidatos, de poner papeles que
permiten transformar votos en cargos y ya no resolver un tema.
El plebiscito no dejardI de influir en el resultado de noviembre, 
pero no serAi determinante de un canbio marcado en la conducta 
electoral.
 

Sectores nacionalistas, especialmente ligados al sector M. 
de Rocha, han dicho que el plebiscito significa una derrota 
fuerte del P. Colorado. Su razonaniento es el siguiente: si se 
parte que, en 1984, el P. Colorado obtuvo el 44% de los votos 
y que los sectores que apoyaron la Icy dentro del P. Nacional 
representaron aproximadamente el 23% del voto en 1984, o sea 
un total del 67%, y que el voto amarillo obtuvo s6lo el 55%, no 
es pensable que ]a diferencia se deba a votos perdidos por los 
sectores nacionalistas. En principio, seialan que se habrfa 
producido un transvase de votos blancos de estos sectores hacia 
el del senador Pereyra y la Uni6n Blanca Popular, sus aliados 
exferreiristas. Teniendo en cuenta que los integrantes de ese 
movimiento creen que, en una clecci6n nacional, la mayorfa de
los votantes de la hoja verde (al menos ]a mitad, el 21%) 
pertenecen al Mov. de Rocha y a la UBP, quedarfan como 
votantes "amarillos" de postura blanca alrededor del 15 al 20%. 
Si se descuenta del 55% ese porcentaje, la pdrdida sustancial 
debi6 darse entre los colorados. 

Aparece asf el argumento del "voto castigo" que habrfa
sufido el gobiemo. El mismo argumento se reiter6, en este caso 
tanto referido al Dr. Tarigo como a Dr. Sanguinetti respecto ai 
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resultado de ia eclecci6n intema del bafllismo denti del P. 
Colorado. No es posible contrastar estas opiniones con datos 
provenientes de encuestas. 

Las encuestas de opini6n pre-refcr6ndum no se hicieron 
con una muestra suficiente como para cubrir las diferencias 
entre fracciones que permitan afirmar o negar estas opiniones.
Sin embargo, en t6rminos agregados, las encuestas de opini6n
debidas a la empresa Equipos, scfalan consistontementc que el
triunfador en una clecci6n general serfa cl partido Colorado. Al
mismo tiempo, sin embargo, marcaron ]a importancia quc el 
tcma a plebiscitar revcstfa, a los ojos de la ciudadanfa, como 
cuesti6n 6tica. Si las encuestas post refer6ndum siguen confir­
mando que la intenci6n de voto sigue favoreciendo al partido
Colorado, o ain al partido Nacional y, dentro de 61, al sector del
Dr. Lacalle, se confirmarfa una disociaci6n entre el pensamicn­
to del ciudadano sobre el tema en disputa en el plebiscito y slIs 
posiciones respecto al sistema de partidos. Por otra vfa, se con­
firmarfa que el 16 de abril no estuvo en disputa la fidelidad par­
tidaria y la adhesi6n a cada partido, sino una cuesti6n que asu­
mfa otro carActer. 

i) Aunque la Icy reglamentaria del recurso de refer6ndum 
y eventual iniciativa ciudadana aprobada en enero de 1989 hace
algo mis diffcil recurrir a 61 en el futuro, efecto de esteun 
plebiscito, quizis no deseado por ningtin integrante de la clase
polftica, es demostrar que es posible hacer polftica bajo nuevas 
formas. 

El cuestionamiento dcl sistema representativo tuvo 6xito.
En un punto sustancial un movimiento social se alz6 porencima
de barreras partidarias y logr6 una buena votaci6n. 

El ejemplo ha sido importante. Pero lo que quizas todavfa 
no han valorado las 6lites polfticas es que el mismo recurso se
puede utilizar para otros fines. Por ejemplo, para romper el 
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inmovilismo de nuestras estructuras polfticas. Los intereses 
contrapuestos hacen diffcil una soluci6n parlamentaria amu­
chos de los problemas claves del pafs. Por la vfa de la iniciativa 
o, eventualmente, del rechazo a leyes, es posible que, en el 
futuro, tengamos otras consultas plebiscitarias. La Icy que lo 
regula serni, en orincipio, puesta en cuesti6n, pero tambidn habrJ 
una oportunidad para rediscutir el sistema de control electoral,
especialmcnte cl registro cfvico y la distri ta ci6n existente. La
"caja de Pandora" abierta por este plebiscito puede traer sorpre­
sas en el futuro. Pero, para que ello ocurra el tema a debatir debe 
ser realmente importante. Yno hay demasiados temas de gran
trascendencia para poner en consulta electoral. 

C. Andlisispreliminardesagregadode los resutados 

Antes de la consulta, se prevefa que el mejor desempeflo
del voto verde se iba a dar en cl departamento de Montevideo, 
en la capital, mientrasque se estimaba que era diffcil que ganase 
esa opci6n en el interior del pafs. En conjunto, se suponfa que
triunfarfa el voto amarillo, por mantener la ley.No hubo sorpre­
sas en este punto. 

Sin embargo, de acuerdo con las encuestas previas dis­
ponibles, la mayorfa basada en el comportamiento partidario del 
ciudadano y no especfficamente en el punto de la consulta, los 
porcentajes alcanzados por el voto verde son "altos". 

En el cuadro N9 3 consignamos el porcentaje de votos 
obtenidos por ]a papeleta verde en cada uno de los 19 depar­
tamentos, asf como el porcentaje de firmantes para pedir el 
referdndum en cada uno de ellos. Puede observarse, desde el 
inicio, quc el ndmero de votos "verdes" por firmante es notoria­
mente ms alto en todos los departamentos del interior, respecto 
a Montevideo, llegando a un m~iximo de 2.18 votantes por firma 
en el departamento de Treinta y Tres y un mfnimo de 1.34 en el 
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de Colonia, con un promedio para esos departamentos de 1,59, 
en todos los casos mayor que en Montevideo, donde por cada 
firmante que solicit6 el referdndum hubo 1,19 votos verdes. 

Esta primera constataci6n indica el funcionamiento del 
pafs en distintas velocidades polfticas. En Montevideo, el esfu­
erzo en la campafia por la obtenci6n de firmas lev6 aobtener el 
38% del apoyo de la ciudadanfa. Convencer por motivos 
polfticos o dticos (fundamentalmente por estos 6iltimos, con 
base en una camparta con centro en las emociones) a otros 
ciudadanos a que rechazaran ]a ley, pcrmiti6 obtener un 17% 
m"s de votos quc de firrnantes. Si bien puede haber casos de 
firm antes que no votaron verde, el ntimero debi6 ser muy bajo. 

En el interior, en cambio, la diferencia es mis notoria. El 
ciudadano estuvo menos dispuesto a acompafar la 
movilizaci6n con base en firmas. Sin duda, el tamafio reducido 
de la comunidad, el temor fundado en el recuerdo del pasado 
estuvicron mucho mis prcsentes que en Montevideo. Sin 
erbargo, aunque allf cl voto verde es bastante inferior en 
porccntaje, la reIaci6n votos/firmas sube notoriamente. Una 
parte de ia ciudadanfa de estos departamentos esper6 el secreto 
de la garantfa de la consulta general para expresar su opini6n, 
participando menos de la movilizaci6n ptiblica. 

En el caso de Montevideo, un sector importante de la 
poblaci6n dcbi6 decidir su voto porla papeleta "verde" en raz6n 
de posiciones 6ticas o de su antimilitarismo. En el caso del 
interior, las tiltimas razones pueden haber pesado mis en los 
votantes de la opci6n "verde" que el planteo dtico. De ahf el 
diverso comportamiento respecto a las firmas y el voto verde. 

La tercera columna refiere el apoyo partidario al voto 
verde con baLu. en los resultados de 1984 y ]a cuarta al voto de 
la izquierda partidaria en esa misma consulta. 
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Cuadro no. 3
 
Porcentajes comparados de votos y flrmas
 

Departamento 

Montevideo 
Canelones e/ 

Montevideo y
Canclones e/ 
Maldonado 
Paysandti 
Colonia 
Soriano 
Florida 
Rio Negro 
Artigas 
Rocha 
Salto 
San Jos6 
Tacuaremb6 
Cerro Largo 
Flores 
T. y Tres 
Durazno 
Lavalleja 
Rivera 
Interior 
Uruguay 

a/ 	 Porcentaje de 

Voto verde 
contra ley 
a/ 


55,0 
36,7 

51,6 

35,1 

37,2 

28,6 

32,5 

29,2 
27,0 

24,1 

29,2 

28,0 

29,5 

26,0 

22,2 

25,2 

25,6 


22,4 
22,3 
18,6 
33,8 
41,3 

Firmas Apoyo Voto del 
pro ref. politico FA en 1984 
b/ c/ d/ 

36,8 46,1 33,5 
22,1 26,9 15,6 

35,0 42,6 30,3 
22,8 15,9 10,9 
22,5 23,5 14,8 
18,9 24,2 12,1 
18,5 24,6 10,5 
18,0 19,7 9,2 
17,0 15,4 9,6 
15,8 18,2 6,0 
15,7 32,9 F/ 6,6 
15,6 27,7 10,3 
14,9 23,6 10,6 
12,7 20,7 8,2 
12,4 12,8 6,4 
11,1 14,8 4,1 
10,8 31,9 F/ 5,7 
10,2 11,1 5,4 
8,9 13,5 5,2 
8,9 11,8 6,0 

16,2 21,9 10,0 
26,7 33,2 21,7 

votos contrarios a ]a Icy de caducidad, hoja "verde" 
depositados el 16 de abril de 1989. 

b/ Porcentaje de firmas de ciudadanos solicitantes del rcferdndum en 
relaci6n a los habilitadhs para votar. 

c/ 	 Base de apoyo electoral del voto verde. Se toman en cuenta votos del FA 
en 1984, mis votos del sector M. Rocha mds 50% de la UC (excepto en 
Canelones, donde el 100 se atribuye a verde y en S. Jos6 el 100% a 
amarillo). Se agrega un 10% dc UBP en algunos deptos. No se considera 
a MRB. Cilculos de Oscar Botinelli. 
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d/ Porcentaje de votos del Frente Amplio en 1984. 

e/ Un ndmero importante de ciudadanos del depto. de Canclones, quizis mis 
de un tercio, vive en el Area metropolitana de Montevideo (AMM). Su 
comportamieno electoral tiende a ser similar al de los ciudadanos de 
Montevideo. Otro sector del AMM se encuentra en el Depto. de San Jos6. 
El nimero de ciudadanos en estas condiciones es alrededor de un quinto 
del departamento. 

C/ Unicos dos departamentos donde elapoyo electoral de base no es rebasado 
xr el voto verde. 

En principio hay que sefialar que salvo en Montevideo, 
dondc la izquierda partidaria fue importante en 1984, en todos 
los demfs departamentos el porcentaje de voto verde es como 
mfnimo m~is del doble del voto de izquierda en 1984. En algunos 
casos cuadruplica ese voto. Por consiguiente, no puede de 
ningtin modo afinnarse que esos votos fueron aportados por 
ciudadanos con perfil de izquierda. 

La existencia de "dos pafses" electoralmente diferentes se 
constata una vez ms. En el avanzado Montevideo, parece estar 
cerca el techo para las opciones de "izquierda", estabilizindose 
en la mitad de la poblaci6n. Pero la consulta electoral de abril 
mostr6 la existencia de un muy amplio frente, puramente 
coyuntural, de muy diffcil mantenimiento a nivel partidario. En 
el interior, especialmente, cl alto porcentaje de voto verde 
sefiala mds la expresi6n de un sentimiento de los ciudadano- que 
su posici6n partidaria. 

De ahf las dificultades para medir la presunta desobedien­
cia partidaria. En la tercera columna, hemos sefialado el porcen­
taje de votos obtenido en 1984 por los sectores partidarios que 
acompafiaron ]a opci6n 'verde'. Salvo en dos departamentos, el 

porcentaje de votantes super6 esa "base". Uno de los departa­
mentos podrfa mostrarse como un caso de "desobediencia par­
tidaria" en favor del voto amarillo. En Treinta y Tres, el depar­
tamento en cuesti6n, sin embargo, el inicadente Elso Gofli, del 
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Mov. de Rocha, no hizo una campaha firne en favor del voto"verde". De hecho, dio un mc.nsaje confuso a sus seguidores. Y 
muchos optaron por el voto amarillo. La fuerte diferencia entre 
la "base" de voLo partidario y el voto verde, que va desde 6.3% 
en menos, el caso de Treinta yTres y hasta un 19,2% mis en Mal­
donado indica, nuevamente, que se estaba ante una cuesti6n que 
no se dirimfa anivel partidario. Muchos ciudadanos actuaron de 
acuerdo a las posiciones dticas, o puramente emocionales res­
pecto a los temas en discusi6n visibles. 

Si uno reficre la votaci6n al departamento de Montevideo,
cl an"ilisis muy preliminar indicarfa que el voto "verde" sigui6
bastante de cerca el padr6n del voto de ]a izquierda partidaria en 
1984. Esto no significa que adhiera a ella, sino que, en esta 
ocasi6n, una mayorfa de ciudadanos, sobre un tema espccffico,
tenfa un pensamiento similar al de la izquierda. Es simplemente 
una coincidencia. Lo que expresa profundamente es la estabili­
dad del electorado por zonas, su escaso grado de renovaci6n, y
cierto sentido de comunidad polftica que, normalmente, no se 
pone de relieve en los andlisis polfticos. La zona electoral con 
menor voto porcentual de izquierda en 1984, Ia N9 13, es la 
misma que tiene cl menor voto verde en 1989. Las que tienen el 
mayor ntmero relativo de votos verdes en 1989 son las zonas 
16, 17 y 18, las dos tiltimas con el mayor porcentaje de voto al 
Frente Amplio en el departamento en 1984. 

Una consulta al Culdro 4, indica ijue ]a conducta no ajusta
estrictamente a un perfil de "izquierda". 

Las zonas electorales Ia 4, con mayor grado de electorado 
envejccido, poco propicio para una opci6n de izquierda, apare­
cen votando verde en un porcentaje "alto" respecto a lo que
podrfa esperarse. La cuesti6n 6tica puede haber incidido en esta 
conducta. En cambio, las zonas 5y7, donde residen los sectores 
sociales altos y de clase media alta, pero donde tambidn se 
registra un mayor ntimero de j6venes y de personas con mayor
nivel educativo, hechos que la asociarfan con un perfil favorab!e 
a ]a izquierda, presentan un porcentaje de votos verdes altos, por 
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cierto, pero menor al promedio general del departamento, asf 
como una relaci6n ms baja respecto al voto de izquierda en 
1984. Probablemente los argumentos de tipo racional tuvieron 
mls dxito allf que en otras zonas. En zonas como Ia 16, con un 
electorado estable y envejecido, el antimilitarismo militante 
debi6 contar. Pese a los ailos pasados, mucha gente recuerda 
intervenciones del Ejdrcito para controlar huelgas en las 
fdibricas de la zona. Este es un indicador de ese sentido de 
comunidad polftica del que hablamos antes. 

Cuadro No. 4 
Poecentaje de votos "verdes" en el departamento de 

Montevideo 

Zona Habilitados Voto verde F. Amplio Relaci6n 
electoral p/votar miles % 1984 % VV/FA 

1 54 50,38 22,4 2,2 
2 81 51,79 24,5 2,1 
3 67 50,10 23,4 2,1 
4 68 51,43 25,1 2,0 
5 49 53,64 31,0 1,7 
6 70 56,25 28,7 2,0 
7 76 53,60 29,7 1,8 
8 70 55,1 27,3 2,0 
9 45 58,44 24,8 2,3 

10 64 59,08 24,7 2,4 
11 69 57,59 28,8 2,0 
12 70 54,9 30,0 1,8 
13 32 49,4 20,6 2,4 
14 39 56,89 30,1 1,9 
15 31 55,75 25,6 2,2 
16 47 64,08 23,3 2,7 
17 47 60,77 33,3 1,8 
18 31 64,06 34,7 1,8 
19 11 52,55 23,8 2,2 
20 61 58,92 30,6 1,9 

vv/fa: Relaci6n entre porcentaje de voto verde en 1989 y votos al Frente 
Amplio en 1984. 
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Por otra vfa observamos c6mo la conducta partidaria no 
fue un buen predictor del voto en el plebiscito y, en este caso 
tampoco sirvieron mucho los indicadores usuales (edad y 
educaci6n, sustancialmente) para ver el perfil discriminatorio 
del votante. Habr que esperar a disponer de informaci6n mis 
desagregada para poder afirmar con mayor precisi6n estas 
hip6tesis. 

IV. A modo de conclusi6n y una nota comparativa 

Terminamos de escribir esta nota el dfa que asume un 
nuevo presidente en Argentina. Alf ]a cuesti6n del pasado
reciente relacionada con abusos a los derechos humanos y con 
la actuaci6n de las FFAA amenaz6 constantemente el proceso
de consolidaci6n de la democracia. Fue parte sustancial del de­
caimiento de Ia administracidn del Dr. Rail Alfonsfn. 

La lecci6n que es posible extraer, provisoriamente, del 
caso uruguayo, ya no tiene aplicaci6n directa en la Argentina.
Allf, el punto actual es saber qud tipo de amnistfa se pondrA en 
prdctica. 

En cambio, sf puede ser tenida en cuenta por la cla.;e 
polftica, los militares y la ciudadanfa chilena, que todavfa 
dispone de cierto tiempo, limitado a meses, para poder llegar a 
un acuerdo sobre este tema crucial de la transici6n hacia la 
democracia. ZQu6 hay que hacer? LNegociar el tema previa­
mente o como parte del proceso de transici6n, como los 
brasileflos, o no hacerlo y arriesgar una crisis, como los uru­
guayos? 

La soluci6n "a la uruguaya", variante notoria de la 
soluci6n "brasilefla", puramente elitaria, por la intervenci6n del 
cuerpo ciudadano para zanjar una delicada cuesti6n polftica, 
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con fuertes connotaciones 6ticas, finalmente llcg6 al mismo
resultado. Pero no puede asegurarse que el mismo resultado se 
d6 en otras ticras. 

Finalmente, tambidn hay que preguntarse si esta forma de 
encarar el problema y solucionarlo fue la adecuada. S61o en cl
futuro de acuerdo a ]a evoluci6n del proceso politico, puede
hacerse ]a evaluaci6n, corriendo el riesgo de atribuir nexo 
causal aeventos que pueden no tenerlo. 

Sin duda, se ha evitado una confrontaci6n diffcil. Pero 
superar los problema requiem enfrentarlos y no ignorarlos.
Habiendo sido realizada ]a consulta plebiscitaria en un aflo en 2l 
que tambidn se realizan clecciones generalcs, el nfasis siguien­
te en la agenda polftica va a ser puesto en las cuestiones 
partidario-clectorales. 

En este aspecto, la pregunta que s6lo puede contestarse en
noviembre dc 1989 es si el rcferdndum de abril tuvo algtin efecto
sobre el comportamiento electoral futuro de la ciudadanfa, de
modo tal que podamos decir que si no se hubiese hecho cl
plebiscito otra serfa la orientaci6n del ciudadano. En principio,
parecerfa que esto tiltimo no ha ocurrido. 

Los otros problemas a resolver: la cuesti6n militar, plan­
teada en t6rminos amplios, abarcando los problemas de
afirmaci6n dc su existencia, sus objetivos, misi6n, doctrinas, 
recursos, leyes que encuadran su actuaci6n, etc., el de c6mo en­
frentar conflictos internos que desembocan en violencia, asf 
como los globales que afectan a toda la sociedad, tal como lareescritura de ]a historia y la fijaci6n de una memoria del 
pasado, quedan pendientes. 
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Cuadro N2 5
 
Resultado final del refer6ndum
 

DeparLamentos Habill-
tados 

Iboja 
oro 

% Hoja 
,erde 

En 
binnco 

% Anula. 
dos 

% Total 
Votos 

emludos 

Flr.ian-
pro 

referindum 

VoLO 
verdes por 
fIrmante 

Montevideo 1:083.861 381.430 42.61 492.390 55.01 13.474 1.51 7.801 0.87 895.095 414.925 1.19 
Canclones 236.544 120.999 59.62 74.612 36.77 2.992 1.47 4.334 2.14 202.937 50.052 IA9 

Maldonado 70.112 38.079 61.63 21.701 35.12 1.059 1.71 948 1.54 61.787 15.111 1.44 

Rocha 50.094 30.106 67.51 13.019 29.19 706 1.58 767 1.72 44.598 7.593 1.71 
Treinta y Tres 
Cerro Largo 
Rivera 

35.311 
59.151 
71.770 

22.408 
38.854 
47.136 

72.19 
75.08 
78.83 

7.948 
11.494 
11.126 

25.61 
22.21 
18.61 

403 
620 
805 

1.30 
1.20 
1.35 

281 
T79 
724 

0.90 
1.51 
1.21 

31.040 
51.747 
59.791 

3.636 
7.061 
5.899 

2.18 
1.63 
1.89 

Artigas 
Salto 

47.246 
77.273 

30.725 
46.441 

73.14 
69.12 

10.126 
18.841 

24.11 
28.04 

531 
926 

1.26 
1.38 

624 
983 

1.49 
1.46 

42.006 
67.191 

67.07 
11.750 

1.51 
1.60 

Payand 
Rio Negro 
Soriano 

74.083 
34.073 
62.818 

38.571 
20.669 
35.533 

59.91 
70.27 
65.06 

23.912 
7.936 

17.729 

37.20 
26.98 
32.47 

809 
315 
789 

1.26 
1.07 
1.44 

1.046 
492 
563 

1.63 
1.68 
1.03 

64.284 
29.412 
54.614 

16.122 
5.586 

11.320 

1.48 
1.42 
1.57 

Colonia 90.437 53.605 69.01 22.198 28.58 1.050 1.35 820 1.06 77.673 16.608 1.34 

San Josi 63.541 37.447 67.46 16.411 29.56 726 1.31 925 1.67 55.509 93.43 1.76 

Flores 19.310 12.301 71.61 4.343 25.28 254 1.48 279 1.63 17.177 2.143 2.03 

Florida 51.041 29.781 67.11 12.959 29.20 583 1.32 1.052 2.37 44.375 8.917 1.45 

Durazno 41.191 26.139 73.90 7.930 22.42 404 1.42 899 2.54 35.372 4.110 1.93 

L-valleja 
Tacuarcmb6 

51.440 
64.301 

33.496 
38.788 

74.82 
70.10 

10.024 
14.410 

22.39 
26.04 

602 
913" 

1.34 
1.65 

650 
1.224 

1.45 
2.21 

44.772 
55.335 

4.579 
7.950 

2.19 
1.81 

2:283.597 1:082.454 55.95 799.109 41.30 27.961 1.45 25.191 1.30 1:934.715 609.413 1.31 
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Cuadro No. 6 
Votos observados 

De.artamento Total 
Montevideo 18.852 
Canclones 9.480 
Maldonado 3.232 
Rocha 3.100 
Treinta yTres 2.767 
Cerro Largo 5.390 
Rivera 5.801 
Artigas 4.075 
Salto 6.138 
Paysandd 6.908 
Rio Negro 2.220 
Soriano 5.160 
Colonia 4.934 
San Jos-- 4.437 
Flores 923 
Florida 4.239 
Durazno 4.291 
Lavallcja 3.132 
Tacuaremb6 6.585 

101.664 

Oro 

9.635 
5.049 
2.046 
1.941 
2.199 
3.902 
4.503 
3.282 
4.561 
4.645 
1.617 
3.646 
3.606 
2.87 

599 
2.663 
2.895 
2260 
4.473 

66.119 

% 

51.10 
53.26 
63.30 
6261 
79.47 
7739 
77.62 
80.54 
74.31 
67.24 
7284 
70.66 
73.08 
64.61 
64.90 
6282 
67.47 
7216 
67.93 
65.04 

Verde 

6.070 
1.825 

587 
660 
498 
920 
750 
713 
910 

1.491 
357 

1.283 
878 
847 
121 
804 
638 
431 

1.163 
20.946 

% 

3220 
19.25 
18.16 
21.29 
18.00 
17.07 
12.93 
17.50 
14.82 
21.58 
16.08 
24.86 
17.79 
19.09 
13.11 
18.97 
14.87 
13.76 
17.66 
20.60 

En blanco 

313 
135 
52 
42 
33 
69 
90 
51 
65 

107 
19 
59 
58 
72 

2 
39 
46 
38 
93 

1.383 

% 
1.66 
1.42 
1.61 
1.35 
1.19 
1.28 
1.55 
1.25 
1.06 
1.54 
0.86 
1.14 
1.18 
1.62 
0.22 
0.92 
1.07 
1.21 
1.41 
1.36 

Anulados 

3.104 
2.471 

547 
457 
37 

499 
458 
29 

602 
665 
227 
172 
392 
651 
201 
733 
712 
403 
856 

13.216 

1..46 
26.07 
16.92 
14.74 
134 
926 
7.90 
0.71 
9.81 
9.63 

10.23 
3.33 
7.94 

14.67 
21.78 
17.29 
16.9; 
1287 
13.00 
13.00 



URUGUAY
 
Departamentos Referkndum 1989
 

Rio Negro Cerro Largo 

-- Durazno 
mo ( Treinta y Tires 

Colonia Sa 

Cranelones 

Montevideo 
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MONTEVIDEO
 
Zonas Electorales yReferendum 1989
 

'1C-'­
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Capitulo II
 



A, ART. 79 INC. 2 DE LA CONSTITUCION 

El veinticinco por ciento del total de inscritos habilitados 
para votar, podrA interponer, dentro del afio de su promulgaci6n 
cl recurso de Referdndum contra las ]eyes y ejercer el derccho 
de iniciativa ante el Poder Legislativo. Estos institutos no son 
aplicables con respecto a las leyes que establezcan tributos. 
Tampoco caben en los casos en que la iniciativa sea privativa ,el 
Poder Ejecutivo. Ambos institutos ser;n reglamentados por la 
Icy, dictada por mayorfa absoluta del total de componentes de 
cada C~imara. 

B. TEXTO DE LOS ARTICULOS 1 A 4 DE LA LEY 15.848 

Ministerio de Defensa Nacional 

Ley 15.848.-Se reconoce que ha caducado el ejercicio 
de la pretensi6n punitiva del Estado respecto de los 
delitos cometidos hasta el 12 de marzo de 1985 por 
funcionarios militares y policiales no comprendiendo 
las causas que se determinan. 
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Poder Legislativo 

El Scnado y la Cimara de Representantes de la Reptiblica 
Oriental dcl Uruguay, rcunidos en Asamblea General: 

DECRETAN
 

CAPITULO I 

Articulo 19. Recon6cese que, como consecuencia de la 
16gica de los hechos originados por el acuerdo celebrado entre 
partidos polfticos y las Fuerzas Armadas en agosto de 1984, y 
a efecto de concluir !a transici6n hacia la plena vigencia del 
orden constitucional, ha caducado el ejercicio de la pretensi6n
punitiva dcl Estado respecto do los delitos cometidos hasta cl 19 
de marzo de 1985 por funcionarios militares y policiales,
equiparados yasimilados, porm6viles polfticos o en ocasi6n del 
cumplimiento de sus funciones y en ocasi6n de acciones orde­
nadas por los mandos que actuaron durante el perfodo de facto. 

Art. 29. Lo dispuesto en cl artfculo anterior no comprende: 

a) 	 Las causas en las que a ]a fccha de promulgaci6n de esta 
Icy, exista auto de procesamiento. 

b) Los delitos que se hubicren comotido con el prop6sito de 
lograr, para su autor o para un tercero, un provecho 
econ6mico. 

.Art. 39 A los ofoctos previstos on los artfculos anteriores, 
el Juez interviniente on las denuncias correspondientes, reque­
liri al Podor Ejecutivo que informe, dentro del plazo perentorio
de treinta dfas de recibida la comunicaci6n, si el hecho investi­
gado lo considera comprendido o no en el artfculo 19 do la 
presente Icy. 
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Si el Poder Ejecutivo asf lo comunicare, el Juez dispondr,
la clausura y el archivo de los antecedenies. Si en cambio, no 
contestare o informa quc no sc halla comprendido, dispondr,
continuar ]a indagatoria. 

Desdc la fecha dc promulgaci6n de esta Icy hasta que ci 
Jucz reciba ]a comunicaci6n dcl Podcr Ejecutivo, quedan sus­
pendidas todas las diligencias presumariales en los proccdi­
mientos mencionados en el inciso primero de esic artfculo. 

Art. 4' . Sin perjuicio de lo dispucsto en los artfculos 
precedentcs, el Juez dc la causa remitiri al Podcr Ejecutivo
testimonios dc las denuncias presentadas hasta la fecha dc
promulgaci6n de la presente Icy, referentes a actuaciones rela­
tivas a personas presuntamentc detenidas en operaciones mili­
tarcs o policialcs y desaparccidas, asf como dc menores presun­
tamcnte secuestrados en similares condicioncs. 

El Poder Ejecutivo dispondri de inmediato las
investigacioncs dcstinadas al esclarecimiento de estos hechos. 

El Poder Ejecutivo dentro dcl plazo dc ciento veinte dfas a 
contar de la comunicaci6n judicial de la denuncia, darA cuenta 
a los denunciantcs dcl resultado de estas investigaciones y
pondri en su conocimiento la informaci6n recabada. 

C. LEY DE 13 DE ENERO DE 1989, REGLAMENTANDO 

EL RECURSO DE REFERENDUM CONTRA LAS LEYES 

Poder Legislativo 

El Senado y la Cimara de Representantes 
de la Repfiblica Oriental del Uruguay 

reunidos en la Asamblea General, 

Decretan 
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CAPITULO I
 

DE LAS MODIFICACIONESA LA LEY DE
 
ELECCIONES
 

Articulo 19. Sustittiycnse los artfculos 32 a 44 (Capftulo 
IV) y los artfculos 55, 56, 57, 58, 59, 61, 62, 65, 73, 77 y 78, 
inciso primero, de ia Ley de Elccciones N9 7.812, dc 16 de encro 
dc 1925 y sus modificativas, por los siguientes artfculos: 

CAPITULO IV 

DE LAS COMISIONES RECEPTORAS 

Articulo 32.-Las Comisiones Receptoras dc Votos se 
compondrin de tres miembros. Las funciones de actuario scrn 
desempefiadas por cl Sccrctario de la Comisi6n. 

Articulo 33.-Las designaciones para integrar dichas 
Comisiones recaerln en funcionarios pfiblicos. S61o por
cxcepci6n, si 6stos no fucran suficientcs, podrdn rccaer en 
ciudadanos que no tengan esa calidad. En ambos casos se 
tomar,1n en cuenta solamente a quienes tengan su inscripci6n 
cfvica vigentc en el departamento en que deban actuar. 

Articulo34.-Para ser miembro de las Comisiones Recep­
toras se requicre saber leer y escribir. No podrdin ser dcsignados 
quienes se hallaren en las condiciones que prescribe cl artfculo 
27 de ]a Ley de Registro Cfvico Nacional. 

Articulo35.-La condici6n de miembro de las Comisiones 
Receptoras es irrenunciable sin causajustificada. Las renuncias 
se prcscntarAn ante la Junta Electoral respectiva, cuya 
resoluci6n serAi irrecurrible. 

Articulo 36.-Veinte dfas antes de ]a elecci6n, por lo 
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menos, las Juntas Electorales proceder~in a designar tres titula­
res y tres suplentes ordinales para cada Comisi6n Receptora de 
Votos. 

ArtIculo 37.-A efcctos de haccr posible el cumplimiento 
del cornetido previsto porcl artfculo precedentc, los organismos 
ptiblicos dcber,1n proporcionar a las Juntas Electorales, por lo 
menos noventa dfas antes del acto cleccionario, la n6mina de los 
funcionarios de su dependencia, en las condiciones quc deter­
minart ]a Corte Electoral. 

Bajo la responsabilidad de los respcctivosjerarcas, deberi 
incluirse en las referidas n6minas la totalidad de los funciona­
rios que pertcnezcan asu repartici6n, con la tinica excepci6n de 
los que, porencontrarse en la situaci6n prevista en el artfculo 34, 
no pueden integrar Comisioncs Receptoras. 

Articulo38.-Los integrantes de las Comisiones Recepto­
ras de Votos, scan o no funcionarios ptiblicos, deberdn actuar 
con imparcialidad y tener presente que su dcsignaci6n se ha 
efectuado con total prescindencia de su filiaci6n polftica. 

Durante el funcionarniento de las Comisiones Receptoras 
de Votos el contralor polftico de sus actos quedarl acargo de los 
delegados partidarios. 

Articulo39.-Los funcionarios ptiblicos que scan designa­
dos para integrar Comisiones Receptoras de Votos, en caso de 
ejercer sus funciones, tendrin dcrecho a una licencia de cuatro 
dfas. 

Los que no concurran olo hagan pasada Iahora prevista en 
el artfculo 55, sin justificar dcbidamente su ornisi6n, serd1n 
sancionados con una multa equivalente al importc de un mes de 
sueldo, quc scrA retenido de sus haberes. 
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Los descuentos se cfectuarin a requerimiento de la Corte 
Electoral, la que instrumentari las medidas necesarias para ]a 
aplicaci6n de las sancioncs. 

Articulo 40.-La Junta Electoral publicari las designa­
ciones, comunicar, a cada uno de los designados su nombra­
micnto y los convocar,- para constituirse cl dfa dc ]a elecci6n y 
a la hora fijada en el artfculo 53, en el local en quc ha de 
funcionar ]a Comisi6n Rcceptora. 

Articulo 41.-En la comunicaci6n a que se refiere el 
artfculo anterior se hari constar el ordcn en que fucron desig­
nados por ia Junta Electoral los miembros de la Comisi6n 
Receptora, titulares y suplentes. 

Articulo42.--Son atribuciones dc la Com isi6n Receptora: 

a) 	 Recibir los sufragios de los ciudadanos con arreglo a lo 
establccido en el Capftulo VIII. 

b) Decidir inmcdiatamentc todas las dificultades que ocurran 
a fin dc no suspender su misi6n. 

c) 	 Efcctuarlos escrutinios primarios a que refiere cl Capftulo 
XI. 

d) Conservarel orden impidiendo que se altcre ia normalidad 
del ejercicio del sufragio, para lo cual dispondr, de la 
fuerza piblica neccsaria. 

Articulo 43.-Las Comisiones Receptoras dcbcrin actuar 
con la totalidad de sus miembros, pero podrin adoptar 
resoluci6n por mayorfa de votos. 

Cuando se produjeran discordias, cl miembro disidente 
podri fundarlas cn cl acta dc clausura. 
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Artculo 44.-La Junta Electoral remitirA a cada Comisi6n 
Rcceptora,por intermedio de los funcionarios a quicnes autori­
cc para tal fin la Corte Electoral, los clementos siguicntcs: 

1. 	 La n6mina de clcctores del circuito que correspondc a la 
Comisi6n Receptora dispuesta en ia forma que establecc el 
artfculo 23. En esta n6mina figurarin, al lado de cada 
nombre, el ntdmero y ]a scrie de la inscripci6n. 

2. 	 Los cuademos de las hojas electorales correspondientes a 
los electorcs del circuito en que funcionc la Comisi6n 
Receptora, preparados por la Oficina Nacional Electoral, 
con arreglo a lo que establece el artfculo 31. 

3. 	 Cuademeta que contenga los formularios impresos para la 
lista ordinal de votantes y las actas quc deba lcvantar la 
Comisi6n. 

4. 	 Una o varias urnas para la votaci6n, las cualcs tendrin cada 
una dos cerraduras difercntes. 

5. 	 Una caja de cuatrocientos cincuenta sobres de votaci6n 
para cada circuito urbano y sub-urbano, y de trescientos 
cincuenta para los circuitos rurales. Estos sobres serin de 
papel no transparente y Ilevarin una tirilla perforada en su 
uni6n con el sobre. En dstc, que ostentar6 el escudo 
nacional, se hallarn impresas las palabras: "Firma del 
Prcsidente...", "Firma del Secretario..." y en ]a tirilla las 
quc siguen: "Scric... Circuito N9... Sobre NQ... (aquf el 
ntimcro correlativo dc I a...) Votante NQ.." 

6. 	 Los sellos que scan necsarios. 

7. 	 Utiles para tomar impresiones dactilosc6picas. 

8. Utiles de escritorio necesarios para cl buen funcionamien­
to de la Comisi6n. 

67
 



9. 	 Hojas para identificaci6n u observaci6n. 

10. 	 Follcto conteniendo las disposiciones legales y rcglamen­
tarias pcrtinentes al funcionamiento de ]a Comisi6n Re­
ceptora de Votos. 

11. Formularios para extender constancia de voto. 

Ademis, las Juntas Electorales remitirdn a las Comisiones 
Receptoras todos los titiles que consideren indispensables al 
buen funcionamiento de dichas Comisiones. 

Articulo 55.-El dfa de ]a clecci6n, a la hora siete, debcrd.n 
concurrir al local correspondiente todos los miembros designa­
dos, titulares y suplentes, a fin de proceder a la instalaci6n de la 
Comisi6n Receptora de Votos y dar cumplimiento a las tareas 
previas a la recepci6n dcl sufragio. 

Articulo 56.-Los miembros litulares que al llegar ]a hora 
sicte no se hubicran hccho presentes, scrn sustituidos inmedia­
tamente por los suplentes ordinales, en cl orden que correspon­
da. De todo ello se dejari constancia en el aca dc instalaci6n. 

Articulo 57.-Llegada la hora establccida cn el artfculo 
anterior se procederAi en ]a forma siguicnte: 

A) 	 Si estuvieran presentes los tres miembros designados 
como titulares, deberfn constituirse sin demora. 

B) 	 Si faltare alguno de los tres miembros titulares, la 
Comisi6n se integrarA con los suplentes que hubieran 
concurrido, respctando el orden en que fueron dcsignados. 

C) Si no estuviera presente ninguno de los micmbros 

titulares, la Comisi6n se integrari con los suplentes. 
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Articulo 58.-Si los titulares y suplentcs prescntes no 
Ilegaran a tres, invitarAn a cualquicl ciudadano o ciudadanos 
para quc ocupen provisoriamcnic los puestos dc los ausentes c 
inmediatamente comunicarn a la Junta Electoral lo ocurrido. 

Artcdulo 59.-Rccihida por la Junta Electoral la 
comunicaci6rn a que rcfierc cl artfculo anterior, designar- de 
inmediato el rnicmbro o miembros quc scan ncccsarios para 
intcgrar la Comisi6n. 

Esia dcsignaci6n scrAi comunicada dc inmediato al Prcsi­
dcntc dc ]a Comisidn quc corresponda. 

En las zonas ruralcs ]a comunicaci6n sc hari cn la forma 
m~is rpida posiblc y por intcrmncdio dc la depcndcncia policial 
mis pr6xima al lugar en quc funcionc ]a Comisi6n. 

En cstc tiltimo caso, cl funcionario policial dejari constan­
cia de ]a comunicaci6n cn los libros dc la Oficina y la transmitirA 
por cscrito al Presidente de la Comisi6n. 

Articulo 61.-La Presidencia dc ]a Comisi6n.Reccptora de 
Votos scrA ejcrcida por ci primer titular designado por la Junta 
Electoral. En caso dc auscncia dc Ostc, por cl scgundo titular y, 
en caso dc inasistencia dc ambos, por cl tercer titular. 

Si ninguno dc los titularcs sc hicicre presente, cjcrccrA ]a 
Prcsidcncia uno dc los suplentcs ordinarios, dc acucrdo al orden 
en quc fucron dcsignados. 

Articulo 62.-La Sccrctarfa de ia Comisi6n Receptora de 
Votos scr, dcscmpciada por cl scgundo titular dcsignado por la 
Junta Electoral. A falta de dstc, porcl tcrcer titular y, cn ausencia 
dc ambos, ocupari cl cargo uno de los suplentes ordinales, 
conforme al ordcn dc su dcsignaci6n. 
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Articulo 65.-Si en el transcurso de la votaci6n un inle­
grante de la Comisi6n se viera imposibilitado de continuar ac­
tuando por razones de fuerza mayor, se invitari a un ciudadano 
para que lo sustituya provisoriamente y se dard1 cuenta de inme­
diato a la Junta Electoral para la designaci6n definitiva. 

Dc csta sustituci6n se dejarA constancia en cl acta de 
clausura. 

Articulo 73.-Acto continuo, los sobres de votaci6n scrin
firm ados por el Presidente y por el Secretario y se llcnarin los
claros correspondientes a ]a scrie y al circuito. Cumplidos estos
rcquisitos, se colocarin los sobres recibidos en la caja corres­
pondiente, con ]a tirilla hacia abajo. 

Articulo 77.-El sufragio se emitir solamente ante las
Comisiones Receptoras del departamento en que se halle vigen­
te la inscripci6n cfvica. 

Ante las Comisiones que actien en las ciudades s6lo
podrin sufragar los electores comprendidos en el circuito que
corresponda a cada una dc dichas comisiones. Exceptdianse deesta disposici6n los miembros dc la Comisi6n Receptora de
Votos, los integrantes de ]a custodia militar y los delegados
partidarios, quienes podrin sufragar ante la Comisi6n que
actfien, debiendo talen caso admitirse sus votos con
observaci6n por identidad si no pertenecieran a] circuito. 

Articulo 78.-Ante las demfs Comisiones Receptoras
podrin sufragar tambidn los clectores del departamento no
comprendidos en el circuito en que dstas acttien, siempre que se
cumplieren las condiciones siguientes: 

Artculo 20 -Der6ganse los artfculos 64 y 80 de ]a Ley
7.812, de 16 de encro de 1925. 
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Artculo 3Q -Suprfmesc en cl artfculo 63 de la referida icy 
la referencia al Actuario incorporada porla Ley N9 10.789 de 23 
de setiembre de 1946. 

CAPITULO !! 

DE LA REGLAMENTACION 
DE LA OBLIGATO?1EDAD DEL VOTO 

Articulo 40-En cada acto elcccionario las autoridadcs de 
las Comisiones Receptoras de Votos cstamparAin en las creden­
ciales cfvicas dc los votantes un selo, refrendado con las firmas 
del Prcsidentc y Secretario de la Comisi6n, quc certifique cl 
cumplimiento dcl acto dcl voto. 

A los ciudadanos que voten sin exhibir la credencial cfvica 
o a aquellos en cuyas credcnciales no haya cspacio suficicnte 
para estampar cl sello y firmas a que rcficre cl inciso anterior, 
las Comisiones Receptoras Ics expcdirn una constancia de que 
han cumplido aquel acto. 

Sin pcrjuicio de lo dispuesto precedentemenic, el hecho de 
figurar el ciudadano en la lista ordinal de votantes, constituiri 
prueba suficiente de ]a cmisi6n dcl voto. De esc hecho se podr6 
solicitar certificaci6n en la oficina electoral correspondiente. 

Articulo 5- -El ciudadano que por molivos fundados no 
haya votado lo justificarMi, dcntro de los treinta dfas siguientes 
al acto eleccionario, ante ia Junta Electoral dondc radique su 
inscripci6n o la de su traslado si lo tuviere, o en ]a quc le 
corresponda, segtin su residencia, la que asf lo hard constar en 
la credencial cfvica estampando en ella un sello quc diga:
"Elecciones realizadas el dfa... de... de 19...- No pudo votar", 
seguido de las firmas dcl Presidente y Sccretario de ]a Junta, o 
expediri ]a constancia respectiva en caso de no habcrespacio en 
la credencial, o de prdida de ]a misma. 
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Las Juntas Electoralcs resolvcrin dcntro dc los sesenta dfas 
de la prcscntaci6n. 

Articulo 60 -Scrin causas fundadas para no cumplir con 
la obligaci6n de votar, siempre que se comprucben fchacicnte­
mcnte: 

A) Padcccr cnfcrmcdad, invalidcz o imposibilidad ffsica 
quc le impida el dfa de las clecciones ia concurrcncia a ]a 
Comisi6n Receptora. 

B) Hallarse ausente del pafs el dfa de las clecciones. 

C) Imposibilidad dc concurrir a la Comisi6n Rcccptora de 
Votos durante cl dfa de las clecciones por razones de fucrza 
mayor. 

D) Hallaisc comprendido cn una de las causales de 
suspcnsi6n de la ciudadanfa establecidas por cl artfculo 80 de ]a 
Constituci6n. 

Articuto 70 -Los ciudadanos quc sc cncontrarcn com­
prendidos cn ia cxccpci6n prcvista por cl apartado A) del 
artfculo anterior dcbcrin prcsentar a la Junta Electoral que
corresponda, de acuerdoa lo cstablecido cn cl amIfculo 59, dentro 
de los trcinta dfas siguicntcs, al de ]a clccci6n, un certificado 
probatorio expedido por un m6dico depcndicntc dcl Ministcrio 
de Salud Pdiblica. En caso dc no habcr m6dico dcpcndientc del 
Ministcrio dc Salud Pdiblica cn la localidad, cl ccti ficado podrd 
scr expcdido por otro mddico; cn dcfccto dc ambos, el certifi­
cado scri suplido por una informaci6n sumaria antc cl Juzgado 
de Paz. 

Los que sc hallarcn comprcndidos en cl apartado B) del 
mismo artfculo dcbcrfn concurrir a la oficina consular uruguaya 
mls pr6xima a su rcsidcncia icmporaria, denimo de los vcintc 
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dfas anteriores y dentro de los veinte postcriorcs a ]a clecci6n, 
para acreditar hallarsc en cl exterior, labrindosc las actas 
correspondientes, que los sc~orcs c6nsulcs dcbcrn remitir a ]a 
Corte electoral dentro de los veinte das siguientes a su 
cxpedici6n entrcgando asimismo al interesado una copia auten­
ticada. Para este caso, cl plazo del artfculo 5' comenzar, acorrer 
desde su regreso al pafs. 

Queda comprendido dcntro de esta exccpci6n todo el 
personal diplomtico, consular y en general todos quienes se 
hallaren adscritos al servicio exterior de la Repiblica, circuns­
tancia que se comprobarA con la n6mina del mismo que al efecto 
enviarA el Ministerio de Relaciones Exteriores a la Corte Elec­
toral, en vfsperas electorales. La Corte Electoral cnviar, a ]a
Junta Electoral rcspectiva ]a n6mina que corresponda. 

La exccpci6n establecida en cl apartado C) del artfculo 69 
debcr, ser deducida ante la Junta Electoral correspondiente, 
dentro dc los treinta dfas siguientes a la clccci6n, prcsentando 
prueba de ]a circunstancia alegada. 

Articulo 89-El ciudadano que sin causa justificada no 
cumplicra con la obligaci6n de votar, incurrir, en una multa 
equivalente al monto dc una Unidad Reajustable (artfculo 38 de 
la Ley N" 13.728, de 17 de dicicmbre de 1968) porla primeravcz 
y dc tres Unidades Reajustables por cada una de las siguientes.
El pago de las multas se harA cfectivo en las Juntas Electorales 
del .cpartamento dondc cl ciudadano debi6 votar y dichas 
oficinas estamparn en la crcdencial dcl ciudadano omiso un 
scllo, con las firmas del Presidcnte y del Seccretario de la Junta, 
que diga: "Elecciones dl dfa... de... de 19...- No vot6, pag6
multa de N$..." En caso de que el ciadadano omiso al pagar la 
multa no presentase su credcncial, la Junta Electoral IcexpcdirAi 
una constancia de pago en ia quc conste la scric y el ntimcro dc 
la credencial y el nombre del ciudadano, asf como cl hecho de 
habcr pagado la multa, con especificaci6n de su monto y la 
mcnci6n de la fecha dcl acto electoral aquc reficre. 
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Articulo 9 -En el acto de ia prcsentaci6n de escritos de 
cualquier naturaleza ante las Oficinas del Estado (Poder Legis­
lativo, Administraci6n Central, Municipios, Entes Aut6nomos,
Servicios Desccntralizados, Podcr Judicial, Tribunal de lo 
Contencioso Administrativo, Tribunal de Cuentas y Justicia 
Electoral) se exhibir,1 la Credencial Cfvica dcl odc los finnantes 
en la que luzcan los sellos a quc sc reficren los artfculos 4', 50 
y 8' de la prcscnte Icy o, en su dcfecto, las constancias sustitu­
tivas correspondientes expedidas por las Juntas Electoralcs. 

El funcionario que rcciba los escritos dcbcri dcjar constan­
cia en cllos, con su puflo y Ictra y firmfndola, de la scrie, el 
nimero y el texto dcl Oiltimo dc los selios previstos en esta ley, 
quc luzcan en las credcncialcs de cada uno de los firmantes. 

No obstante lo dispuesto en el inciso primero, se admitiri 
la presentaci6n de escritos sin lajustificaci6n aque 61 refiere, la 
que deber, realizarse dentro de los treinta dfas siguientes.
Transcurrido esc plazo sin quc se cumpla con ]a exhibici6n que
indica el inciso primero, se tendri cl cscrito por no presentado 
y se dcclarari de oficio la nulidad de las actuaciones posteriorcs 
a aquclla prescntaci6n. 

La rcsoluci6n que contenga esta dcclaraci6n, rccafda en 
asuntos tramitados ante las oficinas dcl Poder Judicial o del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, s6lo admitir,' el 
recurso de reposici6n. 

Articulo /O.-Ninguna persona, Firma o empresa comer­
cial o industrial, podrfi intervenir en licitaciones de cualquier
clase o Ilamado de prccios, ante las Oficinas dcl Estado, sin la
exhibici6n de la Credencial Cfvica de la persona interviniente,
titulares o representantes dc dichas emprcsas, industrias ocasas 
de comercio, en la quc se hallen cstampados algunos de los 
sellos a que refieren los artfculos 40, 5' y 80. 
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La exhibici6n de ]a Credencial Cfvica podr, sustituirse por 
la de la constancia expedida por la Junta Electoral respectiva. 

Quedan exceptuadas las personas que, por tratarse de 
extranjeros que no tcngan derccho al voto, no estin comprendi­
das en las disposiciones de esta Icy. 

Articul) 1 .- Los ciudadanos quc hayan cumplido diecio­
cho afios de cdad antes del tiltimo acto electoral yno exhiban sus 
crcdcnciales con algunos de los sellos previstos en los arfculos 

°
49, 5 y80, o las constancias sustitutivas expedidas por las Juntas 
Elcctorales, no podrn: 

A) Otorgar escrituras pfiblicas, salvo testamento y las prove­
nientes de ventas judiciales. En este iltimo caso, ]a 
excepci6n no rigc para el comprador. 

B) 	 Cobrar dietas, sueldos, jubilaciones y pcnsiones de cual­
quier naturaleza, excepto ]a alimcnticia. 

C) Percibir sumas de dinero que por cualquier concepto les 
adeude el Estado (Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judi­
cial), Municipios, Entes Aut6nomos y Servicios Descen­
tralizados). 

D) Ingresar a ]a Administraci6n Piblica. Esta prohibici6n no 
serA subsanada con el pago de la multa prevista en el 
artfcilo 89 de la presente ley. 

E) Inscribirse ni rendir examen ante cualesquiera de las Fa­
cultades de ]a Universidad, ni Institutos Normales, ni Insti­
tutos de Profesores; 

F) Obtener pasajes para el exterior de ninguna empresa o 
compafifa de transporte de pasajeros. 
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Articulo /2.-Las multas establccidas en cl artfculo 80 se 
duplicar1n cuando los ciudadanos omisos tengan la calidad de 
profesionales con tftulos expedidos por la Universidad dc la 
F'eptiblica o scan funcionarios ptiblicos. 

Articulo 13.-La prueba dcl cumplimiento de la 
obligaci6n del voto o la justificaci6n de su incumplimiento, se 
entiende por una sola vez dcspuds de cada acto electoral, en 
aquellas relaciones dcl ciudadano con el mismo organismo 
ptiblico que suponen el ejercicio de una actividad profesional o 
la repctici6n o continuidad de una misma gesti6n. Cuando se 
extienda a distintos organismos, la exigencia de esta ley se 
cumpl r, en la reparticifn donde se inicie cl trmite. 

Los profesionales que actdan, en forma habitual, trami­
tando asuntos de terccros ante las oficinas del Poder Judicial o 
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo harn la 
justificaci6n a que rcfiere cl inciso anterioren oportunidad de la 
iniciaci6n de cada asunto en que intervengan. 

Articulo 14.-Los escribanos ptiblicos, los funcionarios 
pfiblicos y los empleados de empresas privadas que no realicen 
los contralores a que refieren los artfculos 90, 10 y 11, serdn 
pasibles de las siguientes sanciones: 

A) Multa de 10% (die' por cicnto) del sueldo nominal men­
sual, si se tratare de cmpleados de empresas privadas. En 
caso de reincidcncia, se duplicard ]a multa. 

B) Multa equivalente al importe de tres Unidades Reajus­
tables cuando el omiso fuere escribano ptiblico. La rcinci­
dencia serAi sancionada con el doble de la multa y con scis 
meses dc suspcnsi6n en el ejcrcicio de Ia funci6n. 

C) Multa equivalentc, un 20% (veinte por ciento) del sueldo, 
si se tratare de funcionario ptiblico. La reincidencia ser, 
sancionada con multa doble. 
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Arffculo /5.-Las intimaciones de pago de las multas 
previstas por esta Icy, las hari la Corte Electoral por medio de 
las oficinas electoralcs departamentales a travds de la policfa.
Vencido cl plazo de la intimaci6n sin haberse realizado el pago,
]a autoridad electoral promoverA1 ante la Justicia de Paz y por ]a
vfa ejecutiva, el cobro de lo adeudado. A tales efectos la 
documcntaci6n expedida por las oficinas clectorales yen ]a que 
conste el monto de ]a deuda, constituir6 tftulo ejecutivo. 

Articulo 16.-Incurriri en omisi6n cl funcionario piiblico 
que comprobada Ia falta de alguno de los contralorcs a que
refieren los artfculos 90, 10 y 11, no la denunciara al Jefe de su 
repartici6n cl que de inmediato la pondr, en conocimiento de ]a 
Junta Electoral Departamental. 

Recibida la denuncia por la Junta Electoral respectiva,
dispondr, la aplicaci6n de ]a sanci6n que corresponda. A esos 
efectos podrA ordenar las retenciones de haberes necesarios para 
cubrir la multa respectiva. 

Artdculo 17.-El importe de las multas previstas en los 
artfculos 80 y 14- tendri la condici6n de proventos de la Corte 
Electoral no pudidndose dcstinar a la toma de personal. 

ArtIculo 18.-El r6gimcn de sanciones establecido en la 
presente Icy empezari1 a aplicarse a los ciento veinte dfas de 
realizado cada acto cleccionario. 

Articulo 19.---Las infracciones a Ia presente ley
comprenden tanto a los ciudadanos naturales como legaics y las 
disposiciones del presente Capftulo entranin en vigor a partirdel 
pr6ximo acto eleccionario. 

Articulo 20.-Las disposiciones del presente Capftulo se 
aplicarn, tambi6n, a los actos del plebiscito y referdndum. 
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CAPITULO III
 

REGLAMENTACION DEL RECURSO
 
DE REFERENDUM CONTRA LAS LEYES
 

Disposiciones Generales
 

Artculo 21.-Las leycs, salvo aquellas indicadas en el 
artfculo siguiente, pueden ser impugnadas mediante cl recurso 
dc rcferdndum, instituido por el inciso segundo del artfculo 79 
de la Constituci6n. 

Articulo 22.-No son impugnables mediante el recurso de 
refer6ndum: 

A) 	 Las leyes constitucionales (literal D) del artfculo 331 de ]a 
Constituci6n. 

B) 	 Las leyes cuya iniciativa, por raz6n de materia, es exclu­
siva del Poder Ejecutivo (artfculos 86 in fine, 133 y 214 de 
la Constituci6n). 

C) 	 Las leyes que establezcan tributos, entendi6ndose por 
tales los impuestos, las tasas y las contribuciones 
especiales (artfculos 11, 12 y 13 del C6digo Tributario). 

Establecer tributos es crear nuevos hechos generadores 
que determinan el nacimiento de obligaciones tributarias ine­
xistentes hasta ]a entrada en vigencia de la ley de que se trata 
(artfculos 14 y 24 del C6digo Tributario), asf como aumentar la 
cuantfa de las obligaciones tributarias existentes por 
modificaci6n de sus bases, de clculo o de sus alfcuotas. 

No 	 establecen tribu.os las leyes que modifican su 

denominaci6n, pero no sus hechos generadores. 
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Artculo 23.-No est~in comprendidas en las excepciones 
prescntes: 

A) Las leycs interpretativas de la Constituci6n (numeral 20) 
del arfculo 85 de la Constituci6n). 

B) Las leyes remitidas a la Asamblea General con 
declaraci6n de urgente consideraci6n, cuya iniciativa es 
exclusiva del Poder Ejecutivo por raz6n de procedimiento 
(numeral 79) del artfculo 168 de la Constituci6n). 

C) Las leyes que, habicndo sido objetadas u observadas por 
el Poder Ejecutivo por inconstitucionalidad formal resul­
tante de su falta de iniciativa, hubieren sido promulgadas 
tras el levantamiento de las objeciones uobservaciones por 
la Asamblea General (artfculos 137 y 145 de la 
Constituci6n). 

Articulo 24.-El rccurso de referdndum serd directamente 
interpuesto ante ]a Corte Electoral. 

Articulo 25.-El recurso de refer6ndum podri interponer­
se contra la totalidad de ]a Icy o,parcialmente, contra uno omts 
de sus artfculos, precisamente individualizados por su niimero. 

Articulo 26.-PodrAn promover c interponer el recurso de 
referdndum las personas inscritas en el Registro Cfvico Nacio­
nal habilitadas para votar, a ]a fecha de su promoci6n o de su 
interposici6n, en raz6n de: 

A) Ser ciudadanos naturales. 

B) 3er ciudadanos legales y, en los casos de los literales A) y 
B) del artfculo 75 de la Constituci6n, haber obtenido su 
carta de ciudadanfa tres aflos antes de ]a fecha de ]a 
interposici6n del recurso. 
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C) Ser extranjeros no ciudadanos y haber cumplido con los 
extremos exigidos por cl arlfculo 78 dc Ia Constiluci6n 
para tener derecho at sufragio. 

No podrIn interponer el recurso de refcrdndum las 
personas que tengan ]a ciudadanfa suspendida por aiguna dc las 
causales previstas en el artfculo 80 dc la Constituci6n. 

Articulo 27.-El recurso de rcfcr6ndum podrfi interponer­
se dentro dcl aflo de la promulgaci6n de ia icy recurrida. El 
tdrmino comcnzar, a correr al dfa siguiente de cfectuada la 
misma por el Poder Ejecutivo. 

Articulo 28.-La promulgaci6n se realizari por cl Poder 
Ejecutivo: 

A) 	 En forma expresa, por decrcto que dispone ci "ctimplase" 
de la Icy, su publicaci6n, su inscrci6n en ci Registro 
Nacional de Leyes y Decretos y su archivo. 

B) 	 En forma ticita, en la situaci6n prevista en el artfculo 144 
de la Constituci6n. 

Articulo 29.-La Cone Electoral es cl juez dei acto de 
refcrdndum (litcral C) del artfculo 322 de ]a Constituci6n), asf 
como su organizador, y el 6rgano competente para ]a 
calificaci6n del recurso (artfculo 31). 

CAPITULO IV
 

DE LA PROMOCION E INTERPRETACION DEL
 
RECURSO DE REFERENDUM CONTRA LAS LEYES
 

Articulo 30.-Quienes intentaren promover ]a
interposici6n de un recurso de refcrdndum deberin corparecer 
por escrito ante la Corte Electoral, en un ndimero no inferior al 
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5 000 (cinco por mil) de los inscritos habilitados para votar, 
dentro de los ciento ochenta dfas contados desde cl siguicnte al
de la promulgaci6n dc la ley, estampando su imprcsi6n dfgito
pulgar derecho y su firma y expresando: 

19) Su nombre y la serie y ntimero de su credencial cfvica 
vigente. 

20) El nombre y ]a identificaci6n cfvica de quienes actuarn 
como representantes de los promotores. 

39) El domicilio comin quc constituyen a todos los efectos. 

49) La Icy o disposici6n legal objeto del recurso, cuyo texto 
debcrn tambidn acompafiar, en el ejemplar del Diario 
Oficial en que se hubierc publicado. 

Articulo 3J.-Producida esta comparecencia, la Cone 
Electoral calificari la procedencia del recurso en un tdrmino de 
diez dfas hbiles, que se contardn a partir del dfa siguiente a 
dicha comparecencia. 

Al efecto indicado, la Corte Electoral dictaminar,: 

A) Si los promotores de la interposici6n del recurso alcanzan 
el porcentaje requcrido por el artfculo anterior. 

B) Si la promoci6n de ]a interposici6n del recurso se ha 
realizado dentro del tdrmino sefialado en dicho artfculo. 

C) Si la Icy o Iadisposici6n legal de que se trata es recurrible, 
de acuerdo con lo dispuesto por los artfculos 22 y 23 de esta 
Icy. 

Si no se hubire lilenado cualquiera de estos extremos, Ia 
Cone Electoral declararg no proceder la interposici6n del recur­
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so. En caso contrario, franqueari los procedimientos para su 
interposici6n. 

La decisi6n que negare la procedencia de la interposici6n, 
seri susceptible del recurso de revisi6n para ante la propia Cor­
te Electoral, que podrdn presentar los promotores de dicha inter­
posici6n, o sus representantes, en un tUrmino perentorio de diez 
dfas continuos, que correrdn apartir del dfa siguiente al de su no­
,ificaci6n. La Cone Electoral reglamentari los procedimicntos 
relativos a la sustanciaci6n y decisi6n del recurso. 

Articulo 32.- Si la Cone Electoral no se pronunciare 
dentro del indicado tdrmino de diez dfas continuos, se considera­
rdi
aceptada la procedencia del recurso y se procederi con arre­
glo a lo dispuesto por el artfculo siguiente. 

Articulo 33.-Calificada afirmativamente, luego del 
control sumario de la regularidad formal de ]a comparecencia, 
la procedcncia del rccurso, ia Corte Electoral convocari 
ptiblicamente, mcdiante aviso a publicar por cinco dfas conti­
nuos en el Diario Oficial y en dos diarios de circulaci6n 
nacional, a los inscritos habilitados para votar que deseen 
adherir al recurso, a que lo hagan en la forma que se determina 
en cl artfculo siguiente. 

Si dcl control de ]a regularidad formal de la comparecencia 
resultare, previamente, cl incumplimiento de alguno de los 
requisitos exigidos por los ordinales 20), 30) y 40) del artfcalo 30, 
la Cone electoral Jo comunicari por escrito a los promotores de 
la interposici6n del recurso o a sus rcpresentantes y declararA 
suspendido el transcurso del t6rmino establecido en el arfculo 
31, pudiendo aquellos subsanar dicho incumplimiento en un 
tdrmino de sicte dfas continuos, que se contarn a partir del dfa 
siguientc al de ]a notificaci6n recibida y a cuyo vencimiento 
volveri a correr el tdrmino para calificar la procedencia del 
recurso. 
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Articulo 34.-Quienes dcscarcn adherir al recurso debcrAn 
expresar su voluntad en forma secrcta yen acto quc se celebrard 
en todo cl pafs entre los scsenta y los noventa dfas siguientes a 
la calificaci6n afirmativa de la procedencia del rccurso yen dfa 
domingo. A tal efecto, se aplicarin, en lo pertinentc, lhs dispo­
siciones que rigcn para la emisi6n del voto en las clecciones 
nacionales. Las adhesiones se formularin ante Comisiones 
Receptoras, integradas por funcionarios ptiblicos que se 
instalarn en las capitales dcparnamentales, en los distritos 
electorales con mis de diez mil inscritos, asf como en otras 
localidades que a juicio de ]a Corte Electoral justifiquen dicha 
instalaci6n. 

Los recurrentes debcrin introducir en el sobre correspon­
diente una hoja en la quc se lceri: "Intcrpongo el recurso de 
referdndum contra...". Esta leyenda concluiri con Iamcnci6n 
de Ia Icy o de aquellos de sus arffculos quc se pretendiere 
impugnar. 

Realizado el escrutinio y si los recurrentcs alcanzaren el 
porcentaje del 25% (veinticinco por ciento) previsto en el inciso 
segundo del artfculo 79 de la Constituci6n, IaCorte Electoral 
proceder, en la forma establecida cn el artfculo 37. 

Si, por el contrario, no se obtuviere en dicha oportunidad 
el nt~mero de recurrentes, cxigido constitucionalmcnte, ia Cone 
Electoral convocar, nuevamente al Cuerpo Electoral, con la 
misma finalidad, para el dfa en que venza el afio a que reficre cl 
artfculo 27 de esta Icy. Dicho dfa scri feriado no laborable y las 
mesas receptoras estarn abicrtas un mfnimo de ocho horas y, 
como miximo, hasta ia hora 24. 

La Cone Electoral reglamentar6 la convocatoria y el acto 
de expresi6n de voluntad de los recurrentes, en todo lo no 
previsto por este artfculo. 
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Articulo 35.-Si la Corte Electoral, realizado el segun­
do acto de expresi6n de voluntad por parte de los recu­
rrcntes, declarare que dstos no han alcanzado el 25% 
(vcinticinco por cicnto) de los inscritos habilitados para votar, 
su decisi6n ser! recurrible en ]a misma forma y tdrmino 
previstos en cl artfculo 31. 

Articulo 36.-La intcrposici6n del recurso de referdndum 
no tcndr, efecto suspensivo sobre la ley recurrida. 

CAPITULO V 

DE LA CONVOCATORIA YPRONUNCIAMIENTO 
DEL CUERPO ELECTORAL 

Articulo 37.-Si el recurso hubiese sido deducido por el 
25% (veinticinco por ciento) de los inscritos habilitados para 
votar, la Corte Electoral convocar, al Cuerpo Electoral a 
referdndum, el que deber, realizarse dentro de los ciento veinte 
dfas siguientes al de la proclamaci6n que el recurso fue inter­
puesto en tiempo y forma. 

El plazo precedente no serAi de aplicaci6n cuando dicha 
convocatoria ocurriere dentro de los seis meses anteriores a la 
celebraci6n de las elecciones nacionales ordinarias, en cuyo 
caso cl referdndum se realizar,1 en el mismo acto que dstas. 

Art(culb 38.- En los referenda, el voto serd1 secreto y 
obligatorio. Su omisi6n estarA sujeta a las sanciones previstas en 
el Capftulo IIde la presente ley. 

Articulo 39.-Con noventa dfas de antelaci6n a la 
realizaci6n de los actos de refer6ndum, los organismos ptblicos 
deber-n proporcionar a las Juntas Electorales la n6mina 
completa de los funcionarios de su dependencia que 
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desempcflan tareas en los respectivos departamentos, con la 
tinica cxcepci6n de los que, por encontrarse en la situaci6n 
prevista en el artfculo 34 de ]a Ley de Elecciones NQ 7.812, de 
16 de encro de 1925, no puedcn integrar Comisiones Recepto­
ras. 

La referida n6mina debcrA indicar necesariamente: scric y 
nimero de credencial cfvica y cscalaf6n y grado del funciona­
rio. 

Articulo 40.-Los votantes se pronunciard1n por "Sl" o por
"NO". Votar~in por sf quienes deseen hacer lugar al recurso ypor
NO quienes estdn cn contra dc c51.El voto en blanco se conside­
rarAi voto p,.: NO. 

Articulo 41.-Las hojas destinadas a la expresi6n de vo­
luntad de los inscritos habilitados para votar en el acto de 
reerdndum scrdn impresas y suministradas a las Comisiones 
Receptoras por ]a Corte Elcctoral. Sin perjuicio de ello, los 
Partidos Polfticos podrIn solicitar a su costo, cantidades razo­
nables de dichas hojas, hasta veinte dfas antes de ]a votaci6n. 

Articulo 42.-Declransc aplicabIes en lo pertinente al 
acto de referdndum las disposiciones de la Ley de Elecciones NQ 
7.812, de 16 de encro de 1925. 

Articulo 43.-Efectuado cl escrutinio, la Corte Electoral 
proclamayi el resultado. Se considerari que el Cuerpo Electoral 
ha hecho lugar al recurso cuando sufraguen por sf mis de ]a
mitad de los votantes cuyo voto sea considerado vtlido. 

ArtIculo 44.-La proclamaci6n dcl resultado del 
refcr6ndum scrAi impugnable mediante los mismos recursos y 
con los mismos efectos que los previstos por ]a legislaci6n 
electoral vigente (artfculos 162 a 165 de la Ley N9 7.812, de 16 
de enero de 1925). 
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Art[culo 45.-Proclamado el resultado dcl referdndum, la 
Corte Electoral dispondrd que el mismo sea publicado en el
Diario Oficil y en dos diarios de circulaci6n nacional. Si el 
Cuerpo Electoral hubicre hccho lugar a] rccurso, fambidn se 
dard cuenta de este resultado al Poder Ejecutivo, alos efectos de 
su publicaci6n en cl Registro Nacional de Leycs y Decretos, a 
la Asamblea General y a ]a Suprcma Corte dc Justicia. 

CAPITULO 1I 

DISPOSICIONES ESPECIALES Y TRANSITORIAS 

Articulo 46.-A cfectos de solventar los gastos que de­
mande la organizaci6n y celebraci6n dcl acto de pronuncia­
miento dcl Cuerpo Electoral sobre cl recurso dc refcrdndum
 
interpuesto contra los articulos 1 a 40 dc la Ley N' 
 15.848, de 
22 de diciembre de 1986, el Podcr Ejecutivo pondr, a 
disposici6n de ]a Corte Electoral ]a cantidad de N$ 1.250:000 
(un mil doscientos cincuenta millones de nuevos pesos). 

Faciiltase adicho organismo a designar hasta veinte pcones
evcntuales por cl tdrmino de scis mcses. 

Articulo 47.-Dcntro de los veinte dfas de promulgada ]a
presente Icy los organismos ptiblicos cumplinin con la 
obligaci6n prcvista en cl artfculo 39 a los efectos de ia 
realizaci6n del referdndum contra los arfculos V a40 de ]a Ley
No 15.848, de 22 de diciembre de 1986. 

Articulo 48.-En dicho referdndum quienes descen h:c 
lugar al recurso votarin en hojas que lucirin la siguicnte
leyenda: "Voto por dejar sin efecto lo.. artfculos 10 a40 de ]a Ley
N' 15.848". Quicnes descen no hacer lugar al recurso, votanin 
en hojas que lucirin Iasiguientc leyenda: "Voto por confirmar 
los artfculos 19 a4°de ]a Ley N' 15.848". Las respectivas hojas 
de votaci6n senin de diferente color. 
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Articulo 49.-En el referndum contra los artfculos 1P a40 
de la Ley N' 15.848, dc 22 de diciembre de 1986, se considerarg 
que cl Cuerpo Electoral ha hccho lugar al rccurso si sufragaron 
en la primera de las formas indicadas mis votantes quc aquellos 
que lo hicicron oor confirmar ls disposiciones recurridas. 

Articulo 50.-Las disposiciones dcl arifculo II en ocasi6n 
del plebiscito acclebrarse cl 16 de abril de 1989 rcgirin para
aquellos ciudadanos que se hubicren inscrito antes dcl cierre del 
padr6n dccretado oportunamcnte por la Cone Electoral. 

Articulo 51.-Esta Icy entrari en vigencia dcsde la fecha 
de su promulgaci6n. 

Articulo 52.-Comunfquese, etc. 

Sala de Sesiones de ]a Cdmara de Representantes, en 
Montevideo, a 13 de enero de 1989. 

ERNESTO AMORIN LARRANAGA
 
Presidente
 

HECTOR S. CLAVIJO
 
Secretario
 

Ministerio de Educaci6n y Cultura 
Ministerio del Interior 
Ministerio de Relaciones Exteriores 
Ministerio de Economfa y Finanzas 
Miniserio de Defensa Nacional 
Ministerio de Transponte y Obras 
Ptiblicas 
Ministerio de Industria y Encrgfa 
Ministerio de Trabajo y Seguridad 
Social 
Ministerio de Salud Ptiblica 
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Ministerio de Ganaderfa, Agricultura y 
Pesca
 
Ministerio de Turismo 

Montevideo, 20 de cncro de 1989. Cdmplase, actisse 
recibo, comunfquese, publfquesc e ins6nrese en el Registro 
Nacional de Leycs y Decrctos. 

SANGUINETTI 

D. 	 CIRCULAR DE LA CORTE ELECTORAL Ng. 5664
 
DE 28 DE JULIO DE 1986 REGLAMENTARIA
 
DEL REFERENDUM
 

A LOS PARTIDOS POLITICOS, JUNTAS ELECTORALES, 
OFICINAS ELECTORALES Y CIUDADANOS EN 	GENE-
RAL: 

Diversas disposiciones constitucionales y legales estable­
cen derechos y recursos de promoci6n popular, ya sea dsta la 
Oinica forma de impuiso prevista para el caso o una de las varias 
admitidas como soluciones dc altemativa. 

Cabe mencionar al respecto los casos de iniciativa sobre 
reforma constitucional, iniciativa y rcferdcndum en materia de 
leyes, iniciativa y referdndum de decretos municipales,
iniciativa sobre asuntos que interesan a localidades, apelaciones 
ante la Cdmara dc Representantes de resoluciones de los Inten­
dcntes o las Juntas Departamentales y de adhesi6n a ]a 
constituci6n de partidos poifticos. 

En todos los casos referidos para determinar la procedencia 
formal del derecho o recurso, es preciso efectuar la calificaci6n 
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electoral de los promotores, recurriendo a los registros Ilevados 
por las dependencias de la Cone. 

Esta acreditaci6n se cumple en dos momcntos: 

Primero, debe establecerse si los actores lienen inscrip­
ciones cfvicas hlbiles y luego, una vcz efectuada esta 
conmprobaci6n, si las firmas que estamparon en los documentos 
presentados, concuerdaban con las que constan en las corres­
pondientes piezas de los registros clcctoralcs. 

Del resultado positivo de ambos cotcjos, con respccto a una 
cantidad o porcentaje de firmas superiores a los requeridos por
]a Constituci6n o las ]cyes en cl caso dc que se trate, rcsultar, la 
procedencia formal, en la pane que privativamente debe 
aprcciar cl Organismo electoral. 

Deslindado cl campo en el que se desenvuclve ia cucsti6n 
que se pretende regular, se pasan a explicar los motivos y 
razones de las f6rmulas contenidas en las normas sancionadas. 

I. Necesidad de ]a medida 

No existen reglamentaciones legales dc los procedimien­
tos a los quc acaba dc hacerse refcrencia. Hasta ahora 'a Cone 
Electoral, frente a cada caso concreto y una vez planteado, ha 
impartido las pautas para ]a tarea que dcbcn cumplir las oficinas. 

Esta conducta no resulta recomendable pues los promoto­
res carcczn dc ccneza cuando emprcnden un movimiento dcs­
tinado a anular o imponcr una soluci6n polftica, sobrc los 
detallcs cuya inobservancia pucdc impcdir cl cumplimicnto de 
sus prop6sitos. Por otra pare, los critcrios cambiantes que son 
posibles con este proceder, resienien ci prestigio de la 
administraci6n de justicia electoral. 
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Las razones expresadas indican ]a conveniencia de que 
tanto el recogimiento de firmas como su verificaci6n, se 
realicen dentro de un marco normativo que no ofrczca dudas 
sobrc los pormcnores de su proceso. 

De este modo se evitartn, adems, his reclamaciones 
continuas que se plantean durante ]a tarea en las oficinas, dando 
lugar a interrupciones que prolongan inconvenientemente las 
operaciones. 

II. Justificaci6n de las reglas que se establecen 

Nadie discute a Corte cierto tipo de potestad 
reglamentaria, que por .:' parte muchos textos legales Ic 
reconoccn de manera expresa. Resulta diffcil precisar los 
lfmites de esta facultad, quc naturapmcnte deberi ejercerse en la 
materia que determina ]a competencia del 6rgano, principal­
mente, cuando existen vacfos normativos que no permiten 
resolver las cuestiones quc se plantean, muchas veces con una 
perentoriedad que no admite dilaciones. 

La doctrinajurfdica no ha afinado todavfa a exdgesis de los 
textos constitucionales y legales de los que surgi6 este 6rgano 
sui gdneris, de naturaleza compleja, en el que se cquilibran las 
funciones administrativas con las funciones jurisdiccionalcs. 
Tampoco se ha examinado con ]a detenci6n quc merece una 
prctica de m,1s de cincuenta afios, que adn en un pafs que no 
reconoce ]a costumbre como fuente de derecho, no deja de ser 
importante por la fuerza que siempre representan las usanzas 
tradicionales. 

La Cone Electoral es juez en tOltima instancia de todas las 
elecciones, pero al mismo tiempo debe matricular a los clecto­
res, resolver todos los detallcs previos al acto del sufragio y 
organizar ia votaci6n misma. A posteriori debe vigilar ]a 
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determinaci6n de los resultados y finalmente proceder a procla­
marlos.
 

Toda esta actividad est, regulada por la ley desde los ailos 
1924 y 1925, con un casuismo extremado. 

Pero a pcsarde ese detallismo el cambio de circunstancias 
opcrado en 60 afios, hace que muchas veces se presenten
cuestiones imprevistas quc han obligado a las distintas Cones a 
dictar reglamentaciones que cn algunos casos merecieron el 
calificativo de lcgislaci6n paralcla. Pero atin con cl atisbo de 
censura implfcito en la calificaci6n, esas rcglamcntaciones han 
terminado por ser aceptadas al reconocerse que cran una 
imposici6n dc los hechos. 

Pero tambidn ia Cone es juez en tltima instancia de los 
actos de plcbiscito y refcrdndum. Mientras que para cl caso 
anterior ia Icy abunda en determinaciones claras, no ocurre lo 
mismo en estas coyunturas, para las cuales los textos son poco 
menos que esqucmiticos. 

En consecuencia, mIs justificado resulta en el caso rcgla­
mentar para lienar los vacfos existentes. 

La Cone reconoce que en muchos de los aspectos 
regulados por la reglamentaci6n serfa preferibie ]a soluci6n 
legal. 

No obstante, mientras; no se legisle al respecto las 
autoridades electorales estin obligadas a resolver por impcrio
dcl An. 332 de la Constituci6n dc la Reptiblica y mAs concreta­
mente todavfa por el Art. 194 de ]a Ley N9 7812 de 16 de cnero 
de 1925. La disposici6n kgal que se cita, no admite que se deje
de realizar alguna opcraci6n o que se omita aigtn fallo en 
reaci6n con el sufragio "so pretexto de silencio, obscuridad o 
insuficicncia de ]a Icy". Si como corresponde entendcmos 
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"sufragio"cn su sentido nato, que comprendc no s6lo Ia facultad 
dc elegir entre candidatos sino tambin a de expresar ]a volun­
tad sobre cualquier asunto por rnedio del voto, est, patente el 
debcr que justifica ]a actitud de ]a Corte dc reglamentar para
climinar confusiones y agilizar los procedimientos. 

III. 	 Obligaci6n de los actores de precisar las caracteristicas 
de sus ;nscripciones 

En todos los casos dc derechos o recursos de promoci6n 
popular se establece que su invocaci6n debe ser efectuada por
inscritos en ]a localidad, el departamento o cl pafs, segdn la 
circunscripci6n o el caso de que se trate. Se da como valor 
entendido que esas inscripciones dcbcn ser hAbilcs. 

Corno en el ejercicio de todo derecho, cabe exigir que el 
actor compruebe la condici6n habilitante o por io menos indique 
con precisi6n donde cstJ su evidencia. 

Las indagaciones cuando se omite dsta referencia, lo mis­
mo que cuando sc indican series y ntimeros que no correspon­
den, retardan la tarea y la sacan del terreno objelivo en el que
debe realizarse. Hasta doinde corresponde investigar ]a verda­
dera inscripci6n representa una cuesti6n que es motivo frecuen­
te de fricciones entre funcionarios y delegados o entre integran­
tes de cada una de csas categorfas. 

Adem~is, la legibilidad real o presunta de las firmas, coloca 
en condiciones dc desigualdad a los que las cstamparon frente 
a otros cuyos trazos son imposibles de interpretar. Los criterios 
respecto a estos puntos controvertibles, hacen peligrar que la 
tarea vaya entrando en apreciaciones subjetivas cuando lo ideal 
es que se desarrolle totalmente en el terreno impersonal a quc se 
alude mis arriba. 
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Estas indagaciones y los cuestionamicntos derivados,
fueron los que provocaron mayor p6rdida dc horas de trabajo en
las verificaciones cfectuadas recientcmcnte en cl departamento 
de Canelones. 

La calificaci6n electoral cs tarca que dcbe cumplirse con 
premura, por razones como las que seguidamente se exponen: 

A) Las comprobaciones se realizan principafmente, en el 
Registro Electoral, que es de naturaleza din~imica, pues diaria­
mente va sufriendo modificaciones por incorporaci6n de ins­
cripciones, inhabilitaciones, rehabilitaciones y cancelaciones. 

Mientras se cumplen las verificaciones, el Registro est,
paralizado. El retraso en determinadas circunstancias puede 
tener consecuencias gravfsimas, pues las hojas clectorales son
las que conforman los cuademillos que van alos circuitos en los 
actos electorales o en los de plcbiscito o rcfcrdndum. 

Toda esta tarea, por otra panc, saca a las oficinas de suscometidos normales y una vez finalizada, impone la 
recuperaci6n del tiempo perdido en los quehaceres ordinarios. 

La comprobaci6n sobre alrededor de cincuenta mil firmas,
demand6 dos meses y medio en el caso dltimamente registrado 
en el departamento de Canelones. 

Si se tratara de una iniciativa do reforma constitucional,
estarfamos ante doscientas mil firmas aproximadamente y si 
fuera un refen~ndum sobre una ley (Art. 79 de la Constituci6n), 
ante quinientas mil. 

Tdngase en cuenta el antecedente reciente y h:gase una 
estimaci6n del tiempo que demandarfan estas comprobaciones 
con ]a paralizaci6n paralela del Registro Electoral, naturalmen­
te si se mantiene la actual indefinici6n. 
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B) La contingencia de la iniciativa o del recurso planteado 
puede crear inquietudes en la Administraci6n o en la 
ciudadanfa, que es convenicnte despejar rApidamentc. 

Podrfa dccirse que en el caso estA comprometido cl mismo 
intcrds ptiblico quc la Icy de elecciones toma en cuenta para 
imponer los procedimientos sumarfsinios que caractcrizan a los 
escrutinios. 

C) Todavfa pucdcn sefialarse casos especiales en los que 
queda de relieve ]a premura de la tarca: 

Cuando ]a Constituci6n reconoce al 10% de los habilitados 
para votar el dcrecho dc proponer reformas del texto, habilita un 
plazo quc vence 180 dfas antes de la clecci6n. Pero a su vez 
reconoce a la Asambica Gencral el derecho aproponer f6rmulas 
sustitutivas de la que tiene iniciativa popular, hasta 90 dfas antes 
de la clecci6n. 

Quiere decir que en las condiciones actuales, doscientas 
mi ii rmas deben ser verificadas en un plazo no mayor de 70 dfas 
a fin de dejar, por lo menos, 20 dfas a la Asamblea General para 
estudiar y sancionar esa f6rmula sustitutiva. 

La importancia del caso queda de relieve si se atiende aque 
la actual Constituci6n result6 de una propuesta sustitutiva en un 
caso de iniciativa popular. 

IV. 	 La admisi6n o el rechazo de las fir mas 
deben ser apelados en el acto 

Todo el procedimiento de verificaci6n debe ser controlado 
como ocurre con el escrutinio, a los que promueven la iniciativa 
o el recurso y a los 6rganos pfiblicos que puedan tener intereses 
contrapuestos a los que mueven a los actores. 
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La admisi6n o rechazo dc las firmas se va cumpliendo de 
manera continua y iaapclaci6n de los delcgados debe efectuarse 
en el mismo momento en que se expresa la dccisi6n. 

Ms arriba se ha dicho quc cl mismo intcrds ptiblico que se 
contempla con la premura de los cscrutinios, csti comprome­
tido en los casos que se regula. 

Por eso la reglamentaci6n se remite, en este aspecto, a lo 
que establcce la ley de elecciones para el caso de admisi6n o
rechazo de los votos observados. Hay en el caso una aplicaci6n
de "los fundamentos de ieycs anilogas" segtin ]a referencia del 
Art. 	332 de la Carta. 

V. 	 Interrupcion de la tarea cuando se alcanza el numero 
o porcentaje requerido o cuando con el saldo por
verificar resulta imposible lograrlos 

Durante la tarea se llcvar.n c6mputos quc pcrmitirn
concluir en cualquicr momento si sc logr6, si puede lograrse o
si es imposiblc cubrir las exigencias num6ricas de ]a
Constituci6n o Ia Icy. En las hip6tcsis primcra y tercera,
automticamente se intcrrumpiri la labor de vcrificaci6n. Lo 
contrario significarfa prdida infitil de csfuerzo y ticmpo. 

VI. 	 Difusi6n de la reglamentaci6n y asesoramiento 
a los promotores 

Las oficinas electoralcs proporcionarin a los interesados 
ejemplares de csta rcglamcntaci6n y diagramas de orientaci6n 
para las hojas en quc se rccogcrin las firmas. 

Tambidn los delegados que controlen las tareas de 
verificaci6n, podrin solicitar cjemplarcs de los diagramas que 
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se entregarin a los funcionarios sobre ]a forma dc cumplir esta 
labor. 

Las disposiciones que no se comentan estin suficicnte­
mente ilustradas en cl propio texto. 

La Corte Electoral solicita el apoyo de los partidos 
polfticos y de los medios de difusi6n, para llevar al conocimien.. 
to piiblico los detalles del siguiente reglamento: 

"REGLAMENTO DE LA TAREA DE RECUENTO Y VERI-
FICACION DE FIRMAS QUE SE PRESENTEN EN APOYO 
DE UNA INICIATIVA DE UN RECURSO 0 EN ADHESION 
A LA CONSTITUCION DE UN PARTIDO POLITICO" 

°-Articulo ! -El presente Reglamento se aplica,1 toda 
vez que deba procederse al recuento y verificaci6n de firmas 
presentadas por inscritos en el Registro Cfvico Nacional al 
amparo dc derechos otorgados por la Constituci6n o las Leyes. 

Articulo 2' -La justificaci6n de la calidad de inscrito en 
el Registro Cfvico Nacional corresponde al firmante. Se 
computardn exclusivamente las firmas acompafladas de Ia serie 
y el nimcro de la credencial cfvica. Si el firmante hubiera 
efectuado uno o varios traslados, deber, indicar necesariamente 
la seric y el ntimero del tilimo, despuds de la firma. 

Articulo 3 -La comprobaci6n de Ia habilitaci6n de la 
inscripci6n cfvica se efectuar, tomando en cuenta exclusiva­
mente la serie y el ntimero indicados por el firmante. 

Articulo 40 -El documento que contenga las firmas que se 
presenten para su veriicaci6n dcbcri necesariamente 
contemplar los siguicrites requisitos: 

a) Establecer en la pane superior de cada una de las hojas 
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donde se estampcn las firmas el objcto concreto de la iniciativa, 
recurso o solicitud, 

b) registrar las firmas en renglones diferentes y
suficientemente separados de modo que permita numerarlas e 
individualizarlas pcrfectamente, 

c) mantener un espacio en blanco seguidamente a cada 
firma o a ia menci6n dc ]a serie y el ntimero de la credencial 
cfvica del firmante a fin de que al efectuarse el cotejo, pueda 
estamparse el ntimero y ]a constancia correspondiente a ]a 
aceptaci6n o rechazo de ]a misma. 

Articulo 5' -La verificaci6n de las firmas se hari con las 
que estin en las hojas clectorales de ]a Secci6n "habilitados para
votar" del Registro Nacional Electoral (Art. 64 de la Ley N9 
7690 del Registro Cfvico Nacional). 

Si ello no fuera posible, ]a tarea se cumplirg utilizando la 
documentaci6n contenida en el Registro de Expedientes -]a
Corte Electoral- determinari en cada caso si la tarea de 
verificaci6n de las firmas se realiza en el Registro nacional 
Electoral o en )a Oficina Electoral del Departamento en que se 
promueva ]a iniciativa o cl recurso. Si la gesti6n que da m6rito 
a la verificaci6n respondicra a un derecho otorgado a los 
inscritos en una zona o en un departamento se trabajard 
exclusivamente con la docurnentaci6n electoral correspondien­
te a ]a jurisdicci6n de que se trate. 

Articulo 6' -En el desarrollo de la tarea se seguirdn las 
siguientes etapas: 

a) Se adjudicar6 un niimero a cada firma el que se 
estampard asimismo en una tarjeta en la cual se harA constar 
necesariamente ia serie y el nimero indicado porel firmante y, 
de ser posible, el nombre y el apellido del mismo, si la firma 
fuera, perfectamente legible. 
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b) Se ordenarin ]as tarjetas por serie y nmero,
descarntndose aquellas que correspondan a firmas que no 
vengan acompafladas de ]a serie y el ntimero de la credencial o 
que se acompaflen de una dcterminaci6n cfvica que no habilita 
para el ejcrcicio del derecho. 

c) Se abrochari a cada larjeta la hoja elecoral que corres­
ponda a ]a serie y el numero que figura en ella. Si 6sto no fucre 
posible por no encontrarse vigente y hIbil la inscripci6n
denunciada, se descartari la tarjeta que no tenga su correspon­
diente hoja electoral, dejtndose constancia dc tal circunstancia. 
Lo mismo se hard si se comprobara que los datos patronfmicos
escriturados en la tarjeta dificren totalmente de los del titularde 
la hoja electoral, salvo que se tratara de un nombre usual del que 
hubiere constancia en dsta. 

Cuando aparecieran dos o mis tarjetas con la misma serie 
y nimero se abrocharin todas a las hoja electoral que corres­
ponda. 

d) Se practicart el cotojo de firmas con las tarjetas y hojas
electorales que no hayan sido descartadas en las operaciones 
anteriores. 

Articulo 70-AI terminarse cada una de las etapas descritas 
en el artfculo anterior se efectuarin los c6mputos perinentes. 
Cuando las firmas que restan por estudiar, afin en caso de ser 
validadas en su totalidad, no son suficientes para cubrir los 
mfnimos exigidos por la norma constitucional o legal que sea de 
aplicaci6n en el procedimiento que se esti Ilevando a cabo, se 
pondrA fin a ]a tarea y se dari cuenta de tal circunstancia a quien
corresponda. De la misma se proceder6 cuando, pormanera 
haberse Ilegado a la etapa prevista en el literal d) del artfculo 
anterior, se compruebe que el nimero de firmas ya cotejadas es 
suficiente para cubrir el mfnimo exigido por ]a norma aplicable. 
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Articulo 82 -Simultdneamente con el desarrollo dc las 
tarcas enunciadas en el artfculo 6' y en los casos cn que cilo 
corresponda, la Corte Electoral adoptar, las mcdidas tendientcs 
aproporcionar el total de inscritos en el Registro Cfvico Nacio­
nal sobre el cual deban calcularse los porcentajes que ]a 
Constituci6n o la Ley exigen como condici6n para el ejcrcicio 
del derecho. 

Sin pcrjuicio de lo establecido precedentementc, los servi­
cios estadisticos de ]a Corte Electoral suministrarn, a pcdido de 
parte y con valor meramcnte estimativo, dicho total. Esta 
informaci6n se proporcionari en un plazo no superior a diez 
dfas. 

Articulo 9' -Se computarin las firmas que coincidan con 
las que figuran en las hojas clectorales cornesM.,ndicntes a las 
inscripciones denunciadas, siempre que dichas inscripciones se 
encuentren comprendidas en la secci6n "habilitados para votar" 
del Registro Electoral a la fecha de presentaci6n de la iniciativa 
o solicitud o de interposici6n del recurso. 

Sc considcrari vigente y hibil la inscripci6n de la persona 
que haya cumplido 18 afios de cdad a la fecha dc prcsentaci6n 
del legajo que conticne las firmas ante la autoridad competente 
para rccibirlas, cuyo expcdiente inscripcional haya sido acepta­
do y distribuido por ]a Oficina Nacional Electoral, siempre que 
esa distribuci6n se haya comunicado a la respectivajurisdicci6n 
inscripcional antes de la indicada fecha (Art. 30 del Decreto Ley 
del 25/4/942). Cuando ]a gesti6n tenga alcance departamental, 
se considerar6, asimismo, vigente la inscripci6n, si su titular 
hubiera efectuado traslado al departamento en cl cual se formula 
el planteamiento, siemprc quc sus antecedentes inscripcionales 
hubicran sido recibidos en el mismo a la fecha de prescntaci6n 
de la iniciativa o recurso. 
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Artfculo 10-No se tomardn en cuenta: 

a) Las firmas que no estdn acompafiadas de la serie y el 
nimero de la credencial del firmante. 

b) Las que estdn acompafladas de una serie y ntimero no 
vigente, aunque ello sea consecuencia del traslado de la 
inscripci6n. 

c) Las que est6n acompafladas de una scrie y nimero 
inhabilitada. 

d)Las que est6n acompafladas de una serie y ntimero que
pertenece a persona distinta del firmante. 

e) Las que pcrtenczcan a inscritos que a la fecha de
prescntaci6n de ]a iniciativa, solicitud o recurso no hubicran 
cumplido 18 aftos de edad. 

f) Las firmas cuyos rasgos no coincidan con los de la 
existentc, en las hojas electorales respectivas. 

g)Las que pertcnczcan a inscritos en cuya hoja electoral no 
aparczca firma porque en el acto de ]a inscripci6n no sabfan o no
podfan firmar, salvo que se cumpln las formalidades previstas 
en el artfculo siguiente. 

h)Cuando el procedimicnto respondiera a una iniciativa o 
recurso de alcance departamental, las que estdn acompafladas
de una serie y nimero no perteneciente a ese departamento. Se
consideran inclufdas en esta situaci6n las de los inscritos que
hubieran trasladado a otro departamento, siempre que sus ante­
cedentes cfvicos hubieran sido remitidos a la nueva jurisdici6n
electoral a la fecha de la promoci6n de la gesti6n. 

Articulo / /.-El inscrito que no sabfa o no podfa firmar en 
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el acto de la inscripci6n, que desee adherir a una iniciativa, 
solicitud o recurso, debcri estampar su impresi6n dfgito pulgar.
Esa impresi6n scri acompaflada por la firma a ruego de otro 
inscrito, quien indicari asimismo la serie y el ntimero de su 
crcdencial cfvica, a los efectos del correspondiente cotejo. 

El inscrito que a pesar de saber firmar, se encuentra 
impedido ffsicamente de haccrlo en el acto de adherir a la 
gesti6n quc se estA promovicndo, estampar, en sustituci6n dc la 
firma la impresi6n dfgito -pulgar dcrccha-. 

Si fuera necesario se estamparA otra imprcsi6n digital, 
dejindose constancia de cuil se trata. 

Si fucra preciso para cumplir la exigencia numdrica que
corresponda, se efectuai la vcrificaci6n dactilosc6pica respec­
tiva. 

Articulo 12.-En caso de comprobarse quc una misma 
persona ha firmado mis de una vcz, se validari una sola firma, 
sin perjuicio dc tomarse nota por separado aefectos de formular 
la denuncia penal perinente. 

Art(culo 13.- Recibidos los legajos que contienen las 
firmas, no se dar,1 trImite a desestimientos. 

Articulo 14.-La tarea de recuento yveri ficaci6n de firmas 
se efectuarA por parejas de funcionarios de distinta filiaci6n 
partidaria. 

En los casos donde se contrapongan intereses de distintos 
partidos, la designaci6n recaerS en funcionarios que ascgurcn el 
contralor de los mismos. 

Articulo 15.--Cuando no exista acuerdo entre los funcio­
narios que integran una pareja en cuanto a la coincidcncia le la 
firma con la que figura en ia hoja electoral, sc someteri ]a
discrepancia a ia decisi6n de una segunda y eventualmete de 
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una tcrcera pareja. Si atn subsisticra la discrepancia, sc manten­
dr, en suspenso la resoluci6n hasta el final de la tarea acfcctos
de poder determinar si incide en el resultado. En caso de que asf 
ocurra se darA cuenta a la Corte Elcetoral a fin de que dsta 
determinc el procedimiento a seguir para dirimir la diferencia. 

Articulo 16.-La tarca de recuento y vcrificaci6n de firmas
podrA ser presenciada y controlada por los delegados de los
partidos polfticos debidamenie acreditados. 

En caso de que responda a ]a interposici6n dc un recurso,
la autoridad ptiblica cuyo acto se procura revocar mediante el
mismo cstar6 igualmente facultada para designar delegados.
Los patrocinantes de !ainiciativa, solicitud o recurso podrin
designar asimismo, rcpresentantcs. 

La dcsignaci6n podri efectuarse en el propio legajo en que
se recogen las firmas. Si no existiera dcsignaci6n expresa, se 
tendrin por representantes a los ciudadanos que hicieron la
 
entrega de los legajos. Estos :-.odrin ejcrccr cl contralor de la 
tarea directamente o por dclcgad,,. 

Artculo 17.-Las decisiones en materia de aceptaci6n o
rechazo de firmas podrTn ser recurridas en la forma prevista
para los votos observados por los arifculos 135, 136 y 137 de la
Ley de Elceciones N9 7812 dcl 16 de enero de 1925. 

Saludo a ustcdes muy atentamentc, 

TENAN RODRIGUEZ
 
,'rcsidente
 

MARINA S. DE PEREIRA CASTRO
 
Secretario Letrado
 

Montevideo, 28 dejulio de 1986 
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A. Opini6n del Dr. Hector M. Sturla 

EL REFERENDUM Y LA LEY NQ 15.848 

I 

EFECTOS DEL REFERENDUM EN MATERIA
 
LEGISLATIVA
 

1. El inciso segundo del articulo 79 y sus antecedentes 

El refcr6ndum respecto de las leyes (nacionales) aparece 
consagrado en cl texto constitucional en vigencia como inciso 
segundo del artfculo 79, incorporado a la Carta en ]a reforma que 
entrara en vigor en 1967. 

Los antecedentes de la reforma constitucional en nada 
ilustran sobre los alcances de la disposici6n. La propuesta de su 
inclusi6n en el texto de la nueva Carla parti6 del proyecto 
presentado por distintos sectores del Partido Colorado (al pare­
cer, se trat6 de una concesi6n a las viejas ideas batllistas hecha 
a los sectores colegialistas de dicha colectividad) que, con la 
sola variante de un porcentaje mayor del cuerpo electoral 

.. *-. .,, *. . 
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requerido para su promoci6n, lo recogfa en su arlfculo 79 
(Diario de Sesiones de ]a Asamblea General, t.47, p. 343 y 344). 
Ninguna fundamentaci6n sustentaba esta iniciativa. 

El texto fue mantenido -con la vaniante indicada- en el 
proyecto bipartidario sometido aconsideraci6n de ]a Asamblea 
General y aprobado por dsta, que recibiera ratificaci6n popular 
en los comicios de noviembre de 1966. 

Durante ]a discusi6n del proyecto en ]a Asamblea, s6lo dos 
breves referencias se hicieron al punto. Una del Dr. Julio Marfa 
Sanguinetti, y otra, crftica, del Sr. Renfin Rodrfguez (Diario de 
Sesiones de ia Asamblea General, t. 47, ps. 443 y 596). En 
ninguna de ellas se aclara el sentido del texto propuesto. 

La doctrina nacional tampoco habfa abundado acerca de la 
cuesti6n. Rcgistro asf la breve preferencia, casi puramente 
descriptiva, quo formulan Sanguinetti y Pacheco Serd en "La 
Nueva Constituci6n" (Montevidm.o, 1967, ps. 68 a 73), y el 
trabajo de Peal ("Iniciativa popular y referendum en materia 
legislativa", en "Estudios sobre Derecho Constitucional", 
Montevideo, 1974, ps. 269 y ss.) que se limita a considerar ]a 
aplicabifidad del instituto no obstante ]a ausencia de Icy regla­
mentaria. Luego de ]a promoci6n del rcferdndum contra ]a Ley
N9 i5.948, un conjunto de comentarios se han publicado, 
muchos de caricter meramente pciodfstico, otros de mayor
enjundia. Sefialo asf la breve obra de Pdrez Pdrez ("Referdndum 
y Democracia Directa", Montevideo, 1987), los comentarios de 
Cassinelli Muioz ("Alcance del recurso de refcrdndum sobre el 
capftulo I de la Ley N' 15848", en "Cuademos de Marcha" de 
marto de 1987 y las opiniones doctrinarias de Korzeniak y 
Semino que recoge ia "Revista Jurfdica Estudiantil" (N° VI, aflo 
lII, p. 29 y ss.). 

No han existido, antes del que hoy consideramos, situacio­
nes en las cuales ]a disposici6n a examen se haya aplicado, con 
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excepci6n del intento de derogaci6n por esta vfa del Decreto-
Ley N9 15.501, que no obtuvo el ntimero de firmas necesario. 

2. El planteo de la cuesti6n 

La sanci6n de la icy reglamentaria que el Poder Legislativo
efectu6 poco tiempo atrds, dando asf cumplimiento al mandato 
constitucional, dcj6 sin resolver, por discutibles razones de 
fndole polftica, algunos problemas importantes que plantea el 
instituto y, en particular, el que aquf se procura desentralar: 
Zcuil es el efecto del pronunciamiento afirmativo de la 
ciudadanfa en el sentido dc "hacer lugar" al recurso de 
referendum, respects de la icy objeto del mismo? 

Ms concretamente, y dando de barato que dicho pronun­
ciamiento supone, cuando menos, la derogaci6n de la Icy, esto 
es, la extinci6n de ]a norma con efectos ex nunc, hacia el futuro;
Zimplica tambin dicho pronunciamiento una extinci6n con 
efectos ex tunc, o sea, una anulaci6n de la ley,quc opera como 
si la norma en cuesti6n nunca hubiera existido? 

Esta tltima tesis ha sido sostenida por la totalldad de los 
juristas que propugnan el rcferdndum contra la ley N9 i5.848. 

La simple lectura del texto constitucional no resuelve el 
problema. En efecto, el inciso segundo del artfculo 79 no 
establece las consecuencias del pronunciamiento del Cuerpo
Electoral. Se trata, entonces, de interpretar e integrar la nonna 
constitucional; delicada cuesti6n que Jimdnez de Ar6chaga
analiza con detenimiento y a cuyas ensehanzas procurard 
ceflirme en lo que sigue ("La Constituci6n Nacional"), t. 1,ps. 
99 y ss., Montevideo, 1946). 
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3. El referendum en el derecho comparado 

En cl derecho comparado, el instituto del referndum en 
rnatcria legislativa escapa a una categorizaci6n jurfdica precisa 
y admite diversas variantcs y modalidades (J. Jimdnez de 
Ardchaga, "Teorfa del Gobiemo", p. 165, Montevideo, 1974; M. 
Garcfa Pelayo, "Derccho Constitucional Comparado", p. 183, 
Madrid, 1961; P. Biscaretti di Ruffia, "Derecho Constitucio­
nal", p. 422, Madrid, 1973). 

Los autores y comentaristas, a su vez, forulan diversas 
clasificaciones dcl instituto, procurando establecer sus 
caractcrfsticas. El uso anfibol6gico de distintos tdrminos puede, 
asf, conducir a conclusiopes err6neas sobre su naturaleza (es el 
caso de Sanguinetti y Pacheco Serd que denominan al 
refer6ndum dcl artfculo 79 "de ratificaci6n" -ob. cit., p. 71­
mientras Garcfa Pclayo otorga a esta denominaci6n un sentido 

claramente no ajustado a ]a realidad de nuestro derecho -ob. 
cit., p. 183-). 

En cuanto a los efectos respecto de la norma objeto de 
refcrdndum -tcma que me ocupa- parecen distinguirse en los 
regfmenes constitucionales que lo consagran, dos situaciones: 

a) Referenda cuyos resultados son jurfdicamente 
eficaces per se en cuanto a dar o quitar existencia o eficacia a 
la norma cn cuesti6n; y 

b) referenda meramente consultivos, cuyos resultados 
no obligan jurfdicamente, tal como lo regula, p. ej., la 
Constituci6n espanlola de 1978, artfculo 92. 

A su vez, la primera categorfa admire dos modalidadcs "en 
orden a la cficacia": "constitutivo (si tiende a conf.?rir existen­
cia o eficacia a una norma) y... abrogativo (si se encamina, en 
cambio, puramente a abrogar una norma vigente, sin que pueda 
sustituirla otra distinta" (Biscareti di Ruffia, ob. cit., p. 422). 
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El refcrndum constitutivo -que rige en nuc.tro pafs en 
materia consitucional- tiene su manifcstaci6n mis notoria en 
la Constituci6n dc ]a Confederaci6n Hclvdtica (Arts. 89 y ss.),
tierra 	madre dcl instituto (por una descripci6n del funciona­
miento en Suiza, vdase entre otros, D. Uribe Vargas, "El 
referdndum", Bogoti, 1967, p. 83 y ss.). 

En esta modalidad, ]a norma legal no adquiere existencia 
o eficacia hasta tanto no sea ratificada por cl cuerpo electoral. 

El refcrdndum abrogativo, en cambio, parc dcl supuesto
de una nonna legal existente y eficaz, frente a la cual, habitual­
mente, un porcentaje de la ciudadanfa, solicita su derogaci6n o 
abrogaci6n por la vfa del pronunciamiento popular. 

El caso mAs elocuente de esta modalidad lo constituye el 
instituto regulado por el anfculo 75 dc Ia Constituci6n italiana, 
previsto"...para decidirla abrogaci6n, total o parcial, de una ley 
o de un acto quc tiene valor de Icy, cuando lo requicran
quinientos mil electores o cinco Consejos Regionales". 

4. 	 Caracteristicas del referendum 
en el derecho uruguayo 

No parece dudoso que el referdndum previsto en el Art. 79,
Inc. 2- dc ]a Constituci6n de ]a Reptiblica deba incluirse entre 
aqud1os eficaces per se y, sobre todo, en ]a clase de los 
"abrogativos". 

Es innegable quc este instituto no es meramente consulti­
vo. Sc lo prevd y regula como recurso contra una icy. 

Sobre esto tiltimo, aunque resulte superabundante, vale la 
pena consignar: 
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a) El referdndum procede contra "lcyes", luego de su 
"promulgaci6n", esto es, respecto de textos normativos que han 
seguido todo el "iter" previsto en ]a Secci6n VII de ]a Carta; 

b) ninguna norma constitucional quita cficacia ovigencia 
a la Icy durante el proceso de concreci6n del referendum; 

c) por el contrario, las normas de la Secci6n VII perpetian 
el mecanismo a travds dcl cual los tcxtos proycciados adquiercri 
"fueria de Icy" y deben cumplirse "como tal" (v;sc,especial­
mente, Art. 144) sin condicionamiento ni reserva alguna. 

Aclarado esto, comicnzan a perfilarse los rasgos del insti­
tuto. Pero el problema sustancial contindia planteado, ya que 
podrfa sostenerse que, no obstante aplicarse respecto de una Icy 
vdlida y eficaz, los efectos del pronunciamiento popular se 
extienden ex tunc, o sea, hacia atrAs, anulando la norma 
impugnada. 

5. Normas analogas 

Si bien en el Uruguay el refcnndum legislativo adquiere 
consagraci6n constitucional en 1967, el instituto tiene 
pmlongada existencia en nuestro ordenjurfdico, tanto en mate­
ria constitucional como municipal. 

El referdndum constitutivo y obligatorio en materia cons­
titucional se establece ya en la Ley de Reforma Constitucional 
N0 4.257 de 28 de agosto de 1912, y se consagra definitivamente 
en ]a Constituci6n de 1934. 

Es evidente, no obstante, que este instituto poca utilidad 
nos brinda, por sus caracterfsticas, para resolver el especffico 
problema a examen. 
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Cuesti6n distinta es la del rcfer6ndum municipal, especial­
mente a partir de que cl Art. 304 de la Carta de 1951 -- en texto 
mantenido con igual numeraci6n en la vigente- lo prevd con 
cardcter preceptivo yno, como ocurrfa desde 1934, simplemen­
te optativo para el legislador. 

La norma en cuesti6n dice asf: 

La ley, pot mayorla absoluta de votos del total de 
componentes de cada Cimara, reglamentard el 
referendum como recursocontralos decretosde lasJuntas 
Departamentales. 

Por su parte, el refernndum en materia municipal tiene 
consagraci6n legal desde ]a Ley N9 7.042 de 23 de diciembre de 
1919, Arts. 81 a 86 y, posteriormente, en los Arts. 74 a 77 de la 
Ley NQ 9.515 de 28 de octubre de 1935. 

Se ha sostenido que las normas de la Ley N9 9.515, en lo que 
no contradigan el texto constitucional (Art. 304) constituyen la 
efectiva rcglamentaci6n legal de este tilimo texto. 

Existe una notoria similitud entre la naturaleza del 
referdndum legislativo del Art. 79 con la del referdndum muni­
cipal del Art.304. En ambos casos la Carta proyecta al instituto 
como un "recurso" contra determinados actos jurfdicos; en 
ambos ,tambi6n, estos actos tienen el caricter de normas 
"gencrales y abstractas", dc Icyes nacionales o de decretos de las 
Juntas Departamentales que "tienen fuerza de ley en su 
jurisdicci6n". 

Es legftimo, asf, el recurso a la analogfa con el Art. 304 a 
fin de integrar la disposici6n dcl inciso segundo del Art. 79. 

La primera conclusi6n quc se extrae de este procedimiento 

es la confirmaci6n de las conclusiones del numeral anterior en 
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cuanto al carfcter abrogatorio dcl instituto. La discusi6n parla­
mentaria ilustra al respecto, al plantearse,justamente, por algtin 
legislador su propuesta por ]a no consagraci6n del rcferdndum 
"constitutivo". 

La Ley N' 9.515, por su lado, ratifica esta circunstancia. Su 
Art. 75 habla del carfcter suspensivo del recurso "dcesdce el 
momento en que el Intendente reciba la declaraci6n a que se 
refierc cl artfculo anterior". El inciso 3"del Art. 76, asimismo, 
delermina que cuando los "recurrentes" soliciten que el 
refer6ndum se realice en "la mis pr6xima elecci6n", el pedido
"no tendri cfecto suspensivo". S61o puede suspenderse lo que 
existe y es cficaz. 

Respccto dc la cuesti6n concrcta quc aquf se analiza, la 
reglamentaci6n legal dcl instituto ofrece algunas pistas sobre 
los efectos del resultado abrogatorio de la consulta popular. 

Ninguna disposici6n legal otorga eficacia ex tunc al 
pronunciamicnto derogatorio. Parecerfa a toda luces neccsaria 
una norma de este carcter para que pudicra considerarse 
anulado un decreto departamental. 

Por el contrario, cl Art. 77 al disponer quc ci resultado 
"...tcndri fuerza ejecutoria de inmcdiato" parece dcterminar­
a contrario- que los efectos dcl pronunciamiento popular no 
pueden ser retroactivos. 

Entre las escasas opiniones doctrinarias en tomo al punto, 
merece destacarse ci pfrrafo que sigue: 

Efectuada la votaci6n, se publica su resultado que tendrd 
fuerza ejecutoria de inmediato (Art. 77) pero sin efecto 
retroactivo,ya que no se tratade unarevocaci6npor ilegalidad 
cuyo" efectos se proyectan hacia atrds, sino de una extinci6n 
porun procedimientoque puede iniciarsetambien por razones 
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de conveniencia" (A. Carrara,en "GobiernosDepartamenta­
les", vol. 2, p. 97, Montevideo, 1971). 

6. El referendum y los principios generales 

Es, sin embargo, a travds de los principios generales que 
inspiran nuestro Derecho y, en particular, nuestro Derecho 
Constitucional, donde se encuentra ]a respuesta satisfacboria a 
la cuesti6n planteada. 

Hasta aquf se ha hablado de refer ndum "abrogatorio" con 
imprecisi6n en el lenguaje ya que los. tIrminos "abrogaci6n" y 
"derogaci6n" son sin6nimos y suponcn el dictado de una 
"norma dc igual o superior jerarqufa... (que) ...produce la 
extinci6n de Ia norma anterior que dejari de tener vigencia a 
partir del instante en que se hace obligatoria la nueva regla de 
derecho" (B. Supervielle, "De ]a derogaci6n de las ]eyes y 
demds normasjurfdicas", en "Estudiosjurfdicos en memoria de 
Juan Josd de Amdzaga", Montevideo, 1958, p. 406) y lo que aquf 
se discute es, precisamente, si el refcrdndum tiene este carcter 
meramente abrogatorio o bien naturaleza anulatoria, capaz de 
provocar el efecto de que ]a ley en cuesti6n se considere como 
si nunca hubiera existido en el ordenamiento jurfdico. 

El planteo de la cuesti6n, en tdrminos generales, podrfa 
resumirse asf: ipuede en nuestro ordenamiento constitucional 
revocarse con efectos ex tunc (anularse) un acto legislativo? 

La respuesta exige, a su vez, una precisi6n: la revocaci6n 
de esta fndole puede, en teorfa, responder a dos 6rdenes de 
factores: 

a) El acto legislativo en cuesti6n viola o contradice una 
norma de jerarqufa superior (en el caso, constitucional) y se 
revoca, en consecuencia, por razones de "legalidad" (en sentido 
amplio); o bien 
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b) ]a norma no padece de vicios de "legalidad" y se rcvoca 
por razones de pura convcniencia. 

Nuestro derccho no acepta la "anulaci6n" de un acto
legislativo por razones de "legalidad" (rectius: constituciona­
lidad). Al regular ]a declaraci6n de inconstitucionalidad de las 
]eyes (Arts. 256 a 261 de la Carta) dice expresamente el Art. 
259: 

El fallo de la Suprema Corte de Jtsticia se referird 
exclusivamente al caso concreto y s6lo tendri efectos en 
los procedimientos en que se haya producido. 

Esta declaratoria, nadie lo discute, es el tinico mecanismo 
que regula nuestro ordenamiento, en materia de leycs, para 
procurar su ajuste al texto constitucional. 

Y todo ello quiere decir que, ni siquiera a fin de reestable­
cer ia jerarqufa del orden jurfdico y la primacfa de ]a norma 
constitucional, -para reestablecer la "legalidad"- se admite 
la anulaci6n general de Ia ley. 

Pues bien, a travds del recurso de referdndum no se
cuestiona Iaconstitucionalidad de Ia ley sino, inversamente, su 
conveniencia, su m6rizo. 

Parece, de esta forma, que si ]a anulaci6n no se admite para
tales efectos, menos ella puede proceder por razones de conve­
niencia, en las cuales, por dcfinici6n, no se cuestiona ]a validez 
de ia norma, sino, tinicamente, ia bondad de sus soluciones en 
orden a criterios axiol6gicos o polfticos. 

Al discutirse en la Asamblea Constituyente italiana de
1947 el texto que luego serfa el Art. 75 de ]a Constituci6n dc ese
pafs, se promovi6 un interesante debate en tomo a la cuesti6n 
que aquf se considera. 
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La Comisi6n correspondiente de esta Asamblea habfa 
elaborado un proyecto que inclufa tanto el rcfcrdndum constitu­
tivo como al abrogatorio. La Asamblea suprimi6 cl primer tipo, 
manteniendo el segundo. En el curso dcl debate so expresaron 
relevantes conceptos. Dos de clos vale la pcna transcribirlos 
aquf. 

Dijo un diputado: 

Estamos contra el uso del referendum parasuspender 
la aplicaci6nde una ley oaiin derogaruna ley que en su 
vida, aTin breve, ha creado intereses,situacionesjurdicas 
que deben respetarse. 

Y otro agrcg6: 

Esta delicada materia que se refiere al referendum 
debe ser ordenada de manera de evitar la incertidumbrede 
la ley. Cuando una ley es aprobada por las dos Cdtmaras 
y promulgadapor el Presidente de la Reptiblica, debe 
haber certeza, paratodos los ciudadanos,de su aplicaci6n 
y no deben existir periodos de incertidumbre sobre su 
eficacia" ("I1 referdndum abrogativo in Italia", Camera dci 
Doputati, "Quademi de Documontaziono", N' 3, Roma, 
1981, ps. 88. 

El tema do la certeza y la seguridad jurfdicas cobran, asf, su 
valor, al igual que ]a protecci6n de los dercehos adquiridos. Los 
jemplos, por obvios, no es ocioso reproducirlos: 

a) so promulga una Icy quo crea una nueva causal do 
divorcio. Sc promucvc contra ella cl recurso de roferdndum y 
dstc es acogido por el Cuerpo Electoral, i,qud ocurre con los 
matrimonios divorciados con base en esma causal? 

b) se promulga una icy que climina determinado tipo 
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delictivo. Se promueve contra ella el recurso de rcferendum y, 
tambidn aquf el mismo es acogido, iqu6 ocurre con los sujetos 
quc incurrieron en la conducta antes prevista como delito, 
durante ]a vigencia de la nueva Icy? 

Quienes postulan cl carficter ex tune dc los efectos del 
acogimiento del recurso no pueden, a mi juicio, dar respuesta 
satisfactoria a estas interrogantes. 

No me resulta, asf, diffcil concluir quc los efectos del 
referndum consagrado en el artfculo 79 inciso segundo de la 
Carta y, en especial, el pronunciamiento del soberano quc acoge 
cl recurso, no puede implicar otro efecto que ]a dcrogaci6n de 
Ia Icy con las consecuencias quc lie mencionado, esto es, 
Oinicamcnte con efectos ex nunc. 

Resumiundo anteriores argumentaciones: es evidente que 
por este instituto se cuestiona ]a conveniencia de ]a Icy (no su 
constitucionalidad). El argumento manejado supra al conside­
rar cl rcferndum municipal se aplica sin mils a esta hip6tcsis. 

La seguridad y la ccrtezajurfdicas, principios quc inspiran 
las soluciones dc nuestra Constituci6n, conducen inevitable­
mente a esta conclusi6n. 

7. El carcter impugnativo del referendum y sus efectos 

Los destacados constitucionalistas promotores del 
referdndum contra ]a Lcy N0 15.848 sostienen la tesis scgin la 
cual este instituto tendr(a en nuestro derecho efectos 
anulatorios, y no derogatorios, y, en consecuencia, 9retenden ]a
"revocaci6n" de los artfculos 19 a 49, de ]a Icy citada, entendien­
do por tal, la extinci6n con cfectos ex tunc de la referida norma 
legal. 
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Pdrez Pdrez, asf, sostiene: 

A diferenciadel Art. 75 de la Constituci6nitaliana,que 
organiza un referendum abrogativo, que s6lo ileva a 
derogar la ley impugnada con efecto hacia el futuro, la 
Constituci6n uruguaya establece un verdadero 'veto 
popular',que como todo recursotiene eficaciaretroactiva 
y entrafia naturalmente un efecto suspensivo desde el 
momento de su interposici6n.(ob. cit., p. 10). 

El Prof. Korzcniak, por su pane, en una entrevista 
periodfstica ("Altemativa Socialista", 12.2.87, p. 3) sostuvo: 

Aqui se revoca una ley, y eso significa, dejar sin 
efecto... Porlo cualla ley de impunidadquedaborrada,el 
acto juridico que promulg6 esa ley no produce ningtin 
efecto... y mis adelante: ...la tesis que sostengo no es 
novedosa, sino que la sostienen pr6cticamentetodos los 
profesores titulares de Derecho Constitucional... dado 
que se trata de un recurso, y el efecto jurdico de los 
recursos es borrarlos efectos del acto recurrido. 

El razonamiento que los distinguidos profesores no desa­
rrollan, limitindose a imponer cl argumento ex cathedra, serfa 
aproximadamcnte asf: 

* El recurso (tanto en el Derecho Procesal como en el 
Derecho Administrativo) es un medio de impugnaci6n dirigido 
contra un acto jurfdico. 

- La impugnaci6n afecta la validez misma del acto 
impugnado. En consecuencia, cl triunfo dc ella -en la espccie, 
el pronunciamiento del Cuerpo Electoral favorable a los recu­
rrentes vfa referdndum- implica la extinci6n absoluta de dste, 
o sea, su virtual anulaci6n. 
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Se ejemplifica esta postura con la situaci6n de ]a sentencia 
judicial recurrida. La sentcncia de primera instancia, dc scr 
apelada y rcvocada en la alzada -- se dice- no surte ningin 
efecto y se ticnc como inexistente. 

La anulaci6n de los actos administrativos por el Tribunal 
de lo Contencioso Administrativo se utiliza tambi6n como 
ejemplo. El acto impugnado es cfcctivamentc anulado, extin­
guido con efectos hacia cl pasado. 

La tesis me parece porcomnplcto dosencaminada y err6nca. 

Comicnzo diciondo que no discuto cl caricter impugnativc 
dcl refcr6ndum cn nuestro dcrecho. No s6io porque la 
Constituci6n lo llama "recurso" sino porque, ain cuando no lo 
hiciera, obvio es quo se trata Cc un mcdio jurfdico dcstinado a 
obtcner la revisi6n do un acto (legislativo). 

Pcro cl argumento nada demuestra, porque para hacerlo 
debicra primero probarsc quo la impugnaci6n mcdiante un
"Iccurso" de un acto jurfulco produce, en todos los casos, la 
anulacifn del acto, su extinci6n en efeclos ex tunc, 

Y ello no es asf. 

En materia de recursos administrativos, ei efecto del aco­
gimiento do la impugnaci6n dc un acto -su rcvocaci6n- varfa 
scgdn la naturaleza do dicha impugnaci6n. 

Cuando cl acto sc revoca por razonos de logalidad, su 
cxtinci6n (normalmente) se produce con efcctos ex tune. En 
cambio. Los efectos de hi revocaci6npor razon tie nirito se 
producen solamente para el futuro, ex nunc. Esto es l6gico 
porque el acto extinguido era vdiido y. por Io tanto, los efectos 
que produjo con anterioridaddehen consilerarse definitivos 
(Sayagu6s Laso, E., "Tratado do Dcrocho Administrativo"), t. 1, 
N"341, pig. 524, Mont., 1974). 
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Vuelvo asf a la distinci6n ya efectuada entre legalidad y
mdrito o convcniencia. Y una vcz m~is digo que la hip6tesis a 
estudio supone el cuestionamiento tinicamente dcl m6rilo de la 
ley, y no de su legalidad. 

El ejemplo de los rccursosjurisdiccionales es por completo
infeliz. En primer lugar, en toda circunstancia se trata de 
impugnar una decisi6n judicial por razones de "legalidad" (en 
cuanto el Jucz realiza una incorrecta aplicaci6n del derecho). 

En segundo t6rmino, pot definici6n, ia dccisi6n objeto de 
recurso no ha causado estado, esto cs, no ha surtido eficacia 
alguna durante cl plazo previsto para impugnarla. 

La situaci6n dcl rcfcr6ndum es, por complcto, distinta: ]a
Icy objcto de este recurso es villidft y eficaz. Dcsdc cl momento 
de su entrada en vigcncia ha comcnzado a prodt:cir efectos, a 
crcar, modificar o extinguir situaciones jurfdicas. La 
impugnaci6n vale la pena reiterarlo, no cuestiona la constitucio­
nalidad de ]a norma, sino su m6rito o conveniencia. 

No parece, de esta forma, que el carcter de "recurso" que
la Constituci6n otorga al "referdndum", en nada altera las 
conclusiones an(eriores 

II
 

EL REFERENDUM CONTRA LA LEY Ni 15.848,
 
DE 22 DE DICIEMBRE DE 1986
 

8. Planteo del problema 

El objeto de este anflisis consiste en determinarcu6l serfa 
el efecto de un eventual pronunciamiento favorable del cuerpo
electoral respecto del recurso de rcfcrdndum promovido contra 
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-
la Ley No 15.848, de 22 de diciembre de 1986, Arts. 1 a 4, y, 
-en especial, respccto de su Art. IOque consagra la "caducidad de 

la prctensi6n punitiva dcl Estado". 

En particular, y admitido que dicho pronunciamiento 
supone -nada m.Is y nada menos- la derogaci6n de la norma, 
determinar si, ocurrida esta circunstancia, el Estado recupera cl 
ejercicio de su prctensi6n punitiva respecto de los delitos que en 
el Art. 19 se mencionan y puede, en consecuencia, promover 
respecto dc tales dclitos, los actos que, como titularde la acci6n 
ptiblica, le corresponden. 

9. La "caducidad de la pretensi6n punitiva" 

Es preciso, antes de entrar en tema, considerar brevemente 
el alcance de la exprcsi6n "caducidad del ejercicio de la 
pretensi6n punitiva del Estado". 

La Ley N9 15.848, Art. 10, no otorg6 una amnistfa que
"extingue cl delito" (Art. 108 del C6digo Penal). Deliberada­
mente se excluy6 este instituto jurfdico al no desearse los 
efectos rolfticos y jurfdicos que la amnistfa supone: el olvido, 
la des,,.parici6n del delito como evento jurfdico. 

Lo quc sf hizo ia Icy N' 15.848, al impedir la pcrsecuci6n 
de los autores, coautores o c6mplices de los delitos que el Art. 
19 menciona, por ]a vfa de ]a renuncia al ejercicio de la acci6n 
penal, es exonerar de responsabilidad penal a tales parfcipes. 

Dcsde el ingulo de estos diltimos, la situaci6n jurfdica 
creada a partir de la entrada en vigencia de la ley cs,
precisamente, esta: al no poder ser sujetos a un proceso, su 
responsabilidad penal ha desaparecido. 

El legislador, para hacer lo que hizo, disponfa de dos 
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mecanismos distintos que a lo mismo conducfan: claboraba la 
norma dcsde el ,ngulo del Estado, y procedfa a declarar la
caducidad de la pretensi6n punitiva, o lo hacfa desdc el dc los 
sujetos del delito y dcclar2a su exoncraci6n dc responsabilidad 
penal. 

Por las razones polfticas que surgen de a "exposici6n de 
motivos" del proyecto nacionalista y de las manifestaciones 
hechas en ambas Cimaras, opt6 por el primer camino. Pero no 
puede dudarse que ambos ,ngulos no son, dcsdc el punto de 
vista de sus efectos jurfdicos, mis que eso: dos caras de un 
mismo fen6meno. 

10. 	 La exoneraci6n de responsabilidad penal
 
y sus consecuencias
 

Es desde este doble ,ngulo que debt examinarse ]a
cuesti6n planteada en el numeral 8. Asf, ]a exposici6n del 
problema pasa a ser tambidn doble y a ]a pregunta que se 
formulara corresponde agregar otra: ipuede, quien qued6 exo­
nerado de responsabilidad penal porla comisi6n de un delito en 
virtud de una norma legal, en mdrito a la dcrogaci6n de csta 
norma, ser responsabilizado por ese mismo delito? 

Formulada en estos tdrminos la preguntas, el ms elemen­
tal sentido jurfdico responde categ6ricamente que no. 

Ello por dos 6rdenes bastanc simplcs de razonamiento que 
me ahorran excesivos desarrollos. 

En primer lugar, por la debatida cucsti6n de ]a aplicaci6n 
de la ley en cl tiempo. 

El pronunciamiento del cuerpo electoral en sentido 
afirmativo sobre la propuesta de rcfcrdndum equivale, 
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juridicamente, a la sanci6n de una nueva Icy derogatoria de ]a
norma objeto de refer6ndum. Los critcrios intcrpretativos quedeben regir la aplicaci6n en el tiempo dcl efecto dc la derogaci6n
no pueden ser otros que los tradicionalmenlc utilizados enmateria de retroactividad c irrcroactividad dc la nucva Icyrespecto de las situacionesjurfdicas surgidas al amparo de ]a icy
antigua, ahora derogada. 

Prescindo de ]a referencia al debate ain no concluido sobrelos dcrechos adquiridos, las expcctativas, hcs hcchos consuma­
dos, las situacionesjurfdicas definifivas, ctc. En todos los casos,los autores -se afilien a cualquiera de estas teorfas- aceptan
que determinadas situaciones, por su definitividad, o suconclusi6n, no pueden verse afectadas fx~r Ia dcrogaci6n dc ]anorma en cuya virtud nacieron, se consolidaron o extinguieron. 

Ahora bien, iqud caracterfsticas tiene la exoneraci6n deresponsabilidad penal que deriva dc Ia caducidad del ejercicio
de la prctensi6n punitiva del Esiado? i,Se trata de una situaci6njurfdica que se va produciendo a lo largo del tiempo, de una cuyoacaccimiento ocurrirt en una fecha del futuro o, por el contrario,
de un hecho ocurrido ya en el pasado, a partir de la vigencia de 
la Ley N9 15.848? 

No es preciso aguzar el ingenio para descubrir que lacaducidad y ]a consiguiente exoneraci6n de responsabilidad
penal operaron instantneamente, en el momento que ]a Ley NQ15.848 entr6 en vigencia (en el acto del "cimplase" del Poder
Ejecutivo, segin la propia Icy preceptu6). 

Los mccanismos procesales dcl Art. 30 son solamente eso,aspectos instrumentales tendientes a precisar si el hecho 
investigado est, amparado en cl Art. 1. 

Se trata de una situaci6n jurfdica que, frente al referdndum,constituyc un hechc del pasado, todos cuyos efectosjurfdicos se
produjeron en el instante anotado. 
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En consecuencia, y se adopte rcspecto a la cucsti6n de la 
retroactividad cualquiera dc as tesis en danza, ]a dcrogaci6n del 
Art. 10 no pucdc encrvar los cfccto: jurfdicos ya producidos de 
la norma legal ), naturalmente, el principal de ellos: la 
exoneraci6n de responsabilidad de los partfcipcs en los delitos 
que menciona la norma aludida. 

En segundo lugar, y a mayor abundamiento, no es posible 
olvidar los principios que iforman nuestro Derccho Penal, de 
corte liberal; en particular cl de la aplicaci6n de la Icy m~s 
benigna (Arts. 15 y 16 dcl C6digo Penal). Es de toda evidcncia 
quc, quien en virtud de una Icy, ve hoy eliminada su responsa­
bilidad penal, no pucdc mafiana ver rcnacrcsta su responsabili­
dad por m6rito a la dcrogaci6n de dicha Icy. 

Es sii1tomtico al respccto el hecho de que la Constituci6n 
italiana excluyc a tcxto exprcso a la3 leycs de amnistfa cindulto 
dcl rcfcrdndum abrogatorio. Dicha exclusi6n rue inlroducida en 
cl texto constitucional durante la discusi6n en el seno de la 
Asamblca Constituycntc; el proponente, diputado Meda, al 
fundar la propuesta, cxprcs6: 

En realidad, el referndum tiene un valor abrogatorio. 
En con.secuencia, una Icy que establece una amnistia oun 
indulto es evidente que no puede ser revocada cuando ha 
entrado en vigor, en cuanto despues que los detenidos han 
sido puestos en libertad no se puede verificar el caso que 
deban ser nuevamente arrestados ("I1 refer6ndum... ", cit., 
p. 119). 

11. Conclusi6n 

jTiene sentido, entonces, el referdndum respecto a Ia "ley 
de caducidad"? 
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No puede discutirse quce se trata, formal y sustancialmente
de una Icy y, como tal, objeto potencial del recurso previsto en 
cl Art. 79, inc. 20. 

Pero, tambin es cieno, asf como existen, dcsdc cl punto devista de ]a eficacia dc su contenido, normas lcgaics cuyossupucstos dc hecho cstin destinados a aplicarse a un ntimcroindefinido de situaciones que se producirin en el tiempo; otras,cn cambio, prcv6n hip6tcsis de acaccimiento instantinco ytinico. Esta tiltima es, precisamente, la situaci6n dcl Art. 19 de 
]a Ley No 15.848. 

Su dcrogaci6n formal por vfa de rcfcr6ndum puedc operar­se, pero scri nada mls que la derogaci6n de un cascar'6n vacfo,
sin efecto pr,,ctico alguno. 

Nora: El presente trahajo constituyc la ver;i6n corregida y modificada dcl que fuerapublicado en el diario El Pals los dias 22 y 23 de fchrero de 1987. 
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B.Opini6n del Dr. Gros Espiell 

EFECTOS DEL REFERENDUM
 
DEROGATORIO DE UNA LEY
 

1)El refcrdndum (latu sensu) que establece el Art. 79.2 de 
la Constituci6n cs, en lo pertinente al caso en estudio, un 
refcr6ndum abrogante derogatorio relativo a "las leyes". 

En realidad la instituci6n regulada por esta norma consti­
tucional, como Iohan seflalado los mis agudos comentaristas de 
los precedentes constitucionales andlogos (Maurice Batclli, Le 
Istituzione di Democrazia Diretta, en Comentario Sistemdtico 
alla Costituzione Italiana, diretto da Piero Calamandrei e 
Alessandro Levi, Vol. II, p. 72, Firenze, 1950; Jean Francois 
Aubert, Traitd de Droit Constitucionnel Suisse, Vol. II, p:igs. 
416-417, Neuchatel, 1967), incluye dos elementos diversos: a) 
una iniciativa popular dirigida a que se realice un referdndum 
que ha de decidir si se deroga o no una ley vigente y b) un 
refcr6ndum (strictu sensu) en cl que el Cuerpo Electoral 
resuelve si se abroga o no la Icy impugnada. 
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El hecho de que el rcfcrdndum vaya dirigido contra una Icy
vigentc (Icy cn sentido formal, sancionada por el Poder Legisla­tivo y promulgada y mandada publicar por el Poder Ejccutivo,
scgtin cl proccdimicnto detcrminalo por la Constituci6n), im­
plica ]a conclusi6n de que csa Icy, micntras cxista como tal,
produce lfcitamentc todos sus efectos, debo scr cumplida y
aplicada por el Poder Ejecutivo, tanto mediante cl dictado de 
actos gcncralcs, si son ncccsarios, como de la emisi6n dc actos
particulares (Constituci6n, Art. 168 N9 4). So manticnc inde­
finidamente en vigor, sin pcrjuicio de que pueda ser modificada 
o dcrogada por otra Icy, de mantra cxpresa o ticita, declarada
inaplicablc en un caso concreto con efecto cn los procedimicn­
tos en clue la inconstitucionalidad haya sido pronunciada por la
Suprcma Corte dc Justicia (Constituci6n, Arts. 256-259) o
abrogada mcdiante un rcfer6ndum (Constituci6n, Art. 79.2). 

2) Como consecuencia de lo anteriormenic cxpresado dcbcconcluirse quc ]a Icy impugnada, hasta el momento en que,

eventualmentc, sea abrogada o dcrogada como consccuencia dclrcfer6ndum, debe ser cumplida y Lasaplicada. situaciones
jurfdicas concretas, creadas y consolidadas irrevcrsiblcmcntc 
como consecucncia de dicha aplicaci6n, en la hip6tcsis de quc la
Icy fucra abrogada, no sc ven afectadas por cilo. 

Son cl rcsuliado de la aplicaci6n de una norma lcgislativa
vilida cn cl pcrfodo dc su vigcncia lcgftima. Estas situacioncs,
configuradas corno consecuencia dc ]a aplicaci6n dc ]a Icy, ya
consolidadas jurfdicamentc, no se vcn aiteradas por la deroga­
ci6n de la norma legislativa. 

Lo contrario significarfa dar efecto retroactivo a un acto
derogatorio, en contra de los principios gencralcs de nucstro 
derecho piiblico, y afectardorechos adquiridos a] amparo de una
Icy, como consecuencia de su aplicac"6n en el lapso en
cstaba vigente, con lo quo violarfa el Art. 

quc 
se 10 de la Consti­

tuci6n, fundamento, scgdn mi critcrio, de la intangibilidad de los
derochos adquiridos Icgftimos en el dorocho uruguayo. 
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La situaci6n que resulte de la abrogaci6n de una Icy como 
consecuencia de un refcrndum cs similar, en lo esencial, ala que 
se prcsenta en el caso de derogaci6n dc una Icy por otra Icy 
posterior. Nadic ha dudado de quc la Icy derogada deja de 
producir efectos parael futuro, a partirde la entradaen vigorde 
la Icy derogatoria, pero que, en cambio, permanecen inalteradas 
las situaciones jurfdicas producidas, e integralmente configura­
das, durante el tdrmino de la vigencia de la Icy derogada. 

Una Icy derogada no es una Icy nula yla abrogaci6n de una 
Icy en un rcfcr6ndum no significa ni puede tener los efectos que 
podrfan derivarse de la declaraci6n de nulidad de una Icy, en ia 
hip6tcsis de quc ello fucra constitucionalmentc posible. 

Giorgio Balladore Pallicri ha estudiado, con su carac­
tcrfstica fineza, la analogfa de la situaci6n existcnte en el caso 
dc la abrogaci6n de una Icy por un referdndum con ]a que se 
presenta cuando hay derogaci6n de una Icy porotra Icy posterior, 
en cuanto a los efectos de ]a norma legislativa durantc su vigcn­
ciay las consccuencias del acto abrogante o derogatorio sobre 
las situacionesjurfdicas y los derechos adquiridos configurados 
en cse lapso. Por razones de brevedad me abstengo de reproducir 
el fino razonamiento del gran jurista italiano sobre el tema, cuyas 
conclusiones coincidcn con las que acabo de exponer (Diritto 
Costituzionale, terza edizione, pigs. 218-219, Milano, 1953). 

La abrogaci6n de una Icy como resultado del refcrdndum 
presenta tambidn algunas analogfas con la situaci6n existente 
cuando se pronuncia la inaplicabilidad, en un caso concreto, de 
una Icy por razones de inconstitucionalidad por ia Suprema 
Corte de Justicia. Si esa Icy ya ha sido aplicada y ha producido 
sus efectos en determinadas situaciones especfficas, la sentencia 
de la Suprema Corte no altera ni climina los efectos producidos 
por la Icy, si como consecuencia de su aplicaci6n se han 
configurado plenamente, y consolidado de manera plena, esas 
situaciones jurfdicas que han sido resultado de la aplicaci6n de 
dicha norma legal, yque han dado origen a derechos adquiridos. 
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En Italia el tema ha sido objeto de agudos estudios doctri­
narios. Enrico Redenti en una excelente monograffa (Legittimi­
ta delleleggi e Corte Costituzionale, Milano, 1957), ha demos­
trado que si la Icy cuya ilegitimidad constitucional ha sido
pronunciada por la Corte Constitucional ha producido efectos"perfectos e irrevcrsibles", concretados en "dercchos adquiri­
dos", talcs dercchos adquiridos sobreviven "de manera anloga
a lo que sucede en cl caso de la abrogaci6n decidida por una Icy
posterior no retroactiva" (pig. 78, pirrafo 56). Cabe agregar
como complementario informativo, que esta tesis, perfec­
tamente aplicable al sistema uruguayo, no constituye una ex­
cepci6n, sino que es generalmente aceptada cn muchos regfme­
ncs constitucionales, como lo demuestra Allan R.Brewer Carfas
(La Defcnsa de la Constituci6n, capftulo 4.C.Efectos del control 
de la constitucionalidad, la irretroactividad de las decisiones de
inconstitucionalidad, Editorial Jurfdica Venezolana, Caracas,
1982, pig. 67). 

Naturalmente en el dcrecho comparado se dan a veces
situaciones y f6rmulas distintas, como es cl caso de la Reptiblica
Federal de Alemania en quc "si el recurso constitucional contra 
una ley es acogido, la Icy deberA ser declarada nula". Mauro 
Capelletti ha dicho que esta "nichtigerklarung" (declaraci6n de
nulidad absoluta o mis bien de inexistencia) obra ex tunc y tiene 
por virtud de la disposici6n anteriormente expuesta, eficacia
obligatoria sobre todos los 6rganos constitucionales y los tribu­
nacs La jurisdicci6nConstitucionalde la Libertad, Mdxico,
1961, pIg. 88). Pero este ngimen,que resulta de textoun 
constitucional expreso, no es aplicable en Uruguay, cuyo siste­ma al respecto pane de premisas y liega a conclusiones total­
mente opuestas. 

3) En conclusi6n, coincido con Ud. en que cl refer6ndum 
a~rogante en materia legislativa, previsto en el Art. 79.2 de la
Constituci6n, produce tinicamente efectos ex nunc con respecto 
a la Icy abrogada. 
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4) Como consecuencia de lo anterior, y en funci6n de las 
caracterfsticas de la Ley NQ 15.848, ccincido tambidn con Ud. en 
las conclusiones contenidas en los prrafos 9 y 10 de su estudio. 

5)Cabe haccr una 6iltima considcraci6n. Son conocidas las 
dificultades y problemas que ha causado en Italia la aplicaci6n 
del artfculo 75 de la Constituci6n que establece el referdndum 
abrogante cn materia legislativa, a pesar de que exceptia a las 
leyes tributarias, de presupuesto, de amnistfa y de indulto y de 
autorizaci6n de ratificaci6n de tratados internacionales. 

Fueron estas dificultades las que motivamn que en la 
redacci6n del Art. 92 de la Constituci6n espaflola de 1978 se 
dejara de lado el artfculo 85 del anteproyecto, inspirado en la 
Constituci6n de Italia, y se estableciera el referdndum "consul­
tivo", para las "decisiones polfticas de especial trascendencia", 
pero que s6lo puede ser "convocado por el Rey mediante 
propuesta del Presidente del Gobiemo previamente autorizado 
por el Congreso de los Diputados". 

Oscar Alzaga (La Constituci6n Espafiola de 1978, Comen­
tario Sistcmitico, Madrid, 1978, pig. 581), ha explicado las 
razones que llevan a la adopci6n dcl texto espafiol de la siguiente 
n anera: 

"El hecho de que la inmensa mayorfa de las fuerzas 
polfticas concurrentes en nuestro proceso constituyente estima­
sen como negativa la experiencia italiana, donde el refcnndum 
abrogatorio ha gcncrado no pocos problcmas y enturbiado un 
tanto el ambiente polftico, facilitando un campo dejuego id6neo 
a los partidos polfticos marginalcs y extraparlamentarios y 
permiticndo sacar de los muros de los edificios que albergan las 
Cidmaras las contiendas polfticas, para llevarlas a la calle (reco­
gida de firmas que suscriben la solicitud de convocatoria del 
rcfcrdndum), pes6 en forma dcterminante". 
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6) No hay duda de que la excepcionalidad del referdndum 
abrogatorio en matcria legislativa con respecto al r~gimen 
general de derogaci6n de las leyes y sus potenciales efectos 
polfticos mis allt de la cuesti6n concreta sometida al pronuncia­
miento del Cuerpo electoral, obliga a un uso particularmente 
cuidadoso de ]a instituci6n, para evitar que se transforme en un 
mero motivo de agitaci6n polftica, cuidando de no caer en el 
equfvoco de hacer creer que la aplicaci6n de este instituto pueda
Ilegar a borrar o eliminar los efectos de la ley abrogada, ya pro­
ducidos irrevocablemente durante su vigencia. 

Un mal entendido al respecto, puede generar peligrosas 
consecuencias. 

El Dia, 30 de setiembre de 1987 
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C. Opini6n del Dr. Juan A. Ramirez 

EFECTO RETROACTIVO
 
DEL REFERENDUM
 

I 

En un recicnte comentario, en esta columna, manifestamos 
nuestra preocupaci6n por el hecho de que, probablemente, 
llegue el dfa del refer6ndum y no "xista certeza a prop6sito de 
cuiles sean los efcctosjurfdicos de un pronunciamiento popular, 
improbable pero no descartable, contrario a la Ley de Ca­
ducidad. De ello deriva el absurdo de qtle el ciudadano ser6 
obligado a concurrir a las umas sin saber inequfvocamente 
cuzles serin las consecuencias normativas de su sufragio. 

En esa misma nota sugerimos un medio que permitfa 
despejar tal inc6gnita antes del acto comicial habilitando un 
pronunciamiento previo de la Suprema Corte de Justicia. 

Lamentablemente, el Parlamento decidi6 aprobar el pro­
yecto de Icy reglamentario del recurso de referdndum, ignoran­
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do la delicada cuesti6n, dejando librada su definici6n a instan­
cias judiciales que se producirin con posterioridad al acto 
comicial. 

En consideraci6n, entonces, a que el ciudadano no tendrl 
resuelta la cuesti6n al tiempo dc sufragar, se impone que nos 
adentremos en los aspcctos de fondo de la polmica, corno 
modesta contribuci6n para que la decisi6n individual de cada 
uno se cimente en bases juridicas falsas. 

Veamos sucintamente los argumentos manejados por los 
defensores de la tesis de la irretroactividad: 

a)una Icy impugnada por refcrdndum es v~ilida y vigente
hasta cl momento en que se produzca cl pronunciamiento 
popular contrario a ella; 

b) ]a resoluci6n del Cuerpo Electoral es asimilable a una 
ley posterior que deroga ]a ley anterior, en este caso la ley 
impugnada; 

c) las leyes no tienen efecto retroactivo, por lo que la 
"derogaci6n" operada por vfa de rcfer6ndum tampoco lo tiene; 

d)si la Icy posterior--o el referdndum asimilable a 6sta-­
fuera productora de efectos retroactivos se vulnerarfan derechos 
adquiridos durante la vigencia de la Icy derogada y,con elle, la 
seguridad jurfdica, violindose los arts. 7, 32 y 72 de la Consti­
tuci6n (argumento del Dr. Semino en ]a Revista JuridicaEstu­
diantil nfimero de setiembre de 1988); 

c) las situaciones jurfdicas concretas resultantes de la 
aplicaci6n de la ley durante el perfodo de su vigencia son intan­
gibles y no se ven afectadas por la derogaci6n, ya que de otro 
modo se violarfa el art. 10 de la Constituci6n (argumento del Dr. 
Gros Espiell en artfculo publicado en El Dia el 3/10/88). 
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Examinaremos, en el dfa de hoy, las dos primeras propo­
siciones. 

Quc ]a Icy emanada del Poder Legislativo, hasta tanto no 
sea revocada por el voto de la ciudadanfa en un referdndum, es 
plenamcnte vfIlida y vigente, es algo indiscutible. Una vez 
promulgada, la Icy debe aplicarse, sin que se deba aguardar el 
afio de recolecci6n de firmas, su recuento y la posterior consulta 
popular. 

Tambidn puede compartirse la segunda afirmaci6n. Si la 
Icy estuvo vigente y corno tal era aplicable hasta ese momento, 
la revocaci6n por refer adum tiene gran afinidad con el instituto 
de la derogaci6n, que normalmente se produce por obra de una 
Icy posterior contraria a la primera. 

Anotemos que, anuestrojuicio, yerran los defensores de ]a
tesis de la rotroactividad cuando replican que el rcfer6ndum es 
asimilable a la anulaci6n de la Icy y no a su derogaci6n. (Como
afirma el Dr. Korzcniak en la Revista JuridicaEstudiantil de 
setiembre de 1988.) 

Que un actojurndico sea anulable implica que tenfa vicios 
dc origen que causaban su nulidad. Elio no sucede en el caso de 
una ley impugnida por el recurso de refer6ndum, en el que un 
6rgano de superior jerarqufa -- el Cuerpo Electoral- decide 
dejar sin efecto una Icy vdiida, regularmente creada porel Poder 
Legislativo. 

El "quid" de ]a cuesti6n estriba, en cambio, en que la cir­
cunstancia de que la ley fuera vilida y que la revocaci6n puede
semejarse a la derogaci6n, no significa que esta tiltima tenga 
efectos solo para el futuro. 

El razonamiento de los defenscres de la irretroactividad 

falla en cuanto establece como axioma que las leyes no tienen 
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efecto retroactivo. Paralclamente, los sostenedores de ]a tesis de 
la retroactividad se equivocan, en el mismo scntido, en cuanto se 
ven necesitados de afirmar los efectos anulatorios del 
referdndum, para otorgarle retroactividad al mismo. 

II 

En nuestro comentario del pasado domingo 22 anali­
z,bamos el razonamiento de quienes -- a nuestro criterio 
err~neamente- entienden que el eventual resultado del 
referdndum contrario a la Ley de Caducidad, no suprimirfa los 
efectos amnistiantes ya producidos por ella. 

El razonamiento referido consistfa, bdsicamente, en el 
siguiente silogismo: las leyes no tienen efecto retroactivo 
(premisa mayor); el referdndum revocatorio es similar a una Icy 
que deroga la Icy impugnada (premisa menor); en consecuencia, 
el referdndum revocatorio -y la "derogaci6n" operada por 
dste- no tienen efecto retroactivo (conclusi6,). 

En forma complementaria, los defensores de los efectos 
definitivos c irrevisables de la Ley de Caducidad afirman que si 
fucra cierto que cl referdndum pudicra suprimir los efectos ya 
producidos por la norma legal, se vulnerarfan derechos adquiri­
dos y situacionesjurfdicas concretas (a de los militares benefi­
ciados por la ley) en violaci6n dc los artfculos 7, 72,332 y 10 de 
la Constituci6n. 

Pues bien, el razonamiento que describimos falla desde su 
arranque en virtud de que Ia premisa mayor: que las leyes no 
tienen efecto retroactivo, es falsa. 

Sin perjuicio de que no hay acuerdo doctrinario a prop6sito 
de lo que debe entendcrse por retroactividad, existiendo, desde 
el inicio de la poldmica en el siglo V a prop6sito de una ley del 
Emperador Teodosio II, tantas posiciones como autores se han 
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ocupado del tcma, parece fundamental destacareste extremo: no 
existe una norma de rango constitucional que -- como regla­
impida al legislador dictar leyes de carcter rctroactivo. 

Pero no solamente esto es asf. Adcms, frccuentemente y
hasta dirfamos gencralmente, las leyes ticnen algtin efecto 
retroactivo. 

Si las situaciones jurfdicas reguladas por el derecho en un 
momento dado -ya scan, por ejemplo, facultades a ser ejerci­
das como consecuencia de la ausencia de una norma prohibiti­
va; dercchos subjetivos que nos autoricen a reclamar de otro 
sujeto una conducta dcbida; obligaciones a cumplir o las cali­
dades dc capacidad oincapacidad, imputabilidad o inimputabili­
dad- no pudicran sermodificadas poruna Icy porla circunstan­
cia de haberse creado bajo el imperio de la ley anterior, ser, 
imposible el progreso jurfdico. 

Pi6nsese quc toda nueva Icy que regula de diferente modo 
una cucsti6n social cualquicra, por hip6tesis, encierra una solu­
ci6n mris justa que la anterior, pues de lo contrario, el legislador
actual no la habrfa sancionado. Admitido esto, debe reconocerse 
que es descable que las leyes nuevas alcancen a la mayor

cantidad de situaciones preexistentes.
 

iQu6 de tal modo se ataca la seguridad jurfdica? No cabe 
duda. 

Pero en la pugna entre la seguridad y la justicia -- que se 
produce siempre que debe determinarse la vigencia temporal de 
una norma- el tiltimo de los valores mcncionados es el que, en 
gencral debe prevalecer. 

Tal razonamiento serfa aplicable si no mediaran razones 
pricticas exccpcionalcs, como ensefia Camclutti, atin a las 
normas penales que crean delitos o aumentan las penas de los 

135 



existentes, ya que al perder la sanci6n penal en el derecho 
modemo, el carcter de castigo o venganza sobre el rco y 
transformarse en una medida para la reeducaci6n del delincuen­
te, la nueva ley deberfa comprender tambi6n a las conductas 
anteriores a su sanci6n. 

Entramos aquf al meollo de la cuesti6n. 

Si no le est prohibido al legislador dictar normas que 
afecten situaciones jurfdicas ya creadas; si como criterio gene­
ral de polftica legislativa es descable que ello ocurra; resta saber 
si no obstante, en alguna hip6tesis, el legislador tiene vedada por 
el constituyente el otorgarle retroactividad a sus mandatos. 

Y bien; solamente en aquellas situaciones exccpcionales 
en que la lesi6n a la seguridad jurfdica afecta valores tan 
trascendentes como la libertad, en el conflicto entre seguridad y 
justicia, la Constituci6n impone la supremacfa de ]a primera. 

El principio Nullum crimen nullapoena sine lege adquie­
re entonces rango constitucional. 

Por tal raz6n, serfa inconstitucional una ley que pretendie­
ra incriminar como delictiva una conducta que no era tal al 
tiempo de su realizaci6n y, por ]a misma raz6n, nio exi-tc 
inconveniente en quc se aplique retroactivamente una ley IYtm ,. 
que suprima un delito o rebaje urla pena. 

Pero advidrtase quce la limitaci6n a la potestad legislativa 
derivada del principio citado nullum crimen nullapoena sine 
lege implica que la seguridad jurfdica que se protege es exclu­
sivamente la consistente en que cualquier individuo debe saber 
al tiempo en que desarrolla una conducta, si ella es o no delito y 
a cuinto asciende ]a pena que puede sufrir por realizarla. 

Por ello, de ningtin modo se lesiona esa seguridadjurfdica, 
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si la nueva ley se limita, en cambio a restablecer la vigencia de 
la norma penal existente al tiempo en que el sujeto cometi6 el 
hecho calificado como delito. 

En nuestra pr6xima nota veremos la aplicaci6n de estos
principios al refer6ndum y, en especial, al que se llevari a cabo 
respecto de ]a Ley de Caducidad. 

III 

Segtin explic~ibamos en nuestra nota del domingo pasado, 
para analizar la cuesti6n de los eventualos efoctos retroactivos 
del rcferdndum, dcbfamos partir de ]a base de que no cxistfa 
norma constitucional quo -con cardicter general- impidicra al 
legislador dictar lcyes con efecto retroactivo y que, adem~is, la 
regla prictica era precisamonte la contraria: en ]a genoralidad de 
los casos las nuevas disposiciones legales afectaban normal­
monte situacioncs jurfdicas creadas bajo el imporio de las leyes
anteriores, procurando soluciones m~is justas a las cuestiones 
sociales. 

Asimismo scrfalbamos, que no estando prohibida la retro­
actividad de la Icy, no obstante, en algunas y limitadfsimas 
hip6tesis sf podfa sostenerse que al legislador le estaba vedado 
por cl constituyente, dictar reglas retroactivas. 

El caso m~Is claro en tal sentido -quizis cl tinico admitido 
unnimemente- es -I de la Icy penal quo crea delitos o que 
agrava las penas de los existentes. 

Si hoy realizo una conducta no tipificada como delito por
la Icy vigente o que sf lo es pero que se castiga con una cierta 
pena, mafiana no podrfa el legislador dictar una Icy quo, o bien 
calificara como dolito mi conducta lfcita o bien aumentara la 
sanci6n a aplicar por la ilfcita. En materia penal el principio es 

137 



pucs que s6lo se pucdc castigar por las acciones u omisiones 
calificadas como delito y con las penas previstas por la Icy 
vl.cnt, al tiempo dc la rclizaci6n de ]a acci6n u omisi6n. 

A la inversa, si la conducta desarrollada cs calificada como 
dclito por ia ley vigente al tiempo dc su comisi6n y luego dsta es 
dcrogada por otra Icy o cs declarada la amnistfa dc los delincuen­
tes -esto 6iitimo es Io quce hizo la Ley de Caducidad- la 
posterior derogaci6n de la Icy derogante o de la Icy de amnistfa, 
puede sancionarse -sin quc se oponga a clilo ninguna norma dc 
rango constitucional- establecicndo su retroactividad de modo 
dc habilitar nucvamcnte el juzgamiento de los dclincucntcs, 
pucs, en tal caso, se estari castigando a quien ilcv6 a cabo una 
conducta originariamente ilfcita. 

Aplicando tal razonamiento al punto que nos ocupa, esto 
es, qu6 efectos temporales tcndrfa el refcr&ndum eventualmente 
contrario a la Ley de Caducidad, la conclusi6n surge fluidamcn­
te. 

Atin considerando que cl pronunciamiento popular rcvo­
catorio es asimilable jurfdicamente a una nueva ley que deroga 
la impugnada, esa dcrogaci6n puedc tener efectos retroactivos 
-sin que se viole ningmn principio constitucional- salvo que 
se vulnere el principio de la irretroactividad de ley penal incrimi 
nante ya referido, expresado tradicionaimente por la mdxima 
nullum crimen nullapoena sine lege. Por ejemplo, esto tiltimo 
sucederfa si una icy que deroga una disposici6n del C6digo Penal 
que tipifica un delito es revocada posteriormente por un 
referdndum: en ese caso, las conductas realizadas en el perfodo 
quc media entre ]a ley derogante y el refer6ndum revocatorio, no 
podrfan ser incriminadas como dclito. 

Establecido que tanto la ley como el refer6ndum -desde 
el punto de vista de pu armonfa con las normas constituciona-
Ics- pueden actuar derogando retroactivamente una ley de 
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amnistfa o una ley que suprima un delito, queda por resolver un 
itimo aspecto: si se trata de una ley, ella tiene la posibilidad de 
mandarlo expresamente, pero en el referdndum, el pronuncia­
miento popular debe ser por sf o por no, sin que sea factible 
realizar aclaraci6n alguna sobre su alcance temporal. 

Para interpretar la voluntad de las uras no debe recurrirse 
a la norma supletoria del art. 79 del C6digo Civil, aplicable a ]a
interpretaci6n de las leyes, por una raz6n elemental: el legisla­
dor no puede ser quien fije el alcance de la voluntad del 6rgano 
quo lo controla. 

S61o cabe, pues, interpretarel texto constitucional que par­
camente crea "el recurso de refer6ndum contra las leyes" (art. 79,
inc. 29)y aplicar los principios gencrales que hemos analizado. 

En esa lfnea de pensamiento, a nuestro criterio, si se trata 
de un recurso contra los actos legislativos, debe entenderse que
el pronunciamiento del 6rgano superior, el Cuerpo Electoral 
elimina todos los efectos de ia Icy, aun los ya producidos. Salvo 
que de ese modo se violara el principio constitucional de la 
irretroactividad de la ley penal incriminante, lo que, como 
vimos, no se da en el caso de revocaci6n de una ley de amnistfa. 

El Pals, 22 de encro de 1989 
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D. Opini6rn del Senador Dr. Gonzalo Agiiirre 

EFECTO NO RETROACTIVO DEL REFERENDUM 

I 

En tres artfculos publicados en ElPais,ei Dr. Juan Andrds 
Ramfrez desarroll6 una tercera tesis sobre los efectos tempora­
les de un refer6ndum afirmativo contra una ley. Su opini6n, en 
mAxima sfntesis, es que ese pronunciamiento del Cuerpo Elec­
toral no anula la Icy recurrida sino qu! la deroga, pero en forma 
retroactiva. Borra, asf, todos sus efectos. 

Siendo asf, ime cacho en la diferencia!, hubieran dicho 
Couture y Sayaguds Laso... Tratarfase, como se ve, de una 
anulaci6n disfrazada de derogaci6n o de una derogaci6n "anu­
latoria", si vale esta contradictioin adjectio jurfdica. 

El hilo argumental del sutil e ilustrado jurista pariente es el 
siguiente: 

' ....... ... .141
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1V) La ley recurrida es vdlida y se aplica hasta que el Cuerpo 
Electoral, cuyo pronunciamiento equivale a una Icy posterior, 
derogatoria dc la anterior, la suprime del ordenjurfdico. Ciertas 
ambas afirmaciones. 

20) No hay, en tal caso, anulaci6n de la Icy recurrida, 
porquc dsta supone "vicios de origcn" (jurfdicos), esto es ilegali­
dad. Ello no ocurre cuando el Cuerpo Electoral deja sin efecto 
una Icy no inconstitucional, vflida y regular, por raz6n de 
mdrito. Exacto. 

30) Esta revocaci6n vale derogaci6n, pero no necesaria­
mente irretroactiva, -o aplicable s6lo para el futuro-, pues es 
falso que las leycs no tienen efecto retroactivo, desde que no hay 
prohibici6n constitucional al respecto. Es mis, "frecuento y 
hasta generalmente, tienen algin efecto retroactivo". Demasia­
dos errores para tan pocas Ifneas. No salimos de nuestra sorpre­
sa. 

40) Lo anterior ataca la seguridad jurfdica, pero este valor 

debe cederante el valorjusticia, en aras del progresojurfdico. La 
Constituci6n s61o veda la irretroactividad de ]a ley penal mis 
severa, porq'ij allf la seguridad se identifica con el valorlibertad, 
que prcvalece sobre la justicia. M~is yerros. 

50) La Icy derogatoria de una Icy penal, asf como una ley 

de amnistfa, pueden, a su vez, serderogadas en forma retroactiva 
y habilitar, asf, un nuevojuzgamiento do los delitos suprimidos 
o amnistiados. Igualmente, cl refer6ndum afirmativo deroga 1 
Icy impugnada y tiene efectos retroactivos. 

6-)El art. 7 del C6digo Civil-"Las leyes no tienen efecto 
rtroactivo"- no es aplicable a oste iltimo, porque ol legislador
"no puede fijar el alcance de la voluntad del 6rgano que lo 
controla" y el pronunciamiento del 6rgano superior, el Cuerpo 
Electoral, borra todos los efectos do Ia ley, ain los ya produci­
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dos, salvo que ello cause retroactividad de la Icy penal. Asertos 
err6neos, que buscan aclarar la anterior petici6n de principios. 

Colocados en el mismo piano de asepsia jurfdica del Dr. 
Ramfrez y sin referimos al pr6ximo refer6ndum, principiamos 
con agunas apostillas. 

El Cuerpo Electoral no es 6rgano de control ni "superior"
del Parlamento. EstJi facultado a suprimir ]a generalidad de las 
leyes, no todas, por la Constituci6n. Y punto. 

El refcrdndum afirmativo suprime por raz6n de mdrito, no 
de inconstitucionalidad, ]a Icy recurrida. Es indiferente, pues, 
para fijar los efectos de ese acto del Cuerpo Electoral, que esta 
sea ono superior ojerarca del Parlamento. iPorqu6? Porque "los 
efectos de la revocaci6n -16asc derogaci6n o abrogaci6n- por
raz6n de mdrito se producen solamente para el futuro, ex nunc. 
Esto es l6gico, porque el acto extinguido era v~lido y porlo tanto 
los efectos que produjo con anteioridad deben considerarse 
definitivos" (Sayaguds Laso, "Tratado", T. 1,p. 524). iSalve 
Maestro! 

A mayor abundamiento, la Suprema Corte de Justicia 
controla ]a constitucionalidad de las leyes. No por ello es 
superior nijerarca del Parlamento. Ydste, al reglamentar por ley
"los procedimientos pertinentes", (Art. 261 de la Carta), no tuvo 
mis limitaciones que las establecidas porla propia Constituci6n. 
(Arts. 256 a 260). 

De igual modo, al reglamentar por Icy el recurso de 
rcferdndum, e legislador no tiene mis limitaciones que las 
emergentes de la norma que lo instituye, el artfculo 79, que calla 
sobre los efectos del pronunciamiento popular y ordena la
reglamentaci6n legal del instituto. Todo lo omitido por el con -
tituyente debe ser precisado en la ley reglamentaria, sin excluir 
los efectos temporales del referdndum afirmativo, porque donde 
no distingue la norma no debe hacerlo cl intdrprcte. 
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El Cuerpo Electoral, que no es el soberano, condici6n que 
pertenece a ]a Naci6n (Art. 4 de la Carta), cuando ejerce
"directamente", esa soberanfa de la Naci6n "en los casos de elec­
ci6n, iniciativa y referdndum", lo hace "conforme a las ieglas 
expresadas en la misma" (Constituci6n), segtin dispone su ar­
tfculo 82. Y una de esas rcglas es que el referdndum se rige por
el artfculo 79 de la Ley Mxima y, en lo que 6ste no prev5, por 
su lcy reglamentaria. 

Esta Icy call6, sobre el punto debatido, por razones polfti­
cas. No por razones jurfdicas inexistentes. Es claro que de ello 
no se deriva iiinguna conclusi6n favorable al supuosto efecto 
retroactivo del refer6ndum derogatorio. 

Efecto supuesto, porque es faiso que las leyes tienen 
gencralmente efccto retroactivo, asf como que la seguridad
jurdica -valor bAsico de la convcniencia civilizada- deba 
ceder ante el valorjusticia, cuya realizaci6n no se opera median­
te ]a retroactividad, que es mala palabra en cl mundo jurfdico 
(Arts. 7 del C6digo Civil y 15 dcl C6digo Penal). 

El Art. 10 de'la Constituci6n, adem~s, prohfbe implfci­
tamcnte la retroactividad de las leycs al disponcrque nadie "seri 
obligado a hacer lo que no manda la ley, ni privado de lo que ella 
no prohfbo". En consecuencia, las omisiones de conductas no 
ordonadas por Icy vigente, asf como las acciones no prohibidas 
por dsta, son lfcitas y no pucdon goncrar responsabilidad ni ]a 
consiguiente sanci6n, -sea 6sta civil, penal o administrativa-­
en virtud de una loy posterior. Si 6sta, por ser retroactiva, 
produce ese resultado inconstitucional, es contraria a la Ca.-ta. 

Se acepta como axiomitica la irretroactividad de la ley
penal m:is severa y se la funda en la Constituci6n, sin citar 
precepto alguno. Se olvida, asf, que tambi6n es axiom~itica la 
irretroactividad de la Icy tributaria y que una y otra s6lo pur.den 
fundar su constitucionalidad en el citado Art. 10, aplicable a 
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todas las leyes. Porque el Art. 12 de ]a Carta -Nadie puede ser 
penado ni confinadosinforma de proceso y sentencia legal-,
s6lo exige que esta tiltima se funde en una Icy vigente, irretroac­
tiva o no. 

El dilema es insoslayable. 0 todas las leyes retroactivas 
son inconstitucionales o ninguna lo es. En este iltimo supuesto, 
si cada Icy civil puede ignorarel Art. 7del C6digo Civil, cada ley 
penal puede apartarse del Art. 15 del C6digo Penal. 

Falla por la base, pues, el razonamiento de que las leyes 
derogatorias son retroactivas porque tambidn lo son, por regla
general, las demis leyes. En principio, las leyes no son, no deben 
y no pueden ser retroactivas. Lo primero, lo ensefia la prictica, 
lo segundo lo aconscja la seguridad jurfdica ylo iltimo lo manda 
la Constituci6n. 

La derogaci6n, por otra pane, no borra los efectos ya
producidos por la Icy derogada. S61o hace cesar su vigencia e 
impide su aplicaci6n futura. Rige la ley derogante, desde el dfa 
de su entrada en vigencia. Hasta el dfa anterior, rigi6 la ley 
derogada. Y nada mtIs. 

Volvamos al trillo. El refer6ndum afirmativo, decisi6n del 
Cuerpo Electoral que es norma jurfdica con fuerza de ley,
suprime la ley recurrida sin anularla, porque era formal y
sustancialmente constitucional y hasta entonces, habfa rcgido
vdlidamente. Efecto derogatorio, pues, al no ser anulatorio. No 
hay tercera posibilidad. Y efecto no retroactivo, ademf1s, como 
cl de toda Icy, dcrogatoria o no. 

Todo esto, en el plano de la interpretaci6n de ]a Consti­
tuci6n y del puro razonamiento jurfdico. Dejamos en nuestra 
alforja las demoledoras razones de conveniencia que la Icy
reglamentaria, hoy omisa, no puede olvidar. 
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Pi6nese, a tal fin, en las absurdas consecuencias prlcticas 
de los efectos retroactivos de referenda derogatorios de leyes 
que modifiquen el ordcn sucesorio, creen o supriman impuestos, 
delitos, causales de divorcio o de destituci6n de funcionarios. 
Serfa el caos. 

II 

El Dr. Juan Andrds Ram frez, nuestro muy estimado parien­
te, colega y correligionario, tom6 a mal nucstra rdplica a sus 
artfculos sobre el supuesto efecto, retroactivo del rcferndum y 
nos adjudic6 -el pasado domingo- un tono destemplado que 
no usamos y la condici6n de irascibles, que no expusimos en 
nuestra incursi6n jurfdica en dicho tema. 

Una discrepancia de ese caricter, no da, entre personas 
razonables, para incomodarse con nadie .Menos, tratdndose de 
quien se trata. No nos molest6, por tanto, que el Dr. Rarnfrez 
inaugurara en ElPais una tercera posici6n sobre el problema en 
debate. Sf nos sorprendi6. Y fue su insistencia la que nos indujo 
a la controversia, en cl piano civilizado de la ccntraposici6n de 
argumentos jurfdicos y no en el de las inconducentes califica­
ciones personalcs. 

Dos razones explican nuestra sorpresa. La primera, lo 
heterodoxo de su tesis, distinta de las dos que se enfrentan, desdc 
hace dos afios, sobre los efectos temporales del referdndum: 
derogatorio y no retroactivo (Semino, Sturla y otros), versus 
anulatorio y retroactivo (Pdrez P6rez, Korzcaniak, etc.,). 
Ramfrez que desvaloriza nuestra interpretaci6n del Art. 10 de la 
Constituci6n so pretexto de no tener"...noticia de ningtdn autor 
quc sostenga la tesis de Aguirre"-en lo que est mal informa­
do--, se yergue solitario y proclama que el efecto es derogato­
rio pero retroactivo. Y claro, nos sorprende. Atodos. 

Tambidn nos sorprendi6 que un jurista que tambidn es 
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polftico, que milita en un sector partidario contrario a ia deroga­
ci6n de la Ley de Caducidad y que escribe en un diario opuesto
tambi6n a la misma, sostznga una tesis que, de Ilegara aplicarse, 
conducirfa al resultado perseguido por quienes, en este tema, 
estin polfticamente en sus antfpodas. 

Reconozco yalabo la honestidad intelectual del jurista que, 
como tal, opina -- quiero creer- contra su convicci6n polftica.
Pero pregunto, sin dejar de creer que la Ley no va a ser derogada: 
,Qu6 ocurriri, en caso contrario? iQui6nduda, en ese supuesto

hipotdtico pcro no imposible; que se desatarfa una feroz presi6n 
sobre los jueces, quizAs mayor que la que se ejerci6
imp6dicamente sobre la Corte Electoral? iPara qud, entonces, 
aportar novcdosos argumcntosjurfdicos a] molino de enconados 
adversarios polfticos que, para lavar su conciencia intranquila 
porel pacto del Club Naval y otras yerbas, pretendcn encadcnar 
el pais al pasado e impedirle construir su porvenir? 

-o0o-

Nosotros principiamos nuestra replica anterior por la 
explicaci6n sintdtica de todas las afirmaciones de nuestro ilus­
trado contradictor. Redondeamos, asf, su tesis. Mis atim, preci­
samos en qu6 puntos coincidimos y en cuiles discrepamos. 

El Dr. Ramfrez, porel contrario, centr6 su contestaci6n en 
uno solo de nuestros argumentos, a cuya pretendida refutaci6n 
dedic6 extensos desarrollos: el de que el Art. 10 de la Carta 
prohibe implfcitamente la retroactividad de todas las leyes yno 
s6lo de las leyes penales incriminatorias, formulado a mayor 
abundamiento. 

Lo cierto es que habfamos negado, al referdndum afirma­
tivo, efecto retroactivo sobre la ley derogada, por las siguientes 
razones: 
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 P)Este acto del Cuerpo Electoral suprime por raz6n de 
m6rito, esto es de discrepancia con su conveniencia u oportu­
nidad, la !ey recurrida. Y toda derogaci6r. o revocaci6n de un 
acto jurfdico por raz6n de m6rito -llilnese Corstituci6n, ley,
decreto o resoluci6n-, s6lo tiene efectos para el futuro. Es la 
opini6n de Sayagu.'s y de la inmensa mayorfa de ]a doctrina, 
impuesta por razones obvias de seguridad jurfdica. 

20) El Cuerpo Electoral no cs el soberano y debe actuar 
conforme a las reglas de ]a Constituci6n -Arts. 4 y 82-,entre 
las que se cuenta, rcspecto al refer6ndum contra las leyes, el Art. 
79. No es tampoco, superior ni jerarca del Parlamento. 

39) Este, por tanto, al reglamentar por Icy el referdndum, no 
ticnc mis Ifmites que los que le fija dicho Art. 79, que no le veda 
precisar sus efectos temporales nile impone la soluci6n anula­
toria. Puede optar, pues, por darle efecto hacia el futuro ­
derogatorio-, por razones de congruencia con el efecto normal 
de las leyes derogatorias y por razones de convenicncia. Lase 
seguridad jurfdica. 

49) Esta tiltima es el valor bLisico de la convivencia civili­
zada, regida porel ordcnjurfdico, que no dcbe cedcr ante el valor 
justicia, sobre todo si a 6ste se le identifica con la retroactividad, 
que introduce el desorden en el mundo del Derecho. 

El Dr. Ramfrez se despreocup6 de intentar refutar estos 
argumentos. Ignoro pr qu6. Convendri con nosotros, no obs­
tante, en que no es manera adecuada de polemizar parcializar el 
pensamiento del oponente c ignorar Ia mayorfa de sus razones. 

-o0o--

Por otra parte, cl meollo de la discusi6n no es si el Art. 10 
de la Constituci6n impone o no Ia irretroactividad de todas las 
leyes, sino si la tesis de mi inteligente pariente es o no, en su 
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nticlo argumental, jurfdicamcnte exacta. 
Dos premisas y una conclusi6n conforman lo sustancial de 

su opini6n. Reiterdmoslas: 

Las leyes, "frecuente y hasta generalmente" tienen efecto 
retroactivo. 

La derogaci6n de las leyes, por resultar tambidn de nornas 
legales, tiene o puede tener efecto retroactivo. 

El refer6ndum afirmativo, por ser acto jurfdico con fuerza 
de Icy -y derogatorio-, tiene, asimismo, efecto retroactivo. 

Tal, desnudita y despojada de omatos, su tesis. A ella 
agrega cl Dr. Ramfrcz un argumento s6lo aplicable a este 
refer6ndum: ]a derogaci6n retroactiva de una Icy de amnistfa es 
posible, porque no incrimina como delito una conducta lfcita al 
tiempo de su realizaci6n. 

Vuelvo a lo medular, porque no discuto el efecto del
pr6ximo refcrdndum sino el del instituto en general, sin referen­
cia a casos concretos. Ysostengo que ]a conclusi6n es falsa, por 
ser err6neas las premisas del razonamiento. 

Las leyes, gencralmente, no tienen efecto retroactivo. Sf 
excepcionalmente. No valen, contra este aserto, los ejemplos
puestos por el Dr. Ramfrez, uno de los cuales, el relativo al 
Derecho de familia en general, es equivocado, por confundir el 
efecto inmediato que sf tienen muchas ]eyes con el efecto 
retroactivo, que casi nunca tienen. Asf la reciente ley modifica­
tiva del C6digo Civil en cuanto al orden de Ilamamiento en 
materia sucesoria, tuvo efecto inmediato. No, retroactivo. 

Por consiguiente, ia derogaci6n no tiene, por regla general,
efecto retroactivo y no borra los efcctos rcgularmente consuma­
dos de las leyes derogadas. 

149 



Ergo, el refcr6ndum derogatorio, como casi todas las leyes, 
derogatorias o no, no tiene cfecto retroactivo. No debe tenerlo. 
Es la rcgla dc principio, proclamada respecto de todas las leyes 
por casi todos los C6digos Civiles, asf como por alguna Consti­
tuci6n (M6xico, U.S.A., Enmienda 5'), y apoyada porladoctrina 
universal. 

Bernardo Supervielle, cn su exhaustiva monograffa De la 
derogaci6nde las leyes y dems normasjuridicas ("Estudios 
Jurfdicos en Memoria de J.J. de Amdzaga", p. 491), ensefia: "El 
principio general, ... que representa la esencia misma de la 
dcrogaci6n se mide por sus efectos, los que se traducen por ]a 
cxtinci6n de la Icy anterior, quc dejarJ de regir y tener vigencia 
para cl futuro, (no para el pasado). A partir dcl momento en que 
la nueva norma se hace obligatoria, se sustituye a la anterior y 
entra a regir las situaciones futuras, (no las pasadas), que 
constituyen los presupuestos de su aplicaci6n". 

Gros Espiell, en artfculo publicado cn ElDia el 3.10.1987, 
expresa: Nadie ha dudado -salvo el Dr. Ramfrcz, acotamos­
de que ]a Icy derogada deja de producir efectos para el futuro, 
a partir de la entrada en vigor de la Icy derogatoria, pero quc, en 
cambio, pcrmancccn inalteradas las situacioncsjurfdicas produ­
cidas, c integralmente configuradas, durante el tdrmino de la ley 
derogada.
 

La vigente Constituci6n italiana de 1947 prcvd en su Art. 
75 un rcfcrdndum abrogativo o dcrogatorio contra las leyes ­
sin precisar sus efectos temporalcs-, sustancialmente id6nticos 
al de la Carta uruguaya. Sobre el punto, afirma cl c61cbre 
constitucionalista milan6s Paolo Biscaretti di Ruffia: La 
abrogaci6n actuada con el referendum consigue efectos total­
mente semejantes a la efectuada con otra ley y, por esto, tales 
efectos correrdn s6lo ex nunc, sin retroactividadalguna, 
como, en cambio, sucederfa si el referendum abrogativo asu­
miese la naturalezade una autintica anulaci6n de la norma 
vigente. 

150 



Va insita, pues, en la ensefianza de Bisccaretti, la afirma­
ci6n obvia de que la derogaci6 nde una ley por otra ley no tiene 
efecto retroactivo 

Refutemos, por tltimo, lo de nuestra sociedad doctrinaria 
en cuanto a que el Art. 10 de la Carta veda ]a retroactividad de
las leycs. El Art. 19 de ]a Constituci6n argentina tiene iddntico 
tenor. Ello explica que Justino Ar6chaga haya expresado: 

Lajurisprudenciay la doctrinaargentinas...han entendi­
do que elprincipiode que nadiepuede serprivado de lo que la
ley noproi be, impide la sanci6n de le'es retroactivascuando 
elias afecten derechos adquiridos.Es necesariopensaren esta
disposici6ncuandose trate de determinarcudles son, en mate­
ria civil, las doctrinas respecto a retroactividadde la ley
conciliables con nuestro sistemajuridico. 

(La Constituci6nNacional, T.11, p. 34). 

Y es por la misma raz6n -la norma igual a nuestro Art. 
10- que el gran tributarista yugoargentino Dino Jarach ha
sostenido siempre la inconstitucionalidad de las ]eyes tributarias 
retroactivas, en el vccino pafs (V6ase, en X JornadasLuso­
Hispano-Americanasde Estudios Tributarios,Memoria, Vol. 1, 
p.p. 139-145). 

Gros Espiell, (op. cit., en El Dia ),afirma: Las situaciones 
configuradas conzo consecuencia de la aplicaci6n de la ley
(derogada),ya consolidadasjurdicamente,no se yen alteradas 
por la derogaci6nde la norma legislativa.Lo contrariosignifi­
cariadarefecto retroactivoa un actoderogatorio,en contrade
losprincipiosgeneralesde nuestroderechoptiblico, y afectar 
derechosadquiridosal amparode una ley, como consecuencia 
de su aplicaci6nen el lapso que estaba vigente, con 1o que se
violarfa el Art. 10 de la Constitucidn,fundamento, segfin mi 
criteriode la intangibilidadde los derechosadquiridoslegfti­
mos en el derecho uruguayo. 
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Con referencia a la inconstitucionalidad de la ley penal 
retroactiva, escribfa Alberto Ram6n Real: Si nadie puede ser 
obligad.9 a hacerln que la ley no manda, niprivado de 1o que ella 
noprohibe,(Art. 10), no esposible que mediante decisiones del 
poder ptblico, posteriores a ciertos hechos de conducta hu­
mana, se conviertan en ilcitosypunibtesesos hechos, que eran 
licitos en el momento de su realizaci6n. Seria hacer, indirec­
tamente, lo que la Constitucin prohibe que se haga 
directamcnte. Es lo que nosotros alirmamos, pero con cardcter 
general, porque el precepto constitucional no distingue. 

Por eso mismo, agregaba Real: Mucho habria que decir 
tamnbi;n sobre el principio de irretroactividad de las leyes 
civiles, que es un lugarcomitn en nuestro medio considerar de 
rango meramente legislativoy, por ende, modificable por leyes. 
No creemos que la ley tenga absoluta discrecionalidad,fuera de 
la materia penal (Los Principios Generales de Derecho, p. 54). 
Esta es ]a verdadera opini6n de Real sobre cl Art. 10 de la Cai 
no la quc cit6, trunca, el Dr. Ramfrez. 

Y ]a opini6n irrelevante del decimon6nico civilista francds 
Laurent, oponemos ]a de su compatriota Georges Ripert, quicn 
en 1954 opin6: El principiode no retroactividad deriva de la 
naturaleza misma de la ley. Se tiene la costumllre de decir que 
tal principiono puede limitar el poder Legis.'ativo, porque no 
tiene valor constitucional. 

Esto deriva simplemente de que no existe recurso posible 
contra la Ley, o de que la rctroactividad no siempre es 
perjudicial, (Les Forces Creatices du Droit p. 322). 

Se nos concluye el espacio, junto a la paciencia de los 
lectores. Sin mis transcripcioncs, por ello, informamos que 
tambidn opinan que las leyes retroactivas colinden directa o 
indirectamente con el Art. 10, el administrativista C. Levrero 
Bocagc en su sobresaliente estudio Los Fundamentos del 
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Principiode no Retroactividadde los Actos Administrativos 
(Cuademo N' 22 de ]a Facultad dc Dcrccho, p.p. 280-281), y el 
tributarista Jos6 Luis Shaw, (Memoria cit. Vol. 1,pp. 369-377). 

Finalizamos. La dcrogaci6n de una lcy -porotra Icy o por 
un rcfcrdndum- no ticnc cfccto rctroactivo porquc la retroac­
tividad arrasa ]a seguridad jurfdica quc scgtin Radbruch 
(Filosofia del Derecho, p.96), es un elemento esencial del 
Derecho, de validez universaly absoluta, que estd por encima 
de la oposici6n tie las concepciones en torno al Derecho y al 
Estadoy por encima de la lucha Lie partidos. Y clio cs asf, para 
estc cdlcbre autor, porquc ...es inds importante la existencia de 
un ordenjurddicoque sujusticiayfinalidad;estas filtimas son 
las grandes tareas secundarias del Derecho; la primera , 
consentida igualmente por todos, es la seguridad,es decir el 
Orden, la paz. 

El Pals, 12 de febrero de 1989 

153
 



E.Opini6n del Dr. Julio Cksar Espinola 

ANALISIS SOBRE EL REFERENDUM Y SU ALCANCE 

I. NATURALEZA JURIDICA YEFECTOS 

1.El rcfcr6ndum, como hip6tcsis de cjcrcicio directo de la 
Soberanfa por cl Cucrpo Electoral, ha sido definido por la 
Constituci6n como recurso contra las leyes (art. 79, Inc. 2-). En 
consecuencia, su alcance y efcctos rio pueden ser otros que los 
de una Icy dcrogatoria de la norma recurrida, en caso de que los 
votantes logren la pertinente mayorfa de sufragios. 

Si se tratase, en cambio, de iniciativa directa (articulada o 
no), las consecuencias, en el supuesto de su aprobaci6n, podrfan 
dcsembocar en la sanci6n de un nuevo precepto legal. 

2. El rcfcr6ndum en trdimite no se formaliz6 como inicia­
tiva de legislaci6n directa, sino como recurso instaurado contra 
la Ley 15.848. Sus efectos, por lo tanto, s6lo alcanzan a la 

...- .. . -, .15. . ....... 
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disyuntiva que enfrcntardi el Cuerpo Electoral el pr6ximo 16 de 
abril: derogar o ratificar la Ley 15.848. Y nada mris. 

Referdndum proviene del latfn referre, que entre otras 
acepciones significa derogar (Valbuena: Diccionario Latino 
Espaftol: Parrs 1889: voces, refero, referre. En el mismo senti­
do: Aschl: Diccionario de Derccho Polftico y Constitucional; 
Re-gcnsburg, 1980; voz: Refcrdndum. Con este alcance, el 
instituto del rcferdndum se aplica en Suiza pacfficamente dcsde 
la Cons-tituci6n de 1874 (Giacometti: Das Staatsrccht del 
Schewizc-rischen Kantone: Zurich, 1941; pAgs. 420 y sigs.; 
Fleiner-Gia-cometti; Schwcizerisches Bundesstaatsrecht; 
Zurich, 1949; Pardgrafos 68-70). 

.
3. Las leyes, -segfin el art.9°,inc. 1P, de nuestro C6digo 
Civil-, nopueden ser derogadassinopor otrasleyes, y en csa 
derogaci6n, expresa o tlcita, total o parcial, se agota la compe­
tcncia del legislador en lo que dice relaci6n con sus poderes 
frente a una norma de igual naturaleza (Cod. Cit. Art. 10). En 
cuanto a la anulaci6n dc las leycs se refiere, cabe sefialar que la 
Constituci6n atribuye dicha compctcncia anulatoria -de modo 
privativo,- al 6rgano jurisdiccional (Suprema Corte de Justi­
cia), por vfa de acci6n o de excepci6n de inconstitucionalidad 
(Arts. 256 a 260). El fundamento dej constituycnte es obvio: la 
dcclaraci6n de invalidez de la Icy por vicios de fondo o de forma 
(cs decir, por infracci6n alas normas y principios constituciona­
ics), supone de necesidad un juicio sobre la validez o invalidez 
del comportamiento del legislador; y ese juicio, como es 16gico, 
dada su naturaleza, lo comete ]a Constituci6n al 6rgano juris­
diccional y no al legislativo. El punto es claro y no requiere 
ulterior fundamentaci6n. 

Tambi6n puede el legislador suspender la aplicaci6n de la 
ley; pcro s6lo con carrcter temporal. La suspcnsi6n sine die es 
inadmisible, porque supondrfa liza y ilanamente el descono­
cimiento de ]a competencia originaria y privativa de la Suprema 
Corte de Justicia en esta materia. 
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4. En cl caso concreto que nos ocupa es jurfdicamente
imposible la pretcnsi6n anulatoria. La Suprema Corte de Justi­
cia en fecto, desestim6 la pretensi6n de inconstitucionalidad de 
la ley en proceso de refer6ndum por sentencia N9 184, de 2 de 
Mayo de 1988. Sobre el punto, entonces, existe cosajuzgada, y
la regla ne bis in idem, de validez universal, impide cualquier 
nuevo pronunciamiento sobre ]a cuesti6n. Asf, pues, convali­
dada la Icy por el tinico 6rgano competente que hubicre podido
anularla, el pronunciamiento plebiscitario s6Io tendri el alcance 
mencionado m~is arriba: derogar la Icy o ratificarla. De nulidad 
dcl texto no puede ya hacerse cuesti6n, por la cosa juzgada que 
no lo consiente. 

II. EL PROBLEMA DE LA RETROACTIVIDAD DE LA 
LEY 

1. Es pacffico en doctrina y legislaci6n que las leyes 
penalcs, en ]a medida en que crean nuevos delitos o agravan la 
pcna de los ya existentes, no lienen efecto retroactivo. Asf 
ocurre, por ejemplo, con la Constituci6n de los Estados Unidos 

-de Am6rica, cuyo artfculo V (de la Sec. 9) establece que el 
PoderLegislativo nopodrddictarleyes ex postfacto; y el inc. 
30 de la misma Secci6n reza: no se aprobardningan bill de 
attainder o ley ex post Facto. La primera de dichas normas 
recoge el principio Tempus regit actum (que luego se anali­
zari), y, con ello, el de ]a irretroactividad en general; ]a segunda, 
a su vez, viene a establecer espccfficamente la irretroactividad 
en materia penal. 

En Alemania Federal, Ia Ley Fundamental I dispone que 
un acto s6lo podrj serpenado si el delito estuviere establecido 
por Icy antes de su comisi6n (Art. 103, inc. 20). 

I. 	 La Grundnorm no es precisamente una Constituci6n (Verfassung), sino el 
conjunto de los principios fundamentales de la organizaci6n social y politica del 
Estado. 
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2. En mi opini6n, el principio dc la irretroactividad dc las 
leyes penales se infiere directamente del Art. 330 dc la Consti­
tuci6n. Allf sc establece, en efecto, clue el clue atentare...contra 
la presente Constituci6ndespus de sancionaday publicada... 
serd castigado, etc. Dc modo implfcito pero no menos claro, la 
Carta recoge cl principio universal dc nuflun crirnen, nulla 
pena sine previa lege penale. Asf, pues, para que el delito sc 
configure, es indispensable la existencia previa de la norma 
penal. No puede admitirse que el Constituyente haya incurfido 
en indisculpable tautologfa, afirmando enfliticamente que las 
leycs s6io son aplicibles despu6s de sancionadas, promulgadas 
y publicadas. Por lo tanto, el vcrdadero sentido dc la disposicin 
no puede ser otro quc la sanci6n del principio universal de la 
irretroactividad de la Icy penal: no existe transgresi6n punible 
sin previa Icy quc asf lo establezca. Y tal es el contenido y el 
alcance del An. 330 de la Constituci6n: el delito quc allf se 
tipifica no podri configurarse sino despuis de sancionada la 
norma: yen ning6n caso, por lo tanto, la pena allf prevista podrd 
aplicarse a hechos cometidos antes de su vigencia. El Art. 330 
de ]a Constituci6n, por lo tanto, establece la irretroactividad de 
la ley penal y supone, al mismo tiempo, el reconocimiento del 
principio tempus regitactum en cuanto a la validez y estabilidad 
de todo acto jurfdico cumplido y perfeccionado conforme a las 
norm as vigentes al tiempo dc su perfeccionamiento . 

3. El Art. 10, inc. 20, dc la Constituci6n, consagra igual­
mente el mencionado principio (tempus regit actum). 

El texto, en efecto, rectamente entendido, significa quc el 
mandato o la privaci6n a que alude, se entienden referidos pura 
y exclusivamente a las normas en vigencia dentro del espacio 
temporal en que ocurrieron los hechos respectivos. Ycsto es, lisa 
y Ilanamente, la cabal y expresa aplicaci6n del recordado adagio, 

2. Planiol: Traite Eldrniniaire de Droit Civil; Paris, 1925, vol. 19 NQ 244. A. Von 
Tuhur: Pane General del Derecho Civil Alemin; Vol. 1; pig. 31. Demburg: 
Preusissisches Privatrecht; Halle, 1884; pzig. 31, nota 2. 
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cuyo fundamento racional es tan simple como evidente: el orden 
jurfdico quc establece mandatos o privaciones (siempre ate­
nidndonos a tenor del texto) no puede estar integrado por 
normas inexistentes al tiempo de los hechos tfpicos respectivos. 
En consecuencia, toda Icy posterior a ese marco temporal es 
inaplicable retroactivamente a las relaciones jurfdicas desarro­
ladas por entonces, siempre que las mismas hayan ilegado a su 
perfeccior.-imiento o agotamiento, o se trate de un derecho 
subjetivo plenamente adquirido aunque en vfas de desarrollo. En 
este aspecto, pues, la norma de! Art. 10 debe coordinarse con la 
noci6n de derechos adquiridos para lograr la plenitud de su 
inteligencia y correcta aplicaci6n. 1 

4. Con respecto al t6pico de Ia ineficacia de la ley para 
regular hechos ya cumplidos o agotados antes de su vigencia, 
creo de interds aladir algunas consideraciones de otra fndole que 
las expuestas hasta ahora. 

Asf, se ha sostenido, y con acierto, que las relaciones 
jurfdicas, una vez que irngresan a la categorfa de hechos consu­
mados, pierden s condici6n jurfdica y se convierten en historia 
(Husserl: Derechoy tiempo; citado por Larenz en su Metodolo­
gla de la Cienciadel Derecho.4 En ese entendido, escapan a los 
poderes del hiombre (y del legislador, desde luego) ya que las 
Ieyes -- obviamente,- no pueden derogar, modificaro suprimir 
hcchos hist6ricos. 

5.Cabe ailadir, todavfa, que si se admite la retroactividad 
de la Icy penal corresponderfa extender Ia prohibici6n, por 
analogfa, a toda otra materia, ya que, donde existe la misma 
raz6n, debe aplicarse la misma disposici6n (C6d. Civil, Art. 16, 
donde se rccoge el principio interpretativo ubieadem legisratio, 

3. Zanobini: Diritto Amministrativo; Milano, 1947; Vol. 1, NQ 7, pigs. 79 a 80. 

4. l.arenz: Methodenlehre, etc.; Berlin, 1979; pigs. 124 a 125. 
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ibi eadem dispositio). La extensi6n dcl precepto del Art. 330 de 
la Carta serfa inobjctable, tanto m~is, cuanto que en su Art. 10, 
inc. 29, no se refiere tinicamente a la materia penal, sino que 
aplica el adagio tempus, regit actum, a toda situaci6n, 
cualquicra sea su naturalezajurfdica. Ademis, ]a no extensi6n de 
la irrctroactividad en materia penal a otros dmbitos, -en casos 
anlogos-, vendrfa a configurar una manifiesta infracci6n al 
principio cardinal dc igualdad de todos ante ]a ley (Const. Art. 
80). 

6.Por ltimo, queda por dilucidar un punto de importancia 
capital: el de saber si el legislador tiene competencia para 
suprimir o menoscabar un derccho legftimo adquirido mediante 
el cjercicio de alguna de las libertades individuales que otorga y 

'
tutela cl Art. 7 de ]a Constituci6n. 

7. El Art. 85 de ]a Constituci6n atribuye al Poder Legisla­
tivo las competencias que allf se describen en los numerales 19 
a 20. Entre elias, y con carcter general (las demis son especia­
les) dispone el numeral 39: A la Asamblea General... compete: 
expedir leyes rclativas... a la Protecci6nde todos los derechos 
individuales, etc. Esta norma, en primer lugar, significa que el 
con..ituyente no otorg6 al legislador competencia para intro­
ducir la inseguridad jurfdica y el consiguiente caos en la vida 
econ6mica y social del Estado, atribuydndole el derecho de 
legislar con efecto retroactivo, para anular y suprimir derechos 
adquiridos. entendidndose por tales los que se obtuvieron legfti­
mamente, bajo el imperio de la Constituci6n ylas leycs vigentes 
al tiempo del perfeccionamiento del derecho de que se trata. 

Si no fuera asf, tendrfamos que arribar, -forzosamente­
a esta conclusi6n: A) nG es lfcito dictar leyes penales con efectos 
retroactivos, porque nadie puede ser castigado por delito sin ley
previa que asf lo establezca; B)todo habitante del pafs puede ser 
castigado con la p6rdida de derechos legftimamente adquiridos, 
siempre que el legislador dicte una Icy con el pertinente efecto 
retroactivo. 
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Asf, pues, para castigar los delitos, Icy previa; y para 
dcspojar a un habitante del pafs de un derecho legftimamente 
obtenido, bastard con una ley posterior que asf lo disponga. 

Es tan evidente lo absurdo de esta situaci6n, que no vale la 
pena detenerse a examinarla mdis a fondo, pero de todos modos, 
conviene observar que la norma limitativa del Art. 85, N9 3, de 
]a Constituci6n, armoniza sin esfucrzo alguno con el principio 
dcl Art. 10 de la Carta, en el sentido de que los derechos que se 
adquiricron lcgftimamente conforme a las normas vigentes al 
tiempo de su perfeccionamiento, no pueden scr desconocidos 
por una Icy retroactiva, por la simple raz6n, de que, en tal caso, 
la Icy serfa inconstitucional, pucs, en lugar de proteger el 
derccho individual en cucsti6n (como lo manda cl texto) vendrfa 
lisa y llanamcnte a suprimirlo, con infracci6n dcl precepto que 
limita ]a competencia del legislador acerca de cse punto. 

8. Fundada asf la tesis, s6lo resta aplicar sus conclusiones 
a ]a hip6tesis quc ocupa actualmente a la opini6n ptiblica. En 

'
sfntcsis, son las siguientes: P) el rcferdndum contra ]a Ley 
15.848 corresponde al tipo de rcferndum-rccurso: el Art. 79, 
inc. 20 de la Constituci6n establece, en efecto, que el veinticinco 
por cientodel total de inscriptoshabilitadosparavotar,podrdn 
interponer... el recursode referindum contra las leyes, etc. En 
cl mismo sentido, Art. 304, inc. 19 de ]a Carta. 

20) El alcance del mencionado recurso; de rcsultar triun­
fante, no puede ser otro quc el de derogar la ley,sin ninguna otra 
consecuencia. Las leyes, en efecto, se derogan por otras leyes 
(C6d. Civil, Art. 9); y, por otra parte, las leyes derogatorias ono, 
no tienen efecto retroactivo.(C6d. Cit. Art. 7). En todo caso, de 
admitirse la tesis de la competencia legislativa para dictar leyes 
retroactivas en caso de derechos adquiridos, serfa indispensable 
que la nueva norma estableciese expresamente la retroactividad 
oque ella resultase implfcita de la letra misma de la ley. Nada de 
eso ocurre en la especie, ni podrfa darse tampoco, porque no 
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existe proyecto de ley modificativo o sustitutivo de la impug­
nada. (Para obtener ese resultado debi6 escogerse, de entre los 
dos mdtodos constitucionales de funci6n legislativa directa 
cometida al Cuerpo Electoral, -Constituci6n, Art. 82, inc. 2. ­
el derecho de iniciativa, que pudo revestir la forma de un 
proyecto de ley articulado.) 

En suma, el legisladordirecto (Cuerpo Electoral) pretende 
la derogaci6n de una ley. Si lo consigue, el resultado no puede 
ser otro que el establecido por el Art. 9 del C6digo Civil. 

39) En nuestro ordenamiento jurfdico la ley no puede ser 
anulada por otra Icy, ya se trate de una norma sancionada por el 
Poder Legislativo, ya como consecuencia de un acto de legisla­
ci6n directa por el Cuerpo Electoral. 

Ello es asf, porque la competencia anulatoria de leyes ha 
sido cometida por la Constituci6n al 6rgano jurisdiccional, con 
car~cter origina-io y exclusivo (Constituci6n, Art. 256, 257­
260). 

S61o la Suprema Corte de Justicia, en efecto, puede decla­
rar la inconstitucionalidad de las leyes por raz6n de forma o dr. 
contenido; y la sentencia que declare la inconstitucionalidad 
conlleva, como resultado i6gico, la anulaci6n de la ley con efecto 
retroactivo. 

Como se ve, esa competencia anulatoria posee un titular 
originario y exclusivo. Y ese titular no es precisamente el 
legislador. Todo, por mandato constitucional. En definitiva, 
entonces, el Legislador deroga, modifica y suspende; pero no 
anula; el Juez no deroga, ni modifica, ni suspende, pero anula. 
,Y si el Legislador suspende con efecto retroactivo? Es im­

posible: no existe poder humano capaz de suspender lo que ya
ocurri6; LY si suspende sine die? Serfa un modo oblicuo, -y 
poco recomendable-, de sustraer el conocimiento del asunto 
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al 6rgano jurisdiccional cuya es la competencia originaria y 
exclusiva. 

49) Debe tenerse siempre presente, al coordinar las argu­
mentaciones precedentes, que el Cuerpo Electoral, cuando ac­
ciona los mecanismos del refer6ndum o de la iniciativa, se 
encuentra tan subordinado a la Constituci6n y a la Ley, como uno 
cualquiera de los Poderes Representativos, y, porlo tanto, sujeto 
a las mismas limitaciones normativas. 

El Pals, 2 de abril de 1989 
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F. Opini6n del Dr. Miguel Semino 

Entre los numerosos articulos publicados por el Dr. Miguel
A.Semino sobre este tema se han seleccionado los siguientes: 

EL REFERENDUM CONTRA LA LEY NQ 15.848 

El tema implica resolver tres problemas cuyo planteo
formularemos de inmediato: 

A) El primer problema es el de determinarsi el referdndum 
tiene naturaleza constitutiva (sancionatoria) o derogatoria sobre
la ley. Dicho de otra manera: si la Icy requiere para su vigencia 
ser aprobada no solamente por el Poder Legislativo sinotambidn por el Cuerpo Electoral mediante el referdndum o si
dste es un simple recurso para oponerse a una Icy ya vigente. 

B)El segundo problema es el de determinar si los eventua­
les efectos derogatorios del referdndum se proyectan hacia el
futuro (derogaci6n tfpica) o hacia el pasado (anulaci6n). 
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C) El tcrcer problema es cl de los efectos de la derogaci6n 

sobre la ley N9 15.848 (fundamentalmente, su artfculo 10). 

-0-

A) 1: Un primer argumento, principalmente de texto, nos 
inclina a sostener que en Uruguay el refcrdndum carece de 
naturaleza constitutiva sobre ]a Icy: es un simple recurso contra 
ella. Recurrimos primcramente al examen dcl tenor literal de ]a 
Constituci6n porque el respeto dc 6ste sc impone al int6rprcte 
con una fucrza imperativa que no posce el de la ley ordinaria 
(criterio interpretativo de Justino Jim6nez de Ar6chaga). 

El texto (Art. 79 de la Constituci6n) nos dice que cl 
rcferdndum es un "recurso" que se interpone "contra las eyes 
dentro del afilo de su promulgaci6n". Similar giro se utiliza al 
disciplinar el refer6ndum en materia departamental (Art. 304). 

Como "recurso", es un medio natural de impugnaci6n de 
algo que ya estaba en vigencia o ya existfa de por sf: la ley 
debidamente promulgada. 

En el mismo inciso del artfculo 79 se hace referencia a 
otras leyes; las que establecen tributos y aquellas cuya iniciativa 
es privativa del Poder Ejecutivo; estas normas no admiten ser 
sometidas a rcferdndum y sin embargo no puede dudarse de su 
perfecta vigencia. 

2. El sistema de gobiemo de nuestro pafs es del tipo
"representativo" con el aditamiento de ciertos institutos propios 
del gobiemo "directo", que se constitucionalizaron en 1934 y 
1967 (segundo argumento). 

En Uruguay el pueblo no ejerce -- en principio- la 
funci6n legislativa. Las leycs adquiercn total vigencia y co­
mienzan a producir efectos no bien son aprobadas siguiendo cl 
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ritual establecido en la Secci6n VII de ]a Constituci6n. Sola­
mente en el caso especialfsimo del Art. 331 (reforma de ]a
Constituci6n) 

­la norma jurfdica requiere la aprobaci6n
necesariamente previa- del Cuerpo Electoral para adquirir
vigencia. 

3. Muy diferente es el sistema suizo al que es mcnester 
referirse por ser la Confederaci6n Helvdtica el pafs en donde los
institutos del gobiemo directo han tenido un mayor desarrollo. 

En Suiza la funci6n legislativa es compartida elentre 
Parlamento yel pueblo (Cuerpo Electoral). Ninguna Icy federal 
aprobada por el Poder Legislativo adquicre vigencia y produce
efectos jurdicos si no ha recibido, tambi6n, el "flat" del Cuerpo
Electoral (n6tese la profunda diferencia con el sistema urugua­
yo). 

Esta aprobaci6n puede darse de dos maneras; una expresa 
y la otra ticita, segtin se desprende del artfculo 89 de la
Constituci6n, que citamos en su versi6n francesa: Les lois 
fderalessont soumises a l'adoptionet au rejetdu peuple, si la
demande en est falte par 30.000 citoyens actifs ou par huit 
cantons. El plazo para solicitar el refer6ndum es de 90 dfas a 
partir de la aprobaci6n del proyceto por el Parlamento. 

Tendremos aprobaci6n expresa cuando se convoca a

refer6ndum 
 y el pueblo asf lo decide. Tendremos aprobaci6n
ticita cuando vence el plazo establecido sin que los interesados 
(ciudadanos o cantones) soliciten la celcbraci6n de la consulta 
popular. 

4. A esta altura conviene insistir -por lo que se dirAi 
despuds- en un concepto b,sico: el refer6ndum uruguayo es un 
recurso contra leyes plenamente vigentes mientras que el suizo 
es un m6todo de gobiemo directo por el cual el pueblo resuelve 
si otorga o no vigencia a un proyecto aprobado por el Parlamen­
to. 
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B) 1. Parece evidente que los efectos de la derogaci6n de 
la icy no pueden ser los mismos en los dos ejemplos de sistemas 
constitucionalcs que hemos examinado. 

En el caso suizo, una Icy federal precis6 claramente el 
alcance de la decisi6n mayoritraria en el refer6ndum.Transcribi­
mos en francds para no traicionar el sentido de la norma: Si la 
majoritW des votants a rejet la lol ou l'arret qui leur a ete 
sounds, cette loi ou cet arret sera consider comme nul et non 
avenu. Es decir, que la Icy se estirna inexistente, nula, no nacida. 

Y es natural y conforme a derecho que asf sea porque ­
no lo olvidemos- esa "Icy" era un mero proyecto aprobado por 
el Parlamento que requerfa, indefectiblemente, !a aprobaci6n
popular para adquirir plena vigencia. Si aquIIa no era otorgada 
cl proyecto qucdaba en eso: no nacfa a la vida jurfdica y no 
producfa ningfin efecto. 

En cl caso uruguayo nos encontramos con una Icy plena­
mente vigente que estdi produciendo efectos desde el momento
 
en que cl Poder Ejecutivo Ic puso cl "ctimplase" (Art. 15, Icy
 
15.848).
 

Que la Icy produce efectos es una verdad de evidencia 
pcro,sin pejuicio de que sea asf, podemos invocar los artfculos 
que sobre el referdndum lucen en la Ley OrgdInica Municipal
(No 9515; Arts. 75 y concordantes) a Ia que se sucle recurrir 
como sucedineo anal6gico. Allf se dice que se suspenden los 
efectos del acto desde el momento en que el intcndcnte reciba 
determinada declaraci6n. Se suspende lo que tiene vigencia, lo 
que existe, lo que se aplica a la realidad tictica. 

2. Nos parece absolutamente indiscutible -por las razo­
nes que desarrollaremos a continuaci6n- que el eventual 
efecto derogatorio del refer6ndum se proyecta 6inicamente 
hacia el futuro, por lo que las situaciones jurfdicas crcadas 
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durante el perfodo dc vigencia de la Icy quedan totalmcnte 
consolidadas. 

Con su autoridad caracterfstica ensefla Superviellc: El
principiogeneralque domina esta materiapuede sintetizarse 
en la siguienteforma: la derogaciinsupone la extinci5n, con 
efectos defuturo, de la vigencia de una ley. 

Esta posici6n es la tinica respetuosa de los legftimos
derechos que sc adquiricron durante la vigencia de la ley
derogada. Imaginemos algunos ejcmplos para ilustrar la tesis 
que dcfcndemos. 

La Icy derogada establcci6 una nucva causal de divorcio. 
A su amparo hubo gente que disolvi6 su vfnculo conyugal y
contrajo nuevo matrimonio, del que nacicron hijos. Efectuado 
el refcr6ndum ilos nucvamcnte casados se convieren en 
bfgamos?, isus hijos picrdcn la condici6n de lcgftimos?, jcl
matrimonio disuelto recobra validcz?, iqud pasa con los actos 
de disposici6n celebrados por los nucvos c6nyugcs? Las intc­
rrogantes podrfan continuar... 

La Icy derogada establcci6 una nueva causal de reconoci­
micn!o dc 
 hijos naturales. Efectuado el referdndum, ,dstos 
retoman a su condici6n anterior? Lo mismo podrfamos dccir de 
una nucva causal de desalojo: Zel propietario que ocupa el 
inmueble ticne quc volver a mudarse para ponerlo de nuevo en 
manos dcl arrcndatario? 

Todos estos absurdos e injustos resultados se producirfan
si se aceptase el critcrio de quc la derogaci6n operada por el 
refcrdndum tiene efccto retroactivo, hacia el pasado. 

3. El principio de irretroactividad de las leyes -tanto 
civiles como penales- que Real estima de recibo entre los 
principios gencrales que informan nuestro derecho constitu­
cional respalda, tambidn, la soluci6n que postulamos. 
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Coadyuvan, a su vez, los principios de respeto por los 
derechos adquiridos y de amparo a la seguridad y certeza 
jurfdicas. La libertad individual y el comercio jurfdico no 
podrfan desenvolverse normalmente si pesase sobre olios ]a
espada de Damocles de las derogaciones retroactivas (verdade­
ras anulaciones). 

Tngase prcscntc -porque el antecedente es muy suges­
tivo- que cuando en nuestro pafs se dict6 una Icy con la 
finalidad de anular ciertos actos lcgislativos (Icy N9 15.738) el 
legislador fue plenamente consciente de las dificultades doctri­
narias y f~cticas que dcbfa superary lo hizo a tftulo absolutamen­
te excepcional, explicando -lo que no cs comtin ni de buena 
t6cnica legislativa- las razones que lo impulsaban a actuar de 
tal suerte y, en definitiva, como medio de pronunciar una 
condena moral, a la vez quc jurfdica, de los actos ms reproba­
bles del rdgimcn de facto en materia de legislaci6n. 

4. A mayor abundamiento, es del caso seflalar la soluci6n 
que ofrece nuestro derecho cuando se plantca Ia incompatibili­
dad entre la ley y Ia Constituci6n (obviamcnte, por razones de 
legalidad). 

El fallo de la Suprema Corte dcclara la inaplicabilidad de 
]a ley inconstitucional al caso concreto, sin deregarla, ni 
tampoco anularla (Art. 259). 

Vdase que ni an ante una circunstancia tan grave como la 
inconstitucionalidad de la Icy dsta es extirpada del mundo 
jurfdico. No es l6gico, entonces, que cuando se pretende
impugnar una ley por razones de m6rito (oportunidad o conve­
nicncia) la conclusi6n sea la dcrogaci6n con efecto retroactivo 
(anulaci6n). 

5. Reiteramos, entonces, que un resultado afirmativo del 

rcfcr6ndum no puede tener otra consecuencia que la dcrogaci6n 
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de la Icy N9 15.848. Sin embargo, se ha sostenido - yparece ser 
la posici6n oficial de los que propugnan el refer6ndum- que no 
se trata de una derogaci6n sino de una "revocaci6n", realizada 
por el Cuerpo Electoral, de la ley aprobada por el Poder 
Legislativo. Dicha revocaci6n provocarfa la anulaci6n de la Icy, 
que deberfa considerarse como si nunca hubiera existido. Los 
argumentos que se han publicado para sostener semejante tesis 
no nos parecen convincentes ni de recibo. 

a) Utilizan la palabra "recurso" en un scntido estrictamen­
te procesal que no surge del texto ni de los antecedcntes de la 
Carta. Esta, por su parte, habla de "refer6ndum" y de "plebisci­
to" en una forma muy distinta de lo que ensefia la doctrina 
publicista, la que, a su vez, discrepa bastante entre sf. El liamado 
"recurso" de refer6ndum no es otra cosa que medio, unun 
instrumento, para lograr determinado fin: en el caso ocurrcnte, 
la dcrogaci6n de una Icy. 

b) Se ha dicho que "el efecto de los recursos, siempre, 
tritese del acto que sea, es el efecto de borrar el acto jurfdico 
recurrido, como si no hubiera existido. Por lo cual, si el recurso 
de rfcr6ndum presentado resulta triunfante es como si la ley de 
caducidad nunca hubicra existido". 

Pues bien, las cosas no son para nada asf. Solamente los 
recursos de revocaci6n por ilegalidad tienen, generalmente, 
efecto retroactivo y, a6n asf cuando cl acto ilegal crea derechos 
en favor de particulares, la Administraci6n s61o podrfa revocar 
durante el plazo para ded'lcir el recurso contencioso de 
anulaci6n (criterio de la jurisprudcncia francesa que se trae a 
colaci6n para resaltar lo delicado del tema). 

Cuando se revoca por razones de oportunidad o conve­
niencia (m6rito) los efectos del acto revocatorio se proyectan 
dinicamente hacia el futuro. 
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En el caso del rcfcrdndum contra la Ley N9 15.848 es 
adcm',s, totalmente imposible saber cul es el criterio que 
mueve al firmante -y eventual votante- de la convocatoria: 
i,quiere derogar por razones de legalidad o de m6rito? 

c) Se ha dicho tambi6n: "La Constituci6n habla de un 
recurso de rcfer6ndum contra las leycs yda plazo de un afo para 
presentarlo, lo quc quiere dccir clue en ese plazo las leyes no 
exceptuadas no son definitivas". Agregamos nosotros -para 
dar una visi6n completa del problema- que durante ese plazo 
se producen innumerables efcctos juridicos. iUna decisi6n del 
Cuerpo Electoral puede desconocerlos? De ninguna manera. 

Atn cuando el Cuerpo Electoral ejerza ]a funci6n consti­
tuyente (Art 331) no puede apartarse de las reglas y modos que 
establece la propia Coiistituci6n. Sostener, como se ha hecho, 
que en el Cuerpo Electoral "esti ubicado el poder supremo 
dentro del Estado" al ejcrcer directamentc la soberanfa de la 
Naci6n, sin precisar claramente que dicho poder debe ser 
ejercido .;egin lo establece la misma Constituci6n, es acercarse 
peligrosamente -aunque no se haya querido hacerlo- al 
pensamiento de Gabriel Terra, preparando el terreno para el 
golpc de Estado del 31 de marzo. 

La Constituci6n consagra las garantfas y derechos inhe­
rentes a la personalidad humana o derivados de la forna 
republicana de gobiemo asf como los principios generales de 
derecho (Arts. 72 y 332). Entre ellos, el de no retroactividad de 
las leyes, el dcl respeto a los derechos adquiridos y el de 
aplicaci6n de la ley penal m;s benigna (vdase C). El Cuerpo 
Electoral -an "revocando"- no puede desconocer disposi­
ciones y principios emanados del propio texto constitucional, 
creando un caos jurfdico y fomentando un semillero de pleitos. 

C) 1. Hemos sostenido -lo seguimos haciendo-- que la 
Icy N9 15.848, en realidad y por encima de su particular 
redacci6n (fruto de una intenci6n polftica) otorg6 una amnisifa. 
En vez de hacerlo derechamente, exoner6 de responsabilidad 
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penal a los autores de determinados delitos cuando reconoci6 
quc habfa caducado cl ejercicio dc la pretensi6n punitiva del 
Estado. La amnistfa extinguc los efectos penalcs del delito y, 
entre ellos, ]a pretensi6n penal (el efecto es exactamente cl 
mismo). 

El problema especffico a resolver debe plantearse de la 
siguiente mancra: las personas cuya rcsponsabilidad penal
qued6 extinguida por la Ley e; Caducidad, ipueden volver a ser 
responsabilizados si el referendo deroga dicha Icy'? 

2. La respuesta ha de ser categ6ricamentc negativa por lo 
que expondremos de inmediato y lo quc antes hemos dicho. 

a)La amnistfa (o la exoneraci6n de responsabilidad penal) 
son hechos dcl pasado que agotaron sus efectos en forma 
instantinca dc.de cl mismo momento en que la Ley N9 15.848 
entr6 en vigencia. 

b) Las lcyes no tienen efecto retroactivo. Real estima que 
este principio, recogido por el C6digo Civil, tiene jerarqufa
constitucional. Con mayor raz6n, si se trata de una norma que
regula rcsponsabilidades de orden penal para las que rige el 
principio de la aplicaci6n de la Icy mis benigna. 

c) La dcrogaci6n -mediante el referendo- de una Icy 
que ya agot6 sus efectos (exoneraci6n de responsabilidad penal) 
no hace revivir las situaciones jurfdicas subjetivas existentes 
con anterioridad a ]a norma derogada. Expresado de otra mane­
ra: Iapretensi6n punitiva no renace porque se haya derogado la 
ley que la hizo caducar. 

3. En definitiva, ain cuando en el referendo triunfase la 
posici6n derogatoria no se lograrfa ]a finalidad buscada por sus 
propulsores, porquc las razones de estricto derecho que hemos 
desarrollado ut supra asf lo determinan. 
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Refer6ndum
 
DEROGACION Y NO ANULACION
 

El Dr. Horacio Casinelli Mufioz dedica a rebatir nuestras 
afirmacioncs sobre el efecto dcrogatorio y no anulatorio del 
referdndum cuatro piginas de erudita y densa prosa jurfdica, 
en el 6iltimo nOmero de Cuadernos Marcha. Confesamos que 
al lcerlas nos asalt6 una duda: jsc trata del Dr. Cassincili Mufioz, 
profesor de Derecho Constitucional? 

Nos formulamos la pregunta porque el distinguidojurista 
incursiona ampliamente en el Derecho Procesal, en el Derecho 
Administrativo e invoca conceptos de la Filosoffa del Derecho. 
Respecto al Derecho Constitucional, que algo tiene que ver con 
el refcr6ndum, muy pocas referencias se encuentran en el 
trabajo, lo que no deja de ser curioso. Salvo que el Dr. Cassinelli 
se haya dado cuenta que en este Imbito del Derecho tenfa 
perdido el partido, y por tanto, busc6 jugarlo en una cancha 
diferentc... 

-- 0O---

Entre los argumentos -pocos- de cuflo constitucional, 
el Dr. Cassinelli dice: La soluci6n uruguaya en materia de 
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referdndum contra actos legislativos estd en un punto 
intermedioentre el ejemplo suizo y el italiano.Peromucho mds 
cerca del ejemplo suizo, lo que se explica hist6ricamentedada 
la raiz batllistade nuestroinstitutoy la circunstanciade que la 
Constituci6n republicanade Italia no pudo ser conocidapor 
don Jose Batlle y Ord6fiez. 

Se equivoca el Dr. Cassinelli como lo demostraremos de 
inmediato. 

a) La idea de establecer el "plebiscito" es, entre nosotros, 
de abolengo batllista, pero ello no quiere decir que las solucio­
nes suizas scan aplicables a nuestro derecho (sobrc este punto 
nos hemos extendido en anteriores artfculos y no volveremos, 
por el momento). 

b) Bafle se inspir6 en el sistema colegiado suizo para 
suprimir la Presidencia pero elabor6 un proyecto constitucional 
que -salvo la integraci6n pluripersonal dcl Poder Ejecutivo-­
nada tenfa que ver con el r6gimen de gobierno suizo de asam­
blea). Esto, nadie lo discute. 

c) El proyecto batilista de plebiscito -despuds Ilamado 
"referdndum"- no dice absolutamente nada sobre los efectos 
jurfdicos de aqud1: si deroga o anula. Habla solamente de 
suspensi6n hasta que se produzca la consulta comicial. 

d) Si bien Battle no conoci6 la Constituci6n italiana de 
1948, no sucede lo mismo con el Dr. Alberto P6rez P6rez 
(distinguido jurista y miembro de la Comisi6n Nacional pro­
referdndum) que, en su volumen sobre Referendum y Democra­
cia Directa (prgs. 9-10) dice -al referirse alos asesoramientos 
recibidos para elaborar el proyecto colorado de reform a consti­
tucional de 1966- ...tuvimos especialmente en cuenta a los 
textos democrdticosmds modernosy tecnicamenterecomenda­
bles, y en particulara la Constituci6nde la ReptiblicaItaliana, 
entradaen vigor el 19 de enero de 1948. 
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Y ms adelante expresa: A diferencia dcl Art. 75 de la 
Constituci6nitaliana,que organizaun referendum abrogativo, 
que s6lo Ileva aderogar la ley impugnada, con efecto hacia el 
futuro, la Constituci6nuruguaya... 

e) Sin duda cl ejemplo italiano es bien conocido por los 
propulsores del referdndum y es por ello muy curioso que des­
puds de haber expresado el Dr. P6rez Pdrez que se habfan tenido 
en cuenta los textos mis modemos yrecomendables (el italiano,
"enparticular") concluya sosteniendo que on materia de referdn­
dum una soluci6n uruguaya es distinta. Algo anda mal en ese ra­
zonamiento: iconsultaron los mejores textos para proyectar
soluciones confrarias a los mismos? 

f) La rcferencia al libro del Dr. Pdrez Pdrez se hizo 
necesafia para demostrar que la vinculaci6n del refer6ndum con 
el rdgimen suizo es meramente efectista (como se suele decir 
ahora) porque lo que se debe demostrar, -y no se podr, hacer­
es que las consecucncias jurfdicas de ambos regfmones --el 
uruguayo y cl suizo- son iguales. En cambio, hay una evidente 
similitud entre nuestro refcr6ndum y el italiano, como corres­
pondo a parses de r6gimen fundamentalmente representativo, lo 
que no es el caso de Suiza. 

-0-

El Dr. Cassinelli insiste, machaconamente en que el 
refer6ndum es un "recurso" (en el sentido procesal del t6rmino) 
y do ahf extrao una scric de consecuencias. Pone varios ejemplos 
de sentencias y actos administrativos para abonar su tesis. 

Nada hace pensar que la Constituci6n utiliza el vocablo
"rccurso" en el sentido que le otorgan los tdcnicos en Derecho 
Procesal. No es la nuestra una Carta que se distinga por su 
precisi6n tenninol6gica y no es 6ste un buen ejemplo para 
sostener lo contrario. 
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En el artfculo 82 se menciona al rcferdndum (olviddndosc 
del plebiscito), sin calificarlo como "recurso". En el artfculo 
322, lit. c) se lo califica como "acto", junto con el plebiscito. 
Como pucdc observarse, no existe un criterio unfvoco pcr pare 
del constituycnte. A mayor abundamiento, los suizos -- de 
quicnes se cst, mis ccrca, scgin el Dr. Cassinelli- lo conside­
ran un "dcrccho". 

Es muy claro quc la Carta no le da a la mentada palabra el 
sentido t6cnico que le atribuye cl Dr. Cassinclli. Es muy claro, 
tambi6n, que 6ste se aferra c insiste con esa acepci6n porquc es 
la tinica mancra, medianamente accptablc, que tiene de sostener 
una tesis insostenible: la del efecto retroactivo del refcr6ndum. 

Pero, aun asf, le contestaremos con sus propias palabras:
Las restriccionesa la mutabilidadde los actos administrativos 
son muy variadas;existen actos quepueden emitirsey revocar­
se con el mismo grado de discrecionalidad,otros absolutamen­
te irrevocables, y, entre ambos extremos toda una gama de 
matices intermedios en que hay restricciones de fortna o de 
fondo... (R.D.J.A., T. 55, prig. 36). Si hay actos "absolutamen­
te irrevocables" no siempre es cicrto su afirmaci6n de que el 
recurso tiene cl efecto de conferir ala autoridad competente para
resolverlo la potcstad de decidir de nuevo la cucsti6n con la 
misma gama dc posibilidades que habfa tenido ]a autoridad que 
decidi6 en primera instancia. 

El Dr. Cassinclli da por sentado que debe aplicarse a tftulo 
N9anal6gico sin duda, ]a Icy 9515 (reglamentaria del 

referdndum municipal) que impone la suspcnsi6n de los efectos 
del acto del cual se recurre. Esta conclusi6n es harto discutible. 
No dudamos dc que deba aplicarse la ley de marras al caso dcl 
rcfer6ndum nacional, pero exclusivamcnec para suplir las ca­
rencias de la falta de reglamcntaci6n derivada de que el 
legislador no ha cumplido con el mandato del constituycntc 
(Arts. 332 y 79, Inc. 29) que impiden el funcionamicnto del 
instituto. 
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La suspensi6n preventiva -se ha dicho y lo 
compartimos- no es un elemento imprescindible para que 
pueda realizarse el refer6ndum. Este cabe perfectamente aun­
que aqudla no estd prevista. Por tanto, serfa incorporar 
exigencias innecesarias para la aplicaci6n del instituto, el pre­
tender que dste tiene un efecto suspensivo. 

Dejamos para el final el argumento m1s importante que 
tenemos para oponer a la tesis del Dr. Cassinelli. No est 
inspirado en el andlisis microsc6pico de la letra del artfculo 
constitucional ni en la doctrina procesalista m~is refinada. 

Se inspira, en cambio, en el artfculo 72 -clase de b6vcda 
de todo el edificio constitucional- yen la arraigada convicci6n 
de que el Derecho no puede desconocer el sentido comdin ni el 
mds elemental sentirniento de justicia. 

Segtin nuestro contradictor -y quienes lo siguen en su 
batalla contra la l6gica- el efecto del refer6ndum es anular la 
Icy de pacificaci6n nacional: dsta no habria existido nunca en 1o 
referente a los artfculos impugnados. Si esta es la teorfa correcta 
habrfa que someterla al juicio de ]a realidad y la experiencia 
prictica; porque hablamos de ]eyes -normas que regulan la 
conducta humana- y no de f6rmulas matem~ticas. 

Volvemos a un ejemplo sencillo y claro entre miles que 
pueden darse. Supongamos que en Uruguay no existfa el 
divorcio y que una ley lo instaura. Como ha sucedido en otros 
pafses, miles de parejas disolver~n su vfnculo matrimonial y 
volverdin a casarse con la respetable intenci6n de rehacer sus 
vidas. De esa nueva uni6n nacerin hijos. A su vez, los nuevos 
c6nyuges -bajo el rgimen de sociedad- adquirirdn diferen­
tes bienes y vendern otros. Interin, se celebra un refer6ndum 
contra la ley de divorc.o y 6sta es anulada (tesis 6el Dr. 
Cassinelli). 
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ZCudles son los efectos de dicha anulaci6n? Nada menos 
que 6stos: el nuevo matrimonio serAi considerado nulo por lo 
cual los c6nyuges volvcrdin a estar casados con sus anteriores 
esposos (!); los hijos del nuevo matrimonio perderin su 
condici6n dc lcgftimos (!) salvo que se considere aplicable el 
Art. 208 del C6digo Civil, lo que es discutible y en definitiva,
conduce a un litigio; los negocios jurfdicos (compras, ventas,
hipotecas, etc.) celebradas bajo el r6gimen de sociedad conyu­
gal provocarnn acciones reivindicatorias y se transformarn en 
un semillero interminable de pleitos. Ojali que algunos jueces
-influidos por el macram6 jurfdico del Dr. Cassinelli- no 
terminen procesando por bigamia a quienes se casaron por
segunda vez sin estar disuelto el anterior vfnculo. 

Nos parece obvio que consecuencias tan refiidas con el sen­
tido com6n y tan perturbadoras de la paz y la tranquilidad pdibli­
cas no pueden aceptarse. El refertdndum no debejugarde esa ma­
nera con los derechos legftimamente adquiridos ni con la segu­
ridad jurfdict de los habitantes del pafs. Estos derechos estdn 
amparados por los artfculos 7 y 72 de la Constituci6n y ningu­
na interpretaci6n "terrista" del artfculo 82 puede desconocerlos. 

Obs6rvese que hasta en la propia Suiza, donde los efectos
del refer6ndum son distintos porque distinto es el rgimen de go­
biemo, se ha planteado el problema. En un libro reciente -de 
encro de 1987- se dice que los actos legislativos no sometidos 
al refer6ndum no son perfectos y si fueran puestos en vigencia
serfan radicalmente nulos. Y se agrega que habrfa que exceptuar
los casos donde las nccesidades de la seguridad y las exigencias
de ]a buena fe incitarfan al Tribunal federal a aplicar una ley a­
probada al margen del derecho de refer6ndum (Initrativeet rj­

ferendum populaires, Etienne Grisel, pAg. 237). Si esto se sos­
ticne en Suiza Lqu6 no decir en Uruguay, donde las leyes entran 
en vigencia sii nccesidad de referndum? 

000 
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Conclusiones: Lo dispuesto por la ley de pacificaci6n (NQ
15.848) es absolutamente irrevocable. Los efectos de una deci­
si6n derogatoria mediante el referdndum tienen lugar solamen­
te para el futuro. Pregunta: ,Por qud se recogen firmas para lo­
grar un objetivo imposible? Dejamos a criterio del lector la res­
puesta... 
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EL REFERENDUM NO ANULA
 

En el Diario La Hora se da cuenta de un debate ocurrido 
entre el Dr. Alberto Pdrez Pdrez (ex decano de la Facultad de 
Derecho) y el Dr. Martfn Sturla (diputado nacionalista) sobre la 
ley de pacificaci6n (NQ 15.848). 

Decimos "se da cuenta" por decir alguna cosa, ya que en el 
matutino se transcribe textualmente y en forma extensa sola­
mente la opini6n del ex decano: los lectores del diario se quedan 
sin saber cu61es fucron los argumentos del legislador blanco, a 
los que, sin embargo, se califica de frgiles, contradictorios y 
confusos. 

1-echa esta salvedad, creemos del caso comentar algunas 
de las opiniones del ex decano para colaborar con una mejor 
ilustraci6n de ]a ciudadanfa en un asunto tan importante. 

Dice e, ex decano: "Debemos volver al fundamento y al 
sentido comitin, que quiere decir democracia y que la ciudadanfa 
ejerza la decisi6n. Si vamos a una situaci6n en la cual no 
solamente los legisladores pueden resolver algo, decir que es 
definitivo, que no se siga hablando, le estamos cortando (sic) al 
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pueblo la posibilidad de decidir. De ]a Constituci6n surge
justamente 1o contrario". 

Nos permitimos sostener que las cosas no son como seplantean. Parecerfa que para el ex decano el hecho de que loresuelto por el Poder Legislativo sea definitivo es contrario alsistema democrtico. Habrfa que concluir, entonces, que sola­mente aquellos regfmenes que establecen ]a democracia directa o semidirecta son democriticos. No lo serfa Gran Bretafla; niFrancia; ni EEUU.; ni Argcntina -entre otros- porque susinstituciones no prcvdn cl refer6ndum contra las leyes ordina­rias. El ex decano sabe perfectamente que lo resuelto por elParlamento britfInico no admite recurso alguno ante el CuerpoElectoral (ni siquiera cabe el recurso de inconstitucionalidad).
,Gran Bretafla no es un pafs democrtico? 

La Constituci6n uruguaya no dice lo que el ex decano leatribuye. Entre nosotros, las leyes adquieren plena vigenciadespuds de sancionadas 3promulgadas de acuerdo a la Secci6nVII de ]a Carta. Algunas de esas leyes no pueden ser sometidas 
a refer~ndum (Art. 79, Inc. 2 9): se le estJi cortando al pueblo laposibilidad de decidir-usamos ]a palabra del ex decano-
mandato de la propia Constituci6n. 

por 

De manera que la regla general que parece encontrar el exdecano en ]a lexfundamentalis esti contradicha por su propio
texto: solamente algunas 
 leyes pueden ser sometidas a
 
referdndum.
 

Pero, adem~is, dichas lcyes ya han entrado en vigencia yhan comenzado a producir efectos. La Constituci6n no requiereque el Cuerpo Electoral se pronuncie para que la Icy sea "ley":esto sucede en Suiza pero no en Uruguay. Aquf, el refer6ndum es un recurso contra una norma vigente; alli es una manera quetiene el Cuerpo Electoral de aprobar un proyecto sancionado por
el Parlamento. 
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Seguimos transcribiendo: "Quc sea el pueblo quien deci­
da. Si solamente pudiera decidir para el futuro no serfa una 
decisi6n libre del pueblo sino que estarfa condicionada a que no 
hubiera transcurrido demasiado tiempo o se hubieran producido 
demasiados efectos". 

El "pueblo" (obviamente, el ex decano no esti hablando 
como jurista, que lo es muy distinguido, sino como polftico
militante, que tambin lo Cs) no puede decidirde otra mancra que
respetando los lfmites establecidos en la Constituci6n (Arts. 4 y 
82). 

No se pueden ignorar o descartar a la ligera los efectos de 
las leyes -plenamente vigentes- que se han sometido al 
referdndum. Veamos un ejemplo que "rompe los ojos" por su 
claridad. 

Se promulga una Icy que rcbaja la mayorfa de edad de 21 
a 18 afios. Apoyfndose en ella los quc hasta aycreran civilmentc 
incapaces realizan multitud de actos jurfdicos: enajenan, com­
pran, hipotecan, arriendan, constituyen prendas, etc. A su vez, 
sus cocontratantes vuelven a vender, a arrendar, etc., con otras 
pcrsonas; asf, sucesivamente. Al cabo de un afio se realiza un 
referdndum que restablece la mayorfa de edad en 21 aflos. 

Segdin la tesis del exdccano la derogaci6n tendrfa efectos 
retroactivos. Esto quiere decir que las compras, ventas, hipote­
cas (pueden ser millares) legftimamente celebradas serfan anu­
ladas. Juan le vendi6 a Pedro -- quc le pag6-; Pedro vendi6 1o 
comprado a Diego; dste volvi6 a venderle a Jos6... Todo esto 
serfa nulo: habrfa que devolver los bienes, el dinero pagado, etc. 
En una palabra, la derogaci6n retroactiva instala el caosjurfdico,
desconoce la seguridad de las transacciones; atropella los dere­
chos adquiridos, fomcnta los pleitos, paralizando al Poder Judi­
cial con una infinidad de demandas. 
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Nucstra Constituci6n no dispone nada semejante. Cuando 
cl Cuerpo Electoral se pronuncia afirmativamente en el 
rcferdndum la Icy impugnada queda sin efectos (es derogada)
hacia el futuro. Lo que se hizo bajo la vigencia de una Icy
plenamente vdiida debe respetarse. Esta es ]a soluci6n de­
mocritica, es la soluci6n jurfdica y es la soluci6n del sentido 
com.n. 
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Reiterando conceptos
 
DEROGACION Y NO ANULACION
 

El Dr. Eduardo Vaz Ferreira -distinguido profesor de 
Derecho Civil en cuyos libros todos hemos aprendido mucho­
ocupa las piginas de un semanario opositor para controvertir 
nuestra tesis del efecto derogatorio y no anulatorio del 
rcfcrdndum. 

L.a mayorfa de los argumentos que maneja el profesor Vaz 
Ferreira los hemos contestado en largos artfculos publicados en 
estas piginas y no volveremos a traerlos a colaci6n para no 
fatigar a los lectores. 

Lamentamos no haberlo convencido y si antes no lo 
hicimos la experiencia ensefla que va a ser diffcil que lo hagamos 
ahora. 

Sin embargo, nuestro contradictor hace especial hincapid 
en un punto -y ei otros que le son anexos- que no fue tratado 
antes extensamente y es por ello que retomamos la pluma, con 
la intenci6n de demostrar el error de interpretaci6n y anlisis 
jurfdico en que incurre el ilustrado civilista. 

187
 



-0-

El Dr. Vaz Ferreira critica que no hayamos advertido que 
la "no retroactividad" es una simple regla del C6digo Civil y no 
de la Constituci6n. Obviamente, si no supidramos lo que reza el 
artfculo 70 del mencionado c6digo nunca hubidramos aprobado 
la materia que enseia el Dr. Vaz Ferreira. Pero, sucede, que cl 
asunto no es tan simple ni tampoco lo es como opina dicho 
profesor. 

En primer lugar, la no retroactividad de la Icy penal ­
salvo cuando sea mrs favorable al imputado-- estdi consagrada 
cn la Declaraci6n de1789,en la Declaraci6n Universal de 1948, 
entre otras, y sc desprende del texto del artfculo 72 de la 
Constituci6n porque dsta recoge el principismo jusnaturalista 
del siglo XVIII. 

En segundo lugar, muy autorizada doctrina -nacional y 
extranjera- entiende que la no retroactividad de la Icy civil est6 
tambidn consagrada por el citado artfculo 72, por el artfculo 70 
-que garantiza la seguridad jurfdica- y por el artfculo 32 que 
regula el derecho de propiedad. 

En tal sentido se pronuncian Real ("Estado de Derecho y
Humanismo Personalista", ed. 1974, prgs. 48 a 52) con citas de 
Corwin, Ripert y Villegas Basavilbaso y, ms recientemente 
Martins, QPuede la ley declarar absolutamente nulos y anular 
actos legislativos vigentes? En Rev. Uruguaya de Derecho 
Constitucional y Polftico, T. II NQ 7, prgs. 52 a 53). 

Cuando nosotros sostenfamos que no se podfa atacar 
retroactivamente dcrechos adquiridos estIbamos muy bien 
acompafiados aunque, lamentablemente, no por el Dr. Vaz 
Ferrci ra. 

Dcspuds de haber sentado una tesis equivocada, no es de 
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extraflar que las consecuencias de la misma tampoco sean 
ajustadas a derecho. 

El Dr. Vaz Ferreira califica de "absurdo" nuestro ejemplo 
de referdndum contra una ley que hubiera instaurado una nueva 
causal de divorcio y de "pat6ticas" las dcrivaciones que 
seflalamos con relaci6n a ulteriores matrimonios, hijos y bienes. 
Expresa que tenemos "muy pobre idea de las condiciones 
intelectuales de nuestra ciudadanfa" al suponer que centenares 
de miles de compatriotas votarfan por la anulaci6n de una ley 
de divorcio, habida cuenta de la tradici6n divorcista uruguaya, 
que se remonta a principios de siglo. Paravotarde esa manera­
continua el Dr. Vaz Ferreira- serfa necesar:o que repentina­
mente perdieran el sentido comtin centenares de miles de uru­
guayos. 

De inmediato, nuestro contradictor dice que "bastarfa que 
perdieran el sentido comt~n" los legisladores para que decidie­
ran, mediante una ley, anular todos los divorcios efectuados 
durante los tiltimos ochenta afos. Frente a una ley tan absurda, 
el electorado ]a anularfa con un refer6ndum retroactivo. Pero, 
conforme a la interpretaci6n que niega la retroactividad -la 
nuestra- tal refer6ndum serfa "al santo bot6n" porque los 
divorcios habrfan quedado definitivamente anulados desde el 
instante mismo de la promulgaci6n de la Icy. El pueblo se 
encontrarfa indefenso contra los absurdos o disparates sanciona­
dos por los legisladores porque el referdndum tiene un efecto 
simplemente derogatorio (para el futuro). 

-0-

Hemos tratado de resumir de la mejor manera posible la 
argumentaci6n del Dr. Vaz Ferreira, que nos resulta sorprenden­
te, por las razones que, suscintamente, expondremos de inmedi­
ato. Pero, antes, daremos otros dos ejemplos del mismo tono 
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apocuifptico -permftasenos la calificaci6n- que el distin­
guido civilista ha utilizado: 

a)El Poder Legislativo dccide anular todos los contratos de 
compraventa celebrados en los tltimos ochenta afios; 

b) El Poder Lcgis!ativo decide declarar la nulidad de todos 
los tftulos universitarios confcridos durante ese mismo perfodo. 

1)El Dr. Vaz Ferrcira confunde, a todas luces, problemas 
polfticos -de oportunidad y convcnicncia- con problemas 
jurfdicos. Nso se requiere pcrder el sentido comin para oponerse 
a una nueva causal de divorcio. Aun el m. acdrrimo divorcista 
pucde estimar que ya hay bastante o que la nueva es inconve­
niente por equis razones que no vamos a detallar ahora. Esa 
nueva causal no tiene por qud ser contraria a la Constituci6n: 
simplemente, es mirada como innecesaria o contraproducente. 
Si se la maula mediante el refcrdndum -- en vez de derogarla­
se producirin todos los efectos que calificamos de insensatos e 

injustos yque cl Dr. Vaz Fcrrcira no niega. Se limita a criticarcl 
ciemplo corno absurdo e impropio de Uruguay pero no puede 
controvertir sus consecuencias jurfdicas (sobre el nuevo matri­
monio, los hijos y los bienes). 

2)El Dr. Vaz Ferrcira parecc creerque el PoderLegislativo 
es soberano al proponer cl ejemplo de las anulaciones de 
divorcios ya efectuados, a las que hcmos agregado -por estar 
cn cl mismo orden de pensamicnto- las de contratos y ftulos 
profesionalcs. Y ello no es asf. 

El Podcr Lcgislativo no puede hacer lo que quiere (1o quc 
le da la real gana, sino aquello para lo cual estA expresa -o 
implfcitamente- autorizado. No hay tal soberanfa parlamenta­
ria (como en Gran Bretafia) porque a ello se oponen los artfculos 
4, 82 y concordantes de la Constituci6n. 
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3) La aludida anulaci6n de divorcios -y las otras- es 
contraria al orden constitucional uruguayo. Viola los derechos 
adquiridos y desconoce los cfcctos de la cosajuzgada. El Podcr 
Legislativo no cst' jurfdicamente habilitado para aprobar leyes 
de ese tipo. La Suprcma Corte de Justicia es el 6rgano compe­
tente para declarar ]a inconstitucionaiidad de semejantes ]eyes 
en el supucsto, ahora sf, inconccbible, de que fueran sanciona­
das. La ciudadanfa, entonces, no queda indefensa frente a los 
dcsvarfos de sus representantes. 

0 

Como vemos, el Dr. Vaz Ferreira -- con toda su autoridad 
de civilista- no ha logrado demostrar que su interpretaci6n de 
la Constituci6n sea la correcta. Para criticar nuestro ejemplo del 
divorcio -elemental, si se quiere, pero nada absurdo ni 
patdtico-- tuvo que valerse de otro, totalmente imposible de 
acuerdo al ordenamiento jurfdico nacional. 

Nosotros no queremos "infundir p.nico al electorado", 
porque, contra lo que supone el Dr. Vaz Ferreira, tenemos una 
idea muy alta dc las condiciones intelectuales de la ciudadanfa 
uruguaya. (El hecho de quc a los tres meses de haberse iniciado 
una agresiva y costosa campafia propagandfstica para obtener 
firmas solamente se hayan logrado -dicen- 400.000, en un 
electorado de 2.100.000, lo confirma). Queremos reiterar, una 
vez mis, que este refcr6ndum es intitil porque carece de efecto 
anulatorio: vale solamente para el futuro, ytoda la ciencia del Dr. 
Vaz Ferreira no ha podido demostrar lo contrario. 
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Capitulo IV 

OPINIONES QUE OTORGAN AL
 
REFERENDUM
 

EFECTO ANULATORIO
 

0,
 



A. ALCANCE DEL RECURSO DEL REFERENDUM
 
SOBRE EL CAPITULO I DE LA LEY 15.848
 

Dr. Horacio Cassinelli Mufioz 

En las Oiltimas semanas, y especialmente en un artfculo de 
mi colega Dr. Miguel Angel Semino, secretario del Poder 
Ejecutivo --o de ]a Presidencia de la Reptiblica, como prefiere 
decir, aunque tambidn lo sea constitucionalmente del Consejo de 
Ministros-, se ha argumentado en contra de la interposici6n dcl 
recurso de refcrdndum contra las disposiciones que declararon la 
caducidad de ]a pretensi6n punitiva del Estado (Capftulo I de la 
Icy 15.848 de 22-XII-1986) sosteniendo que serfa inconducente, 
ya que aun cuando el Cucrpo Electoral rechazara las disposi­
clones recurridas, no se lograrfa la finalidad buscada, porque "la 
pretensi6n punitiva del Estado no renace". 

Esa posici6n, desconoce radicalmente la naturaleza 
jurfdica que tiene el refcrindum como recurso referido a actos 
legislativos en nuestra Constituci6n. 

Los recurrentespueden limitar el objeto del recurso, 
impugnandosolamente una parte del acto legislativoo impug­
nando solamente su vigencia futura, pero si el recurso se 
interpone sin limitaci5n alguna o si se refiere a una partedel 
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texto legislativo (como es el caso concreto de este recurso de 
rcfcrdndum contra el capftulo I de la ley 15.848) sin ninguna
restricci6n atinente al lapso de vigencia, el alcance de la 
impugnaci6n es total en cuanto al tiempo. 

1.En los Arts. 79 y 304 de la Constituci6n uruguaya se 
habla del recursode referendum, del referendum como recurso 
contra los actos legislativos (leyes o decretos de los Gobiemos 
Departamentalcs con fuerza de Icy en su imbito de competen­
cia). 

Es exacto que la ley impugnada mediante el recursodel 
referendum es una ley ya sancionaday promulgada,que entr6 
en vigencia el 22-XIl-1986 p,, que as[ lo dispone ella misma. 

Pero desde que se interpone el recurso del referndum ­
esto es: desde que se comprueba que se han presentado firmas 
habilitadas para votar, en ntimero suficiente- los efectos de ia 
Icy recurrida quedan en suspenso. 

Asf ioestablece la Icy 9515, reglamentaria del recurso del
referdndum, dictada cuando s61o proccdfa este recurso en el
Ambito municipal, pero que resulta aplicable en lo pertinente al 
imbito .dc las leyes nacionales, desde que la Constituci6n de 
1967 generaliz6 el instituto a todos los actos legislativos no 
expresamente exceptuados por la Constituci6n. 

Ese efecto suspensivo no es esencial dc los recursos en 
general: hay rccursos con efecto suspensivo, yhay recursos que 
carecen de efccto suspensivo o cuyo efecto suspensivo es 
eventual. Pero la Icy reglamentaria del recurso de referndum en 
Uruguay, la tinica Icy vigente que reglamenta este recurso, opta
claramente por el efecto suspensivo. 

Ademdis del efecto suspensivo, el recurso tiene otro efecto, 

el de conferir a ]a autoridad competente para resolverlo, la 
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potestadde decidir de nuevo la cuesti6n decidida en el acto 
recurrido, con la misma gama de posibilidades que habfa tenido 
la autoridad que decidi6 en primera instancia. La interposici6n 
del recurso coloca a la autoridad decisora del recurso, en la 
situaci6n en que se encontraba la autoridad que dict6 el acto 
recurrido. Yfaculta por ende a aquilla a mantener el acto 
recurrido, si le parece bien, o revocarlo total oparcialmente, 
haciendo valer su voluntad en vez de la voluntad anteriormente 
expresada en el acto recurrido. 

Adiferencia del efecto suspensivo, que puede o no darse 
segtin las normas aplicables, el efecto de someter el asunto a 
dccisi6n de la autoridad llamada a resolver el recurso, de mancra 
que la voluntad de dsta se sustituye a la voluntad expresada en 
el acto recurrido, es un efecto de principio, implfcito en el 
sentido natural y obvio que la palabra "recurso" tiene en la 
doctrina de la impugnaci6n de los actos jurfdicos. 

2.Hay actos jurfdicos que no pucden ser ejecutados hasta 
que est6n firmes. Se dice en esos casos que ]a eficacia del acto 
estA suspendida mientras corre el plazo para recurrir o, si se 
interpone el recurso correspondiente, hasta que dste sea resuel­
to. Es lo que ocurre ordinariamente con las sentenciasjudiciales, 
aunque excepcionalmente la Icy admite la ejecuci6n provisional 
de sentencias recurridas. En otras categorfas de actos jurfdicos, 
la firmeza no es condici6n suspensiva de su eficacia: cl acto surte 
efecto aunque estd corriendo el plazo para interponerun recarso. 
Esta es la sol'ici6ri de principios en materia de actos administra­
tivos: por ejemplo, si cl Intendente me autoriza a instalar una 
fibrica, yo puedo iits;alarla de inmediato, y si luego un intere­
sado recurre y obtiene la revocaci6n de la autorizaci6n, yo no 
puedo invocar ningan derecho adquirido, yo nopuedo decir que 
cuando instalg mifdbrica ter.;a autorizaci6n y que la revocaci6n 
no me afectaporque carece de efecto retroactivo. Otro ejemplo: 
si se destituye unfuncionario, 6ste debe abandonar el desem­
pefio de susfunciones, y cesard de percibir sueldo; y si luego 
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recurre contra su destituci6n y obtiene que se la revoque por
razones de legitimidad o de m~rito, se le devolverd retroactiva.. 
mente la titularidad del cargo y se le liquidardn los haberes 
atrasados. 

Puede ocurrir tambidn quc cl acto sea eficaz desde cl 
momento que queda perfcccionado, poro que csa eficacia quede
suspendida si se interpone el recurso: osta es la soluci6n que rige
cn Uruguay para los actos lcgislativos, en cl caso de las apcla­
ciones prcvistas cn los Arts. 300 (siempre) y 303 (algunas veces) 
y en el caso dcl rccurso de rcfcr6ndum. 

3. Cuando se adbnite la ejecuci6n de un acto juridico
susceptible dc ser recurrido,antes de que adquierafirmeza,tal
ejecuct6n resulta asiprovisional, dadoque nopuede sabersede 
antemanosi se interpondrd o no el recursoy si este, en casode 
ser interpuesto en tiempo, serd resuelto en el sentido de confir­
mar o de revocar el acto recurrido. 

Ello no ha de alarmar. Es lo que ocurre todos los dfas con
infinidad de actos administrativos, y es lo que ocurre con
medidas judiciales en los casos en que 

las 
se admite ]a ejccuci6n

provisional antes de que la sentoncia quedc firme. 

El Socretario dcl PoderEjecutivo dice quc esa situaci6n do
provisionalidad ataca cl valor "soguridad jurfdica" y quc por

ende, la cjecuci6n de la Icy antes de quC el recurso suspenda sus
efectos, no podrfa ser afectada por cl rosultado dcl rcferdndum. 

Pero si enfocamos cl problcma dcsde el punto de vista de
la seguridad jurfdica corroboramos prccisamente ]a intcrpre­
taci6n contraria a la proconizada por el Dr. Semino. 

En cfecto, ,cuil es cl sentido quo tione la fijaci6n de plazosperentorios para la interposici6n de recursos? iCuIl es la dife­
rencia entre recurrir en plazo y unaprosentar iniciativa en 
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cualquier momento pidiendo ]a derogaci6n dc un acto firme? La 
t6nica explicaci6n racional de la existencia dc plazos para recur­
fir, es precisamente la necesidad dc contcmplar el valor seguri­
dad jurfdica. El plazo perentorio para recurrir es garantfa dc 
seguridad jurfdica, y esa garantfa resulta necesaria, precisa­
mente, porque la incertidumbre sobre el resultado confirmatorio 
o revocatorio del recurso, es una nota de inscguridad prevista, es 
el precio por ]a atenci6n de otros valores jurfdicos (o inclusive 
del mismo valor seguridad jurfdica, cuando el recurso se dirige 
contra un acto lesivo de dicho valor). Al instaurar un recurso, se 
fija el plazo para recurrir calibrando y sopesando los intcreses y 
valores en juego, de modo de obtener un r6gimen equilibrado. 

Si suponemos cierta la tesis de Semino y Sturla, de que el 
resultado del refer6ndum no afectarfa la vigencia de la Icy o 
decreto departamental en el lapso comprendido entre su promul­
gaci6n y revocaci6n por e pueblo, entonces Ia fijaci6n de un 
plazo para recurrir resultarfa caprichosa. Sc pone plazo perento­
rio para interponer el recurso del refer6ndum, porque la existen­
cia de este instituto de gobierno democritico conlleva una 
necesaria merma de la seguridad jurfdica, al dar cardcter provi­
sional a la ejecuci6n de la ley durante el lapso en que no se sabe 
si serA recurrida; por eso se pone un plazo perentorio (en 
Uruguay, de un afio para las leyes y de 40 dfas para los decretos 
legislativos) quc reduce el perfodo de inseguridad. 

Por otra parte, es un lugar comfin de ]a filosoffa del 
Dcrecho, el cardcter parad6jico del valor seguridad jurfdica y su 
oposici6n dial6ctica con el valorjusticia. Todos los controles de 
legitimidad y de m6rito dan lugar a procedimientos durante los 
cuales no se sabe con certeza cul seri la soluci6n final de cada 
asunto: cllo puede enfocarse como inseguridad jurfdica. Pero si 
para evitar esa dosis de inseguridad optamos por suprimir todos 
los procedimientos de control de los actos jurfdicos, dando 
eficacia definitiva a todo lo quc sc decida, caemos en el summum 
de Ia inseguridad. Dc ahf qile, en lugarde impedir que la revisi6n 

199 



porvfa de recurso alcance plenamente a todos los efectos dcl acto 
recurrido, ]a f6rmula razonable es la de fijar un plazo percntorio 
para la intcrposici6n del rccurso y establecer procedimientos 
quc no se etemicen. 

La soluci6n uruguaya en materia de referendum contra 
actos legislativosestj en un punto intermedio entre el ejemplo 
suizo y el italiano.Peromucho ms cerca del ejemplo suizo, lo 
que se explica hist6ricamentedadala raiz batIlistade nuestro 
institutoy la circunstanciade que la Constituci6nrepublicana 
de Italia no pudo ser conocidapor don JoseBatlley Ord6fiez. 
En Italia no ha) plazoparainterponerel recursodc referendum, 
por la sencillaraz6n de que alli el referendum no es un recurso 
si no algo claramente distinto, es un referendum abrogativo, 
esto es, derogatorio paraelfuturo, que no elimina ni sustituye 
la voluntaddel legisladorsino que coloca otravoluntadsuper­
viniente sin afectarla vigenciade la ley duranteel lapsopasado. 

La f6rmula de la Rcptiblica ltaliana no corresponde a 
nuestro rccurso de refer6ndum sino m~is bien a una iniciativa 
popular de dcrogaci6n de una ley ya firme, a ]a que se podrfa 
llcgar en Uruguay mediante la aplicaci6n del instituto de la 
iniciativa popular tal COMO cst, legislado en el artfculo 79 de ]a 
lcy 9515 orginica de los Gz.bicmos Dcpartamentales. 

4. Otro argumento expuesto porel Dr. Scmino es el de que
"solamcnte los recursos de revocaci6n por ilegalidad tienen, 
gencralmente, etccto retroaclivo y, aun asf, cuando cl acto ilegal 
crea dcrechos en favor de particulares, ]a Administraci6n s6Io 
podrfa revocar durante el plazo para deducir el recurso conten­
cioso de anulaci6n (criterio de lajurisprudencia francesa que se 
trae a colaci6n para resaltar lo delicado del tema). Cuando se
 
rcvoca por razones de oportunidad o conveniencia (m6rito), los 
efectos dcl acto rcvocatorio se proycectan nicamente hacia el 
futuro". (La Semana de E"Dia, 21/27-2-1987). 
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Hay en esas manifestaciones errorcs jurfdicos que tengo el 
deber de sefialar. 

Uno de ellos es quc las dos rcglas de principio sobre los 
efectos ex tunc dc la revocaci6n por ilegitimidad y sobre los 
efcctos ex nunc de la revocaci6n por inconveniencia oinopor­
tunidad, son afirmados por la doctrina con referencia a la 
revocaci6nde oficio, cuando ella es compatible con la estabili­
dad del acto revocado. Cuando la rcvocaci6n se hace mediante 
recursodel interesado,la autoridadcompetentepararesolver 
el recursopuede revocarex tunepor razones de tnrito.El caso 
ms corriente Cs cl de las sanciones administrativas: si se aplica 
una suspensi6n por scis enCscs, cl interesado rCcurre rcconocien­
do quC cometi6 la falta pero invoca razones de equidad y de 
convenicncia para ci servicio sefialado que su ausencia del 
trabajo durante ese lapso resentir,1 la marcha de un proyecto que 
61 dirigfa, o simplemcnte pidiendo clemencia, y la autoridad 
reduce cntonc.s la sanci6n reemplazindola por una privaci6n 
del derecho al ascenso por una vcz o por una censura con 
anotaci6n en el legajo: o ante la promesa de no incurrir de nuevo 
en falta, convencida la autoridad del arrepcntimiento del recu­
rrente, revoca lisa y Ilanamente la sanci6n. En cualquiera de 
estos ejemplos, el acto revocatorio opera ex tunc aunque la 
revocaci6n haya sido por razones de m6rito y el acto original 
fuera lcgftimo. 

El otro error se puso de moda a rafz de la pretcnsi6n de los 
funcionarios que habfan sido nombrados ilegalmentc Inspec­
tores o Directores de Educaci6n Primaria durante la inter­
vcnci6n del C 0 N A E, de permanecer en esos cargos invo­
cando lajurisprudencia francesa del Consejo de Estado, quc no 
tienc fundamento en nuestrc r6gimen jurfdico y que nucstro 
Tribunal de lo Contencioso Administrativo y nuestras ctcdras 
de Derecho Constitucional y de Derecho Administrativo 
siempre habfan dcscs.imado como inaplicable a nuestro Dere­
cho, que en esta materia es m~is affn a la f6rmula italiana dc la 

201 



potestad de annullamento in ogni tempo degbli atti amminis­
travitiillegittini.El Dr. Semino no pretende que ese critrerio de 
]a jurisprudencia francesa sea aplicable al Derecho uruguayo,
sino que aclara expresamente que cita ese criterio extranjero
"para resaltar lo delicado del tema". La soluci6n uruguaya en ]a
materia es necesafiamente distinta de la francesa y de ia argern­
tina, pues debe partir de textos radicalmente diferentes, comto 
son los Arts. 309 y siguientes de ]a Constituci6n, los cuales no 
admiten la categorfa de "derochos adquiridos contra la logali­
dad" aunque algunos de los efectos prfcticos de la soluci6n 
francesa puedon darso entre nosotros a travds del efecto inter 
partes quo on ciortas hip6tesis tiene el fallo anulatorio. 

Es t6cnicamente incorrecto pues, decir que el
 
refer6ndum deroga la ley, como expresa aigunas veces el Dr. 
Semino. Lo que se vota en el refer6ndum no es la derogaci6n de 
la ley, Io que se vota es el texto de la ley recurrida. Mediante 
el recurso de refer6ndum interpuesto porei 25% de los habilita­
dos para votar, los efectos de la sanci6n legislativa del texto legal
quedan en suspcnso, y han de ser entonces los representados, 
quienes votarfin sobre ]a Icy recurrida sustituyendo con su 
voluntad en ejercicio directo de la soberanfa de ia Naci6n, ]a
voluntad emitida anteriormente porlos legisladores. Poreso fue 
perfectamente correcta la reglamentaci6n dictada por la Junta 
Electoral de Montevideo on ocasi6n del refer6ndum del afio 
1951 .obre el decreto del Gobiemo Departamental do Montevi­
deo que elevara en dos centdsimos de peso el precio del boleto 
de 6mnibus urbanos: en esa reglamentaci6n, dictada el 11-6­
1951, se estableci6 clararnente (Art. 3): 

"La votaci6n se hardi por "SI" o por "NO", por medio de 
hojas que se mandarin imprimir por la Junta Electoal con las 
siguientes leyendas: "Voto por SI, aprobando el Decreto N' 
7451 de la Junta Departamental. Montevideo, 22 de julio de 
1951"; y "Voto por NO rochazando 'IDecreto N' 7451 de la 
Junta Departamental. Montevideo, 22 de julio de 1951". 
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B. EFECTOS JURIDICOS DEL REFERENDUM 
SOBRE LA LEY DE CADUCIDAD 

Dr.Jos6 Korseniak 

I. Planteo del tema 

Como es sabido se han manejado en el Uruguay dos 
posiciones aprop6sito de los efectos que tcndrfa un referdndum, 
en la hip6tcsis de 6xito, respecto de ia Icy de caducidad: una 
posici6n por la cual se sostiCne que atn cuando resultare 
triunfante el rcfcr6ndum en tr6mite contra dicha ley, 6sta ya 
habrfa producido sus efectos y el rcfcrndum tendrfa algo asf 
como un resultado derogatorio a su respecto. Es decir que el 
pronunciamicnto popular se aplicarfa desde el momento que 
triunfa hacia cl futuro pero no dejarfa sin efecto situaciones ya 
cristalizadas por ]a sanci6n de la mencionada Icy; y ia otra tesis, 
que es la que hcrnos sostcnido dcsde la presentaci6n de! recurso, 
y atn desde antes, entiendc que por tratarse de un recurso, lo que 
producirfa serfa una anulac!6n de esa ley, y que, por consi­
guicnte, proycctarfa sus efectos sobre los militares y policfas 
amparados hasta cse momcnto por ia Icy de caducidad. 
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II. La ley de caducidad refiere al pasado 

Analizard los argumentos por los cualcs estoy cada vcz 
ms convencido de quc Cs efectivamente una anulaci6n lo que
producirfa un refer6ndum exitoso y no una derogaci6n con 
efectos hacia el futuro. 

Como planteo inicial parece conveniente tener presente
cudl cs el contcnido de la Icy de caducidad. Me refiero, desde 
luego, al Cap. I,pues en realidad cl resto del articulado no tiene 
especfficamente que ver con cl punto. Si sintetizamos el conte­
nido de los primeros cuatro artfculos, advertimos que se trata de 
normas que se reficrcn exclusivamcnte al pasado; dejando de 
lado detalles, dirfamos que lo quc allf se establecc es que no se 
va a enjuiciar a los militares y policfas que durante la dictadura,
cometieron determinados delitos contra los derechos humanos. 

Es cntonces una Icy cuyo conienido se refiCre 
exclusivamente hacia el pasado. No se reficre al futuro. Dc 
manera que -ya este es el primer argumento y plantCo quC
formulo-- si se presenta un rccurso contra una Icy que s61o se
refiere al pasado, y si ese recurso triunfa, carece absolutamente 
de sentido sostenerque s61o ticne efectos hacia el futuro, porque
cl rccurso se dirige exclusivamcnte al pasado, ya que a ese 
pasado se reficre ia icy recurrida. 

Este argumento, --que planteo en primer tdrmino porque
permite desde el punto de vista didfctico ubicar el contenido del 
capftulo impugnado por el recurso- nunca lo he visto 
contestado. 

La dinica mancra de contestarlo, implicarfa sostencr que
desde que se empez6 la recolecci6n de firmas se est, haciendo 
un trabajo intitil, cosa que se ha dicho periodfsticamente an sin 
vincularlo especfficamente a la argtmcntaci6n que acabo de 
hacer. 
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En desarrollos posteriores demostrar6 como dsto no es asf, 
pero desde ya, las actitudes de los 6rganos pt~blicos, las actitu­
des del Podcr Ejecutivo, las propias actitudes del partido 
polftico que lo desempefa, las propias actitudes de ia Corte 
Electoral, han demostrado que el Estado no cree que el rccurso, 
desde su inicio, fuere intitil. 

Si asf fucra no tendrfa ningtin sentido que la Corte Electo­
ral hubiere dado entrada al rccurso y hubiesc dispuesto todo un 
trabajo de varios meses para controlar las firmas; que el partido 
Colorado hubiese enviado dclegados para cl control de las 
firmas, etcdtera. 

Cuando sefiald que ]a Icy de caducidad solo se refiere al 
pasado, no estoy dcsconociendo que desde ci punto de vista del 
procedimiento, de los expedientes con dennciks radicadas en 
los juzgados, naturalmente produce efectos hacia el futuro; a 
partir de ella, tcndrdn los jueces quc remitir los expedientes al 
Poder Ejccutivo, etc. Pero sustancialmente, el efecto, la idea 
central de ese capftulo primero de la ley, va referido hacia el 
pasado, hacia delitos ocurridos en un perfodo anterior a dicha 
ley. Como es notorio, para decirlo en t6rminos sencillos hacia 
los delitos ocurridos durante la dictadura contra los derechos 
humanos. 

III. 	 Decisiones contr-adictorias del Cuerpo Electoral 
y del Parlamento 

En segundo lugar, y no en orden de importancia sino en 
orden expositivo, pienso que la tesis de que pueda habcr un 
recurso de refer6ndum triunfante que no produzca efectos -- o, 
lo que es lo mismo, que produzca efectos s6lo hacia el futuro­
es una tesis que desconoce todo el sistema de jerarqufa de 
autoridades y de s'beranfa que establece la Constituci6n de la 
Reptiblica. 
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La Constituci6n uruguaya plantea, como muy bien lo 
explicaba Justino Jimdncz de Ardchaga, un sistema que tiene en 
su ctispide a la Naci6n. Asf surge de sus artfculos 49 y 82 que 
establecen que esa entidad tiene la soberanfa en forma original. 

La entidad soberana en el Uruguay es la Naci6n, un 
concepto que popularmente o en lenguaje no t6cnico se 
identifica con el concepto de pueblo (aunque desde el punto de 
vista acaddmico estdn claramente diferenciados estos dos con­
cep los: la Naci6n es el puc:blo actuando dentro del marco 
jurfdico). 

Dejando de lado la distinci6n entre pueblo y Naci6n, que 
a los efectos planteados no es relevante, lo cierto es que la 
Naci6n ocupa la ctispide en la jerarqufa de nuestro sistema 
constitucional. 

Por debajo de la Naci6n, dirfamos de manera inmediata, 
est, el Cuerpo Electoral, que es quien expresa directamente la 
soberanfa de la Naci6n, segtin lo dispone el Art. 82. 

Y por debajo del cuerpo electoral, estn los tres poderes 
representativos: el legislativo, el ejecutivo, y el judicial. 

En esta construcci6n lo que n-s falta ubicar-es al Poder 
Constituyente, es decir cl poder que hace o reforma la 
Constituci6n. Creo que no habrfa inconveniente, por lo menos 
asf lo explico en clase, en ubicarlosjunto con el cuerpo electoral, 
en la medida en que nuestros procedimientos de reforma cons­
titucional, siempre terminan en el pronunciamiento de un ple­
biscito popular. Es por tanto el cuerpo electoral quien aprueba 
las censtituciones; de manera que podrfa en un mismo "casille­
ro" ubicarsc al Poder Constituyente y al cuerpo electoral. Es asf, 
como dccfa Ar6chaga, que el cuerpo electoral estdi mds cerca de 
la Naci6n que los tres poderes representativos. 
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Esto no es una mera construcci6n doctrinaria sino que 
resulta directamente dci artfculo 82 de nuestra Constituci6n que 

dice: "La Naci6n adopta para su gobiemo la forma Democrtica 
Republicana", y en su inciso 20 dispone que "su soberanfa ser, 
ejercida directamente por cl cuorpo electoral en los casos de 
elccci6n, iniciativa y rcfer6ndum e indirectamente por los 
poderes representativos". De lo que se desprende fdcilmente es 
que el 6rgano que est, mis cerca de la Naci6n es el cuerpo 
electoral y un poco m~is alejados, se hallan los tres poderes 
representativos. 

Por consiguiente cuando se produce una discrepancia 
entre lo que opina el Poder Legislativo, expresado en el caso en 
examen por una ley, y lo que opina el cuerpo electoral, en esta 
hip6tesis de un rcfCr6ndum triunfante, el principio es que triunfa 
la voluntad del cuerpo electoral, ya que, entre dos 6rganos de 
distinta jerarqufa, por un principio elemental de Derecho 
Pblico, si los dos se han expresado por vfas constitucional­
mente aptas, triunfa lo resuelto por el 6rgano de mayor 
jerarqufa. 

Creo, sin agravio para las demfs posiciones doctrinarias, 
que este es un argumento absolutamente ilevantable. 

Primero porque no se puede discutir que tanto la ley de 
caducidad como un rcferdndum triunfante son expresiones que 
se hicieron por los procedimientos jurfdicamente hibiles, :­
rrectos desdc el punto de vista del procedimiento. 

Segundo, porque nadic puede discutir que serfan dos 
pronunciamientos contradictorios. Me parece que scrfa estar en 
la "estratosfera jurfdica" pensar que la voluntad ciudadma 
expresada en el referdndum triunfante no es contradictoria con 
la del Parlamento. Lo que hacen los ciudadanos al presentar ur 
recurso de refcrdndum contra una ley es decir "no queremos la 
soluci6n que csti establecida en ella, queremos que se deje sini 
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efecto", como dice ]a leyenda que encabezaba todas las 
papelctas. 

Se dan entonces los requisitos por los cuales se debe
aplicarese principio de Derecho Piiblico mencionado: entre dos
manifestaciones de voluntad, vlidas desdc cl punto de vista del
procedimiento seguido, predomina la que emana del 6rgano de 
mayor jerarqufa, en este caso el cuerpo electoral, como 6rgano 
que expresa directamente la voluntad de ]a Naci6n. 

El otro requisito exigible para la aplicaci6n de este
principio: que ambos 6rganos scan competentes para pronun­
ciarse, tambidn se cumple sin duda en cl caso. Tanto el Parla­
mento, porque sancion6 una Icy sobre materia legislativa, como
el cuerpo electoral porque ejcrci6 una competencia que le 
otorga el Art. 79 de la Constituci6n. 

ZPor qud decfa que, a mi juicio, parece ser 6ste un 
argumento ilevantable? Lo dccfa porque crco que no aceptar la
contundencia de este argumcnto supc.:ic , tada menos, que poner
en duda las propias bases de la estructura f::tucional consagra­
da por nuestra Constituci6n, ya que implica de algfn modo
desconocer ese escalonamiento de jerarquas entre los distintos
6rganos y poderes establecido por el artfculo 82, artfculo que
resulta clave en este problema. 

LPor qu6 e.; un artfculo clave? Lo es porque el Estado 
uruguayo, de acuerdo con los cfinones mdis modemos del
constitucionalismo del siglo XX no es un sistcma representativo 
puro. En el sistema rq:,rscnativo puro este esquema se
simplifica. Tenemos a la Nac:6& y tenemos a los tres poderes,
sin que exista una actuaci6i diecta del cuerpo electoral como 
6rgano de ejercicio directo dt: la soberanfa de la primera (salvo 
en las clecciones). 

Los Estados modemos en su gran mayorfa, y Uruguay a 
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partir de Ia Constituci6n de 1934, comicnza esta evoluci6n, se 
pliegan a los llamados sistcmas semi-representativos o semi­
directos. Es decir sistemas con base rcpresentativa a los cuales 
se les introducen mecanismos de gobierno directo como lo es 
prccisamente cl rcfcrdndum. 

IV. Las excepciones al referendum contra las leyes 

Voy a pasar a otro argumento ya mis especffico, derivado 
dcl artfculo 79 de la Constituci6n. Este artfculo, coino es sabido, 
so introdujo en la Constituci6n de 1967, en su inciso 29, se refiere 
al rccurso de rcfer6ndum contra las leycs nacionales. Desde este 
artfculo la Constituci6n es absolutamente precisa en cuanto a los 
tinicos casos en los cuales el recurso de refer6ndum no procede, 
y las dos Oinicas cxcepciones que prcv6 son las leyes que 
cstablezcan tributos ylas leyes que sean de iniciativa privada del 
Poder Ejccutivo. 

La icy de caducidad, en este capftulo primero recurrido no 
entra en ninguna de estas excepcioncs. Ni es una Icy que 
cstablezca tributos, ni es una ley de iniciativa privativa del 
Poder Ejecutivo. 

Por consiguiente, sostener la tesis de que cl referdndum no 
procede en el caso de la ley de impunidad - que es lo mismo que 
decir que s6lo tiene efectos hacia el futuro siendo cae la ley 
recurrida se reficre al pasado- equivale a afiadir al texto del 
artfculo 79 una exccpci6n que no tiene. No solamente que no 
titne, sino que no quiere, porque cl intdrprcte de un artfculo de 
la Constituci6n que consagra un principio, sabe que cuando una 
ley no estJi dentro de las cxcepciones que a su vez establece, 
debe aplicar el principio general, es decir el principio de la 
procedencia dcl recurso de rcfcr6ndum. 

En consecuencia, sintetizo; la tesis que estoy criticando 
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significarfa, entre otros errores, incorporar al artfculo 79 otra 
excepci6n que dicha norma no contiene -serfa la "excepci6n 
de las leyes referidas al pasado"-. 

Recientcmente, cuando la suprema Corte de Justicia resol­
vi6 por mayorla que la ley de caducidad era constitucional, la 
Dra. Adela Reta entendi6 que a! tratarse de una ley de amnistfa 
-como sostuvo la mayorfa de Ia Corte- los efectos del 
rcfcr~ndum serfan inditiles, como consecuencia de que los 
efectos de la amnistfa quedan cristalizados. 

Esta tesis reitera el defecto de afiadir excepcioncs que no 
estin en el artfculo 79, a lo que debemos agregar que el 
constituycnte de 1967 copocfa las constituciones y legislacio­
nes de otros pafses donde sf se estabIecfa el recurso de 
refcr6ndum contra las leyes excepcionindose expresamente 
los casos de amnistfa. Contrariamente a esta soluci6n, el artfculo 
79 consagr6 el recurso de referSndum excepcionfndolo sola­
mente contra las leyes que establecen tributos y contra las que 
scan de iniciativa pfivativa del Poder Ejecutivo. 

V. Los efectos del referendum y la seguridad juridica 

En medios pciodfsticos se ha publicado la opini6n de quc
si el recurso dc referdndum triunfante se aplicara hacia el 
pasado, atacarfa un principio de Derecho que es el de ]a
segunidad jurfdica, por cuanto personas que se habfan sentido 
impunes por la ley de caducidad, resulta que luego, a rafz de un 
pronunciamiento en el refer6ndum, volverin a ser punibles por
hechos ocurridos en el pasado, en el perfodo de la dictadura. 

Me parece un argumento mis efectista que serio, desdc el 
punto de vista jurfdico. Esti claro que toda vez quo un acto 
junfdico queda sin efecto ocurre este fen6mcno por cl cual las 
cosas se rctrotraen al momento anterior al del acto que se 
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recurri6 con Lxito. El tinico caso en que dsto no sucede es cuando 
los recursos contra un acto jurfdico se interponen antes de que 
ese acto jurfdico haya comenzado a surtir efecto., como ocurre 
en el caso de las decisiones jurisdiccionalcs en las cuales los 
recursos habituales se interponen justamente para evitar quc cl 
acto quede firme yempicce aproducir efectos. Esto sucede nor­
malmente en materia jurisdiccional, pero no siempre, ya quc 
pueden presentarse casos en quc los actos ya comenzaron a 
producirefectos cuando se decide cl rccurso. Cito un ejemplo en 
que ocurre cl mismo fen6meno antes citado pero con actosjuris­
diccionales, o sea quc se recurre cuando el acto ya se cstrJba 
aplican'o y al ser revocado, todo se retrotrac a la situaci6n 
inmediatamente anterior. 

Son las hip6tesi,; en que los recur.sos tienen s6lo efecto 
dcvolutivo (y no supresivo). Pero adcms en todos los demis 
actos estatales ocurre ese fen6mcno: el acto se empieza a aplicar 
y luego si triunfa el recurso es como si el acto nunca hubiese 
existido. Esto se ve muy claro cn ]a actividad administrativa. 
Supongamos un acto administrativo porcl cual se destituye a un 
funcionario ptiblico; dictado el mismo, se ejecuta inmediata­
mente; pero imaginemos que ese funcionario recurre al acto en 
vfa administrativa y luego cn vfajurisdiccional ante el Tribunal 
de lo Contencioso Administrativo. Durante todo ese lapso el 
acto va producicndo sus efectos. Pero si finalmente el recurso 
resulta tnunfantc todo se retrotrac al momento anterior al cual 
el acto comcnz6 a producir sus efectos ycl funcionario volverfa 
a sus tareas, se le deberdn abonar todos los sueldos, se Ic 
otorgarin los ascensos como si hubiese trabajado, etcdtera. 

VI. Variedades del referendum 

Lo mismo ocurre en el caso de las leyes, que son actos 
jurfdicos cxpedidos por el Parlarmento y promulgados por el 
Poder Ejecutivo. Contra este acto lo que se ejerce es 
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precisamcnte un refcr6ndum como rccurso, que es una de las 
modal'dades del refcrndum que existc en Derecho Compara­
do. 

El referndum tiene distintas expresiones en las que 
sustancialmente siempre existe una consulta popular. Sin 
embargo existen los llamados refer6ndurn de consulta, donde el 
6rgano de gobiemo somete al pueblo a una opci6n o altemativa, 
porejemplo el realizedo en Espafia cuando se consult6 al pueblo 
sobre la cntrada en ese pafs a la OTAN. 

i,Qu6 cs un recurso? En t6nninos populares es una activi­
dad de protesta, yesa actividad es la prevista en el artfculo 79 de 
la Constituci6n. En este caso no hay dudas. Surge no s6lo de la 
intenci6n o cspfritu de los constituyentes de 1967 sino tambi6n 
del texto dcl artfculo 72 que habla de "recurso" de rcfer6ndum 
y lo prcv6 adem,1s de ]a iniciativa popular. 

Quierc decir que la tesis que pretende que un recurso de 
refertndum exitoso serfa solo un recurso con efectos hacia el 
futuro, Ls una tesis quc incurre en otro grosero error de lectura 
dcl artfcui,) 79, porque lo hace equivaler a una iniciativa 
popular de dcrogaci6n de la ley de caducidad, cuando lo que la 
gente precisamente ha presentado es un recurso contra la Icy de 
caducidad. 

Cassinelli Munoz ha sostenido una posici6n muy diffcil de 
rebatir, seg6n la cual apartir de Iavigencia de este artfculo todas 
las Icyes de nuestro pafs, salvo las que crean tributo- y las de 
iniciativa privativa del Poder Ejecutivo, entran en vigencia en el 
acto pero quedan sometidas a una especie de condici6njurfdica 
para adquirir vida definitiva, que consiste en que en un perfodo 
de un aflo de su promulgaci6n, el cuerpo electoral no presente 
un recurso contra esta ley. Dirfa, haciendo una comparaci6n, 
que se trata de algo similar a lo que ocurre con las medidas 
prontas de seguridad. El Poder Ejecutivo las adopta, las pone en 
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vigencia de inmediato, pero ticnc que comunicarlas a la 
Asamblea General quien, si hay voluntad polftica y votos 
suficientes, puede levantar estas medidas y las deja sin efecto. 
Esta comparaci6n sirve para ponerde manifiesto ]a fina tesis del 
Dr. Cassinelli. Efectivamente ocurre asf; en t6rminos te6ricos 
no hay lcycs definitivas en el Uruguay, -salvo las dos excep­
ciones antes anunciadas- que no puedan ser dejadas sin efecto 
por el cuerpo electoral, si cumpliendo con los requisitos cons­
titucionales, dentro del aio de su promulgaci6n, promueve y
"gana" el recurso de referdndum. 

VII. La revocaci6n por razones de m6rito 

Desde las opiniones contrarias al referdndum, se ha soste­
nido que este recurso contra la ley de caducidad no Cs un recurso 
basado en razones de juridicidad, Cs decir que el recurso no se 
ha presentado contra la ley por ser 6sta inconstitucional, sino 
que se presenta porque se considera que la Icy es inadecuada, no 
descable, que es una ley que el pueblo rechaza, o sea que se 
interpone por razones de m6rito y no de juridicidad, lo cual es 
cierto. 

Al plantearse por razones de m6rito o conveniencia, -se 
agrega por los contrarios al rcfcrdndum- los efectos de la 
revocaci6n que producirfa, son efectos s6lo hacia el futuro yno 
hacia el pasado. 

Pienso que se comecte un error en estas consideraciones, ya 
que si bien la afirmaci6n inicial es cierta, no lo son las 
consecuencias que a dsta se le imputan. Efectivamente, la 
consideraci6n de que la revocaci6n por m6rito o conveniencia 
no tiene efectos hacia el pasado es equivocada. Es cierta, 
exclusivamente, cuando la revocaci6n del acto la hace cl Estado 
de oficio, no cuando se produce como resultado de un recurso. 
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El Derecho Administrativo ofrece ejemplos aclaratorios 
sobre cl punto en cucsti6n. Supongamos quc en 1985 se hizo un 
asceriso de cien funcionarios y un funcionario que no fue 
ascendido, se considera postergado por ese acto, estimando quc 
dicho acto no tuvo m6rito. Para ello interpone cl recurso 
administrativo correspondiente y si la Administraci6n reconocc 
que este seilor por razones de buena administraci6n dcbi6 ser 
ascendido, naturalmente que lo va a ascender con valor a 1985, 
o sea que le va a dar efectos hacia cl pasado. Pero cuando es ]a 
Administraci6n de oficio la quc advierte que por razones de 
nbrilo debe ievocar un acto, no estl obligada a darle efectos 
hacia cl pasado; es mis, si la Administraci6n procede de 
acuerdo con c,inter6s pfiblico, dehe darle efectos hacia cl 
pasado. 

VIII. 	Los efectos de un referriidum exitoso
 
y el Estado de Derecho
 

Por aplicaci6n de la "Ley de Caducidad" los jucces pena­
les han dctcnido el trimite de una seric de expedientes en los 
cuales se tramitaban dcnuncias contra militares y policfas por 
violaci6n de derechos humanos perpetradas durante la dictadu­
ra.
 

Imagincinos que ya se ha rcalizado la votaci6n elen 
refer6ndum y quc una amplia mayorfa dcl cuerro electoral se ha 
pronunciado en favor dcl recurso y contra dicha Icy de caduci­
dad. i,COrno podrfa un jucz sostcner que ese pronunciamiento 
dcl soberano, a trav~s dc su 6rgano directo, no tiene ningiin 
efecto sobre una Icy a ]a cual prccisamente "derrot6" en un 
procedimiento previsto en la Constituci6n? iQu6 significado 
tendria que ese jucz sostuviese quc ese pronunciamiento, popu­
lar opera "s61o hacia cl futuro", cuando fue un pronunciamiento 
contrario a una Icy exclusivamente referida "al pasado"? iDirfa 
acaso "archivo la denuncia" aunque el soberano ha resuelto que 
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ella sc tramite? ,Mantendrfa la actual decisi6n dc "no investigar 
ni enjuiciar", a pesar dc quc el cuerpo electoral haya resuclto 
concreta e inequfvocamcnte quc se debc investigar y enjuiciar? 

Si estas preguntas se respondieran afirmativamente -y 
eso Cs equivalcnte a sostener quc cl refcrdndum exitoso s61o 
tienc efectos "hacia cl futuro" -cl Estado de Dcrccho qucdarfa 
muy mal parado; o, mejor dicho, dejarfa dc ser un Estado de 
Derecho. No juguemos "on esto. 
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Capitulo V 

RESULTADOS DEL ESCRUTINIO
 
PRIMARIO
 

DEL REFERENDUM Y ANALISIS
 
DE ESTOS RESULTADOS
 



A. Resultados del Escrutinio Primario, 16 de abril de 1989 

RESULTADOS DF TODO EL PAlS
 
CIRCUITOS ESCRU'TADOS: 7.072 FALTAN: 0
 

Votos por dejar sin electo (verdes) 778.062 40.18% 
Votos en blanco 25.905 1.33% 
Votos observados 101.837 5.26% 
Sobres c/hojas anuladas en su totalidad 13.380 0.69% 
Total de votos escrutados 1.936.071 
Ventaja papeleta amarilla 238.825 

RESULTAI)OS DEL INTERIOR
 
CIRCUITOS ESCRUTADOS: 3.884 FALTAN: 0
 

Votos xar confirmar (amarillos) 644.240 61.95% 
Votos por dejar sin efecto (verdes) 291.922 28.07% 
Votos en blanco 13.295 1.27% 
Votos observados 82.863 7.96% 
Sobres c/hojas anuladas en su totalidad 7.609 0.73% 
Total de votos escnitados 1.039.929 
Ventaja papeleta amarilla 352.318 

RESULTADOS EN EL DEPARTAMENTO DE MONTEVIDEO
 
CIRCUITOS ESCRUTADOS: 3.188 FALTAN: 0
 

Votos por confirmar (amarillos) 372.647 41.58% 
Votos por dejar sin efecto (verdes) 486.140 54.24% 
Votos en blanco 12.610 1.40% 
Votos observados 18.974 2.11%
 
Sobres c/hojas anuladas en su totalidad 5.771 0.64%
 
Total de votos escnitados 896.142
 
Ventaja papeleta verde 113.493
 

EL ESCRUTINIO PRIMARIO. El Ministerio del Interior difundi6 ayer las
 
cifras finales del escrutinio primario del Plebisciv) sobre la Ley de Caducidad
 
de la Pretensi6n Punitiva del Estado. Los cuadros muestran los resultados, en
 
los que aparecen 101.837 votos observados. Una proyecci6n de cifras, con los
 
votos observados, otorga 1.082.000 a la papeleta amnarilla y 809.000 a la verde.
 
La ventaja final, pxar tanto, serA de 270.000 sufragios.
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11. 	 Cuadros de los resultados del Referendum 

Cuadjo I 
Resultado proyectado del refer6ndum 
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Cuadro 2 
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Cuadro 3 

Montevideofirmas votos vercle 
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Cuadro 4 

RESULTADO DEL REFERENDUM "LEY N8 15.848" - 16 DE ABRIL DE 1989 POR DEPARTAMENTO 
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Cuadro 5 
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C. 	 Andlisis de los resultados del referendum 
PabloMieres 

El pasado 16 de abril, finalmente cl pueblo tom6 su 
decisi6n con respecto ala Ley de Caducidad. M~is alli de nuestra 
opini6n ymilitancia en favor del Voto Verde, lo cierto es que el 
pueblo se expidi6 y, en el acierto o en el error, se fij6 el camino, 
que como corresponde a un sistema democrttico, se resuelve en 
forma inapelable en estas instancias mtximas de consulta 
popular. 

Sin embargo, como corrcsponde a todo hecho electoral, se 
abre ahora el tiempo de las especulaciones, de las interpretacio­
nes y dc las explicaciones. En este caso intentaremos el anilisis 
tomando como eje central del estudio que aquf se presenta la 
comparaci6n con los resultados de instancias electorales ante­
riores, fundamentalmente ]a de 1984. 

En primer lugar vamos a aiializar la abstenci6n observada 
el pasado 16 de abril compardndolo con el evento de 1984 ycon 
cl Plebiscito de 1980. Luego nos referircmos al estudio de lo que
hemos llamado las "constantes estracturales" del comporta­
miento electoral de los uruguayos, esto es: el conjunto de 
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caracterfsticas que permaneccer estables cn ]a expresi6n electo­
ral uruguaya. 

En tercer lugar buscaremos presentar las tcndcncias 
dinmicas que, dentro de tn panorama general estable, sc 
percibieron en el acto dcl pasado domingo y, finalmente, 
intentaremos postular algunas explicaciones para estas 
tendencias, asf como proponer hip6tesis de cara alas Elecciones 
Nacionales de noviembre dc 1989. 

La abstenci6n verificada el 16 de abril 

De acuerdo a los datcs oficiales manejados hasta el presen­
te, la abstenci6n se ubica a nivel nacional en CI orden del 15,2 
nor ciento, lo que significa que es apcnas mayor en dos puntos 
porcentuales respecto al Plebiscito de 19,0 y un 3 por ciento 
respccto a las Elecciones Nacionales de 1984. 

Sc puede concluir que la participaci6n electoral fue real­
mente elevada si se tienen en cuenta las adversas condiciones 
climuticas quc no estuvicron presentes en los dc. eventos 
anteriores, y el hecho de quc ]a actual consulta contenfa menor 
fuerza coactiva que en los otros dos casos que sc desarrollaron 
bajo el gobiemo de un r6gimen autoritario. 

La mayor abstenci6n vcrificada en Montevideo (17,3 por 
ciento) ya se ha registrado en otras ocasiones, puesto quc
Montevideo siempre presenta junto con Rivera los porcentajes 
m,1s altos de abstenci6n. En 1984 en Montevideo se registr6 un 
14 por ciento de abstenci6n y en 1980 un 15,1 por ciento. 

Justamente, la distribuci6n de la abstenci6n por departa­
nentos est, indicando ,an comportamiento (salvo muy escasas 
excepciones) muy similar al de los eventos antcriotreT. Rivera, 
Montevideo, Durazno y Tacuaremb6 han figurado, ai igual que 
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en esta oportunidad, en las dos ocasiones anteriores como los 
departamentos que presentan porcentajes irns altos de 
abstenci6n; en esta ocasi6n se deberfa agregar Colonia. 

Por su parte, Artigas, Rocha y Maldonado uevamente, tal 
como ha sido en los anteriores eventos, presentan los porcenta­
jcs mis hajos de abstenci6n, agrcgindose como novedoso el 
caso de Flores que se suma en esta oportunidad a los departa­
mentos de mis participaci6n electoral. El rcsultado, entonces, 
dcl andlisis de la abstenci6n es que este aspecto no ha sido 
distinto a otras veces tanto en su magnitud como en su 
distribuci6n por departamentos. 

Tenemos, entonces, ante nuestro anilisis, un caso dc 
comportamiento electoral susceptible de comparaci6n en otras 
instancias, porque su expresi6n ha sido congruente con las 
anteriores ocasiones. 

Las constantes estructurales 

Corno si los uruguayos se hubieran empefiado en no 
sobresaltar a los analistas y estudiosos de este tema, digamos 
que los principales pardmetros que han caracterizado la 
expresi6n electoral pos dictadura siguen vigentes, incluso en lo 
que se refiere a las excepciones. 

En efecto, cl tema que mAis ha dado que hablar en estos 
dfas, es decir la dualidad de comportamiento entre Montevideo 
e interior no es, sin embargo, ninguna novedad. 

Quiz~is ]a trascendencia que hoy se le otorga radica en que 
tal diferenciaci6n en el comportamiento, en este caso supuso 
mayorfas invertidas en uno y otro contexto; pero mIs all, de esa 
particularidad, la diferenciaci6n ha sido tradicionalmentc muy 
significativa, por lo menos desde 1971. 
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Veamos el siguiente cuadro que compara el comporta­
miento electoral entre Montevideo y el interior en 1971, 1980 y
1984 y cl pasado 16 de abril. 

Resuitados porcentuales segdn Montevideo e Interior 
afios 1971-1980-1984 y 1989 

1971 1980 1984 1989
PC PN FA SI NO PC PN FA A VMontevideo 39,5 29,7 30,1 36,3 63,7 36,0 27,0 33,8 43,4 56,6
Interior 42,0 47,9 9,6 48,2 51,8 45,8 42,1 10,3 68,8 31,2 

Como sc habrd observado, tanto en 1971 como en 1984 es 
claro que se expresan dos estructuras muy diferentes de com­
portamiento electoral, en el interior cl bipartidismo es muy
fuerte, mientras que en Montevideo se observa una distribuci6n 
en tercios tambidn muy nftida. 

Por su parte, en 1980 es notoria la distancia del NO sobre 
cl SI en Montevideo, mientras que 6sta es mfnima en el interior 
del pafs. 

Por lo tanto, lo Ilamativo de este caso (la inversi6n del 
resultado) no debe hacemos perder lareferencia de que no es 
m,"is que una nueva demostraci6n de las diferencias tradiciona­
les en el comportamiento. Agreguemos, ademAs, que segfin ya 
se ha dicho en estas mismas piginas, cl incremento de votos 
verdes por firmas fue m~Is elevado en el interior que en Monte­
video, lo que atcnfia el primer impacto. 

Otro tema muy distinto es la discusi6n sobre los factores 
que influyen en esta diferenciaci6n de conductas electorales. 
Sencillamente, a nuestrojuicio, es un error atribuir esta diferen­
cia a un problema de informaci6n. 
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Sin desconocer la existencia de oportunidades diferencia-
Ics de acceso a la informaci6n, nos parece que otras causas ms 
cstructurales, tales como el grado de urbanizaci6n, la escala de 
las sociedades del interior ,las fbrrnas de trasmisi6n de pautas, 
normas y valores, son mucho mds relevantes que el grado de 
informaci6n para influir en las diferencias de conductas electo­
rales observadas que vienen dfindose de largo tiempo atrs. 

El segundo rasgo de estabilidad en el comportamiento 
electoral es el que surge del anilisis de los resultados por 
regiones dentro del interior del pafs. Manteniendo los mismos 
agrupamientos regionales que realizAramos en virtud de nuestro 
estudio sobre las Elecciones Nacionales de 1984, vamos a 
observar c6mo el dcsempeio del Voto Verde varfa en ia misma 
direcci6n que aumentaba el voto no tradicional en 1984. 

La zona Noreste (Rivera, Tacuarcmb6, Cerro Largo y 
Treinta y Tres) presenta el porcentaje mis bajo de votos verdes; 
luego la zona Central (Flores, Porida, Durazno, Lavalleja y 
Rocha) que tambi6n se ubica por debajo del porcentaje prome­
dial de votos verdes del interior y luego ]a regi6n Oeste (Artigas, 
Salto, Paysandti, Rio Negro y Soriano) y la regi6n Sur (Colonia, 
San Jos6, Canelones y Maldonado) que superan el promedio del 
interior. 

Este orden regional, por su pane, expresa grados de 
urbanizaci6n y modemizaci6n social que aumentan en la misma 
direcci6n que el crecimiento del Voto Verde. 

Cuadro N2 2: Voto segdin reglones (%) 

Voto Amarillo Voto Verde 
Regi6n Noroeste 76 24 
Regi6n Central 72,7 27,3 
Regi6n Oeste 67,6 32,4 
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0 sea que en este sentido tambidn se ratifican las
tendencias vistas en el caso de las Elecciones Nacionales de 
1984. 

No tenemos datos del medio rural, pero es de suponer que
el porcentaje de votos amarillos haya sido muy superior al
promedio, en ese contexto yque haya descendido en los Ambitos 
ms urbanizados. 

Por Oiltimo, la estabilidad dc' comportarniento electoral de 
los uruguayos tambidn se observa para los casos cxcepcionales.
En efecto, nuevamente Juan Lacaze (que en 1984 habfa sido la
tinica localidad del interior que prcscnt6 resultados electorales 
en tercios) se constituye en un caso muy especial por cuanto,
contrariando la tendencia del Interior, presenta un triunfo del
Voto Verde. En esta oportunidad hay que agregarque lo mismo 
ocurri6 en Las Piedras y La Paz. 

Pero, cntonces, se reitera la originalidad de Juan Lacaze. 

En Montevideo, por su parte, el porcentaje mis elevado de 
votos verdes se registra en la zona donde en 1984 la izquierda
habfa obtenido su porcentaje de votos mis alto: La Teja, Nuevo 
Pads, Belvedere. 

En sfntesis, los parimetros dcl comportamiento electoral 
permanecen firmes delineando una estructuraci6n de la conduc­
ta electoral de los uruguayos bastante estable. 

Sin embargo, no todo es estitico. 

Las tendencias del cambio 

En efecto, a pesar de la estabilidad estructural, pueden
percibirse movimientos o desplazamientos que, scgtin dijimos, 
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no llegan a alterar los par.Ametros mds generales, pero que deben 
ser registrados y adecuadamente interpretados. 

Si tornamos la distribuci6n electoral de 1984 y ubicamos 
a cada opci6n electoral de acuerdo a su postura con respecto a 
la disyuntiva del referdndum vamos a descubrir que, 
efectivamente, han existido desplazamientos y que los resulta­
dos no coinciden con los que resultan de una traslaci6n 
mecunica 1984-1988. 

Si sumamos los votos obtenidos en 1984 en Montevideo 
po:. las opciones quc defendieron el voto amarillo y hacemos lo 
misrno con las quc dcfendieron el Voto Verde, Ilegamos a los 
siguientes resultados: las opciones que respaldaron el Voto 
Verde (Frente Amplio, Movimiento Nacional de Rocha, Lista 
2.000 dcl Paltido Nacional, Uni6n Cfvica y otros) en 1984 
obtuvieron sumados el 45,2 por ciento de los votos montevi­
deanos por su parte ias opciones que respaldaron el Voto 
Amarillo (Partido Colorado, Movimiento por la Patria, Herre­
rismo y otros) en 1984 obtuvieron el 45,8 por ciento de los votos 
montcvideanos. 

Si comparamos estas cifras con los votos montevideanos 
en el rcfcrdndum (cerrando a 100 por ciento en los dos casos ia 
suma de verdes mds amarillos) vamos a observarun corrimiento 
hacia el Voto Verde en un 11,4 por ciento. 

Cuadro NQ3"Comparacl6n 1984 - 1989 (%) 

Mdeo. Int. 
Opciones que rpaldaron - 45,2 24,7 de acuerdo a resultados 
el Voto Verde electorales de 1984 
Opciones que respaldaron 
el Voto Amarillo 54,8 75,3 
Votos Verdes 56,6 31,2 resultados del 
Votos Amarillos 43,4 68,8 rcferndum 
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En el interior ocurre algo parecido, aunque la variaci6n es 
mcnor con respecto a los resultados de 1984. Hemos agrupado
al Partido Colorado y a] Parlido Nacional (menos de la mitad de 
los votos obtenidos por los Movimientos Por la Patria y Nacio­
nal de Rocha, estimando, entonces, de ese modo el peso electo­
ral de los rochanos en el interior) por un lado; y al Frente 
Amplio, la Uni6n Cfvica y cl ya mcncionado estimativo corres­
pondiente al Movimiento de Rocha por el otro lado. Los 
resultados observados serfan, traslados al referdndum, 75,3 por
ciento para las opciones que respaldaron el Voto Amarillo y
24,7 por ciento para los que respaldaron el Voto Verde. El 
corrimiento hacia el Voto Verde fue de 6,5 por ciento. 

El calculo total de transfercncia de votantes con respecto 
a los resultados de 1984 asciende a 158.751 ciudadanos que
habiendo votado opciones electorales en 1984 que hoy
respaldaron la opci6n amarilla, sin embargo optaron porel Voto 
Verde. 

Tal afinnaci6n puede confirmarse si comparamos estos 
datos con la encuesta que realizara, en lo previo, Equipos 
Consultores para Montevideo. 

Segtin esta encuesta (que nos merece total confianza en sus 
resultados, mis alli de que luego haya habido, a nuestro juicio, 
errores en la predicci6n del comportamiento de los indecisos), 
en Montevideo, un 43 por ciento habfa decidido votar verde, un
19 por ciento tenfa decidido votar anarillo y un 39 por ciento 
permanecfa indeciso. 

El 43 por ciento verde es casi iddntico a la suma de los 
votos obtenidos en 1984 por las opciones polfticas que respal­
daban el Voto Verde (45,2 por ciento) por lo que es plausible
sostener que casi la totalidad de los indecisos eran personas que 
en 1984 habfan votado opciones que hoy promovfan el Voto 
Amarillo. Sin embargo, si proyectamos los resultados de la 
encuesta al resultado final del referndum en Montevideo 
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vamos a observar que aproximadamcnte el 30 por ciento de 
estos indecisos opt6 por el Voto Verde (Equipos pronostic6 que 
el 20 por ciento de estos indecisos votarfa verde y allf estuvo su 
error de pron6stico) por lo que casi todos los indecisos que 
obtuvo el verde se los gan6 al amarillo. 

A modo de conclusi6n 

En sfntesis, entonces, el Voto Verde gan6 votos mis alli 
de lo que hubiera significado una simple traslaci6n de adhesio­
nes partidarias de 1984 a 1989, dentro de parfumctros 
estructurales cstables. 

Dos son las posibles lfnca de interpretaci6n de estos 
resultados, y hoy con los datos que manejamos, resulta diffcil 
optar por una de ellas. 

La primera lfnea de interpretaci6n indicarfa que existe un 
avance electoral de las fuerzas polfticas que se ubican del centro 
hacia la izquierda, que lograrfan mayores respaldos que los que 
obtuvieran en cl pasado. Pero esta lfnea de interpretaci6n pane 
de la base de suponer que los votos indecisos capturados en esta 
instancia se convierten en adherentes de estas opciones hacia el 
futuro, lo que a primera vista parecerfa una conclusi6n excesiva. 

La segunda Ifnea de interpretaci6n podrfa sefialar que en 
realidad esta instancia estuvo signada por un alto contenido 
moral que podfa relativizar las fidelidades partidarias debido a 
imperativos axiol6gicos de mayor fuerza, pero supcrada esta 
instancia retoman a su cauce partidario tradicional. 

Seguramente algo debe haber de ambas interpretaciones, 
parece finalmente que la estructuraci6n de las adhesiones elec­
torales dentro del campo de las opciones que respaldaron el 
Voto Verde es mts s6lida y firme quc las de las opciones que 
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postularon el Voto Amarillo. En equilibrio con lo anterior, hayque scfalar que los ciudadanos que olorgan a la polftica dc menor importancia y manticnen, por tanto, mayor grado de
indccisi6n, tiendcn a volcarse cn mayor mcdida por estas 
opcioncs quc por aqu6llas. 

Qucda, sin duda, abierta una ctapa de intcrprelaci6n en la quc cstos comentarios son tan s61o algunos apuntes rApidos y
prcliminares. 
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D. Andlisis del Referindum 

Norberto Lefouet 

El resultado del escrutinio primario del plebiscito efectua­
do el pasado domingo, permite, a travds de un analisis objetivo, 
extracr algunas conclusiones sobre el comportamiento del 
cuerpo electoral. 

En una serie de notas sucesivas, iremos desmenuzando esa 
problem~tica. 

Veamos primeramente cudl fue la respuesta de la 
ciudadanfa a la convocatoria y su comparaci6n con las eleccio­
nes nacionales de 1984. 

En los departamentos de Rfo Negro, Flores y Maldonado, 
la concurrencia a las umas el pasado domingo, super6 el 
porcentaje de la elecci6n de 1984. En Tacuaremb6, Artigas,
Dumzno, Lavalleja, Cerro Largo, Treinta y Tres y Rocha, el 
porcentaje en menos fue inferior al 1,5% y ia diferencia negativa
fue superior a ese porcentaje en los demos departamentos. Las 
mayores diferencias negativas se verifican en Colonia (-9,2%),
Canclones (-3,9%) y Soriano (-3,8%). En primera instancia no 
puede situarse ningiin elemento que justifique la disparidad de 
comportamientos, ni ain la Iluvia. 
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Porcentaje
Porcentajes de votantesDepartamento Habilitados Votantes de votantes 1984 

Artigas 47.246 42.047 89,0% 92,6%
Salto 77.273 66.982 86,7% 90,2%
Paysanddi 74.085 64.330 86,8% 89,2%
Rio Negro 34.073 29.412 86,3% 82,9%
Soriano 62.818 54.706 87,0% 90,8%
Colonia 90.437 77.755 86,0% 95,2%
Rivera 71.770 59.787 83,3% 85,2%
Tacuaremb6 64.301 55.340 86,0% 86,6%
Durazno 41.191 35.377 85,9% 87.1%
 
Flores 
 19.310 17.167 88,9% 87,2%

San Jos6 63,541 55.540 
 87,4% 90,3%

Cerro Largo 59.151 51.745 
 87,5% 88,6%
Treinta y 'res 35.311 31.040 87,9% 88,8%

Florida 
 51.041 44.373 86,9% 88,9%

Lavalleja 51.440 44.777 
 87,0% 87,4%
Rocha 50.094 44.598 89,3% 90,2%

Maldonado 
 70.112 61.919 88,3% 87,2%

Canelones 236.544 203.034 
 85,8% 89,7%

Total Interior 1.199.738 1.039.929 
 86,7% 89,3%
Montevideo 1.083.844 895.272 82,6% 85,8%

Total del Pals 2.283.582 1.935.201 
 84,7% 87,6% 

Cabe referir que el Departamento de Flores tiene menos
ciudadanos inscritos quc en 1984 y que en Lavalleja, Durazno 
y San Josd casi no ha existido crecimiento. 

Del total de votantes, el 1,7% no fue convalidado ya que
existieron votantes que lo hicieron en blanco (25.729) y se
anularon votos (13.243) por diversos motivos. Dicho porcentaje 
es inferior al de ]a elecci6n de 1984 (2,5%) y puede explicarse 
por la mfnima posibilidad de opciones. 

Establecidos los votos vdlidos, veamos qud ocurri6 con las
dos opciones presentadas y los votos observados. 
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Votos Votom Voice VoiW 
DNpartamento villdo, amarIllos % verdes % bservadoe % 

Artigas 41.271 27.528 66,7 9.463 22,9 4.280 10,4 
Salo 65.708 41.877 63,7 17.931 27,3 5.900 9,0 
Paysandd 63.202 33.872 53,6 22.421 35,5 6.909 10,9 
Rio Negro 28.851 19.052 66,0 7.579 26,3 2.220 7,7 
Soriano 53.489 31.885 59,6 16.451 30,8 5.153 9,6 
Colonia 76.324 50.000 65,5 21.380 28,0 4.944 6,5 
Rivera 58.750 42.585 72,5 10.365 17,6 5.800 9,9 
Tacuaremb6 54.155 34.315 63,4 13.247 24,4 6.593 12,2 
Durazno 34.826 23.232 66,7 7.302 21,0 4.292 12,3 
Flores 16.857 11.701 69,4 4.223 25,1 923 5,5 
San Jos6 54.581 34.581 63,4 15.564 28,5 4.436 8,0 
Cerro Largo 50.916 34.952 68,6 10.574 20,8 5.390 10,6 
Treinta y Tres 30.516 20.209 66,2 7.450 24,4 2.857 9,3 
tHorida 43.511 27.118 62,3 12.155 27,9 4.238 9,7 
Lavalleja 43.920 31.233 71,1 9.592 21,8 3.095 7,0 
Rocha 43.623 28.165 64,6 12.358 28,3 3.100 7,1 
Maldonado 60.347 36.002 59,6 21.106 35,0 3.239 5,4 
Canelones 198.188 115.933 58,5 72.761 36,7 9.494 4,8 
Total interior 1.019.025 644.240 63,2 291.922 28,6 82.863 8,1 
Montevideo 876.903 372.307 42,5 485.658 55,4 18.938 2,2 
Total pais 1.895.928 1.016.547 53,6 777.580 41,0 101.801 5,4 

El voto amarillo gan6 en todo ci interior del pafs, con 
porcentajes miximos de 72,5 en Rivera; 71,1 en Lavalleja; 69,4 
en Flores y 68,6 en Cerro Largo. 

Los porcentajes mfnimos de esa opci6n se situaron en 
Montevideo, 41,9; Paysandti 53,6; Canelones, 58,5; y Soriano 
y Maldonado con 59.6%. 

La opci6n de voto verde se impuso solamente en Monte­
video, donde situ6 su mejor porcentaje electoral (55,3%). 
Registr6 igualmente buenos porcentajes en Canelones, 36,7%; 
Paysandti, 35,5%; y Maldonado, 35%. Los porcentajes 
mfnirnos se registraron en Rivera, 17.6%; Cerro Largo, 20,8%; 
Durazno, 21% y Lavalleja con 21.8%. 

Por su parte los votos observados oscilaron entre 

porcentajes superiores al 12% (Tacuaremb6 y Durazno) y 
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mfnimos de 2,2% en Montevideo, y 4,8% en Canelones. Si los 
votos observados mantuvieron las tendencias generales en 
Montevideo e interior, el resultado final determinarfa porcenta­
jes del 57 al 43% para las opciones amarilla y verde, y casi 
270.000 votos de diferencia en ambas. Esos porcentajes son 
prkcticamente similares a los ocurridos en el plebiscito consti­
tucional de 1980. 

Sin entrar en anflisis minucioso, al que llegaremos en otra 
notas, estos resultados permitcn inferir la canalizaci6n polftica
sectorial de los votantes. Las posiciones asumidas notoriamente 
no permiten dudas de que tanto el votante del P. Colorado, como 
el dcl F. Amplio, mantuvicron en t6rminos generales una 
conducta de respeto por la posici6n general de ambos partidos.
Siendo este ascrto casi indiscutible, parece ser claro que dentro 
del Partido Nacional, gran parte de los votantes del Movimiento 
de Rocha acompafiaron la opci6n amanlia, y de Por la Patria, la 
opci6n verde en oposici6n a los lineamientos generales de 
ambos grupos. 

i,En qud nos basamos para estas afirmaciones? 

Nadie puede discutir que los intendentes de Cerro Largo 
y Treinta y Tres, Sres. Nin Novoa y Elso Gofli, son figuras de 
primera lfnea dentro del M N R y ambos figuraron como 
propulsores del voto verde. Ambos departamentos, y especial­
mente cl primero, figuran en el grupo de menores porcentajes de 
votaci6n de la opci6n verde. En Cerro Largo 10.574 ciudadanos 
votaron esta opci6n, de los que m is de 3.100 tienen que haber
 
correspondido a los votantes del F A 
 en 1984. El M N R habrfa 
asf apontado alrededor de 7.500 votos, cifra muy inferior a los 
14.901 votos que el Sr. Nin Novoa alcanz6 para ser electo 
intendente, y a los 11.489 votos de ]a que fue su lista principal. 

En Treinta y Tres, votaron la opci6n verde 7.450 personas, 
de las que casi 1.550 han de haber sido los votantes del F. 
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Amplio de 1984. Los 5.900 votos faltantes los tiene que haber 
aportado el M N R , pero resulta que el Sr. Elso Gofii fue electo 
por una cifra muy superior (9.109 votos) con 7.643 votos de su 
lista principal. Y esto desdefiando totalmcnte la posibilidad de 
ciudadanos colorados o cfvicos que puedan haber acompafiado 
el voto verde, que ampliarfan las cifras que justifican la 
afirmaci6n de que los electores del M N R no acompaflaron 
siempre la posici6n oficial del grupo. 

Igual fen6meno ocurri6 en cumto a que votantes de Por la 
Patria, tampoco acompaflaron la posici6n oficial amarilla del 
grupo. Demostrativo de ello es lo ocurrido en los departamentos 
de PaysandOi y Durazno, por citar s6lo dos ejemplos. 

En Paysandti ]a opci6n verde superar, los 24.000 votos, 
entre los que se han de encontrar los 9.000 votos del F.A. LQuidn 
aport6 los 15.000 votos restantes? Los dos grandes grupos 
nacionalistas de ese departamento responden a Ia lfnea del Sr. 
Lacalle (8.500 votos) claramente decidido por la opci6n amari-
Ila, y a Por la Patria, con m~is de 15.000 que le permitieron 
obtener la banca al actual diputado Sr. Francolino y que 
ostensiblemente dej6 en libertad a su electorado. 

En Durazno la opci6n ,.erde llevar, unos 8.000 votos, de 
los que poco menos que 2.000 corresponden a votantes del F.A. 
De los dos candidatos nacionalistas a la Intendencia, el Sr. 
Iturria, quc militaba en cl grupo del senador Ortiz y hoy en el 
Herrerismo llev6 9.600 votos, y el intendente electo, Agrim. 
Apolo, lo fue con 9.600 votos militando claramente en Por la 
Patria. Si no todos, los 6.000 votos que agregados alos frentistas 
justifican la votaci6n verde t-enen que haber correspondido a 
porlapatristas "desobedientes", repitidndose el mismo 
fen6meno, aunque con signo diferente que lo ocurrido en el 
Movimiento de Rocha. 

Este fen6meno de trasvasamiento del electorado en refe­
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rencia a las posiciones se vcrifica en la mayorfa de los departa­
mentos, incluidos Montevideo y Canelones, cuyo estudio serA 
objcto de prdxima nota. 

ElDLa, 25 de abril de 1989 

II 

Luego del resultado del plebiscito, el tema que mis pre­
ocupa y que es objeto dc mayores especulaciones, radica en
intentar situar cual fue el comportaniento del cuerpo electoral 
en funci6n del origen partidario de los votantes. 

Y como siempre, los talenteadores extraen conclusiones 
de todo tipo, y los que sienten fntima frustraci6n rebuscan las 
explicaciones. 

No escapamos a aquella incertidumbre, por lo que
intentaremos aportar nuestras argumentaciones. 

Partimos con una precisi6n previa: en absolutamente
 
ning-6n partido o sector la respuesta de sus clectores fue undnime
 
en favor a la posici6n oficial, con diferentes grados de adh.:-i6n
 
a la posici6n contraria. Nuestras pr6ximas argumeniaciones

tendrdin pues un caricter general y no de unanimidad.
 

-0-

Pensamos que un buen punto de arranque para el estudio 
esti referido al comportamiento comparativo de las elecciones 
nacionales en 1984 con el plebiscito. 

Tomamos para ello los datos del escrutinio primario, es
decir, el total de votantes, deducidos los votos en blanco, los 
anulados y los observados. 
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Departamento Elecciones de 1984 Plebiscito de 1989P. Colorado P. Naclonal F. Ampilo Total Total Amarflos Verdes 
(*) (*) 

Canelones 
Maldonado 
Rocha 
Treinta y Tres 
Cerro Largo 
Rivera 
Artigas 
Salto 
Paysand 
Rio Negro 
Soriano 
Colonia 
San Jos6 
Flores 
Florida 
Durazno 
La valleja 
Tacuaremb6 
lotal interior 
Montevideo 
Total General 

86.988 
25.472 
21.005 
11.998 
18.210 
25.676 
19.478 
31.249 
23.557 
13.576 
22332 
34.180 
19.264 
6.957 

19.271 
13.007 
19.902 
21.226 

433.18 
312.197 

745.,55 

70.459 
21.509 
16-395 
13-396 
23.865 
21.698 
13360 
22.898 
24.174 

9.041 
21.728 
34.195 
23.824 

8.263 
17.224 
16.286 
18.830 
21.984 

399.128 
236.009 

635.137 

30.577 
6.361 
2.716 
1.574 
2.950 
3.381 
2.171 
6.506 
8.707 
2.457 
5.416 
9.812 
5.813 

781 
3.824 
1.740 
2.189 
4.016 

10091 
294.285 

391.276 

191.982 
54.938 
40.605 
27.117 
45385 
51.096 
35.197 
61.497 
57.517 
25.198 
50.439 
79.253 
51.968 
16.184 
40.930 
3i.504 
41.568 
47.942 

%1.13tJ 
870.919 

1:822.049 

188.694 
57.108 
40.523 
27.659 
45.526 
52.950 
36.991 
59.808 
56.293 
26.631 
48336 
71.293 
50.145 
15.924 
39.273 
30.504 
40.825 
47.562 

936.162 
858.787 

1:794949 

115.933 
36.002 
28.165 
20.209 
34.952 
42.585 
27.528 
41.877 
33.872 
19.052 
31.885 
49.921 
34.581 
11.701 
27.118 
23.232 
31.233 
34315 

644.24 
372.647 

1.016.887 

72.761 
21.106 
12.358 
7.450 

10.754 
10.365 
9.463 

17.931 
22.421 

7.759 
16.451 
21371 
15.564 
4.223 

12.155 
7.302 
9.592 

13.247 
291322 
486.140 
778.062 

() En el total de 1984 se incluyen lo votos obtenidos por los derais partidos polfticos menores. 



De la comparaci6n se pueden extraer algunas conclusio­
nes generales. 

El nimero de votantes fue pr~cticamente similar: inferior 
en menos de 1,5% con el plebiscito. 

En Maldonado, Treinta y Tres, Cerro Largo, Rivera, 
Artigas y Rfo Negro, vot6 mis gente que en 1984, y una vez 
escrutados los votos observados, lo mismo ocurrir, en Tacua­
remb6, Rocha, Paysandd, Flores, Durazno y Lavalleja. 

El menor porcentaje del total de votos puede explicarse 
por la mayor cantidad de votos observados (que no se registran 
en el cuadro) y por el menor porcentaje general de votantes. 

El menor porcentaje super6 1,4% en Soriano, Rivera y 
Colonia, especialmente en este tltimo con una disminuci6n del 
9,2% de votantes. 

La decisi6n politica previa al plebiscito 

Situemos entonces las posiciones manifestadas previa­
mente al plebiscito, por los partidos polfticos y sus grandes 
sectores.
 

PARTIDO COLORADO 

La posici6n oficial fue ampliamente favorable a la opci6n 
amarilla con las notorias excepciones del diputado Vaillant, y ]a 
del edil montevideano Sichez Lema. Y mencionamos este 
caso porque en Montevideo un edil representa mis votos que un 
diputado departamental. 

PARTIDO NACIONAL 

El sector que propugna la candidatura del Sr. Pereyra se 
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manifest6 por ]a opci6n verde, y los sectores pro candidaturas 
de los Sres. Lacalle y Zumardn por la opci6n amarilla. En el caso 
de este tiltimo result6 notoria la escasa difusi6n del mensaje. En 
su tinica manifestaci6n ptiblica por medios masivos fue clara la 
falta de convicci6n de las manifestaciones; titube6 y se equivo­
c6 reiteradas veces; no tuvo una sola menci6n a Wilson Ferreira 
Aldunate (Ifder de ese sector y propulsor de la ley plebiscitada), 
lo que no olvidaron en sus mensajes los Sres. Aguirre Ramfrez 
y Rodrfguez Labruna. 

FRENTE AMPLIO 

Claramente partidario de ]a opci6n verde. 

UNION CIVICA 

Igual que cl anterior, pero con la originalidad que el dfa del 
plebiscito su sede partidaria estuvo cerrada. 

Pero el votante, ,acompafi6 esas posiciones? 

Ya hemos manifestado que nos resulta indiscutible que los 
electores no siguicron undnimementc las posiciones oficiales de 
partidos y sectores, y que hubo desplazamientos de votantes 
hacia la opci6n opuesta. Tambi6n parece claro, porel anilisis de 
lo ocurrido en cada departamento, que el volumen de esos 
trasvasamientos no fue un fen6meno de magnitud uniforme, 
sino aleatorio en cada departamento. 

PARTIDO COLORADO 

Resulta diffcil, aunque mds adelante lo intentaremos, 
estimar la respuesta favorable al voto verde. La antol6gica 
dccisi6n del edil Sdnchez Lema, de dejar en libertad a sus 
partidarios, no se compadeci6 con lo realmente ocurrido. En las 
zonas en las que cl citado edil realiza su acci6n partidaria fue en 
las que gan6... el voto amarillo. 
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PARTIDO NACIONAL 

A-Sector del Sr. Lacalle 
La respuesta a la posici6n oficial debe haber sido mayori­

tariamente favorable. En departamentos en los que el sector 
tiene una fuerte presencia electoral (Colonia, Treinta y Tres, 
Durazno, Lavalleja, San Josd, Tacuaremb6, por citar ejemplos), 
se registraron, en general, los mejores porcentajes a favor de la 
opci6n amarilla. Mucho mis claro aun son los departamentos en 
los que el sector tiene representaci6n parlamentaria (Cerro 
Largo, Rivera y Canclones), los que analizaremos con lo ocurri­
do en los otros sectores partidarios. 

B-Nlovimiento de Rocha-Uni6n Blanca Popular 
En nota anterior comentamos los resultados verdadera­

mente desastrosos obtenidos en los departamentos de Treinta y 
Tres y Cerro Largo, con intendentes de ese sector, que 
alcanzaban los mds bajos porcentajes de respuesta a las posicio­
nes de los mismos favorables a la opci6n verde (Cerro Largo es 
el segundo menor porcentaje) y quc demuestran, fuera dc 
mayores dudas, la no respuesta de los electores con los que 
resultaron elegidos. 

Igual situaci6n se verifica en departamentos en los que el 
sector tiene representaci6n parlamentaria (Lavall ja, Treinta y 
Tres, Tacuaremb6). 

En todos esos departamentos los electores del M N R -

U B P no siguieron a sus dirigentes, en lo que damos raz6n al 
Sr. Singlet (vdae recuadro). 

Por el contrario parecerfa que en Salto, San Josd y 
Maldonado la respuesta s; fue afirmativa. 

En cuanto al sector, parecerfa que hubo un importante 
trasvasamiento de votos a la opci6n amarilla, contraria a la 
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oficial y que ese fen6meno tuvo disparidad localmente. 

C-Por la Patria 
Aunque con sentido o efectos contrarios, se repite el 

mismo panorama que con el M N R -UB P. 

En Paysandi, Colonia, Maldonado y Durazno, departa­
mentos en los que el sector tiene representaci6n parlamentaria, 
resulta claro un importante desplazamiento de votantes hacia la 
opci6n verde, en contra de la posici6n oficial del sector. 

Parecerfa que s6lo en Flores, Rfo Negro y Artigas la 
respuesta fue masivamente solidaria de las posiciones de los 
dirigentes. 

FRENTE AMPLIO 

Puede presumirse una masiva, no undnime, respuesta en 
favor de las posiciones oficiales. Puede merecer un comentario 
el poco aporte que al caudal del voto verde haya aportado el ex 
candidato a diputado por el P. Colorado, miembro de la 
Comisi6n Pro Referdndum, Dr. Sica. 
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