del 1 6 de Abril de 1 989
g Instltuto‘lnteramencano de Derechos' Humanos
LS o pocemna’y BROMOCION ELECTORAL "




El Referéndum uruguayo del 16 de
abril de 1989

Serie Elecciones y Democracia



CAPEL
Consejo Consultivo

Jorge Carpizo (México)

QOliver Clarke (Jamalca)

Irvin Cotler (Canad@)

Carlos Fernéndez Sessarego (Pend)
Bolivar Lamounier (Brasil)

Danlel Hugo Martins (Uruguay)

R. Bruce McColm (EE.UL.)

Rafae! Nieto (Colombia)

Caros Roberto Relna (Honduras)
Orlundo Tovar (Venezuela)

Jorge Reinaldo Vanossi (Argentina)
Clifton White (EE.UU.)

"~



P -NAL 1o

SN T

El Reférendum
uruguayo del 16 de
abril de 1989

IIDH - CAPEL
Instituto Interamericano de Derechos Humanos
Centro de Asesoria y Promocién Electoral
1989



Primera Edicién
IIDH, Costa Rica, 1989

Reservados todos los Derechos
Hecho el depésito de Ley

Esta es una produccién de! Servicio
Editorial del IIDH
Coordinadora: Cecilia Cortés

329.208.895
Rj32r  El Referéndum uruguayo del 16 de abril de
1989 / José Luis Bruno.. /et al./,--
1. ed. --San Jos¢, C.R. : IIDH :CAPEL
1989,
p- :il.; 13x2] em.-- (Serie
elecciones y democracia)
ISBN 9977-52-038-0
1. Referéndum. 1. Bruno, José Luis.
I Titulo. ITI. Serie. IV.ISBN

Esta edlclén estuvo bajo el culdado y
supervisién de la Editor}al Universltaria
Centroamericana -EDUCA-.,



CapituloI
NOTA INTRODUCTORIA



NOTA INTRODUCTORIA

1°, El artfculo 79 inciso 2 de l1a Constitucién del Uruguay,
cstablece:

El veinticinco por ciento del total de inscritos habilitados
para votar, podrd interponer, dentro del afo de su
promulgacion, el recurso de referéndum contra las leyesy
ejercer el derecho 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 del Poder Ejecutivo. Ambos
institutos serdn reglamentados por ley. dictada por
mayorila absoluta del total de componentes de cada
Cdmara.

Este inciso, fuc incorporado al texto constitucional, duran-
tc la reforma de 1966 y tuvo su origen en ¢l proyecto que fucra
presentado al Presidente de 1a Asamblea General, ¢i 24 de mayo
de aqucl afio por iniciativa popular (Art. 331, ord. A),
Constitucién), bajo el tftulo de “Reforma Constitucional”.

El recurso de referéndum, previsto en este Art. 79 inc. 2,
pucde interponerse contra la totalidad de la ley o parcialmente
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contra uno o mds de sus articulos, precisamente individualiza-
dos por sus nimecros ¢ interpucsto dircctamente ante 1a Corte
Electoral.

El titular del recurso de referéndum, es ¢l Cuerpo Electo-
ral, que no cs cl soberano, condicién que pericnece a la Nacién
(Art. 4 Const.); pero cuando cjerce “dircctamente” csa
soberanfa de 1a nacién en los casos de eleccién, iniciativa y
referéndum, lo hace conforme a las reglas expresadas en la
misma (Constitucionj, segiin dispone su articulo 82. Y una de
esas reglas, es que el “referéndum” se rige por ¢l Art. 79 de la
Ley Fundamental y en lo que esta no prevee, por su ley
reglamentaria.

2° El 22 dc diciembre de 1986, ¢l Poder Legislativo,
sancioné la Ley N°15.848, llamada “Ley de Caducidad™, por la
cual sc reconocié que habfa caducado ¢l cjercicio de la
pretension punitiva del Estado, respecto de los delitos cometi-
dos hasta el 1° de marzo de 1985, por funcionarios militarcs y
policiales cquiparados y asimilados, por méviles politicos o en
ocasion del cumplimiento de sus funciones y con motivo de
acciones ordenadas por los mandos, que actuaron durante cl
periodo de facto.

El mismo dfa 22 de dicicmbre de 1986, el Poder Ejecutivo
promulgd la mencionada Icy, la que fue publicada cn el Diario
Oficial ¢l 31 de diciembre del mismo aflo.

Eltexto y contenido de la Ley N° 15.848, fue una solucién
polftica para cl delicado tema de la no comparecencia de los
militares a las convocatorias quc les efectuase la justicia, lo que
hubicra supuesto una crisis constitucional, de consecuencias
impredcciblcs.

* L.a Suprema Corte de Justicia, Jesestimé la pretensién de inconstitucionalidad
dela Ley N 15.848 por Sentencia N 184 de fecha 12 de mayo de 1988. A nuestro
juicio, la Ley de Caducidad tuvo por lo menos el alcance y los efectos de una
amnistia, si no esa misma naturaleza, como lo ha entendido la Suprema Corte.
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3°. Lamatcria sobre la que cstatuyc la citada ley ha sido, en
relacién a sus cfectos, por demds polémica, no sélo desde cl
punto de vista politico, sino también jurfdico. Los m4s destaca-
dos juristas uruguayos (Gros Espicll, Aguirre, Semino, etc.) han
sostenido 1a tesis de que la Iey derogada por referéndum, deja de
producir cfectos s6lo para ¢l futuro. Gros Espicll en anfculo
publicado cn “El Dfa”, ¢l 3/10/87 cxpresd:

Nadie ha dudado, de que la ley derogada deja de produ-
cir efectos para el futuro a partir de la entrada en vigor de
la ley derogatoria, pero que en cambio permanecen inal-
teradas las situaciones juridicas producidas e integral-
mente configuradas, durante el término de la ley deroga-
da .

Mis adclante, en cl mismo artfculo el Jurista uruguayo
agregaba:

Las situaciones configuradas como consecuencia de la
aplicacion de la ley ( derogada) ya consolidadas
Jurldicamente, no se ven alteradas por la derogacién de la
norma legislativa. Lo contrario, significaria dar efecto
retroactivo a un acto derogatorio, en contra de los princi-
pios generales de nuestro derecho publico y afectar dere-
chos adquiridos al amparo de una ley, como consecuencia
de su aplicacion en el lapso que estaba vigente, con lo que
seviolariael Art. 10 de la Constitucién, fundamento, segiin
micriterio, de la intangibilidad de los derechos adquiridos
legitimos en el derecho uruguayo.

Otros destacados juristas uruguayos (Cassinclli, Pércz
Pérez, Korzeniak, ctc.) también han sostenido la tesis contraria;
cfecto anulatorio y retroactivo de la ley.

Porsu partc cl Dr. Juan A. Ramfrez ha sostenido unatercera
posicién, un tanto sui géneris: cfecto dcrogatorio pero retroac-
tivo dc lalcy.
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4%, Apenas promulgada la ley N? 15.848*, un grupo impor-
tante de opinién piblica nucleado en tomo a los partidos
politicos de tendencias izquierdistas del espectro polftico nacio-
nal, plantc6 la posibilidad de interponer contra la mencionada
ley, el recurso de referéndum y a obtener firmas de los ciuda-
danos para esos fines, dedicaron todos sus esfuerzos posterio-
res.

Ya el 12 de enero de 1987, un grupo de ciudadanos
presentaron nota antc la Corte Electoral, solicitando la
realizacion de un referéndum sobre los Art.s 1 a4 dc la Ley N®
15.848.

Por Circular N° 5664 dc fecha 28 de julio de 1986, 1a Corte
Elcctoral procedi6 a reglamentar el citado recurso.

Las firmas recogidas —que alcanzaron los cxtremos cxi-
gidos por la Constitucién— fucron presentadas ante la Corte
Electoral ¢l 17 de diciembre de 1987, totalizando la cantidad de
634.792 firmas.

Finalmente, 1a Corte Electoral dio a conocer con fecha 4 de
enero de 1989, una Resolucién por Ja cual convoca al Cuerpo
Electoral a pronunciarse sobre el recurso de referéndum inter-
pucsto contra los Arts. 1 a 4 de laley N° 15.848, ¢l que deberd
llevarse a cabo ¢l dfa 16 dc abril de 1989,

Por su parte, el Poder Legislativo sancioné ¢l 13 de enero
de 1989, siendo promulgada por ¢l Poder Ejecuiivo ¢l 20 del

» La ley citada formé parte conjuntamente con las leyes Nos. 15.737 de 8 de
marzo dc 1985 (Amnistia de delitos politicos y conexos); 15.743 dc 14 de mayo
de 1985 (Régimen excepcional de libenad anticipada y posicional para fincs
comunes); 15.783 dc 28 de noviecmbre de 1985 (Restiucién de derechos a los
funcionarios piblicos) de un haz normativo {més actos de otra jerarquia jurfdica:
decretos, resoluciones, elc.) se tradujo en propésito de restablecimiento
democrético total.

12



mismo mes, una ley relativa a modificaciones a la ley de
clecciones y voto obligatorio, 1a cual en su Capftulo 111 también
contiene normas cspecfficas acerca de la reglamentacién del
recurso de referéndurn contra las leyes, en la forma estatuida por
cl Art. 79 inc. 2°) de la Constitucién.

5% Lacuestion, quedo planteada a los 2.270.000 uruguayos
habilitados para sufragar, en el acto comicial del 16 de abril de
1989, donde sc confirmé una realidad de paz, libertad y justicia.

Dr. José Luis Bruno

Montevideo, 1° de abril de 1989
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EL REFERENDUM DEL 16 DE ABRIL DE
1989 EN URUGUAY

Juan Rial *

I. LA CUESTION DEL REFERENDUM Y LAS
MOTIVACIONES DEL CIUDADANO

A. Politicay ética en cuestién

El 22 dc diciembre de 1986 el parlamento uruguayo
sanciond una lcy denominada de “caducidad de la pretensién
punitiva del estado”, por la cual se dispuso que el Estado no
perseguirfa causas judiciales contra miembros de las Fuerzas
Armadas (FFAA) o policiales por su actuacién durante los afios
del régimen autoritario (1973-1984) e inmediatamente antes de
llegar al golpe de estado de 1973. Con esta ley se buscaba
ascgurar ¢l proceso de transicién del régimen autoritario a la
restauracién democrdtica.

El acucrdo de salida fue logrado tras una trabajosa
negociacién dec €lites, cerrada, obviamente poco
“democritica”. El resultado de esta negociacién fue llamado
“pacto” o “acuerdo” del Club Naval. De este pacto surgié un
régimen democritico, otorgado por las FFAA, cn el que cl
sistema de partidos volvi6 a ser el principal referente, dado que

* Investigador de PEITHO Socicdad de Andlisis Politico. Montevideo, Uruguay.
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la basc ideolégica del acuerdo fundamental entre los
participantes era restaurar un sistema representativo.

La cuestién referida a los posibles abusos contra los
derechos humanos cometidos por miembros de 1a FFAA duran-
te ¢l perfodo dictatorial, o inmediatamente antes, en el curso de
I1 denominada lucha antisubversiva, no fuc tratada expresa-
mente durante 1a negociacion.

Sinembargo, yadesde antes del fin del perfodo dictatorial,
sc habfa lanzado un movimiento cn favor de una amnistfa para
los presos politicos de la izquierda, detenidos por razones
puramente idcolégicas, o por haber cometido delitos diversos
(ascsinatos, secuestros, robos con violencia, ademds de delitos
de tipo esencialmente polftico) en tanto miembros de organiza-
ciones armadas contra el régimen polftico y el sistema social
imperante cn ¢l pafs a fines de los aflos sesenta y comicnzos de
la siguicrte década.

Esta movilizaci6n se apoyaba en intereses muy diversos,
que convergfan en esc momento. Una parte de las élites partida-
rias favorables al acuerdo de transicion buscaba asegurarse la
preeminencia en ¢l proceso clectoral que marcarfa el fin de la
dictadura. Nos referimos a la mayorfa del partido Colorado.
Otras pugnaban por cl retomo a la legalidad: la izquicrda
polftica represcntada por la coalicién creada en 1971, el Frente
Amplio. Otros, como la mayorfa d.1 Partido Nacional, buscaban
lahabilitacién de su Ifder, en el exilio, como candidato presiden-
cial y si ello ocurrfa les convenfa m4s mantener hasta la eleccién
la situacion de ilegalidad de los partidos de izquicrda, para
reforzar una posicién radical a los cfectos de maximizar la
bdsqueda de votos opositores. Grupos de familiares de presos
tenfan intereses dircctos de tipo personal. Sectores militantes
contrarios al sistema vigente vefan una oportunidad de retornar
la actividad tras esa bandera. Nucvas organizaciones sociales,
defensoras de los derechos humanos, buscaban un espacio para
hacerse ofr.
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Las FFAA, cn su conjunto, toleraban ecstas acciones Y,
lentamente, iban poniendo en libertad presos, al tiempo que se
producfa una constante liberalizacién de la vida politica.

No estaba en Ia agenda de la mayorfa de los actores un
plantco de tipo ético. Las motivaciones para todas cstas accio-
nes era primordialmente politicas. La masa ciudadana, ademds,
no tenfa una participacién directa. Los acuerdos y negociacio-
ncs se realizaban a nivel restrictivo, cupular.

Instalado el gobierno democrdtico en marzo de 1985, se
aprob6 de inmediato una ley de amnistfa para ¢l pequefio grupo
de presos polfticos que ain quedaba en prisién, todos cllos
acusados de delitos comunes, conexos con otros de cardcter
polftico. Se hadiscutido por parte de los beneficiados el cardcter
de laley. Argumentaron que no fueron amnistiados, sino que su
pena —aunque reducida por la ley— fue cumplida. Es m4s, han
sostcnido que las duras condiciones de la prisién justificaban
csa accion del parlamento. Sin embargo, de hecho, y si se tiene
en cucnta la oposicién de algunos sectores del partido de
gobicmo a la liberacién de los presos polfticos implicados en
hechos de sangre, esta ley significé una amnistia.

El tema parecfa cerrado. Sin embargo, pocos meses
después, comenzaron a tramitarse ante diversos juzgados
denuncias contra miembros de las FFAA por diversos abusos
contra los dercchos humanos que configuran conductas delic-
tuosas. Muchos de los miembros de la clase politica estaban
interesados en promover algunas de estas medidas, aunque
limitdndose a ciertos casos muy especiales. Entre ellos los
asesinatos dc los legisladores Z. Michelini y H. Gutiérrez Ruiz
ocurridos ¢n Buenos Aires en 1976, como medio de defensa de
la clase politica en tanto corporacién.

Las FFAA, mientras tanto, manifestaron que no estaban
dispuestas a aceptar ninguna medida punitiva contra ninguno de
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sus micmbros. Lo ocurrido no era producto de una conducta
desviada individual, sino de érdenes precisas. En consccuencia,
los responsables cran los comandantes de cada servicio armado,
en cada oportunidad, y, dado ¢l proceso ordenado de sucesién
de los mandos, finalmente, quizn debfa hacer frente a cualquier
reclamo era cl dltimo comandante.

Nucvamente una negociacién cupular buscé una salida a
la cuestion.! La citada ley de diciembre de 1986 fue aprobada
por lamayorfa de los parlamentarios clectos en 1984, aunque su
alineamicnto no coincidié con la posicién que asumicron los
partidos y sus fracciones cn la primera fase de Ia transicién, al
producirsc ¢l acuerdo del Club Naval.

Sin embargo, este no fue el punto final. Apenas aprobada
lalcy surgié la iniciati''a contstataria. La Constitucién de 1966
habfa introducido la posibilidad del recurso de referéndum ante
leyes aprobadas por cl parlamento.

No queda ain claro, al menos para los niveles puiblicos,
c6mo sc produjo esta decisién de promover un refcréndum. Es
16gico pensar que también Tue una cipula la que promovid cl
mecanismo. Pero lo importante cn este caso fue la reaccién de
una parte de la ciudadanfa, apoyando el proceso. Esta reaccién
fue creciendo lentamente, a lo largo de un proceso de dos afios
y cuatro mescs.

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

1. Intentos previos de solucionar la cuestién como la propuesta del panido
Colorado de realizar una amnistia, o la de limitar y crear un procedimicnto
especial para ciertos casos, que promovian fracciones del P, Nasinnal y del
Frente Amplio fracasaron,
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palabras: justicia, verdad, castigo, aparecen ripidamente y
dominan la escena piiblica.

Sin embargo, no queds claro qué tipo de cucsiién estaba
en juego. Los partidarios de cerrar el pasado mante:*=ndo la ley,
por un lado, y los de reabrirlo y debatirlo anuldndola, por otro
(la posicidn derogatoria s6lo fue asumida por los partidarios de
laley ante el eventual éxito de la consulta plebiscitaria) asumic-
ron a la vez posiciones poifticas y otras de tipo ético. En este
ultimo caso sc apeld a sentimientos y emociones bdsicas ya
principios muy generales de moral, més que a claboradas
posiciones éticas. La cuestién fue oscilando entre uno y otro
polo a lo largo de un complicado nroceso.

B. El marco de la consulia

La norma constitucional de 1966 que introdujo el recurso
de referéndum es un agregado al Art. 79 de la Constitucién. La
vicja tradicién batllista habfa promovido el referéndum para
que el titular del Poder Ejecutivo pudiese recurrir directamente
a un mecanismo plebiscitario, para imponerse a un parlamento
mds o menos dfscolo. No aparccen claras las motivaciones para
su implantacién en 1966. Lo cicrto es que se trataba de un
artfculo olvidado. El legislador no habfa regulado su ejercicio
porley, de acuerdo alo previsto enla Carta.Lanormacnla Carta
sélo dice que el 25% de los ciudadanos pucde interponer cl
recurso de referéndum ante leyes, presentdndose ante el tiibunal
clectoral. Si se alcanza a ese nimero de ciudadanos habr4 un
riebiscito popular que decidir4 el destino de la ley.

Para poner en marcha el mecanismo, el Tribunal Elecioral,
denominado cn el orden jurfdico uruguayo Corte Electoral,
recurri6 a la analogfa tomando como modelo el referéndum
como recurso a nivel municipal.



Los controles electorales en Uruguay son bucnos.
Précticamente no es posible ¢l fraude, sin que este sea evidente.
Pero csos controles son de tipo muy arcaico, propios de los
recursos tecnoldgicos de comienzos del siglo, cuando se
implantaron. Si bien esto no constituye un obstéculo grave, con
una poblacién eiectoral pequefia y bdsicamente de acuerdo con
esas reglas, los problemas pueden surgir si el propio método
ponc cn juego una cuestién debatible. Tal fue el caso cn la
cucstion del referéndum. La Corte ,ademds fue pensada como
un organismo que tenfa jurisdiccién en aspectos electorales,
teniendo por actores a los partidos. No sc habfa previsto la
cventualidad de tratar con un movimiento social.

La norma constitucional seflala que para presentar el
recurso de referéndum hay un afio de plazo. Ese término vencfa
el 21 de diciembre de 1987. En esa fecha debfa presentarse a la
Corte Electoral 1a conformidad del 25% de la ciudadanfa para
poder convocar al picbiscito. Durante cse largo afio, una
Comisién Nacional pro Referéndum, de cardcter apartidario,
presidida por las viudas de los legisladores Gutiérrez Ruiz, Sra.
Matilde Rodrfguez, y Michelini, Sra. Elisa Dellepiane, m4s la
Sra. Islas, abucla de una nifia uruguaya secuestrada en Buenos
Aires, recogi6 firmas de ciudadanos.

El sistema no era muy adecuado. Dadas las normas y
costumbres clectorales aplicables para peticionar ante el
tribunal electoral, se solicité a los ciudadanos que estuvicran de
acuerdo con ¢l pedido que firmasen en una planilla, indicando,
ademds cn cardcter legible su nombre, apellido y Ia
combinacién de letras y nimeros que tiene su documento de
inscripcién electoral. La firma 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 1a firma de esa edad con la que
uno adoptd con el paso del tiempo es mds un ejercicio de dibujo
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que un testimonio de identidad, en conformidad con el pedido
del recurso ante 1a ley.

En diciembre dc 1987 la Comisién pro Referéndum pre-
sent6 las firmas, informando a la prensa que habfa obtenido
cerca de un 29% de adhesiones ciudadanas, superando en
exceso cl requerimiento del 25%. A nivel gubernamental,
oficiosamente, se argumentaba que la Comisién no habfa obte-
nido realmente las firmas, que no habfa adhesiones ciudadanas
como para permiltir la convocatoria al plebiscito.

El afio de 1988 fuc el de la verificacién de esas firmas. Un
proceso que debi6 durar un corto lapso se estiré durante todo ese
afto. La cuestion asumi6 un cardcter confuso, y amenazé con
hacer perder legitimidad al tribunal clectoral.

La Corte Electoral estd compuesta por micmbros de Ia
clase polftica, designados unos en calidad de “neutrales” y otros
por pertenccer a los dos partidos mayoritarios, aunque su
funcién, de cardcter jurisdiccional, los obliga a tener absoluta
independencia de los partidos. Fue muy diffcil pare los
miembros dc la Corte asumir una actitud de juez y cludir el
cardcter de parte. Desafortunadas presiones Ios pusicron en una
posicién diffcil, producto mds de la explotacién de errores
discursivos que de actitudes reales para entorpecer el trdmite dc
la verificacién de firmas.

La Comisién pro Referéndum, compuesta por personali-
dades sin militancia polftica visible unos, por familiares de
victimas muy conocidas del conflicto violento de la década
anterior y por militantes de izquicrda sin cargo partidario en ese
momento, representd a quienes promovicron ¢l movimiento. A
veces primaban criterios politicos, en otros los de tipo ético,
pero también dejé crecer rumores que hacfan dudar de la
fidelidad del proceso verificador.
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La defensa de la ley sc cncard, en esta fase, como
contestacién de las firmas obtenidas, y fue realizada por un
diputado del Partido Colorado, de la fraccién cercana al Presi-
dente. Aunque su labor fue sustancialmente personal, involucr6
atodo ¢l partido. De este lado, la cuestién se vefa exclusivamen-
te como polftica y partidaria, y la accién llevada adclante, en
mis de un caso, fue poco prolija.®

Las presiones sufridas por la Corte a manos de uno y otro
bando llevaron a que la cuestién provecara una reaccién adversa
cn ciertos sectores ciudadanos. Algunos de estos scctores
estaban yadc por sf predispuestos a poner en duda la legitimidad
del régimen democrdtico; otros a plantear su descontento con
las formas habituales de hacer polftica.

II. (;Qué estuvo en juego el 16 de abril?

A. Dificultades de la Corte Electoral.
Lecciones para el futuro

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

Se llegé a poner ecn marcha expedientes extraordinarios
para poder soluciorar cl problema. Una jomada cspecial de
varios dfas pcrmitié en diciembre de 1988 la validacion final de
firmas faltantes para dar curso al plebiscito. Al mismo ticmpo
el Iegislador intentd, tardfamente, en encro de 1989, dar pautas
paratratar el tema. Muchas de las normas no tendrfan valor para
esta ocasion sino par afuturos referenda.

2. En ciapas finales de verificacién s anulé entre las firmas solicitantes del
referéndum las del lider del Frente Amplio Gral. L. Seregni y del Senador CJ.
Pereyra, ambos conocidos propulsores del recurso.

22



Se discutid la posibilidad que, en el futuro, un referéndum
cn caso de ser exitoso s6lo derogarfa la Icy y no la anularfa. De
cste modo, sc estaba dando una sucrte de “interpretacién
auténtica”, avanzada, dc la ley, que servirfa de amparo a los
jueces cn este caso, si ¢l recurso salicra triunfante en las urnas.

También sc instrumentd una nueva forma de verificacién
de la voluntad ciudadana para interponer ¢l referéndum. La
norma aprobada cs notoriamente desprolija, tanto por Ia
violacién de los plazos establecidos, quc permitirfa recurrir su
constitucionalidad, como por la complcja férmula adoptada. La
presentacion del ciudadano solicitando adherirse al pedido de
referéndum constituye de hecho una cleccién, un plebiscito en
s{mismoy no la adhesién ala medida y obviamente no garantiza
el sccreto, como dice el texto de la ley. Tampoco tendrfa que
hacerlo, dado qre sc trata de un mecanismo de democracia
dirccta y no representativo.

Atrés de la medida est4 la desconfianza de gran partc de la
clase polftica ante estas formas de democracia directa, contra-
pucstas a la representativa, que pueden destrozar acuerdos de
cupula sobre los que descansa ¢l consenso del quc goza cl
régimen polftico vigente. Lo 16gico, dado ¢l pensamiento real de
la mayorfa de la clase polftica, hubiese sido proponer la
supresién del recurso. Hacerlo implica una reforma constitu-
cional. Polfticamente no ecra viable y menos lo es luego de los
resultados del 16 de abril.

Tampoco ¢l parlamento abordé el tema profundo de la
reforma de 1a ley electoral en lo que reficre al registro y sus
formas, la distritacién, 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 técnicamente importante y que no ser4 fAcil de abordar
en cl futuro, dado el requerimicento del voto conforme de 2/3de
los i=gisladores.
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B.  Lacuestibn del ";y después qué?"”

Uno de los puntos de controversia permanente desde que
se lanz6 la iniciativa de referéndum fue cudl serfa la situacién
del régimen 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 1aley
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 cfectos serfan plenos. Dado que la ley de caducidad es una
suerte de “amnistfa previa”, que trata un tema de caricter penal,
laley suntié un efecto similar a la “cosa juzgada”. El pronuncia-
miento ciudadano sélo tendrfa valor simbélico, pero no tendrfa
cfectos polfticos.

La Comisién pro Referéndum sostuvo, en cambio, que el
efecto serfa anulatorio. Si la ciudadanfa se pronunciaba contra
1a ley la situacién retrotrafa al 22 de diciembre de 1986. Los
juicios contra miembros de las FFAA tendrfan que continuar.

Los opositores respondieron con la pregunta *“;y después
qué?”, sefialando que ya sc habfa pasado por esta situacién en
diciembre de 1986 y hubo que llegar a la sancién de la ley.
Sostenfan que polfticamente no habfa ninguna posibilidad de
continuar con los juicios, puesto que las FFAA, como
corporacién, respaldarfan a sus miembros.

Nuevamente intereses polfticos y posiciones ¢ticas se
contraponfan. Para el conjunto de la clase polftica, ain para
guienes se¢ oponfan a la ley, los primeros predominaban. La
mayorfa de los partidarios del referéndum siempre particron de
la basc que la ciudadanfa no apoyarfa hasta el final cl proceso.
Primero creyeron que no habrfa adhesiones ciudadanas
suficientes. Luego, poco a poco, comenzaron a lemer que
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pudicse darse un resultado adverso a la ley que pondrfa en
peligro a sus propias organizaciones.

Cuando el plebiscito ya era un hecho y 1a opci6n contraria
alaley fue vista con alguna oportunidad de triunfo rdpidamente
comenzaron a claborar un discurso que bésicamente sostenfa
que, cn el caso de ser aprobada por la ciudadanfa la mocién que
no confirmaba la ley, “habrfa que buscar una nueva solucién
polftica”. O sea, todos los actores del sistema polftico adoptaron
pautas racionales dentro de la 16gica de la razén de estado,

Para los partidarios de anular la ley la respuesta a la
pregunta cra que no habrfa paz en cl futuro sobre la 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 cuestién del "y después qué?”
no cra relevante. No llegaron a ellos argumentos racionales. Su
posicién cra ética, moral en otros casos, 0 simplemente movida
por las pasiones o por el resentimicento en muchos de 1os casos.
No habfa I6gica posible para tratar el tema.

Para otros, el pasado autoritario habfa introducido el
miedo como pauta de cultura polftica y no deseaban retornar a
esa situacion. La razén de estado se transformaba en interés
individual.

Quienes tenfan mayores grados de politizacién, optaban
porura uotra posicién segun el grado de fidelidad partidaria de
cada uno.

C. Las identidades en cuestion

Para la izquierda partidaria, la cuestién del referéndum
permitfa reafirmar su condicién de izquierda en el escenario
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polftico. En 1984 la izquierda partidaria sc encontraba excluida
del sistema polftico. Las negociaciones del Club Naval le
permiticron rcobtener la legalidad. Pero, entrar en este jucgo
supuso asumir una incémoda posicién en el tablcro polftico.
Debicron ““correrse al centro”. La oposicién radical al gobicrmo
de las FFAA siguié en manos del otro partido tradicional, el
partido Nacional, conducido por Wilson Ferreira.

Las ncgociaciones previas a la aprobacién de la ley de
caducidad hicieron que Ferrcira cambiase de posicién. Si desca-
ba que su partido, y més precisamente ¢l mismo, no sufricranun
veto permanente de parte de las FFAA, tenfa que llegar a un
acuerdo. El partido Nacional no vot6é en bloque la ley de
caducidad, lo hizo la mayorfa bajo la oricntacién de Ferreira.
Pcrolaizquierdalavoté en contra. Hacerlo no significaba poner
en peligro 1a aprobacién de la ley y, ademds, le permitfa
reubicarse en cl polo izquierdo del escenario, en su espacio
“natural”, visto ¢l corrimiento al centro de Ferreira.

Plantcada la iniciativa del referéndum, la izquicrda
partidaria se encontré con la necesidad de apoyar la accién del
movimiento social, aunque siempre desconfié de 12 convenien-
cia del plantco.

Para una izquierda que reobtuvo su legalidad, que,
ademds, volvié a controlar ¢l principal movimicnto social
organizado, el sindical, habfa mucho més que perder, que ganar
con cl apoyo a la iniciativa.

Pero, esta forma de pensar, propia de las cipulas dirigen-
tes, no es la misma que pucde aceptar ¢l mititante de base.
Menos cuando no hay esperanzas de ganar, sino que sélo
pucden mantenerse espacios en ¢l sistema polftico, controlados
y limitados, en cl control de 1a cultura “oficial” terciaria, 0 a lo
sumo sélo puede prestarsc testimonio de adhesién a una postura
basada cn la utopfa.
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La posicién contra la ley permitfa al militante de izquicrda
readquirir de pleno derecho su identidad. Ya no era cl tolerado,
¢l que hizo “buena letra” para ser readmitido por ¢l sistema
polftico. Podfa intentar reventir 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 fucron tema hasta
que sc aprobd la ley de caducidad. Es mds, sus dirigentes
hablaban de haber perdido una guerra en la cual ellos también
habfan cometido excesos. Pero la posibilidad de sumarse a la
campafia de referéndum era, a la vez, una forma de reafirmar su
identidad y tratar de derrotar a su enemigo, ¢l vencedor en los
sctenta. También cra una forma de expiacion,

Para una izquierda radical escasamente leal al sistema
democrético (cardcter que compartié con gran partc de la
izquierda legal de la época) una década larga atrds, aparece
identificada con una causa noble, propia de una sociedad
avanzada y tolerante: los derechos humanos, era una forma de
retomar un camino de lucha polftica bajo nucvas formas.
Denunciarla violacién de los derechos humanos a cuenta de una
accion represiva presentada no sélo como innecesaria, sino
sustancialmente como destructiva de los valores bdsicos de Ia
socicdad, volvfanuecvamente prestigiosa la opcién de izquicrda,
pesc a que €sta también fue responsable de violaciones de los
derechos humanos en los sesenta y comicnzos dcl setenta.

Para las FFAA también cstaba cn Jucgo su identidad. La
fuerza militar habfa estructurado un discurso Justificador de su
accion, que, en lo sustancial, adn hoy comparte. Aligual que las
otras corporaciones del sur de América Latina su visién de la
coyuntura parte de una claborada posicién tedrica, de base
conspirativa.

Considcran que las nucvas formas de gucrra
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predominantes en ¢l mundo de hoy son levadas a cabo por narte
de enemigos intemos cn los pafses de menor desarrollo
cconémico al servicio de imperios cxtranjeros. Estos se identi-
fican con cl llamado movimiento comunista internacional, que
dirige 1a Unién Soviética.

El discurso militar, suscintamente dice lo siguicente. En el
Caso uruguayo, Se puso en jucgo un movimicnto subversivo, que
buscé destruir los valores de la sociedad uruguaya. La tcorfa
parte de aceptar la preeminencia absoluta de las ideas como
motor de los acontecimicntos histéricos. En su desarrollo,
informa que, ¢n Uruguay, ¢l movimiento subversivo logré
infiltrarse en ¢l aparato educativo, haciendo dudar de vicjas
creencias y posiciones y adoctrinando a las nuevas generacio-
nes en favor de un cambio hacia el socialismo. También se
buscé sabotear la economfa, provocando indisciplina laboral a
través del accionar de un dfscolo movimicnto sindical. Para
acentuar la bancarrota moral de la sociedad, se infiltré en la
Iglesia, favoreciendo a las corrientes radicales, partidarias de la
colaboracién con el marxismo, y controlando cl accionar dc los
medios de comunicacién de masas. Para poder tomar el poder,
se procuraba ¢l atascamicnto de la maquinaria estatal a través de
una-accioén de zapa en la burocracia, en ¢l sistema partidario y
cl sistema polftico. La lucha armada, denominada sedicién, no
cra3més que la manifestacién violenta del fenémeno subversi-
vo.

Como tcorfa, tiene un alcance limitado. Su aplicacién
supone la articulacién con otras, de cardcter comprensivo, que
ofrczcan un marco suficientemente holfstico como para desple-
gar las acciones polfticas decididas a la luz dc este tipo de
andlisis. El régimen autoritario creado en 1973 y el intento de
fundar un nuevo tipo de régimen en 1976 fucron los recarsos
utilizados para lograr esa articulacion.

3. Sobre el tema véase Carina Perclli: Someter o convencer. El discurso militar,
Montevideo. EBO-CLADE. 1987.



Fero, scguir adelante con esta posicién no era posible sin
violarla pertenencia al bloque cultural de referencia: el occiden-
te “cristiano”. En ¢l predomina ¢l régimen polftico democritico
y la ideologfa que lo informa cs el liberalismo.

La derrota del nazismo cn 1945 climing la posibilidad de
contar como régimen allernativo para occidente, una forma
totalitaria que cxcluyese el liberalismo. Ante ello, las férmulas
intermedias como la propuesta por ¢l franquismo tampoco
prometfan mds quc una administracién interina, aunque fuese
muy larga.

Sélo podfa actuarse en nombre de la democracia, aunque
sc la desconocicera, y de sus valores, los liberales, aunque se los
limitara tan duramente.

El intento de conciliacién de esta tcorfa conspirativa
intermedia, con los valores que informan a las organizaciones
politicas de occidente, se hizo en 1980 al presentar un proyecto
constitucional para una “democradura”* El rechazo del pro-
yecto por la ciudadanfa dejé a las FFAA ala deriva. De ahf en
adelante, cra necesario proteger a la corporacisn evitando una
derrota polftica que pusiese en peligro la existencia misma de las
FFAA. Los mandos promovicron una retirada profesional
honrosa. Aunque hubo discusiones internas fuertes, finalmente
sc condujo a la fuerza militar a las negociaciones del Club

Naval’

4. Término acufiado por Philippe Schmitter. Véase Speculations about the pers-
pective demise of authoritarian regimes and its possible consequences in
Woodrow Wilson Center. Latin American Program NY 60, Washington DC.
WC/LAP. 1979,

s. Sobre cl tema véase C. Gillespie: Uruguay's return 1o democracy in Bulletin
of Latin American Research N° 4 (2), 1985, pp. 99-107; L. L. Gonzilez:
Uruguay, 1980-1981: An unexpected opening in Latin American Research
Review N°18 (3), 1983, pp. 63-76; 1. Rial: Transicién hacia la democracia y
gobernabilidad en Uruguay 1985-1988 en Pensamiento Iberoamericano
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La retirada no significé una derrota total para las FFAA.
Simplemente dejaron de hacerse cargo de los negocios piiblicos
cnsu conjunto. Pero, en lo profesional, su pensamicnto no varig.
Su visién respecto a la socicdad y sus amenazas continu6 siendo
lamisma. S6lo que esta icorfa tuvo que articularse mejor, buscar
su lugar enrelacién a un régimen polftico que goza de legalidad,
Iegitimidad y reconocimicnto internacional, que califica plena-
mente como democrético.

Porcllo, las FFAA no podfan aceptar que bajo ese régimen
sc les impusiera una revisién que serfa vista como una revancha
de los vencidos por la fucrza militar. La experiencia de la
Argentina habfa sido aleccionante a esc respecto.

La aprobacién dc la ley de diciembre de 1986 fue aceptada
a regafiadientes por la mayorfa de la corporacién, como una
sucrte de sacrificio, para ascgurar cl éxito de la operacién
polftica que los salvé de entrar cn una etapa de descomposicién,
por tener que afrontar una diffcil crisis polftica. Pero no
compartfan de ninguna manera e! pensamiento de la clase
poliftica que los apoy6 cn esa instancia.

Las FFAA no tienen un pensamicnto pluralista, tolerante.
No pueden tenerlo. Su posicién doctrinaria ¢s Gnica, y como
toda fuerza militar, cn tanto fucrza militar, no ticnen valores
democrdticos. Pero, como s sabido, también se deben construir
democracias con socios no democraticos. Las FFAA son uno de
€s0s socios. Son los garantes del régimen polftico existente —
sca cual sea— en tanto ejercen la violencia conservante.?

N714, 1988, pp. 247-260, y Rial: Parties and elections in the process of
transition in Uruguay in Enrique Baloyra (cd): Transition and consolidation
in Mediterranean Europe and Southern Cone. Boulder, Co. Westview Press.
1987,

6. Partimos de la distincion entre violencia que funda un régimen politico y luego
su consiguicnte orden juridico, de la violencia que lo deficnde una vez creado.
Toda fuerza militar nace con un determinado régimen y luego su objctivo es
conservarlo. Al respecto véase W. Benjamin: Para una crilica de la violencia.
México. Premia. 1982 (1940).
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Como a partir de 1985 la clase polftica no dot6 a las FFAA
de un pensamiento alternativo, que permitiese estructurar una
nueva doctrina, csta confrontacién convocaba los fantasmas del
pasado. Las FFAA debfan reafirmar su identidad en esta contro-
versia que dirimfa toda la ciudadanfa. Estaba en juego qué cra
scr militar en cste momento. La tnica fundamentacién ética en
favor de la aprobacién de Ia ley, seflalando que lo actuado fue
correcto provino, precisamente, de voceros oficiosos de las
FFAA.

D. Legitimidades contestadas

La legitimidad de las FFAA, y ya no sélo su identidad,
aparecfa cn juego. ;Para qué tener FFAA? fue una pregunta
subyacente, no planteada m4s que lateralmente a lo largo dc la
campafia plebiscitaria. La pregunta estuvo y est4 presente cn ¢l
pensamiento de la ciudadanfa que porta valores mayoritaria-
mente antimilitaristas, dadas las tradiciones liberales y
anarquistas que informaron la cultura politica de todo el siglo
XX. Y seguramente no pocos de los votos contrarios a la
aprobacién de Ia ley, especialmente en los departamentos del
interior, suponen una manifestacién antimilitarista.

La legitimidad de la izquierda, en cambio, no estaba en
Jjuego en esta ocasién. Haber logrado imponerel referéndum fue
un indicador de su aceptacién en el seno de 1a sociedad polftica
uruguaya.

En cambio, la legitimidad del conjunto del sistema
polftico, de base representativa, sf estaba entre las cuestioncs a
disputar. Si ¢l mandato de los diputados y scnadores no cra
ratificado por el cuerpo electoral se introducfa una variante

7. Los ejemplares de 1988 de 1a revista £L SOLDADO, publicada por el Centro
Militar, club de oficiales militares, insistieron en esta posicién.
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importante en la forma de hacer polftica. Dada la trascendencia
de los temas en disputa, desde el explicito de los derechos
humanos hasta todos los subyacentes que venimos sefialando,
Que tocan a la base del acuerdo fundamental sobre el que reposa
¢l sistema politico, la consulta ponfa en juego al sistema en sf
Inismo.

La transicién hacia la democracia se habfa efectuado en
forma ordenada, a través de un acuerdo cupular, en ¢onde los
partidos eranlos actores principales. La cuestion porlo tanto era:
0 sc aprobaba esta accién, con todas sus consecuencias, entre
cllas la imposicién del olvido de un pasado ingrato, o se lo
rechazaba, abriendo un perfodo de inestabilidad polftica parael
que nadie tenfa una agenda de tratamiento.

E.  Transicién hacia la democracia y fidelidad partidaria

La aprobacién de 1a ley significaba el perfeccionamiento
de la transicién, su ultimo capftulo. De allf en adelante, se
entrarfa cn una ctapa de consolidacién, amparada en el relativo
¢xito de 1a administracién Sanguinetti y en el retomo a préciizas
de cultura polftica que pusieron en relieve como valores
fundamentales la tolerancia y el pluralismo.

También suponfa un juego muy fino entre los diversos
actores partidarios para mantener sus espacios en el escenario
polftico. EI mejor resultado para todo el especiro partidario era
reiterar, con sesgos favorables para su posicién, el alineamiento
partidario respecto al tema. O sea, ¢l porcentaje de votos para
una u otra opcién debfa replicar con el mayor grado de ajuste
posible cl porcentaje de votantes en 1984 a las fracciones que se
lineaban tras una u otra opcién, con un incremento en su
posicion favorable a sus intereses. Esto no era posible. Un sector
tenfa bastante a ganar, el impugnador de laley; el otro trataba de
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perder 1o mfnimo, el que apoyaba la salida de diciembre de
1986.

Sin embargo, no era ficii medir la fidelidad partidaria cn
una cuestion en la que no estaba en juego lo que cada partido
ofrece: candidatos. El referéndum no implico elegir presidente,
ni representantes. No habfa por qué tomar una posicién partida-
ria.

Ademds, hay que tener en cuenta que, cada vez mis el
clectorado flotante, sea de opinién, o meramente oportunista,
sin adscripci6n partidaria precisa, importa més. A los votantes
de pertenencia de partido, a sus militantes de siempre y al vot~
de sus simpatizantes, debe agregarse, en cada cleccién, el de
aquellos sin partido, que deciden la eleccién, sca por
argumentos racionales o emocionales.

En la percepcidn del ciudadano y de la clase polftica, sin
embargo, no sc 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. Adem4s, importa
sefialar el cardcter obligatorio del voto que elimina como
altemativa importante la abstencién.

En una consulta clectoral donde estaba en cuestién més
que el partido otra serie de temas mds 0 menos subyacenites, que
hacen a la esencia del sistema polftico, parece dificil hablar de
fidclidad partidaria. Sin embargo, al realizarse 1a consulia en el
mismo afio en que se hacen las elecciones generales y estando
¢n proceso una constante y larvada pre-campafia —cuando no
abicrtamente campafia— electoral, el asunto tiende a evaluarse
desde este punto de vista. En otros términos esto implica saber:
si el electorado de pertenencia del partido sigui6 la orientacién
del partido, y saber si el electorado flotante se comportaron de
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la misma formaen que lo hicieron en 1984 y en que presumible-
mente podrfan volver a hacerlo en noviembre de 1989, cuando
se produzca la eleccién general.

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

III. Los resultados
A. Laparticipacién

El 84,72% de los habilitados para votar sufragé cl do -
mingo 16 de abril de 1989. Fue el porcentaje mds bajo de
participacién desde que se hizo obligatorio el voto por
disposicién 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
electorales. Como muchos de ellos residen enla cercana Buenos
Aires y votaron en 1984, el nimero de no participantes en el
referéndum de 1989 aparece incrementado.

También hay que tener en cuenta que luego de 1971 se
suprimid el voto fuera del departamento de residencia, llamado
voto imcrdepartamental, con lo que aquellos que se encontraban
fuera de la jurisdiccién 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 cl lugar de residencia al de voto,
tomando ¢n cuenta los departamentos més alejados unos de
otros.

En un tema donde la opcién de la abstencién podfa ser una
forma adecuada para mostrar disconformidad, a la vez, con una
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y otra posicion, este factor también debi6 haber jugado en un
nicleo reducido de votantes sofisticados.

CuadroN?1

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

Aiio Habilitados Votantes % Vot./Hab.
1954 1295,5 879,2 67,87
1958 1410,1 1005,3 71,30
1962 1528,2 1171,0 76,63
1966 1658,3 1231,7 74,28
1971 1878,1 1710,1 91,06
1980 19449 1689,4 86,86
1984 21975 1930,9 87,87
1989 2283,5 1934,7 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 més de una sorpresa. El voto contrario a la ley gané
en la principial circunscripcién clectoral, Montevideo, y al-
canz6 un nimero sustancial de voluntades en todo el pafs.

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

Si se toman en cuenta s6lo las opciones vélidas, el amarillo

y el verde, el primero triunf6 a nivel nacional por 57,53%. El
voto amarillo alcanzé al 47,4% de los habilitados para votar.
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Cuadro No.2
Resultados de la eleccién.
Escrutinlo definitivo, segtin 1a Corte Electoral

Voto Uruguay Interior Montevideo
Miles %  Miles % Miles %
Amarillo* 10825 56,0%  701,0 674 3815 42,6
Verde* 7991 413% 306,8 29,5 4923 55,0
En blanco 219  14% 14,5 14 134 1,5
Anulados 252 13% 174 1,7 7.8 09
Total 1934,7 100,00 1039,7 100,0 8950 100,0
Ventaja;
Amarillo 2834 - 3942 -- -- --
Verde - - - - 110,8 -

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

Este resultado permiti6 confirmar la ley de caducidad y, de
este modo sc logré:

a) llegar a una ctapa de perfeccionamiento de 1a transicién
a la democracia, al ratificar el cuerpo electoral el acuerdo de
clipula que se cxpres6 en la ley de diciembre de 1986. Fvité el
ingreso en una etapa de incertidumbre acerca del dosiino del
régimen polftico, cerrando un tema, aunque deja pendientes
cuestiones para el futuro, entre ellas la cuestién de la polftica
militar, tomando el tema m4s general, y 1as normas para reprimir
eventuales movimientos guerrilleros, terroristas, etc., si atende-
mos a ciertos aspecios especfficos de la misma que, precisa-
mente estuvieron en cuestién en la consulta a la ciudadanfa.

También deja para el futuro el problema de Ia construccién
de 1a memoria y de la historia oficial del perfodo, tema sustan-
cial para el futuro de la convivencia pacffica en el pafs.
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b) Mantener la legitimidad de los representantes clegidos
en 1984. Su decisién mayoritaria fue confirmada por ¢l clec-
torado, aunque no por los mismos porcentajes que
corresponderfa. En 1986 ¢l 64,3% del total de senadores y
representantes aprobé la ey de caducidad. Ahora la ciudadanfa
laratificé porel 57,5%. Si se toma en cucnta sélo la integracién
de la Cdmara de Representantes, los diputados que aprobaron la
ley en diciembre dc 1986 fucron ei 62,6% de los integrantes de
cse cuerpo. Precisamente, una posible medida del voto flotante
estd indicada por esta diferencia del 6,8% o el 11,9%, aunque
también pucde decirse que ese tipo de voto cs mayor. Una
opcidn binaria permite “esconder” posiciones de base diferen-
tes. Quizés el resultado de 1a eleccién gencral de noviembre de
1989 pcrmita aclarar el punto. Pero en ese resultado también
incidir4 el plebiscito realizado en abril.

C) Afirm¢ la legitinidad de las FFAA y sus mandos.
Quicnes optaron por la salida, a cuyo frente se encuentra el
actual Ministro de Defensa Nacional Tte. Gral. H. Medina ven
aprobada por la mayorfa ciudadana la ley y pueden mostrar a la
corporacion que ese fue el mejor camino para “salir con bien”
del callején sin salida en que sc 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
deben enfren:ar el hecho que un nimero muy alto de ciudadanos
no respaldaron la ley. No pueden considerar que el 42,5% del
cuerpo de ciudadanos esté fntegramente constituido por gente
de izquierda, 0 m4s grave atin, por simpatizantes de los movi-
mientos terroristas, 0 mas genéricamente, por adherentes a posi-
ciones contrarias al sistema polftico vigente. Menos aidn pucde
considerarse que todos desearfan ¢l fin de un orden cconémico
social basado ¢n el mercado como regulador, aunque se trate de
una socicdad fuertemente estatalista.
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En la jerga militar de la doctrina dominante en la
corporacién, si se admite que la subversién capté la voluntad de
casi la mitad de la poblacin, se estd frente a una muy peligrosa
situacidn, pricticamente cn una ctapa de plena guerra civil. En
tal caso, habrfa que planear c6mo actuar en consecuencia. Pero
hay otras alternativas. Una es revisar si la doctrina era y es
adecuada. También cs importante hacerlo a la luz de una
interpretacién de estos resultados que pueda eludir la dicotomfa
bien/mal, o que, si la ticne en cuenta, redefina los términos
debatibles en juego.®

d) Laidentidad de izquierda aparentemente fue favorecida
por cl resultado, pero en un momento en que la izquierda
partidaria se encuentra en crisis por la ruptura de la coalicién
Frente Amplio® 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 eleccién para la Intendencia de Montevideo. En sf mismo, el
hecho no significa ganar una posicién de poderimportante, pero
pone cn marcha seiiales de alarma en el sistema polftico. Sin
embargo, se abre una importante discusién: los votos verdes no
pertenecen todos a la izquierda. La disputa respecto a quien fue
¢l que hizo trepar ese voto hasta el 42,5% se extenderd hasta
novicmbre. No estard en la base de Ia discusién un estudio de
tipo estadfstico, sino la percepcién de cémo se dio el voto.

8. En el ejemplar de EL SOLDADO  N*122 de mayo-junio de 1989, el primero
publicado tras la consulta popular de abril, este vocero oficioso de sectores
militares expresa tampoco debemos concluir que tenemos 800.000 enemigos,
porque eso no es asi, indicando que también este sector ha comenzado a pensar
¢l tema, a la luz del resultado de la consulta electoral.

9. Scctores moderados de la coalicion, el lamado PGP (Partido por el Gobiemo del
Pueblo) y el partido Demécrata Cristiano abandonaron la coalicién. Esta queds
conformada por cuatro grupos: lus comunistas y sus aliados, un partido socia-
lista de definicién marxista y leninista, un grupo denominado Movimicnto de
Participacién Popular integrado por los antiguos guerrilleros tupamaros y otros
aliados, y ur. cuarto grupo, heterogéneo conjunto de radicales denominado
Vertiente Artiguista.
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e) Quicnes sostienen posiciones liberales, tolerantes, y son
partidarios de 1a negociacién constante, lograron un triunfo,
aunque sca diffcil presentar de este modo al resto de la
ciudadanfa el resultado final, dado que sus adherentes se en-
cucniran tanto cntre quiecnes votaron amarillo, como entre
quicnes votaron verde. Hubo quienes creyeron conveniente
afirmar polfticamente la salida hacia 1a democracia. Otros que
creyeron necesario marcar su disidencia respecto al pasado,
dejando un testimonio simbélico que permita hacer sentir su
protesta.

Todos fucron tolerantes con la posicién del contrario y de
hecho conformaron la mayorfa del electorado a quicn se con-
sultd.

D) El resultado afirma que 1a cuestién no fue vista por toda
la ciudadanfa como una cuestién puramente polftica, factible de
resolverse mediante una orientacién partidaria. Al menos gran
parte de los votantes “verdes” y quizd un nimero no despre-
ciable de votantes ‘amarillos’ decidi6 1a cuestién de acuerdo a
pautas de tipo ético o0 a posiciones polfticas diferentes a las de
su partido de simpatfa.

Aunquc no es posible cuantificar pueden sefialarse algu-
nas conductas clectorales “tfpicas’:

i) Quicnes votaron amarillo convencidos de apoyar una
causa justa, porque las FFAA actuaron correctamente. Pucden
scilalarse como cjemplo de cllo a ciudadanos miembros de las
FFAA y sus familiares —lo que en la jerga de 1a corporacién se
den.. .‘na, precisamente, integrantes de la “familia militar"—
més aqucllos integrantes de pequefios sectores de ultraderecha
y los partidarios de grupos conservadores de los partidos tradi-
cionales, siendo el mds importante el constituido por los segui-
dores del ex-presidente Pacheco Areco.
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ii) El que teniendo una postura ideolégica liberal voté
amarillo con base en una argumentacién muy racional, diso-
ciando la cuestién ética de la polftica. Pueden enconirarse
ejemplos de esta posicién en ciudadanos simpatizantes de los
partidos tradicionales, blanco y colorado. También es probable
que incluya un sector minoritario de izquierdistas. En este grupo
también tendrfa que incluirse a integrantes de un electorado de
opinién de cardcter flotante, pero quizds minoritario respecto a
esta categorfa.

ili) Los que votaron verde por repulsa al sistema
econémico y polftico vigente, incluyendo la condena a las
FFAA como guardianes de ese régimen. 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 posicién que no pertenezcan a la izquierda
ideolégica. Esto hacc que tanto colorados como blancos entren
enla categorfa (especialmente en depaitamentos del interior del
pafs), asf como tambi¢n izquierdistas moderados o anaiquistas,
y parte importante del voto flotante.

v) Quicnes votaron verde poniendo por delante una
cuestion ética, sin llegar a condenar en conjunto 2 las FFAA y
sin tener una postura anti sistema de antemano. Dada la crisis de
lacoalicién de izquierda, el Frente Amplio y 10s resultados altos
de voto verde, especialmente en departamentos del interior del
pafs, podriamos decir que esta conducta constituye una variante
liberal del voto. Por ella podrfan haber optado seguidores de los
partidos tradicionales, del Partido Nacional, susiancialmente,
izquierdistas moderados y bucna 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 difercntes. Especialmente el ciudadano que emite un voto
de opinién, es posible que hubiese tomado en mayor medida
esta opcidn sofisticada.

g) Dentro del sistema de partidos, el resultado no pareci6
marcar la existencia de grandes derrotados, de “cad4veres
polfticos™. Hubo si ganadores y también perdedores. En prin-
cipio aquellos que tuvieron una posicién “rieta”.

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

El Dr. Jorge Batlle mirando a su candidatura presidencial,
prefirid tender puentes y dirigirse tanto a quienes votaban
amarillo como a quienes votaban verde. Para €I Ia cuestién era
s6lo “una piedra en el camino™, no un punto sustancial e¢n la vida
del pafs. De este modo buscé ganar el espacio de “izquierda’’ del
partido, que disputaron con el mismo mensaje el grupo dirigido
por el Senador Manuel Flores Silva (Corriente Batllista Inde-
pendiente) y el liderado por el ministro Hugo Fernindez Fain-
gold (Movimiento de Accién Social), asf como el pequefio
scctor pro verde de ese partido, el Movimiento de Renovacién
Batllista del diputado Vfctor Vaillant. Logré hacerlo. Su ro-
tundo triunfo posterior en la eleccién intema del sector batliista
del partido Colorado también lo alines con los ganadores. '

Para el Dr. Enrique Tarigo, otro presidenciable, 1a opcién
fue scr el abanderado del voto amarillo bajo una argumentacién
racional, aunque presentdndola duramente en la faz publicitaria,
Lo hizo para tratar de ganar la eleccién interna de mayo que
disput6 con el Dr. Batlle para determinar quién serfa el candi-

10.  E128 de mayo sc disputé una eleccién primaria para determinar quién seria el
candidato batllista del partido Colorado en la eleccién gencral de noviembre de
1989, si el Dr. Batlle o el Dr. Tarigo.
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dato batllista en noviembre. Desde este punto de vista, su
posicién puede haber contribuido a restarle votos en la con-
troversia intema y podrfa considerdrsele perdedor.

El presidente Sanguinetti jugaba también su Presidencia,
a punto de culminar con bastante éxito. Y también otro aspecto,
personal, su posible reeleccién en 1994, A é1no le incumbfan los
problemas intemos que motivaron las campailas de los Drs.
Tarigo y Batlle. Haber sortecado con éxito esta diffcil dltima
ctapa de la transicién lo pone en condicién de ganador pues,
como presidente, sorteé con éxito el escollo que significaba
la posibilidad del rechazo de 1a ley.

En cuanto alaizquierda partidaria, en general, el excelente
porcentaje de votacién ‘verde’ permitirfa considerarla, primari-
amente, como “ganadora”. Sin embargo, deben seflalarse cier-
tas restas. La izquierda radical aparentemente se beneficiarfa
del éxito global que significa ser parte de casi unamitad del pafs
con posicién contestataria, pero el apego de la mayorfa ciuda-
dana alas reglas de juego democrdtico significa una derrota para
¢sas posiciones.

La izquicrda neta (comunistas y socialistas basicamente),
no pucde explotar mucho esta masa del voto verde dado que éste
sc produce en momentos que la coalicién frentista se rompe.
Este sector ha quedado en posicién testimonial y no tiene altas
oportunidades de crecer.

La izquierda moderada, el sector liderado por ¢! Senador
Batalla (Partido por el Gobiemo del Pueblo), y los democris-
tianos, puede llegar a ser un beneficiario de este resultado. Pero
¢so s6lo se podrd confirmar en noviembre de 1989. Este sector
ha buscado escapar al proceso de cutanasia suave que afectz a
todas las formaciones partidarias de la izquierda tradicional en
muchas partes del mundo occidental.
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El panorama més complejo se dio en el P. Nacional.
Mientras que, cn el P. Colorado, sélo el pequefio sector del
representante Vaillant no adhirié al voto amarillo y que, enel
Frente Amplio, todos los sectores se pronunciaron 4 favor del
voto verde, ¢l partido Nacional concurrié a la consulta dividido.
El scctor mayoritario de 1984 sc rompid, precisamente, desde Ia
aprobaciénde laley de caducidad en 1986. La prematura muerte
del lider indiscutido de esa mayorfa, Wilson Ferreira, acentu6
un proceso de dispersién y recomposicién de las fraccioncs
nartidarias.

Al momento de la consulta clectoral, el sector situado ala
“derecha” del partido, liderado ahora por el senador Lacalle, fue
un expreso defensor del voto amarillo. Su campafia, sin em-
bargo, tampoco buscé descalificar al miembro de su partido o
posible adherente que votase verde. Con vistas a la cleccién
nacional de noviembre de 1989, su mensaje buscd el mismo
tono e el del Dr. Battle en el partido Colerado.

La mezcla de ética y oportunismo polftico (en el buen
sentido) que tuvo el Movimicnto de Rocha, liderado por el
senador C.J. Percyra, se vio recompensada por la alta votacién
verde. Este movimiento puede jugar con la incertidumbre de
cuinto es el caudal electoral que poscc para noviembre de 1989,
Es sabido que los votantes verdes no fueron todos izquierdistas.
Hubo un pequefio nimero de colorados, cfvicos y también
blaricos. Entre estos ltimos no todos son adherentes al Movim-
icnto de Rocha. También hubo desobediencias partidarias en
Otros sectores que incrementaron ese voto. Y hubo ciudadanos
que conforman la masa de votantes flotantes que optaron por
poner la hoja verde.

Pero ¢l Movimicento de Rocha puede jugar con ¢i argu-
mento respecto a la diferencia de votos. Puede decir que dicha
diferencia fue aportada en su mayorfa por los blances de esc
sector'y sus aliados de 1a Unién Blanca Popular. Hay bechos que
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pueden contradecir abiertamente este razonamiento, como ¢l
“bajo” voto verde de Treinta y Tres, pero se picrde en el
conjunto nacional. Sc trata de un scctor aparentemente ganador.

El menos favorecido en cl P. Nacional fuc ¢l sector Porla
Patria (PLP), 1a fraccién del fallecido Wilson Ferreira, ahora
bajo la gufa del senador Alberto Zumardn. El problema partfa
del acuerdo que realiz6 Ferrciraen 1986. Nunca es fdcil para los
militantes de un sector acompariar los cambios ¢ue hace su
dirigencia, mdxime si cstos llevan a una nosicién hasta entunces
antagénica. El grupo radicalmente opositor a las FFAA durante
el perfodo dictatorial, devino, luego de las conversacioncs
realizadas en la estancia de Anchorena de mediados de 1986, —
en las que también particip6 el grupo del senador Pereyra— un
grupo apoyante del proceso de salida democrdtica, asf como en
el sector que aprobd, junto a los colorados, la ley de caducidad.

Erauna jugada nccesaria para poner a Ferreiraen la carrera
presidencial de 1989, pero que no pudo tener réditos por la
muerte del Ifder. El escaso tiempo que tuvo para convencer a sus
partidarios del cambio de posicién no fue suficiente. Su here-
dero, ¢l Dr. Zumar4n, no hizo una campafia convincente y ¢l uso
como parte de la campaiia clectoral de videos que presentaban
a Wilson Ferreira como férreo opositor confundié mds a gran
parte del electorado del P. Nacional. Muy probablemente, en
este sector hubo una fuerte desobediencia partidaria, espe-
cialmente en Montevidco.

Se vuelve a confirmar un hecho conocido. Todo cambio de
oricntacién en una organizacién promovido por una élite, que
supone asumir posiciones opuestas a las sostenidas hasta cse
momento, tiene un costo fuerte cn cuanto a sus scguidores. Para
estos, no es f4cil asumir las nucvas posiciones, no pucden
asumir la racionalidad que hay atrds del proceso.

h) Sin embargo, estos resultados no dejan a nadie fuera de



carrera. Pasado el plebiscito, se realizé a fines de mayo una
cleccién intema en ¢l P. Colorado para determinar cudl iba a ser
el candidato presidencial del Batllismo: el Dr. Battle o cl Dr,
Tarigo. La fuerte derrota sufrida por este tltimo no pucde
atribuirse sélo a su postura cn el referéndum, aunque la misma
pucda haberla acentuado.

En noviembre se afrontard la cleccién 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 dejaré de influir en el resultado de noviembre,
pero no serd determinante de un cambio marcado en la conducta
clectoral.

Scctores nacionalistas, especialmente ligados al scctor M.
de Rocha, han dicho que el plebiscito significa una derrota
fuerte del P. Colorado. Su razonamiento es cl siguiente: si se
parte que, en 1984, ¢l P. Colorado obtuvo ¢l 44% de los votos
y que los sectores que apoyaron la ley dentro del P. Nacionai
representaron aproximadamente el 23% del voto en 1984, o sca
un total del 67%, y que el voto amarillo obtuvo s6lo el 55%, no
es pensable que la diferencia se deba a votos perdidos por los
scctores nacionalistas. En principio, sefialan que se habr(a
producido un transvase de votos blancos de estos sectores hacia
¢l del senador Percyra y 1a Unién Blanca Popular, sus aliados
exferreiristas. Teniendo en cuenta que los integrantes de ese
movimicnto creen que, en una cleccién nacional, la mayorfa de
los votantes de la hoja verde (al menos la mitad, cl 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% cse porcentaje, la pérdida sustancial
debi6 darse entre los colorados.

Aparece asf ¢l argumento del “voto castigo” que habrfa
sufrido cl gobiemo. El mismo argumento se reiterd, en este caso
tanto referido al Dr. Tarigo como al Dr. Sanguinetti respecto al

45



resultado de la cleccién intema del batllismo dentro del P.
Colorado. No es posible contrastar cstas opiniones con datos
provenientes de encuestas.

Las encuestas de opinién pre-referéndum no se hicicron
con una muestra suficiente como para cubrir las diferencias
entre fracciones que permitan afirmar o negar cstas opinionces.,
Sin embargo, en términos agregados, las encuestas de opinién
debidas a la empresa Equipos, sefialan consistentemente que cl
triunfador en una cleccién general serfa el partido Colorado. Al
mismo tiempo, sin embargo, marcaron la importancia que el
tema a plebiscitar revestfa, a los ojos de la ciudadanfa, como
cuestion €tica. Si las encucstas post referéndum siguen confir-
mando que la intenciéa de voto sigue favoreciendo al partido
Colorado, o ain al partido Nacional y. dentro dc él, al scctor del
Dr. Lacalle, se confirmarfa una disociaci6n entre el pensamicn-
to del ciudadano sobre el tema en disputa en el plebiscito y sus
posiciones respecto al sistema de partidos. Por otra vfa, se con-
firmarfa que ¢l 16 de abril no estuvo en disputa la fidelidad par-
tidaria y la adhesién a cada partido, sino una cuestién que asu-
mfa otro caricter.

i) Aunque la ley reglamentaria del recurso de referéndum
y eventual iniciativa ciudadana aprobada cn enero de 1989 hace
algo mds diffcil recurrir a ¢l en el futuro, un cfecto dc cste
plebiscito, quiz4s no deseado por ningtn integrante de la clase
politica, cs demostrar que es posible hacer polftica bajo nucvas
formas.

El cuestionamicento del sistema representativo tuvo éxito.
Enun punto sustancial un movimiento social se alzé por encima
de barrcras partidarias y logré una buena votacién,

El cjemplo ha sido imponante. Pero lo quc quizds todavfa
no han valorado las €lites polfticas es que ¢l mismo recurso se
puede utilizar para otros fincs. Por cjemplo, para romper cl
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inmovilismo de nuestras estructuras polfticas. Los intcreses
contrapuestos hacen diffcil una solucién parlamentaria & mu-
chos dc los problemas claves del pafs. Por 12 vfa de Ia iniciativa
0, cventualmente, del rechazo a leyes, es posible que, cn cl
futuro, tengamos otras consultas plebiscitarias. La ley que lo
regula serd, en orincipio, puesta en cuestion, pero también habrg
una oportunidad para rediscutir el sistema de control clectoral,
especialmente el registro cfvico y la distritacién cxistente. La
“caja de Pandora” abicrta por este plebiscito puede traer sorpre-
sas encl futuro. Pero, para que ello ocurra el tema a debatir debe
ser realmente importante. Y no hay demasiados temas de gran
trascendencia para poner en consulta clectoral.

C. Andlisis preliminar desagregado de los resultados

Antes de la consulta, se prevefa que el mcjor desempefio
del voto verde sc iba a dar en el departamento de Montevideo,
cn la capital, mientras'que se estimaba que era diffcil quc ganase
csa opcién cn cl interior del pafs. En conjunto, se suponfa que
triunfarfa cl voto amarillo, por mantener la ley. No hubo sorpre-
$as en cste punto.

Sin embargo, de acuerdo con las encuestas previas dis-
ponibles, la mayorfa basada cn el comportamicnto partidario del
ciudadano y no especificamente en el punto de la consulta, los
porcentajes alcanzados por ¢l voto verde son “altos”.

En el cuadro N° 3 consignamos cl porcentaje de votos
obtcnidos por la papeleta verde en cada uno de los 19 depar-
tamentos, asf como el porcentaje de firmantes para pedir el
referéndum en cada uno de ellos. Pucde observarse, desde el
inicio, que ¢l mimero de votos “verdes” por firmante es notoria-
mente mds alto en todos los departamentos del interior, respecto
a Montevideo, llegando a un maximo de 2.18 votantes por firma
cn el departamento de Treinta y Tres y un minimo 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 referéndum hubo 1,19 votos verdes.

Esta primera constatacién indica el funcionamicnto del
pafs en distintas velocidades polfticas. En Montevideo, ¢l esfu-
crzo en la campaiia por la obtencién de firmas llevé a obtenerel
38% decl apoyo dec la ciudadanfa. Convencer por motivos
polfticos o ¢ticos (fundamentalmente por estos ultimos, con
basc en una campafia con centro en las emociones) a otros
ciudadanos a que rechazaran la ley, permitié obtener un 17%
mds de votos que de firmantes. Si bien puede haber casos de
firmantes que no votaron verde, ¢l nimero debi6 ser muy bajo.

En cl interior, en cambio, la diferencia es m4s notoria. El
ciudadano cstuvo menos dispuesto a acompafiar la
movilizacién con base en firmas. Sin duda, el tamafio reducido
de la comunidad, ¢l temor fundado ¢n el recuerdo del pasado
estuvicron mucho mds presentes que en Montevideo. Sin
criibargo, aunque allf el voto verde es bastante inferior cn
porcentaje, la relacion votos/firmas sube notoriamente. Una
parte de la ciudadanfa de estos departamentos esper6 el secreto
de la garantfa de la consulta general para expresar su opinién,
participando menos de la movilizacién publica.

En cl caso de Montevideo, un scctor importante de la
poblacidn debid decidir su voto por la papeleta “verde” en razén
de posiciones ¢ticas 0 de su antimilitarismo. En el caso del
interior, las dltimas razones pueden haber pesado més en los
votantes de la opcién “verde” que el planteo ético. De ahf el
diverso comportamicnto respecto a las firmas y el voto verde.

La tercera columna refiere el apoyo partidario al voto

verde con bas. en los resultados de 1984 y 1a cuarta al voto de
la izquicrda partidaria en esa misma consulta.
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Cuadro no. 3
Porcentajes comparados de votos Yy firmas

Departamento Voto verde Firmas Apoyo Yoto del
contra ley pro ref. politico FA cn 1984
a/ b/ o/ d/
Montevideo 55,0 36,8 46,1 33,5
Canelones ¢/ 36,7 22,1 26,9 15,6
Montevideo y
Canclones ¢/ 51,6 35,0 42,6 30,3
Maldonado 35,1 22,8 i5,9 10,9
Paysandu 372 22,5 23,5 14,8
Colonia 28,6 18,9 24,2 12,1
Soriano 32,5 18,5 24,6 10,5
Florida 29,2 18,0 19,7 9.2
Rio Negro 27,0 17,0 154 9,6
Artigas 241 15,8 18,2 6,0
Rocha 29,2 15,7 329 F/ 6,6
Salto 28,0 15,6 27,7 10,3
San José 29,5 14,9 23,6 10,6
Tacuarembé 26,0 12,7 20,7 8,2
Cerro Largo 22,2 12,4 12,8 6,4
Flores 25,2 11,1 14,8 4,1
T.y Tres 25,6 10,8 319 F/ 5.7
Durazno 224 10,2 11,1 54
Lavalleja 22,3 8,9 13,5 5.2
Rivera 18,6 8,9 11,8 6,0
Interior 33,8 16,2 21,9 10,0
Uruguay 41,3 26,7 33,2 21,7

a/ Porcentaje de votos contrarios a la ley de caducidad, hoja “verde"
depositados el 16 de abril de 1989,

b/ Porcentaje de firmas de ciudadanos solicitantes del referéndum en
relacién a los habilitados para votar.

¢/ Base de apoyo electoral del voto verde. Se toman en cuenta votos del FA
en 1984, mis votos del sector M. Rocha més 50% de la UC (excepto en
Canclones, donde el 100 se atribuye a verde y en S. José el 100% a
amarillo). Se agrega un 10% de 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/ Unnimeroimportante de ciudadanos del depto. de Canelones, quizds més
de un tercio, vive ¢n el drea metropolitana de Montevideo (AMM). Su
comportamicno clectoral tiende a ser similar al de los ciudadanos de
Montevideo. Owo sector del AMM se encuentra en el Depto. de San José.
El niimero de ciudadanos en estas condiciones es alrededor de un quinto
del departamento.

f/  Unicosdosdepartamentos donde el apoyo clectoral de base no esrebasado
por ¢l voto verde.,

En principio hay que seflalar que salvo ecn Montevideo,
donde 1a izquicrda partidaria fue importante cn 1984, en todos
los demds departamentos ¢l porcentaje de voto verde ¢s como
mfinimo mds del doble del voto de izquierda en 1984. En algunos
casos cuadruplica csc voto. Por consiguicnte, no pucde de
ningin modo afimarse que esos votos fucron aportados por
ciudadanos con perfil de izquicrda.

La existencia de “‘dos pafses” electoralmente diferentes sc
constata una vez més. En ¢l avanzado Montevidco, parcce estar
cerca el techo para las opciones de “izquicrda”, estabilizdndose
en la mitad de la poblacién. Pero la consulta electoral de abril
mostré la existencia de un muy amplio frente, puramente
coyuntural, de muy diffcil mantenimicnto a nivel partidario. En
el interior, especialmente, el alto porcentaje de voto verde
scfiala mds la expresién de un sentimiento de los ciudadano: que
su posicién partidaria.

De ahf las dificultades para medir la presunta desobedicn-
cia partidaria. En la terccra columna, hemos sefialado el porcen-
taje de votos obtenido cn 1984 por los scctores partidarios que
acompafiaron la opci6n ‘verde’. Salvo en dos departamentos, cl
porcentaje de votantes super6 csa “base”. Uno de los departa-
mentos podrfa mostrarse como un caso de “desobediencia par-
tidaria” en favor del voto amarillo. En Treinta y Tres, €l depar-
tamento en cuestién, sin embargo, el imcadente Elso Gofii, del
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Mov. de Rocha, no hizo una camparia firme en favor del voto
“verde”. De hecho, dio un mensaje confuso a sus seguidores, Y
muchos optaron por el voto amarillo. La fuerte diferencia entre
Ia “basc” de voto partidario y ¢l voto verde, que va desde 6.3%
enmencs, el casode Treintay Tres y hastaun 19,2% m4s en Mal-
donado indica, nuevamente, que sc estaba ante una cuestién que
no se dirimfa a nivel partidario. Muchos ciudadanos actuaron de
acuerdo a las posiciones éticas, o puramente emocionales res-
pecto a los temas en discusién visibles.

Siuno refiere la votacién al departamento de Montevideo,
¢l andlisis muy preliminar indicarfa quc cl voto “verde” sigui6
bastante de cerca ¢l padrén del voto de Ia izquicrda partidariaen
1984. Esto no significa que adhicra a ella, sino que, cn csta
ocasion, una mayorfa de ciudadanos, sobre un tema especffico,
tenfa un pensamicito similar al de Ia izquicrda. Es simplemente
una coincidencia. Lo que expresa profundamente es la estabili-
dad dcl clectorado por zonas, su escaso grado de renovacién, y
cierto sentido de comunidad polftica que, normalmente, no se
pone de relieve en los andlisis polfticos. La zona electoral con
mcenor voto porcentual de izquierda en 1984, la N° 13, ¢s la
misma que tiene ¢l menor voto verde en 1989, Las que ticnen cl
mayor nimero relativo de votos verdes en 1989 son las zonas
16, 17 y 18, las dos dltimas con cl mayor porcentaje de voto al
Frente Amplio ¢n el departamento en 1984,

Una consulta al Culdro 4, indica quc la conducta no ajusta
estrictamente a un perfil de “izquierda”.

Las zonas clectorales 1 a4, con mayor grado de electorado
envejecido, poco propicio para una opcién de izquicrda, apare-
cen votando verde en un porcentaje “alto” respecto a lo que
podrfa esperarse. La cuestién ética puede haber incidido en esta
conducta. En cambio, las zonas 5 y 7, donde residen los sectores
sociales altos y de clase media alta, pero donde también sc
registra un mayor niimero de jévenes y de personas con mayor
nivel educativo, hechos que la asociarfan con un perfil favorable
alaizquicrda, presentan un porcentaje de votos verdes altos, por
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cierto, pero menor al promedio general del departamento, asf
como una relacién més baja respecto al voto de izquierda en
1984. Probablemente los argumentos de tipo racional tuvieron
mds ¢éxito allf que en otras zonas. En zonas como la 16, con un
electorado estable y envejecido, ¢l antimilitarismo militante
debi6 contar. Pesc a los afios pasados, mucha gente recuerda
intervenciones del Ejército para controlar huclgas en las
fibricas dc la zona. Este es un indicador de ese sentido de
comunidad polftica del que hablamos antes.

Cuadro No. 4
Poccentuje de votos "verdes" en el departamento de
Montevideo

Zona Habilitados Voto verde F. Amplio  Relacién

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 50,10 234 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 53,60 297 1.8
8 70 55,1 273 20
9 45 58,44 24,8 23
10 64 59,08 24,7 24
11 69 57,59 28,8 2,0
12 70 549 30,0 1,8
13 32 49,4 20,6 24
14 39 56,89 30,1 19
15 31 55,75 25,6 2,2
16 47 64,08 23,3 27
17 47 60,77 333 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: Relacién entre porcentaje de voto verde en 1989 y votos al Frente

Amplio cn 1984,
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Por otra vfa observamos cémo la conducta partidaria no
fue un buen predictor del voto cn el plebiscito y, en cste caso
tampoco sirvieron mucho los indicadores usuales (edad y
educacidn, sustancialmente) para ver el perfil discriminatorio
del votante. Habr4 que esperar a disponer de informacién m4s
desagregada para poder afirmar con mayor precisién ecstas
hipétesis.

IV. A modo de conclusién y una nota comparativa

Terminamos de escribir esta nota el dfa que asume un
nuevo presidente en Argentina. Allf la cuestién del pasado
reciente relacionada con abusos a los derechos humanos y con
la actuacién de las FFAA amenazé constantemente el proceso
de consolidacién de la democracia. Fue parte sustancial del de-
caimiento de la administracién del Dr. Rail Alfonsfa.

La leccién que es posible extracr, provisoriamente, del
Caso uruguayo, ya no tiene aplicacién directa en la Argentina.
Allf, el punto actual es saber qué tipo de amnistfa se pondr4 en
prictica.

En cambio, sf puede ser tenida en cuenta por 1a clase
politica, los militares y la ciudadanfa chilena, que todavia
dispone de cierto tiempo, limitado a meses, para poder llegar a
un acuerdo sobre este tema crucial de la transicién hacia la
democracia. ;Qué hay que hacer? ;Negociar el tema previa-
mentz 0 como parte del proceso de transicién, como los
brasilefios, o no hacerlo y arriesgar una crisis, como los uru-

guayos?

La solucién “a la uruguaya”, variante notoria de la
solucion “brasilefia”, puramente clitaria, por la intervencién del
cuerpo ciudadano para zanjar una delicada cuestién polftica,
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con fuertes connotaciones €ticas, finalmente llegé al mismo
resultado. Pero no puede ascgurarse quc ¢l mismo resultado se
dé cn otras tictras.

Finalmente, también hay que preguntarse si esta forma de
encarar ¢l problema y solucionarlo fue la adecuada. Sélo en el
futuro de acuerdo a la evolucién del proceso politico, puede
hacerse la evaluacién, corriendo el ricsgo dc atribuir nexo
causal a eventos que pueden no tenerlo.

Sin duda, sc ha evitado una confrontacién diffcil. Pero
superar los problema requicre enfrentarlos y no ignorarlos.
Habicndo sido realizada la consulta plebiscitaria er un afio en ¢l
que también sc realizan elecciones generales, ¢l énfasis siguicn-
te cn la agenda polftica va a ser pucsto en las cuestiones
partidario-clectorales.

En este aspecto, 1a pregunta que sélo puede contestarse en
noviembre de 1989 es si el referéndum de abril tuvo algiinefecto
sobre el comportamiento electoral futuro de lIa ciudadanfa, de
modo tal que podamos decir que si no se hubiese hecho el
plebiscito otra serfa la orientacién del ciudadano. En principio,
parecerfa que esto ltimo no ha ocurrido.

Los otros problemas a resolver: la cuestién militar, plan-
teada en términos amplios, abarcando los problemas de
afirmacién de su existencia, sus objctivos, misién, doctrinas,
recursos, leyes que encuadran su actuacion, etc., el de c6mo en-
frentar conflictos intemos que desembocan en violencia, asf
como los globales que afectan a toda la socicedad, tal como la
reescritura de la historia y la fijacién de una memoria del
pasado, quedan pendicntes.



CuadroN®5
Resultado final del referéndum

Departamentos Habill- Hoja % Hoja % En % Anula. % Total Firiaan- Votos
tados oro verde bianco dos votos pro verdes por
emitidos referéndum firmante
Montevideo 1:083.861 381.430 42.61 492.390 55.01 13.474 151 7.801 687 895095 414.925 1.19
Canclones 236.544 120.999 59.62 74.612 36.77 2992 147 4334 214 202937 50.052 1.49
Maldonado 70.112 38.079 61.63 21.701 35.12 1.059 1.71 948 1.54 61.787 15.111 144
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 35311 22408 72.19 7.948 25.61 403 1.30 281 0.90 31.040 3.636 2.18
Cerro Largo 59.151 38.854 75.08 11.494 2221 620 1.20 779 1.51 51.747 7.061 1.63
Rivera 71.7170 47.136 78.83 11.126 18.61 805 1.35 724 1.21 59.791 5.899 1.89
Artigas 47.246 30.725 73.14 10.126 24.11 531 1.26 624 149 42.006 67.07 1.51
Salo 77.273 46.441 69.12 18.841 28.04 926 1.38 983 1.646 67.191 11.750 1.60
Paysandd 74.033 38.571 59.91 23912 37.20 809 1.26 1.046 1.63 64.284 16.122 148
Rio Negro 34.073 20.669 70.27 7.936 26.98 315 1.07 492 1.68 29412 5.586 142
Soriano 62.818 35.533 65.06 17.729 3247 789 1.44 563 1.03 54.614 11.320 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 José 63.541 37.447 67.46 16411 29.56 726 1.31 925 1.67 55.509 9343 1.76
Flores 19.310 12.301 71.61 4.343 25.28 254 1.48 279 1.63 17.177 2.143 203
Florida 51.041 29.781 67.11 12.959 29.20 583 1.32 1.052 2.3 44375 8917 1.45
Durazno 41.191 26.139 73.90 7.930 2242 404 152 859 2.54 35.372 4.110 1.93
Lavalleja 51.440 33.496 74.82 10.024 22.39 602 1.34 650 1.45 44.712 4.579 219
Tacuarembod 64.301 38.788 70.10 14.410 26.04 913" 1.65 1.224 221 55.335 7.950 1.81
2:283.597 1:082.454 55.95 799.109 41.30 27.961 145 25.191 1.30 1:934.715 609.413 1.31
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Cuadro No. 6
Votos observados

_Departamento  Total Oro % Verde __%_En blanco % __Anulad %
Montevideo 18.852 9.635 51.10 6.070 3220 313 1.66 3.104 16.46
Canclones 9.480 5.049 53.26 1.825 19.25 135 1.42 247 26.07
Maldanado 3232 2.046 63.30 587 18.16 52 1.61 547 1692
Rocha 3.100 1.941 6261 660 21.29 42 1.35 457 1474
Treinay Tres 2,767 2.199 79.47 498 18.00 33 119 37 134
Cerro Largo 5.390 3902 7239 920 17.07 69 1.28 499 926
Rivera 5.801 4503 77.62 750 12.93 90 1.55 458 7.90
Antigas 4075 3282 80.54 13 17.50 51 1.25 29 071
Salio 6.138 4.561 74.31 910 14.82 65 1.06 602 9.81
Paysandi 6.908 4.645 67.24 1.49] 21.58 107 1.54 665 9.63
Rio Negro 2.220 1.617 7284 357 16.08 19 0.86 27 10.23
Soriano 5.160 3.646 70.66 1.283 24.86 59 1.14 172 3.33
Colonia 4934 3.606 73.08 878 17.79 58 1.18 392 794
San Josz 4437 2.857 64.61 847 19.09 72 1.62 651 14.67
Flores 923 599 64.90 121 13.11 2 022 201 21.78
Florida 4239 2663 6282 804 18.97 39 0.92 733 17.29
Dunazno 4.291 2.895 6747 638 14.87 46 1.07 712 16.59
Lavallcja 3.132 2260 7216 431 13.76 8 121 403 12.87
Tacuarembs 6.585 4473 67.93 1.163 17.66 93 141 856 13.00
101.664  66.119 65.04 20.946 20.60 1.383 136 13.216 13.00
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MONTEVIDEO
Zonas Electorales y Referéndum 1989
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Capitulo I1



A. ART.79INC.2 DE LA CONSTITUCION

El veinticinco por cicnto del total de inscritos habilitados
para votar, podrd interponcr, dentro del afio de su promulgacion
¢l recurso de Referéndum contra las leyes y cjercer ¢l derecho
de iniciativa ante ¢l 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 del
Poder Ejecutivo. Ambos institutos scrdn reglamentados por la
ley, dictada por mayorfa absoluta del total de componenics de
cada Cémara.

B. TEXTO DE LOS ARTICULOS 1 A4 DE LA LEY 15.848

Ministerio de Defensa Nacional

Ley 15.848.—Se reconoce que ha caducado el ejercicio
de la pretension punitiva del Estado respecto de los
delitos cometidos hasta el 1° 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 C4mara de Representantes de la Repiiblica
Oricntal del Uruguay, reunidos en Asamblea General:

DECRETAN
CAPITULO I

Articulo 1°. Rcconbceese que, como consecuencia de la
I6gica de los hechos originados por el acuerdo celebrado entre
partidos polfticos y las Fuerzas Armadas cn agosto de 1984, y
a cfecto de concluir !a transicién hacia la plena vigencia del
orden constitucional, ha caducado cl ejercicio de la pretensién
punitiva del Estado respecto de los delitos cometidos hasta ¢l 12
dec marzo dec 1985 por funcionarios militares y policialcs,
equiparados y asimilados, por méviles polfticos o en ocasién del
cumplimicnto de sus funciones y en ocasién de acciones orde-
nadas por los mandos que actuaron durante ¢l perfodo de facto.

Art.2°. Lo dispucsto cn cl artfculo anterior no comprende:

a)  Las causas en las que a la fecha de promulgacién de csta
Iey, cxista auio de procesamicnto.

b)  Los delitos que se hubicren cometido con cl propésito de
lograr, para su autor o para un tercero, un provecho
econémico.

Art. 3°. A los cfectos previstos en los artfculos anteriores,
cl Jucz intervinicnte en las denuncias correspondicentes, reque-
1ird al Poder Ejccutivo que informe, dentro del plazo perentorio
de treinta dfas de recibida la comunicacién, si ¢l hecho investi-
gado lo considera comprendido o no en ¢l artfculo 1° de la
presente ley.
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Si ¢l Poder Ejecutivo asf lo comunicare, ¢l Juez dispondrd
la clausura y cl archivo de los antecedentes. Si cn cambio, no
contestare 0 informa que no sc halla comprendido, dispondrd
continuar la indagatoria.

Desde la fecha de promulgacién de csta ley hasta que cl
Juez reciba la comunicacién del Poder Ejecutivo, quedan sus-
pendidas todas las diligencias presumariales en los procedi-
micntos mencionados cn ¢l inciso primero de este artfculo.

Art. 4°. Sin perjuicio de lo dispuesto cn los artfculos
precedentces, cl Juez de la causa remitird al Poder Ejccutivo
testimonios de las denuncias presentadas hasta la fecha de
promulgacién de la presente ley, referentes a actuaciones rela-
tivas a personas presuntamente detenidas cn operaciones mili-
tares o policiales y desaparccidas, asf como de menores presun-
tamente sccucstrados cn similares condiciones.

El' Poder Ejecutivo dispondrd de inmediato las
investigaciones destinadas al esclarecimicnto de estos hechos.

El Poder Ejecutivo dentro del plazo de ciento veinte dfas a
contar de Ia comunicacién judicial de 1a denuncia, dard cucnta
a los denunciantes del resultado de estas investigaciones y
pondrd cn su conocimicnto la informacién recabada,

C. LEYDE 13 DE ENERO DE 1989, REGLAMENTANDO
EL RECURSO DE REFERENDUM CONTRA LAS LEYES
Poder Legislativo
El Senado y la Cdmara de Representantes
de la Repuiblica Oriental del Uruguay

reunidos en la Asamblea General,

Decretan
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CAPITULO |

DE LAS MODIFICACIONES A LA LEY DE
ELECCIONES

Articulo I°. Sustitdyensc los artfculos 32 a 44 (Capftulo
IV) y los antfculos 55, 56, 57, 58, 59, 61, 62, 65, 73, 77y 78,
inciso primero, de 1a Ley de Elecciones N° 7.812, de 16 de encro
de 1925 y sus modificativas, por los siguicntes artfculos:

CAPITULO IV
DE LAS COMISIONES RECEPTORAS

Articulo 32.—Las Comisiones Receptoras de Votos se
compondrin de tres miembros. Las funciones de actuario serdn
desempeiiadas por ¢l Sccretario de la Comisién.

Articulo 33.—Las designaciones para integrar dichas
Comisiones recacrdn cn funcionarios piblicos. Sélo por
excepeidn, si éstos no fuecran suficientes, podrdn recaer en
ciudadanos quc no tengan csa calidad. En ambos casos sc
tomardn cn cucnta solamente a quicnes tengan su inscripcién
cfvica vigente en cl departamento en que deban actuar.

Articulo 34 —Para ser micmbro de las Comisiones Recep-
toras sc requicre saber Ieer y escribir. No podrdn ser designados
quicnes sc hallaren en las condiciones que prescribe el artfculo
27 dc la Ley de Registro Cfvico Nacional.

Articulo 35.—La condicién dec micmbro de las Comisiones
Receptoras cs irrenunciable sin causa justificada. Las renuncias
s¢ presentardn ante la Junta Electoral respectiva, cuya
resolucién serd irrecurrible.

Articulo 36.—Vcinte dfas antes de la cleccién, por lo



mcnos, las Juntas Electorales procederdn a designar tres titula-
res y tres suplentes ordinales para cada Comisi6n Receptora de
Votos.

Articulo 37 —A cfectos de hacer posible ¢l cumplimiento
del cometido previsto porcl artfculo precedente, los organismos
publicos deberdn proporcionar a las Juntas Electorales, por lo
menos noventa dfas antes del acto cleccionario, lanémina de los
funcionarios de su dependencia, en las condiciones que deter-
minard la Cortc Elcctoral.

Bajo la responsabilidad de los respectivos jerarcas, deberd
incluirse cn las referidas néminas la totalidad de los funciona-
rios que pertenezcan a su reparticion, con la tinica excepcién de
los que, por cncontrarse cn la situacién prevista en el articulo 34,
no pucden integrar Comisiones Receptoras.

Articulo 38 —Los integrantcs de las Comisioncs Recepto-
ras dc Votos, scan o no funcionarios ptiblicos, deberdn actuar
con imparcialidad y tener presente que su designacién se ha
clectuado con total prescindencia de su filiacién polftica.

Durante cl funcionamicnto dc las Comisioncs Receptoras
de Votos cl contralor politico de sus actos quedard a cargo de los
dclegados pantidarios.

Articulo 39.—Los funcionarios piblicos que scan designa-
dos para integrar Comisiones Receptoras de Votos, en caso de
cjercer sus funcioncs, tendrdn derecho a una licencia de cuatro
dfas.

Los que no concurran o 1o hagan pasada la hora previstacn
¢l antfculo S5, sin justificar debidamente su omisién, serén
sancionados con una multa cquivalente al importe de un mes de
sucldo, que scré retenido de sus haberes.
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Los descucentos sc efectuardn a requerirnicnto de la Corte
Elcctoral, 1a que instrumentard las medidas necesarias para la
aplicacién dc las sancioncs.

Articulo 40.—La Junta Electoral publicard las dcsigna-
ciones, comunicard a cada uno dc los designados su nombra-
micnto y los convocard para constituirsc ¢l dfa de la cleccién y
a la hora fijada cn cl artfculo 53, cn cl local en que ha de
funcionar la Comisién Receptora.

Articulo 41.—En la comunicacién a quc sc reficre cl
articulo anterior sc hard constar cl orden ¢n que fueren desig-
nados por la Junta Electoral los miembros dc la Comisién
Receptora, titulares y suplentes.

Articulo 42 ——Son atribuciones de la Comisién Receptora:

a)  Recibir los sufragios dc los ciudadanos con arrcglo a lo
cstablecido en cl Capftulo VIII.

b)  Decidirinmediatamente todas las dificultades que ocurran
a fin de no suspender su misién.

¢)  Efcctuarloscscrutinios primarios a que reficre ¢l Capftulo
XL

d)  Conscrvarcl orden impidiecndo que sc altere 1a normalidad
del cjercicio del sufragio, para lo cual dispondrd dec la
fucrza piblica necesaria.

Articulo 43.—Las Comisioncs Receptoras deberdn actuar
con la totalidad de sus miembros, pero podrdn adoptar
resolucion por mayorfa de votos.

Cuando sc produjeran discordias, ¢l micmbro disidente
podrd fundarlas cn cl acta de clausura.,
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Articulo 44 —La Junta Electoral remitir4 a cada Comisién

Receptora, por intermedio de los funcionarios a quicnes autori-
cc para tal fin la Cortc Elcctoral, los clementos siguicntes:

1.

8.

La némina dc clectores del circuito que corresponde a la
Comisi6n Receptora dispucstaen la forma que cstablece cl
artfculo 23. En csta némina figurardn, al lado de cada
nombre, ¢l nimero y la seric de la inscripcion.

Los cuademos de las hojas clectorales correspondicntes a
los clectores del circuito en que funcione la Comisién
Receptora, preparados por la Oficina Nacional Electoral,
con arrcglo a lo que cstablece el artfculo 31.

Cuademcta que contenga los formularios impresos para la
lista ordinal de votantes y las actas quc dcba levantar la
Comisidn.

Una o varias urnas para la votacion, las cuales tendrdn cada
una dos cerraduras diferentes.

Una caja de cuatrocientos cincuenta sobres de votacién
para cada circuito urbano y sub-urbano, y de trescicntos
cincucnta para los circuitos rurales. Estos sobres serdn de
papcel no transparente y llevardn una tirilla perforada cn su
unién con cl sobre. En éste, que ostentard ¢l escudo
nacional, sc hallardn imprcsas las palabras: “Firma del
Presidente...”, “Firma del Sccretario...” y en la tirilla las
que siguen: “Scric... Circuito N°... Sobre Ne... (aquf cl
mimero correlativo de 1 a...) Votante N@...”

Los scllos que scan necesarios.

Utiles para tomar impresiones dactiloscépicas.

Utiles de cscritorio necesarios para el buen funcionamicn-
to dc la Comisién.
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9. Hojas para identificacién u obscrvacion.

10. Follcto contenicndo las disposiciones lcgales y reglamen-
tarias pertinentes al funcionamicnto de la Comisién Re-
ceptora dc Votos.

11. Formularios para extender constancia de voto.

Adcmds, las Juntas Elcctorales remitirdn a las Comisiones
Receptoras todos los ttiles que consideren indispensables al
buen funcionamicnto de dichas Comisioncs.

Articulo 55.—El dfadc la cleccidn, a la hora sicte, deberén
concurrir al local correspondicnte todos los miembros designa-
dos, titulares y suplentcs, a fin de proceder a la instalacién dc la
Comisién Receptora de Votos y dar cumplimicnto a las tarcas
previas a la recepeién del sufragio.

Articulo 56.—Los micmbros titularcs que al llegar 1a hora
sicte no sc hubieran hecho presentes, serdn sustituidos inmedia-
tamente por los suplentes ordinalces, en ¢l orden que correspon-
da. De todo cllo sc dejard constancia en cl acta de instalacién.

Articulo 57 —Llcgada la hora cstablecida cn cl artfculo
anterior sc procederd cn la forma siguiente:

A) Si cstuvicran presentes los tres miembros designados
como titulares, deberédn constituirse sin demora.

B) Si faltarc alguno dc los tres micmbros titularcs, la
Comision sc integrard con los suplentes que hubicran
concurrido, respetando ¢l orden cn que fucron designados.

C) Si no cstuvicra presente ninguno de los micmbros
titularcs, la Comisién se intcgrard con los suplentes.



Articulo 58.—Si los titularcs y suplentes prescnies no
llegaran a tres, invitardn a cualquicy ciudadano o ciudadanos
para quec ocupen provisoriamente 1os puestos dc los ausentes ¢
inmediatamente comunicarén a la Junta Electora! lo ocurrido.

Articulo 59.—Rccibida por la Junta Elcctoral la
comunicacidrn a que reficre el anfculo anterior, designard de
inmediato ¢l miembro o micmbros que scan nccesarios para
intcgrar la Comision,

Esia designacidn serd comunicada de inmediato al Presi-
dente de la Comisién que corresponda.

En las zonas rurales 1a comunicacién sc hard en 1a forma
mds rdpida posible y por intermedio de la dependencia policial
mds proxima al lugar cn que funcione la Comisién.

En cste ultimo caso, ¢l funcionario policial dcjard constan-
ciade la comunicacion cnlos librosde 1a Oficina y la transmitird
por cscrito al Presidente de la Comision.

Articulo 61 —La Presidencia de 1a Comisién Receptora de
Votos serd cjercida por ¢l primer titular designado por la Junta
Electoral. En caso de ausencia dc éste, por ¢l segundo titular y,
en caso de inasistencia de ambos, por cl tercer titular.

Si ninguno de los titulares sc hiciere presente, cjercerd la
Presidencia uno de los suplentes ordinarios, de acuerdo al orden
cn que fucron designados.

Articulo 62.—La Sccretarfa de 1a Comisién Receptora de
Voltos serd desemperiada por cl scgundo titular designado por la
Junta Elcctoral. A faltade ésie, porel tercertitular y, en ausencia
de ambos, ocupard cl cargo uno dc los suplentes ordinalces,
conforme al orden de su designacién.
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Articulo 65.—Si cn ¢l transcurso de 1a votacién un inte-
grante de la Comisi6n se viera imposibilitado de continuar ac-
tuando por razones de fuerza mayor, se invitar4 a un ciudadano
para quc lo sustituya provisoriamente y se dard cuenta de inme-
diato ala Junta Electoral para la designacién definitiva.

Dc esta sustitucién se dejard constancia en el acta de
clausura.

Articulo 73 —Acto continuo, los sobres de votacién scrdn
firmados por cl Presidente y por ¢l Sccretario y se llenarén los
claros correspondicntes a la serie y al circuito. Cumplidos cstos
requisitos, sc colocardn los sobres recibidos en la caja corres-
pondicntz, con la tirilla hacia abajo.

Articulo 77 —El sufragio se emitird solamenic ante las
Comisiones Receptoras del departamento en que sc halle vigen-
tc la inscripcién cfvica.

Ante las Comisiones que actien en las ciudades sélo
podrdn sufragar los electores comprendidos en el circuito que
corresponda a cada una de dichas comisiones, Exceptianse de
csta disposicién los micmbros de la Comisién Receptora de
Votos, los integrantes de la custodia militar y los delegados
partidarios, quicnes podran sufragar antc la Comisién que
actden, debiendo en tal caso admitirse sus votos con
obscrvacién por identidad si no pertenecieran al circuito.

Articulo 78.—Ante las demds Comisiones Receptoras
podrdn sufragar también los clectores del departamento no
comprendidos cn ¢l circuito ¢n que éstas actien, siempre que se
cumplicren las condiciones siguientes:

Articulo 2° —Der6ganse los artfculos 64 y 80 de la Ley
7.812, de 16 dc enero de 1925,
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Articulo 3°—Suprimesc cn ¢l artfculo 63 de la referida ley
lareferencia al Actuario incorporada porla Ley N° 10.789 de 23
dc seticmbre de 1946.

CAPITULO I

DE LA REGLAMENTACION
DE LA OBLIGATCRIEDAD DEL VOTO

Articulo 4° —En cada acto cleccionario las autoridades de
las Comisioncs Receptoras de Volos cstampardn cn las creden-
ciales cfvicas dc los votantes un scllo, refrendado con las firmas
dcl Presidente y Sccretario de la Comisién, que certifique cl
cumplimiznto dcl acto dcl voto.

A los ciudadanos quc voten sin exhibir la credencial cfvica
0 a aqucllos cn cuyas credenciales no haya cspacio suficiente
para cstampar cl scllo y firmas a quc reficre cl inciso anterior,
las Comisioncs Receptoras les expedirdn una constancia de que
han cumplido aquel acto.

Sin perjuicio de lo dispucsto precedentemente, ¢l hecho de
figurar cl ciudadano cn 1a lista ordinal dc votantes, constituirs
prucba suficicnte de la emisién del voto. Dc ese hecho sc podrd
solicitar certificacién en la oficina clectoral correspondicnte.

Articulo 5° —El ciudadano que por motivos fundados no
haya votado lo justificard, dentro de los treinta dfas siguicntes
al acto cleccionario, ante la Junta Electoral donde radique su
inscripcién o la dc su traslado si lo tuvicre, o cn la que lc
corresponda, scgun su residencia, la que asf lo hard constar en
la credencial cfvica cstampando cn clla un scllo que diga:
“Elccciones realizadascl dfa... dc... de 19...— No pudo votar”,
seguido dc las firmas del Presidente y Sccretario de la Junta, o
expedird 1a constancia respectiva en caso de no haber espacioen
la credencial, o de pérdida de 1a misma.
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Las Juntas Electorales resolverdn dentro de los sesenta dfas
de la presentacién.

Articulo 6° —Scrdn causas fundadas para no cumplir con
la obligacién de votar, sicmpre que se comprucben fchaciente-
menie;

A) Padecer enfermedad, invalidez o imposibilidad ffsica
qQue le impida cl dfa de las clecciones la concurrencia a la
Comisién Receptora.

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

0) Imposibilidad de concurrir a 1a Comisién Receptorade
Voltos durante cl dfa de las clecciones por razones dc fuerza
mayor,

D) Hallarse comprendido en una de las causales de
suspension de la ciudadanfa cstablecidas por ¢l articulo 80 de la
Constitucién.

Articulo 7° —Los ciudadanos que sc encontraren com-
prendidos ¢n la cxcepcion prevista por ¢l apartado A) del
articulo anterior deberdn presentar a la Junta Elcctoral que
corresponda, de acuerdo a lo establecido en el artfculo 59, dentro
de los treinta dfas siguicntces, al de la cleccioén, un certificado
probatorio ¢xpzdido por un médico dependicnte del Ministerio
de Salud Publica. En caso de no haber médico dependicntc del
Ministerio de Salud Piblica cn la localidad, ¢l centificado podré
ser expedido por otro médico; en defecto de ambos, ¢l certifi-
cado scrd suplido por una informacién sumaria ante cl Juzgado
dc Paz.

Los que sc hallaren comprendidos cn ¢l apartado B) del
mismo artfculo deberdn concurrir a la oficina consular uruguaya
mds préxima a su residencia iemporaria, dentro de los veinte
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dfas anteriores y dentro de los veinte posteriores a la cleccién,
para acreditar hallarse cn cl cxterior, labrdndose las aclas
correspondicnics, que los sciiores consules deberdn remitir a la
Cortc clectoral dentro dc los veinte dias siguicntes a su
expedicidn entregando asimismo al interesado una copia auten-
ticada. Para cstc caso, cl plazo del artfculo 5° comenzaré a correr
desdc su regreso al pafs.

Queda comprendido dentro de esta excepcién todo cl
personal diplomdtico, consular y en general todos quicnes sc
hallaren adscritos al servicio exterior de la Repuiblica, circuns-
tancia que sc comprobard con la némira del mismo que al efecto
enviard cl Ministerio de Relaciones Exteriores a la Corte Elec-
toral, cn visperas clectorales. La Corte Electoral cnviard a la
Junta Elcctoral respectiva la némina que corresponda.

La excepcion establecida en cl apartado C) del anfculo 6°
deberd ser deducida ante la Junta Electoral correspondicnte,
dentro de los treinta dfas siguicntes a la cleccién, presentando
prucba de la circunstancia alegada.

Articulo 8° —El ciudadano que sin causa justificada no
cumplicra con la obligacién de votar, incurrird cn una multa
cquivalente al monto de una Unidad Reajustable (artfculo 38 de
laLey N°13.728, dc 17 de diciembre de 1968) porla primera vez
y de tres Unidades Reajustables por cada una de las siguicntes.
El pago de las multas sc har4 cfectivo cn las Juntas Electorales
del Jepartamento donde cl ciudadano debié votar y dichas
oficinas cstampardn cn la credencial del ciudadano omiso un
scllo, con las firmas del Presidente y del Sccretario de 1a Junta,
que diga: “Elecciones dzl dfa... de... de 19...— No vot6, pagé
multa de N$..." En caso de que cl ciudadano omiso al pagar la
multa no presentasc su credencial, la Junta Electoral I expedird
una constancia dc pago cn la que conste la seric y ¢l nimero de
la credencial y cl nombre del ciudadano, asf como cl hecho de
haber pagado la multa, con especificacién de su monto y la
mencion de la fecha del acto clectoral a que reficre.
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Articulo 9° —En cl acto de la presentacién de escritos de
cualquicr naturaleza ante las Oficinas del Estado (Poder Legis-
lativo, Administracién Central; Municipios, Entes Auténomos,
Servicios Descentralizados, Poder Judicial, Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, Tribunal de Cuentas y Justicia
Elcctoral) se exhibird la Credencial Civicadel o de los firmantes
en ta que luzcan los sellos a que sc reficren los anticulos 4°, 5°
y 8% de la presente ley o, en su defecto, las constancias sustitu-
tivas correspondientes expedidas por las Juntas Electoralcs,

El funcionario quc reciba los escritos deberd dcjar constan-
cia en cllos, con su pufio y letra y firmdndola, de la scric, cl
nimero y cl iexto del dltimo de los scllos previstos en esta ley,
que luzcan cn Jas credenciales de cada uno de los firmantes,

No obstantc lo dispuesto en ¢l inciso primero, sc admitir4
la presentacion de escritos sin la justificacion a que €l refiere, la
que deberd realizarse dentro de los treinta dfas siguicntes.
Transcurrido ese plazo sin que sc cumpla con la exhibicién que
indica cl inciso primero, sc tendr4 ¢l escrito por no presentado
y se declarard de oficio la nulidad de las actuaciones posteriores
a aquclla presentacién.

La resolucién que contenga esta declaracién, recafda en
asuntos tramitados ante las oficinas del Poder Judicial o del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, sélo admitird cl
recurso de reposicién.

Articulo 10.—Ninguna persona, firma o cmpresa comer-
cial o industrial, podr4 intervenir en licitaciones de cualquicr
clase o llamado de precios, ante las Oficinas del Estado, sin la
cxhibicion de la Credencial Cfvica de la persona intervinicnte,
titulares o representantes de dichas cmpresas, industrias o casas
de comercio, cn la que sc hallen cstampados algunos de los
scllos a que reficren los artfculos 4°, 5° y 8°
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La cxhibicién de 1a Credencial Civica podré sustituirse por
la de la constancia cxpedida por 1a Junta Electoral respectiva.

Quedan cxceptuadas las personas que, por tratarse de
extranjeros que no tengan derecho al voto, no estdn comprendi-
das cn las disposiciones dc csta ley.

Articuly 11.—Los ciudadanos quc hayan cumplido diccio-
cho anos de cdad antes del dltimo acto clectoral y no exhiban sus
credenciales con algunos de los scllos previstos en los artfculos
4%, 5%y 8° o las constancias sustitutivas cxpedidas por las Juntas
Electorales, no podrdn:

A)  Otorgar escrituras publicas, salvo testamento y las prove-
nicntes de ventas judiciales. En este dltimo caso, la
cxcepeién no rige para ¢l comprador,

B)  Cobrar dictas, sucldos, jubilaciones y pensiones de cual-
quicr naturaleza, excepto la alimenticia.

C) Percibir sumas de dincro que por cualquicr concepto les
adcude cl Estado (Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial), Municipios, Entes Auténomos y Scrvicios Descen-
tralizados).

D) Ingresar ala Administracién Pablica. Esta prohibicién no
serd subsanada con cl pago de la multa prevista cn cl
artfculo 82 de la presente Iey.

E) Inscribirse ni rendir examen ante cualesquicra de las Fa-
cultades de la Universidad, ni Institutos Normalcs, ni Insti-

tutos dc Profesores:

F)  Obtener pasajes para cl exterior de ninguna empresa o
compaiifa de transportc dc pasajcros.
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Articulo 12 —Las multas cstablecidas en el artfculo 8° sc
duplicarn cuando los ciudadanos omisos tengan la calidad de
profesionalcs con tflulos expedidos por la Universidad de la
Fepiblica o scan funcionarios publicos.

Articulo 13.—La prucba del cumplimicnto de la
obligacién del voto o la justificacién de su incumplimicnto, sc
enticnde por una sola vez después de cada acto clectoral, en
aqucllas relaciones del ciudadano con ¢l mismo organismo
publico que suponen ¢l ¢jercicio de una actividad profesional o
la repeticién o continuidad de una misma gestién. Cuando sc
cxtienda a distintos organismos, la exigencia de csta ley sc
cumplird en la reparticién donde se inicic ¢l trdmite.

Los profesionales que actian, cn forma habitual, trami-
tando asuntos de terceros ante las oficinas del Poder Judicial o
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo hardn la
justificacién a que reficre el inciso anterior en oportunidad de la
iniciacién de cada asunto cn que intervengan.

Articulo 14.—Los cscribanos piiblicos, los funcionarios
ptiblicos y los cmplcados de cmpresas privadas que no realicen
los contralores a que reficren los antfculos 9°, 10 y 11, scrén
pasibles dc las siguientes sanciones:

A) Multa de 10% (dicz por ciento) del sueldo nominal men-
sual, si se tratarc de empleados de empresas privadas. En
caso de reincidencia, sc duplicard 1a multa,

B) Multa cquivalente al importe de tres Unidades Reajus-
tables cuando ¢l omiso fuere escribano publico. La reinci-
dencia serd sancionada con cl doble de la multa y con seis
mescs de suspension cn el cjercicio de 1a funcién.

C) Mulacquivalente « un 20% (veinte por ciento) del sucldo,
si s tratare de funcionario piblico. La reincidencia serd
sancionada con multa doble.
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Articulo 15.—Las intimacioncs dc pago dc las multas
previstas por csta ey, las hard 1a Corte Electoral por medio de
las oficinas clectorales departamentales a través de la policfa,
Vencido cl plazo de 1a intimacién sin haberse realizado cl pago,
la autoridad clectoral promover4 antc la Justicia dc Paz y porla
via cjecutiva, cl cobro dc lo adcudado. A tales efectos la
documentacién expedida por las oficinas clectorales ycnlaque
conste el monto de la deuda, constituird titulo cjecutivo.

Articulo 16.—Incurrird cn omisién cl funcionario piblico
quc comprobada ia falta de alguno de los contralores a que
reficren los artfculos 9°, 10 y 11, no la denunciara al Jefe de su
reparticién cl que de inmediato 1a pondr4 en conocimicnto de la
Junta Electoral Departamental.

Recibida la denuncia por la Junta Electoral respectiva,
dispondrd Ia aplicacién dc la sancién que corresponda. A csos
cfectos padrd ordenar las retenciones de haberes necesarios para
cubrir la multa respectiva.

Articulo 17 —EI importe de las multas previstas cn los
artfculos 82y 14° tendrd Ia condicién de proventos de 1a Corte
Electoral no pudiéndosc destinar a la toma de personal.

Articulo 18.—El régimen de sanciones establecido en la
presente ley empezard a aplicarse a los ciento veinte dfas de
rcalizado cada acto cleccionario.

Articulo 19.=Las infracciones a la presente ley
comprenden tanto a los ciudadanos naturales como legales y las
disposiciones del presente Capftulo entrardn en vigora partirdel
préximo acto cleccionario.

Articulo 20.—Las disposiciones del presente Capftulo se
aplicardn, también, a los actos del plebiscito y referéndum.
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CAPITULO 1l

REGLAMENTACION DEL RECURSO
DE REFERENDUM CONTRA LAS LEYES

Disposiciones Generales

Articulo 21 —Las Icycs, salvo aqucllas indicadas cn cl
artfculo siguicnte, pueden scr impugnadas mediante ¢l recurso
de referéndum, instituido por ¢l inciso segundo del artfculo 79
de la Constitucion.

Articulo 22.—No son impugnables mediante el recurso de
referéndum:

A) Laslcyes constitucionales (literal D) del artfculo 331 de 1a
Constitucién.

B) Las leyes cuya iniciativa, por razén de materia, es cxclu-
sivadel Poder Ejecutivo (artfculos 86 in fine, 133y 214 de
la Constitucién).

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

Establecer tributos ¢s crear nuevos hechos gencradores
que determinan el nacimicnto de obligaciones tributarias ine-
xistentes hasta la entrada cn vigencia de la ley de que se trata
(artfculos 14 y 24 dcl Cédigo Tributario), asf como aumentar la
cuantfa dc las obligaciones tributarias existentes por
modificacién de sus bases, de célculo o de sus alfcuotas.

No establecen tribuios las leyes que modifican su
denominacién, pero no sus hechos gencradores.
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Articulo 23 —No cstdn comprendidas cn las excepciones
presentes:

A) Las leyes interpretativas de la Constitucién (numeral 20)
del artfculo 85 dc la Constitucién).

B) Las leyes remitidas a la Asamblea General con
declaracién de urgente consideracién, cuya iniciativa cs
cxclusiva del Poder Ejecutivo por razén de procedimicnto
(numcral 7°) del artfculo 168 de la Constitucién).

C) Las leyes que, habiendo sido objetadas u obscrvadas por
¢l Poder Ejecutivo por inconstitucionalidad formal resul-
tante de su falta de iniciativa, hubicren sido promulgadas
tras ¢l levantamicnto dc las objeciones u obscrvaciones por
la Asamblea General (artfculos 137 y 145 dec la
Constitucién).

Articulo 24 —El recurso de referéndum serd directamente
interpuesto ante la Corte Electoral.

Articulo 25 —El recurso de referéndum podrd interponer-
sc contra la totalidad de la Icy o, parcialmente, contra uno o més
de sus artfculos, precisamente individualizados por su nimero.

Articulo 26.—Podrén promover ¢ interponer el recurso de
referéndum las personas inscritas en el Registro Cfvico Nacio-
nal habilitadas para votar, a la fecha de su promocién o de su
interposicién, cn razén de:

A) Ser ciudadanos naturales.

B) Serciudadanos Icgales y, cn los casos de los litcrales A) y
B) del artfculo 75 de la Constitucién, haber obtenido su
carta de ciudadanfa tres afios antes de la fecha de la
interposicién del recurso.
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C)  Ser cxtranjeros no ciudadanos y haber cumplido con los
cxtremos exigidos por ¢l anticulo 78 de la Constitucién
para tener derecho al sufragio.

No podrdn interponer ¢l recurso de referéndum las
personas quc tengan la ciudadanfa suspendida por alguna de las
causales previstas cn cl artfculo 80 de Ia Constitucién.,

Articulo 27.—El recurso de referéndum podrd interponer-
sc dentro del afio de la promulgacién de la ley recurrida. El
término comenzard a correr al dia siguicnte de efectuada la
misma por ¢l Poder Ejccutivo.

Articulo 28 —La promulgacién sc realizard por ¢l Poder
Ejecutivo:

A)  En forma cxpresa, por decreto que dispone ¢l “cimplase”
de la ley, su publicacién, su insercién cn cl Registro
Nacional dec Leyes y Decretos y su archivo.

B) Enforma técita, en la situacién prevista en el artfculo 144
de la Constitucién.

Articulo 29.—La Corte Electoral cs ¢l jucz del acto de
referéndum (literal C) del artfculo 322 de ta Constitucién), asf
como su organizador, y cl 6rgano competentc para la
calificacién del recurso (artfculo 31).

CAPITULO IV

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

Articule 30.—Quicnes intentaren promover la
interposicion de un recurso de referéndum debersn comparccer
por escrito ante la Corte Electoral, en un mimero no inferior al
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5 000 (cinco por mil) de los inscritos habilitados para votar,
dentro de los cicnto ochenta dfas contados desde cl siguicnte al
de la promulgacién dc la ley, estampando su impresién dfgito
pulgar derecho y su firma y expresando:

1%)

29)

39)

4°)

Su nombre y la seric y nimero de su credencial cfvica
vigente,

El nombre y la identificacién cfvica de quienes actuardn
como representantes de los promotores.

El domicilio comiin que constituyen a todos los efectos.
La ley o disposici6n legal objeto del recurso, cuyo texto
deberdn también acompaiiar, cn cl cjemplar del Diario

Oficial cn que sc hubicre publicado.

Artfculo 31.—Producida esta comparccencia, la Corte

Elcctoral calificard la procedencia del recurso en un término de
dicz dfas hdbiles, que sc contardn a partir del dfa siguiente a
dicha comparccencia.

A)

B)

O

Al cfecto indicado, 1a Corte Electoral dictaminar:

Si los promotores de la interposicién del recurso alcanzan
¢l porcentaje requerido por el artfculo anterior.

Si la promoci6n de la interposicién del recurso se ha
rcalizado dentro del término seiialado en dicho artfculo.

Silaley o ladisposicién legal de que sc trata es recurrible,
de acucrdo con lo dispucsto por los artfculos 22 y 23 de esta
ley. '

Si no sc hubicere llenado cualquicra de estos extremos, la

Corte Elcctoral declarard no proceder la interposicion del recur-
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so. En caso contrario, franqucard los procedimicntos para su
interposicién.

La decisién que negare la procedencia de la interposicién,
serd susceptible del recurso de revisién para ante la propia Cor-
te Electoral, que podrén presentar los promotores de dicha inter-
posicién, o sus representantes, en un término perentorio de diez
dfas continuos, que correrdn a partirdel dfa siguiente al de su no-
tificacién. La Corte Electoral reglamentar los procedimientos
relativos a la sustanciacién y dccisién del recurso.

Articulo 32— Si la Corte Electoral no sc pronunciare
dentro del indicado término de diez dfas continuos, sc considera-
rd aceptada la procedencia del recurso y s¢ procedera con arre-
glo a lo dispuesto por cl artfculo siguiente.

Articulo 33.—Calificada afirmativamente, lucgo del
control sumario de Ia regularidad formal dc 1a comparecencia,
la procedencia del recurso, la Corte Electoral convocard
publicamente, mediante aviso a publicar por cinco dfas conti-
nuos cn cl Diario Oficial y cn dos diarios de circulacién
nacional, a los inscritos habilitados para votar quc descen
adherir al recurso, a que lo hagan en la forma que se determina
cn ¢l artfculo siguicente.

Si del control de la regularidad formal de la comparecencia
resultare, previamente, cl incumplimicnto de alguno de los
requisitos cxigidos por los ordinales 2°), 3°) y 4°) del artfculo 30,
la Corte clectoral lo comunicard por escrito a los promotores de
la interposicién del recurso o a sus representantes y declarard
suspendido ¢l transcurso del término establecido en ¢l artfculo
31, pudiendo aquellos subsanar dicho incumplimicnto ¢n un
término de sicte dfas continuos, que se contar4n a partir del dfa
siguicnte al de Ia notificacién recibida y a cuyo vencimicnto
volverd a correr ¢l término para calificar la procedencia del
recurso.
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Articulo 34.—Quicncs descaren adherir al recurso deberdn
expresar su voluntad cn forma secreta y en acto que se celebrard
en todo cl pafs entre los sesenta y los noventa dfas siguicntes a
la calificacion afirmativa de la procedencia del recurso y en dfa
domingo. A tal cfecto, s aplicardn, en lo pertinente, las dispo-
siciones que rigen para la emisién del voto en las clecciones
nacionales. Las adhesiones se formulardn ante Comisiones
Receptoras, integradas por funcionarios pidblicos que se
instalardn cn las capitales departamentales, cn los distritos
clectorales con mds de dicz mil inscritos, asf como cn otras
localidades que a juicio de la Cone Electoral justifiquen dicha
instalacién.,

Los recurrentes deberdn introducir en cl sobre correspon-
dicnte una hoja cn la que sc lcerd: “Interpongo cl recurso de
referéndum contra...”. Esta lcyenda concluird con la mencién
de la Icy o de aquellos de sus artfculos que se pretendiere
impugnar.

Realizado cl cscrutinio vy si los recurrentes alcanzaren cl
porcentaje del 25% (veinticinco por cicnto) previsto en ¢l inciso
scgundo del artfculo 79 de la Constitucién, la Corte Electoral
procederd cn la forma establecida en ¢l artfculo 37.

Si, por cl contrario, no s¢ obtuviere cn dicha oportunidad
el nimero de recurrentes, exigido constitucionalmente, la Corte
Elcctoral convocard nucvamente al Cucrpo Electoral, con la
misma finalidad, para el dfa cn que venza cl afio a que reficre cl
antfculo 27 dc esta ley. Dicho dfa serd feriado no laborable y las
mesas receptoras cstardn abicrtas un mfnimo de ocho horas vy,
como miximo, hasta la hora 24,

La Corte Electoral reglamentard la convocatoria y ¢l acto

de expresion de voluntad de los recurrentes, en todo 10 no
previsto por este artfculo.
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Articulo 35.—Si la Corte Electoral, rcalizado ¢l scgun-
do acto de expresion de voluntad por parte de los recu-
rrentes, declarare que éstos no han alcanzado cl 25%
{veinticinco por ciento) de los inscritos habilitados para votar,
su decisién serd recurrible en la misma forma y término
previstos cn ¢l artfculo 31.

Articulo 36 —La interposicién del recurso de referéndum
no tendrd cfecto suspensivo sobre la ley recurrida.

CAPITULO V

DE LA CONVOCATORIA Y PRONUNCIAMIENTO
DEL CUERPO ELECTORAL

Articulo 37.—S8i ¢l recurso hubiese sido deducido por el
25% (veinticinco por cicnto) de los inscritos habilitados para
votar, la Cortc Electoral convocard al Cuerpo Electoral a
referéndum, el que deberd realizarse dentro de los ciento veinte
dfas siguientes al de la proclamacién que el recurso fue inter-
pucsto cn ticmpo y forma.

El plazo precedente no serd de aplicacién cuando dicha
convocatoria ocurricre dentro dc los scis meses anteriores a la
cclebracion de las elecciones nacionales ordinarias, en cuyo
caso cl referéndum se realizard en el mismo acto que ésias.

Artlculo 38— En los referenda, el voto serd secreto y
obligatorio. Su omisi6n estard sujeta a las sancioncs previstasen
el Capftulo II de 1a presente ley.

Articulo 39.—Con noventa dfas dc antclacién a la
rcalizacion de los actos dc referéndum, los organismos ptiblicos
dcberdn proporcionar a las Juntas Electorales la némina
complcta dc los funcionarios de su dcpendencia que
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descmpefian tareas cn los respectivos departamentos, con la
tinica cxcepcién de los que, por encontrarse en la situacién
prevista en ¢l artfculo 34 dc 1a Ley de Elecciones N2 7.812, de
16 de encro de 1925, no puedcn integrar Comisiones Recepto-
ras.

La referida némina deber4 indicar nccesariamente: seric y
nimero de credencial cfvica y escalafén y grado del funciona-
rio.

Articulo 40.—Los votantes se pronunciardn por “SI” o por
“NO". Votardn por sf quicnes deseen hacer lugar al recurso y por
NO quicnes cstén en contra de é1. El voto cn blanco se conside-
rard voto p..- NO.

Artfculo 41 —Las hojas destinadas a la expresién de vo-
luntad de los inscritos habilitados para votar en ¢l acto de
refcréndum serdn impresas y suministradas a las Comisiones
Receptoras por la Corte Electoral. Sin perjuicio de ello, los
Partidos Politicos podrén solicitar a su costo, cantidades razo-
nables de dichas hojas, hasta veinte dfas antes de la votacién.

Articulo 42 —Dccléranse aplicables en lo pertinente al
acto de referéndum las disposiciones de 1a Ley de Elecciones N®
7.812, de 16 de encro dc 1925.

Articulo 43 —Efectuado cl escrutinio, la Corte Electoral
proclamaid ¢l resultado. Sc considerard que ¢l Cuerpo Electoral
ha hecho lugar al recurso cuando sufraguen por sf més de la
mitad de los votantes cuyo voto sca considerado vélido.

Articulo 44.—La proclamacién dcl resultado del
referéndum serd impugnable mediante los mismos recursos y
con los mismos efectos que los previstos por la legislacién
clectoral vigente (artfculos 162 a 165 de la Ley N°7.812,dc 16
de cnero de 1925).
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Articulv 45.—Proclamado cl resultado del referéndum, la
Cortc Elcctoral dispondrs que ¢l mismo sca publicado ¢n cl
Diario Oficisl y en dos diarios de circulacién nacional. Si ¢l
Cucrpo Electoral hubicre hecho lugar al recurso, también sc
dard cucnta de este resultado al Poder Ejccutivo, a los cfectos de
su publicacion cn ¢l Registro Nacional de Leyes y Decretos, a
la Asamblca General y a la Suprema Corte de Justicia.

CAPITULO VI
DISPOSICIONES ESPECIALES Y TRANSITORIAS

Articulo 46.—A cfcclos de solventar los gastos que de-
mande la organizacién y celebracién del acto de pronuncia-
micnto del Cuerpo Electoral sobre ¢l recurso de referéndum
interpuesto contra los artfculos 1°a 4° de 1a Ley N° 15.848, dc
22 dc dicicmbrc dc 1986, ¢l Poder Ejecutivo pondrd a
disposicion de la Corte Elcctoral l1a cantidad de N$ 1.250:000
(un mil doscicntos cincuenta millones de nuevos pesos).

Facdltasc a dicho organismo a designar hasta veinte peones
cventuales por cl término de scis mescs.

Articulo 47 —Dentro dc los veinte dfas de promulgada la
presente ley los organismos publicos cumplirdn con la
obligacién prevista cn ¢l artfculo 39 a los cfectos de la
rcalizacion del referéndum contra los antfculos 1° a 4° de la Ley
N®15.848, dc 22 dc dicicmbre de 1986,

Articulo 48 —En dicho referéndum quicnes descen hacer
lugar al recurso votardn en hojas que lucirdn la siguicnte
Ieyenda: *“Voto por dejar sin cfecto los artfculos 1°a 4°de 1a Ley
N” 15.848". Quicnes deseen no hacer lugar al recurso, votardn
en hojas que lucirdn ia siguicnte leyenda: “Voto por confirmar
los anticulos 1°a 4°dc laLey N° 15.848". Las respectivas hojas
dc votacién serdn de diferente color.
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Articulo 49 —En cl referéndum contra los artfculos 1° a 42
de la Ley N° 15.848, de 22 de diciembre de 1986, sc considerarg
que ¢l Cuerpo Electoral ha hecho lugar al recurso si sufragaron
cn la primera de las formas indicadas mds votantes que aquellos
quc lo hicicron nor confirmar las disposiciones recurridas.

Articulo 50.—Las disposiciones del antfculo 11 en ocasién
del plebiscito a celebrarse ¢l 16 de abril de 1989 regirdn para
aqucllos ciudadanos que sc hubicren inscrito antes del cicrre del
padrén decretado oportunamente por la Corte Electoral.

Articulo 51 —Esta ley entrard cn vigencia desde la fecha
de su promulgacién.

Articulo 52.—Comunfquese, ctc.

Sala dc Scsiones de la Cdmara de Representantes, ¢n
Montevideo, a 13 de encro 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
Ministerio de Defensa Nacional
Ministerio dc Transportc y Obras
Publicas

Ministerio de Industria y Encrgfa
Ministerio de Trabajo y Scguridad
Social

Ministerio dc Salud Puiblica
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Ministerio de Ganaderfa, Agricultura y
Pesca
Ministerio de Turismo

Montevideo, 20 de cnero de 1989, Cdmplase, actisese
recibo, comunfquesc, publfquese ¢ insértese cn cl Registro
Nacional de Leyes y Decretos.

SANGUINETTI

D. CIRCULAR DE LA CORTE ELECTORAL N°. 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 cstable-
cen derechos y recursos de promocién popular, ya sea ésta la
tnica forma de impuiso prevista para cl caso o una dc las varias
admitidas como soluciones de altemativa.

Cabe mencionar al respecto los casos de iniciativa sobre
reforma constitucional, iniciativa y referéndum cn materia de
Ieyes, iniciativa y referéndum de  decretos municipalcs,
iniciativa sobre asuntos que interesan a localidades, apclaciones
ante la Cémara de Representantes de resoluciones de los Inten-
dentes o las Juntas Dcpartamentales y de adhesién a la
constitucién dc partidos polfticos.

Entodos los casos referidos para determinar 1a procedencia
formal del derecho o recurso, es preciso cfectuar la calificacién
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clectoral de los promotores, recurriendo a los rcgistros llevados
por las dependencias de la Corte.

Esta acreditacién s cumple en dos momentos:

Primcro, debe cstablecerse si los actores ticnen inscrip-
ciones cfvicas hdbiles y lucgo, una vez cfectuada csta
comprobacidn, si las firmas que cstamparon en los documentos
presentados, concuerdaban con las que constan cn las corres-
pondicntes piczas de los registros clectoralcs.

Del resultado positivo de ambos cotcjos, con respecto auna
cantidad o porcentaje de firmas superiores a los requeridos por
Ia Constitucién o las leyes en ¢l caso de que sc trate, resultard la
procedencia formal, en la partc que privativamente debe
apreciar ¢l Organismo clectoral.

Destindado ¢l campo cn el que sc desenvuelve la cuestién
que se pretende regular, sc pasan a explicar los motivos y
razones dc las férmulas contenidas cn las normas sancionadas.

I. Necesidad de la medida

No cxisten reglamentaciones legales de los procedimicn-
tos a los que acaba dc hacerse referencia. Hasta ahora ta Corte
Electoral, frente a cada caso concreto y una vez plantcado, ha
impartido las pautas para la tarca que deben cumplirlas oficinas.

Esta conducta no resulta recomendable pucs los promoto-
res carecen de certeza cuando emprenden un movimiento des-
tinado a anular o imponcr una solucién polilica, sobrc los
detalles cuya inobscrvancia puede impedir cl cumplimicnto de
sus propositos. Por otra parte, los criterios cambiantes que son
posibles con cste proceder, resicnten cl prestigio dc la
administracién dc justicia clectoral,
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Las razones expresadas indican la conveniencia de que
tanto el recogimicnto de firmas como su verificacién, se
realicen dentro de un marco normativo que no ofrezca dudas
sobre los pormenores de su proceso.

De cstc modo se cvitardn, ademds, las reclamaciones
continuas quc sc plantcan durante la tarca cn las oficinas, dando
lugar a intcrrupciones quc prolongan inconvenicnicmente las
opceraciones.

II.  Justificacion de las reglas que se establecen

Nadic discutc a !+ Corte cicrto tipo de potestad
reglamentaria, que por ¢~ parte muchos textos legales le
reconocen de mancra cxpresa. Resulta diffcil precisar los
limites de csta facultad, que naturaimente deberd ejercerse en la
materia que determina la competencia del 6rgano, principal-
mente, cuando exisien vacfos normativos que no permiten
resolver las cuestiones que sc plantcan, muchas veces con una
perentoricdad que no admite dilacioncs.

Ladoctrinajurfdica no haafinado todavfa la exégesis dc los
lextos constitucionales y lcgales de los que surgi6 este 6rgano
sui géneris, dc naturalcza compleja, en el que se cquilibran las
funcioncs administrativas con las funciones jurisdiccionalces.
Tampoco sc ha cxaminado con la detencién que merece una
prictica de mds dc cincucnta afios, que atin en un pafs que no
reconoce la costumbre como fuente de derecho, no deja de ser
importante por la fucrza quc siempre representan las usanzas
tradicionales.

La Corte Electoral cs jucz cn dltima instancia dc todas las
clecciones, pero al mismo ticmpo debe matricular a los clecto-
res, resolver todos los detalles previos al acto del sufragio y
organizar la votacién misma. A posteriori dcbe vigilar la
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determinacion de los resultados y finalmente proceder a procla-
marlos.

Toda csta actividad csid regulada por la Iey desde los afios
1924 y 1925, con un casuismo cxtremado.

Pero a pesar de ese detallismo ¢l cambio de circunstancias
operado cn 60 afios, hace que muchas veces sc presenten
cucstiones imprevistas que han obligado a las distintas Cortes a
dictar reglamentaciones que cn algunos casos merecicron cl
calificativo de legislacién paralcla. Pero adn con cl atisbo de
censura implfcito cn la calificacién, csas reglamentaciones han
terminado por scr aceptadas al rcconocerse que cran una
imposicién de los hechos.

Pcro tambicn la Corte cs jucz en (ltima instancia dc los
actos dc plebiscito y referéndum. Micntras que para cl caso
anterior la ley abunda cn determinaciones claras, no ocurre 1o
mismo cn cstas coyunturas, para las cuales 10s textos son poco
mcenos que esquematicos.

En consccuencia, més justificado resulta en cl caso regla-
mentar para llenar los vacfos cxistentes.

La Corte reconoce que cn muchos dec los aspectos
regulados por la reglamentacién serfa preferible Ia solucién
legal.

No obstantc, miecntras no sc legisle al respecto las
autoridades clectorales cstdn obligadas a resolver por imperio
del Art. 332 dc la Constitucién de la Repuiblica y més concreta-
mentc todavfa porcl Art. 194 de la Ley N° 7812 de 16 de enero
dc 1925. La disposicién Ic gal quc sc cita, no admitc que sc deje
de realizar alguna operacién o que sc omita algin fallo cn
reiacion con cl sufragio “so pretexto de silencio, obscuridad o
insuficicncia de la ley”. Si como corresponde cntendemos
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“sufragio” en su sentido nato, que comprende no sélo la facultad
de clegir entre candidatos sino también la de cxpresar la volun-
tad sobrc cualquicr asunto por raedio del voto, cst4 patente cl
deber que justifica la actitud de 1a Corte de reglamentar para
climinar confusiones y agilizar los procedimicntos.

1. Obligacién de los actores de precisar las caracteristicas
de sus inscripciones

En todos los casos de derechos o recursos de promocién
popular sc establece que su invocacién debe ser efectuada por
inscritos en la localidad, ¢l departamento o ¢l pafs, scgin la
circunscripcién o ¢l caso de que sc trate. Sc da como valor
entendido que csas inscripciones deben ser hdbiles.

Como cn cl cjercicio de todo derecho, cabe cexigir que cl
actor comprucbe la condicién habilitante o por 1o menos indique
con precisién donde cstd su cvidencia.

Las indagaciones cuando sc omite ¢ésta referencia, lo mis-
mo quc cuando sc indican serics y nimeros que no correspon-
den, retardan la tarca y la sacan del terreno objetivo cn ¢l que
debe realizarse. Hasta donde corresponde investigar la verda-
dera inscripcién representa una cuestion quc cs motivo frecuen-
te de fricciones entre funcionarios y delegados o entre intcgran-
tes de cada una de csas categorfas.

Ademds, lalegibilidad real o presunta de las firmas, coloca
cn condiciones de desigualdad a los que las cstamparon frente
4 otros cuyos trazos son imposibles dc interpretar. Los criterios
respecto a cstos puntos controvertibles, hacen peligrar que Ia
larca vaya cntrando cn apreciaciones subjetivas cuando lo idcal
¢s que sc desarrolle totalmente cn ¢l terreno impersonal a que se
alude més arriba.
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Estas indagaciones y los cuestionamicntos derivados,
fucron los que provocaron mayor pérdida de horas de trabajo cn
las verificaciones cfectuadas recicntemente en cl departamento
dc Cancloncs.

La calificaci6n clectoral es tarca que debe cumplirse con
premura, por razoncs como las que scguidamente se ¢xponen:

A) Las comprobacioncs s realizan principalmente, cn ¢l
Registro Elcctoral, que ¢s de naturaleza dindmica, pucs diaria-
mente va sufriendo modificaciones por incorporacion de ins-
cripciones, inhabilitaciones, rehabilitaciones y cancelaciones.

Micntras se cumplen las verificaciones, cl Registro cstd
paralizado. El retraso en determinadas circunstancias pucde
tencr consccuencias gravisimas, pucs las hojas clectorales son
las que conforman los cuadernillos que van a los circuitos en los
actos clectorales o cn los de plebiscito o referéndum.

Toda esta tarea, por otra parte, saca a las oficinas de sus
cometidos normales y una vez finalizada, impone la
recuperacién del tiempo perdido en los quchaceres ordinarios.

La comprobacién sobre alrededor de cincuenta mil firmas,
demandé dos meses y medio en el caso dltimamente registrado
en cl departamento de Canclones.

Si sc tratara de una iniciativa de reforma conslitucional,
estarfamos antc doscicntas mil firmas aproximadamente y si
fucra un referéndum sobre una ley (Art. 79 de 1a Constitucion),
antc quinicntas mil.

Téngase en cucnta el antecedente reciente y hdgase una
estimacion del ticmpo que demandarfan estas comprobaciones
con la paralizacion paralcla del Registro Electoral, naturalmen-
te si s¢ manticne la actual indefinicién.
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B) La contingencia de la iniciativa ¢ dcl recurso plantcado
pucde crear inquictudes cn la Administracién o cn la
ciudadanfa, que cs convenicente despejar rdpidamente.

Podrfa decirse que en ¢l caso cstd compromectido ¢l mismo
interés publico que Ia ley de clecciones toma cn cuenta para
imponcr los procedimicntos sumarfsimos que caracterizan a los
cscrutinios.

C) Todavfa pucden scilalarsc casos especiales cen los que
qucda dc relicve la premura de la tarca:

Cuando la Constitucién reconocc al 10% de los habilitados
para votar cl derecho de proponer reformas dcl texto, habilita un
plazo que vence 180 dfas antes de la cleccién. Pero a su vez
rcconocc ala Asamblca General ¢l derecho a proponer férmulas
sustitutivas de la que tienc iniciativa popular, hasta 90 dfas antes
de la cleccién.

Quicre decir que en las condiciones actuales, doscientas
mil firmas dcben ser verificadas en un plazo no mayorde 70 dfas
a findc dcjar, porlo menos, 20 dfas ala Asamblca General para
cstudiar y sancionar csa férmula sustitutiva.

La impontancia dcl caso queda de relicve si se atiende a que
la actual Constitucién resulté de una propuesta sustitutiva cnun
caso dc iniciativa popular.

IV. La admisién o el rechazo de las firmas
deben ser apelados en el acto

Todo ¢l procedimicnto de verificacién debe ser controlado
como ocurre con ¢l escrutinio, a los que promueven lainiciativa
o el recursc y a los 6rganos piiblicos que puedan tener intzreses
contrapucstos a los que mucven a los actores.
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La admisidn o rechazo de las firmas sc va cumplicndo de

mancra continua y la apelacién de los dclcgados debe cfectuarse
en ¢l mismo momento ¢n que sc expresa la decisién.

Mds arriba se ha dicho que ¢l mismo interés publico que s¢
contempla con la premura de los escrutinios, est4 comprome-
tido en los casos que se regula.

Por eso la reglamentaci6n se remite, en este aspecto, a lo
quc cstablece la ley de clecciones para el caso de admisién o
rechazo de los votos observados. Hay en ¢l caso una aplicacién
de “los fundamentos de leyes andlogas™ segiin Ia referencia del
An. 332 de la Cana.

V. Interrupcidn de la tarea cuando se alcanza el nimero
0 porcentaje requerido o cuando con el saldo por
verificar resulta imposible lograrlos

Durante la tarca sc llevardn cémputos que permitirdn
concluir en cualquicr momento si se logré, si pucde lograrsc o
si_es imposible cubrir las cxigencias numéricas de la
Constitucién o la lcy. En las hipétesis primera y tercera,
automdticamente sc interrumpird la labor de verificacién. Lo
contrario significarfa pérdida initil de esfuerzo y tiempo.

VI. Difusion de la reglamentacion y asesoramiento
a los promotores

Las oficinas clectorales proporcionardn a los interesados
cjemplares de csta reglamentacién y diagramas de orientacién
para las hojas en que se recogerdn las fimas.

También los delegados que controlen las tarcas de
verificacién, podrin solicitar cjemplares de los diagramas quc
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s¢ entregardn a los funcionarios sobre la forma de cumplir csta
labor.

Las disposicioncs que no sc comentan estdn suficiente-
menite ilustradas cn ¢l propio texto.

La Cortc Electoral solicita cl apoyo dc los partidos
polfticos y dc los mcdios de difusién, para llcvar al conocimicn-
to publico los detalles del siguicnte reglamento:

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

Articulo 1°  —El presente Reglamento sc aplicard toda
vez que deba procederse al recuento y verificacion de firmas
presentadas por inscritos cn ¢l Registro Civico Nacional al
amparo dc derechos otorgados por la Constitucién o las Leycs.

Articulo 2° —La justificacién dc la calidad de inscrito en

¢l Registro Cfvico Nacional corresponde al firmante. Sc
computardn cxclusivamentc las firmas acompaiiadas dc la serie

y ¢l ndmcro de la credencial civica. Si ¢l firmante hubicra
cfectuado uno o varios traslados, deberd indicar necesariamente
la seric y ¢l nimcero dcl dltimo, después dc la firma.

Articulo 3° —La comprobacion de la habilitacién de la
inscripcién cfvica sc cfectuard tomando cn cucnta cxclusiva-
mente la scric y ¢l nidmero indicados por ¢l firmante.

Articulo 4° —El documento que contenga las firmas que se
presenten para su venficacion deberd necesariamente

contemplar los siguicnites requisitos:

a) Establccer cn la parte superior de cada una de las hojas



dondc sc cstampcen las firmas ¢l objeto concreto de la iniciativa,
recurso o solicitud,

b) registrar las firmas cn renglones diferentes vy
suficicntemente scparados de modo que permita numerarlas ¢
individualizarlas perfectamente,

C) mantencr un cspacio cn blanco scguidamente a cada
firma o a la mencién de la seric y el nimero de la credencial
cfvica del firante a fin de que al cfectuarse el cotejo, pueda
cstamparse ¢l nimero y la constancia correspondicnte a la
aceptacion o rechazo de la misma,

Articulo 5° —La verificacién de las firmas sc har4 con las
que estdn cn las hojas clectorales de 1a Seccién “habilitados para
votar” del Registro Nacional Electoral (Art. 64 dc la Ley N°
7690 del Registro Cfvico Nacional).

Si cllo no fucra posible, la tarca se cumplir4 utilizando la
documentacién contenida cn ¢l Registro de Expedientes —la
Cortc Electoral— determinard ¢n cada caso si la tarca de
verificacién de las firmas sc realiza en cl Registro nacional
Electoral o cn Ja Oficina Electoral del Departamento en que se
promueva la iniciativa o el recurso. Si la gestién que da mérito
a la verificacién respondicra a un derecho otorgado a los
inscritos cn una zona o cn un departamento se trabajard
cxclusivamente con la documentacion electoral correspondien-
te a la jurisdiccién de que se trate.

Articulo 6° —En cl desarrollo de la tarea sc seguirdn las
siguicntes ctapas:

a) Sc adjudicard un nimcro a cada firma cl que se
cstampard asimismo cn una tarjcta cn la cual se har4 constar
nccesariamente la seric y ¢l nimero indicado por el firmante y,
de scr posible, ¢l nombre y cl apellido del mismo, si la firma
fucra, perfectamente legible.
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b) Sc ordcnardn las 1arjctas por scric y nimcro,
descartdndosc aquellas que correspondan a firmas que no
vengan acompaiiadas de la seric y ¢l nimero de la credencial o
Que sc acompaiicn de una determinacion civica que no habilita
para cl ¢jercicio del derecho.

¢) Sc abrochard a cada tarjeta la hoja clectoral quc corres-
ponda a Ja seric y ¢l numero que figura cn clla. Si ¢sto no fuere
posible por no cncontrarse vigente y hébil la inscripcion
denunciada, se descartard la tarjeta quc no tenga su correspon-
diente hoja clectoral, dejandose constancia de tal circunstancia.,
Lo mismo sc hard si sc comprobara quc los datos patronfmicos
escriturados en la tarjeta dificren totalmente de los del titular de
lahoja clectoral, salvo que sc tratara de un nombre usual del que
hubicre constancia cn ésta.

Cuando aparccicran dos o mds tarjetas con la misma seric
y nimecro sc abrochardn todas a las hoja clectoral que corres-

ponda.

d) Se practicar4 cl cotcjo de fimas con las tarjetas y hojas
clectorales que no hayan sido descaniadas en las opcracioncs
anteriores.

Articulo 7°—Al terminarse cada una de las ctapas descritas
en ¢l antfculo anterior se efectuardn los cémputos pertinenics.
Cuando las firmas que restan por estudiar, adn cn caso de ser
validadas cn su totalidad, no son suficicntes para cubrir los
mfnimos cxigidos porla norma constitucional o legal que scade
aplicacién cn ¢l procedimicnto que sc estd llevando a cabo, se
pondré fin alatarea y sc dard cuenta de tal circunstancia a quicn
corresponda. De la misma manera sc procederd cuando, por
haberse llegado a la ctapa prevista cn el literal d) del artfculo
anterior, sc compruebe que ¢l nimero de firmas ya cotcjadas ¢s
suficiente para cubrir ¢l mfnimo exigido por la norma aplicabile.
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Articulo 8° —Simultdncamente con cl desarrollo de las
tarcas cnunciadas cn cl antfculo 6° y en los casos en que cllo
corrcsponda, la Corte Electoral adoptard las medidas tendientces
aproporcionar ¢l total de inscritos en ¢l Registro Civico Nacio-
nal sobrc el cual dcban calcularse los porcentajes que la
Constitucién o la Ley cxigen como condicién para el ¢jercicio
del derecho.

Sin perjuicio de lo establecido precedentemente, los servi-
cios estadfsticos de la Corte Electoral suministrardn, a pedido de
partc y con valor meramente cstimativo, dicho total. Esta
informacién sc proporcionard cn un plazo no superior a dicz
dfas.

Articulo 9° —Sc computardn las firmas que coincidan con
las que figuran cn las hojas clectorales coriespondicntes a las
inscripciones denunciadas, siempre que dichas inscripciones se
cncuentren comprendidas en la scecién “habilitados para votar”
del Registro Electoral ala fecha de presentacién de la iniciativa
0 solicitud o de interposicién del recurso.

Sc considerard vigente y hibil la inscripeién de la persona
quc haya cumplido 18 afios de cdad a la fecha de presentacién
del Iegajo que conticne las firmas ante a autoridad competente
para rccibirlas, cuyo expedicnte inscripcional haya sido acepta-
do y distribuido por la Oficina Nacional Electoral, sicmpre que
csa distribucion sc haya comunicado a la respectiva jurisdiccion
inscripcional antes de la indicada fecha (Art. 3° del Decreto Ley
del 25/4/942). Cuando la gestién tenga alcance departamental,
sc considcrard, asimismo, vigente la inscripcion, si su titular
hubicra cfectuado traslado al departamento cn cl cual se formula
¢l plantcamicnto, sicmpre que sus antccedentces inscripcionales
hubicran sido recibidos cn ¢l mismo a la fecha de presentacion
de la iniciativa o rccurso.
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Articulo 10—No sc tomardn en cucnta:

a) Las firmas que no estén acompafiadas dc la seric y cl
nimero de la credencial del firmante.

b) Las que estén acompaiiadas de una serie y nimero no
vigenic, aunque cllo sea consccuencia del traslado de la
inscripcién.

¢) Las que cstén acompafadas de una seric y niimero
inhabilitada.

d) Las que cstén acompariadas de una seric y nimero que
perienece a persona distinta del firmante.

¢) Las que pertenczcan a inscritos quc a la fecha de
presentacion de la iniciativa, solicitud o recurso no hubicran
cumplido 18 afios de edad.

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

g) Las que pertenezcan a inscritos en cuya hoja electoral no
aparezca firma porque en el acto de Ia inscripcién no sabfan o no
podfan firmar, salvo que se cumplzn las formalidades previstas
cn cl artfculo siguicnte.

h) Cuando cl procedimicnto respondicra a una iniciativa o
recurso de alcance departamental, las quc cstén acompaiiadas
de una seric y nimero no pertencciente a ese dcpartamento. Sc
consideran inclufdas en esta situacién las de los inscritos que
hubieran trasladado a otro departamento, siempre que sus ante-
cedentes cfvicos hubieran sido remitidos a la nueva jurisdicién
electoral a la fecha de 1a promoci6n de la gestion.

Articulo 11.—El inscrito que no sabfa o no podfa firmar cn
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cl acto dc la inscripcién, que desce adherir a una iniciativa,
solicitud o recurso, deberd estampar su impresién dfgito pulgar.
Esa impresion serd acompanada por la firma a rucgo de otro
inscrito, quicn indicard asimismo la scric y el nimero de su
credencial cfvica, a los cfectos del correspondicnte cotcjo.

El inscrito que a pesar de saber firmar, se cncuentra
impedido ffsicamente de hacerlo en ¢l acto de adherir a la
gestion que sc estd promovicndo, estampard cn sustitucién de la
firma la impresién dfgito —pulgar derecha—.

Si fucra nccesario sc estampard otra impresion digital,
dejdndosc constancia de cudl sc trata.

Si fucra preciso para cumplir la exigencia numérica que
corresponda, sc efectuard la verificacién dactiloscdpica respec-
tiva,

Articulo 12 —En caso de comprobarse que una misma
persona ha firmado mds de una vez, se validar4 una sola firma,
sin perjuicio de tomarse nota por separado a cfectos de formular
la denuncia penal pertinente.

Artlculo 13— Rccibidos los legajos que conticnen las
firmas, no se dard trdmitc a desestimientos.

Articulo 14 —Latarca de recucnto y verificacién de firmas
sc clectuard por parcjas de funcionarios de distinta filiacién
partidaria.

En los casos dondc se contrapongan intercses de distintos
partidos, la designacién recacrd en funcionarios que ascguren ¢l
contralor de los mismos.

Articulo 15 -—Cuando no exista acuerdo entre los funcio-
narios quc integran una parcja cn cuanto a la coincidencia ‘¢ la
firma con la que figura en la hoja clectoral, se someterd la
discrepancia a la decision de una segunda y eventualmente de

101



unatercera parcja. Si atn subsisticra la discrepancia, se manten-
drd cn suspenso la resolucién hasta el final de 1a tarea a clectos
de poder determinar si incide en el resultado. En caso de que asf
ocurra sc dard cuenta a la Corte Electoral a fin de que ésta
determine el procedimicnto a seguir para dirimir la diferencia.

Articulo 16.—Latarca de recuento y verificacién de firmas
podrd scr presenciada y controlada por los delcgados de los
partidos polfticos debidamente acreditados,

En caso de que responda a la interposicién de un recurso,
la autoridad publica cuyo acto sc procura revocar mediante cl
mismo estard igualmente facultada para designar delegados.
Los patrocinantes dc la iniciativa, solicitud o recurso podrdn
designar asimismo, representantes.

La designacion podré efectuarse en cl propio legajo en que
sc recogen las firmas. Si no cxisticra designacion expresa, sc
tendrén por representantes a los ciudadanos quc hicicron la
cntrega de los legajos. Estos ;:adrn cjercer ¢l contralor de la
tarca dircctamente o por delegad: :-.

Articulo 17 —Las decisiones en materia de aceptacion o
rechazo de fimas podrdn ser recurridas en la forma prevista
para los votos observados por los arifculos 135, 136 y137dcla
Ley de Elecciones N° 7812 del 16 de encro de 1925,

Saludo a ustedes muy atentamente,

REMAN RODRIGUEZ
Presidente

MARINA 8. DE PEREIRA CASTRO
Sccretario Letrado

Montevideo, 28 de julio de 1986

102



CORTE ELECTORAL
VOTO POR

CONFIRMAR

los Articulos 1 a 4 de la
Ley N° 15.848

16 de Abril de 1989,

CORTE ELECTORAL
VOTO POR

DEJAR SIN EFECTO

los Articulos 1 a 4 de 1a
Ley N215.848

16 de Abril de 1989.




A. Opinién del Dr. Héctor M. Sturla

EL REFERENDUM Y LA LEY N¢15.848

I

EFECTOS DEL REFERENDUM EN MATERIA
LEGISLATIVA

1. Elinciso segundo del articulo 79 y sus antecedentes

El referéndum respecto de las leyes (nacionales) aparcce
consagrado en cl texto constitucional ¢n vigencia como inciso
scgundo dcl artfculo 79, incorporado a la Carta cn larcforma que
entrara cn vigor cn 1967,

Los antecedentes de la reforma constitucional cn nadz
ilustran sobre los alcances de la disposicién. La propucsta de su
inclusién cn cl texto de la nueva Carta pantié del proyecto
presentado por distintos scctores del Partido Colorado (al pare-
cer, sc trat6 de una concesion a las vicjas idcas batllistas hecha
a los scctores colegialistas de dicha colectividad) que, con la
sola variantc dec un porcentajc mayor del cucrpo clectoral
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requerido para su promocidn, 1o recogfa en su artfculo 79
(Diario de Sesiones de 1a Asamblea General, 1.47, p. 343y 344),
Ninguna fundamentacién sustentaba esta iniciativa.

El texto fuc mantenido —con la variante indicada— cn el
proycecto bipartidario sometido a consideracién de 1a Asamblca
General y aprobado por ésta, que recibiera ratificacién popular
cn los comicios de noviembre de 1966.

Durante ladiscusién del proyecto e¢n la Asamblea, s6lo dos
breves referencias se hicicron al punto. Una del Dr. Julio Marfa
Sanguinetti, y otra, critica, del Sr. Rendn Rodrfgucz (Diario de
Scsiones de ia Asamblea General, t. 47, ps. 443 y 596). En
ninguna de cllas sc aclara cl sentido del texto propucsto.

La doctrina nacional tampoco habfa abundado acerca de la
cuestion. Registro asf la breve preferencia, casi puramente
descriptiva, que formulan Sanguinetti y Pacheco Seré en “La
Nucva Constitucién” (Montevideo, 1967, ps. 68 a 73), y cl
trabajo dc Peal (“Iniciativa popular y referéndum en matcria
legislativa”, en “Estudios sobre Derecho Constitucicnal”,
Montevideo, 1974, ps. 269 y ss.) que sc limita a considerar la
aplicabilidad del instituto no obstante la ausencia de ley regla-
mentaria. Luego de la promocién del referéndum contra la Ley
N® 15.848, un conjunto dc comentarios sc han publicado,
muchos dec cardcter meramente periodfstico, otros de mayor
cnjundia. Scialo asfla breve obra de Pérez Pérez (“Referéndum
y Democracia Directa”, Montevideo, 1987), 1os comentarios de
Cassinclli Mufoz (*‘Alcance del recurso de referéndum sobre cl
capftulo I de la Ley N° 15848", en “Cuademos de Marcha” de
marzo dc 1987 y las opiniones doctrinarias de¢ Korzeniak y
Semino que recoge la “Revista Jurfdica Estudiantil” (N° VI, afio
{11, p. 29 y ss.).

No han cxistido, antes del que hoy consideramos, situacio-
nes en las cuales la disposicion a examen se haya aplicado, con
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excepeién del intento de derogacion por csta vfa del Decreto-
Ley N° 15.501, que no obtuvo ¢l nimero de firmas necesario.

2. El planteo de la cuestién

Lasanciénde laley reglamentaria quc ¢l Poder Legislativo
cfectud poco tiempo atrds, dando asf cumplimicnto al mandato
constitucional, dejé sin resolver, por discutibles razones de
fndole politica, algunos problemas importantes quc plantea cl
instituto y, cn particular, ¢l que aquf se procura descntraiar:
icudl es cl cfecto del pronunciamicnto afirmativo de la
ciudadanfa cn cl sentido de “hacer lugar” al recurso de
referéndum, respectd de la ley objeto del mismo?

Mis concretamente, y dando de barato que dicho pronun-
ciamiento supone, cuando menos, la derogacion de la ley, esto
cs, laextincion de la norma con efectos ex nunc, hacia el futuro;
¢implica también dicho pronunciamicnto una extincién con
cfectos ex tunc, o sea, una anulacién de la lcy, que opera como
si 1a norma cn cucstién nunca hubicra existido?

Esta ultima tesis ha sido sostcnida por la totalidad de los
Juristas que propugnan el referéndum contra la ley N° 15.848.

La simplc lcctura del texto constitucional no resuclve ¢l
problema. En cfecto, el inciso segundo del artfculo 79 no
establece las consccuercias del pronunciamiento del Cucrpo
Electoral. Sc trata, entonces, de interpretar ¢ integrar la norma
constitucional; delicada cuestién que Jiménez de Aréchaga
analiza con detenimiento y a cuyas cnseflanzas procuraré
cefiimme cn lo que siguc (“La Constitucién Nacional”), t. 1, ps.
99 y ss., Montevideo, 1946).
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3. El referéndum en el derecho comparado

En cl derecho comparado, el instituto del referéndum en
materia legislativa cscapa a una categorizacion jurfdica precisa
y admitc diversas variantcs y modalidades (J. Jiménez de
Aréchaga, "Teorfadel Gobiemo", p. 165, Montevideo, 1974; M.
Garcfa Pclayo, *“Derecho Constitucional Comparado”, p. 183,
Madrid, 1961; P. Biscaretti di Ruffia, “Derecho Constitucio-
nal”, p. 422, Madrid, 1973).

Los autores y comentaristas, a su vez, fornmulan diversas
clasificaciones del instituto, procurando establecer sus
caracterfsticas. El uso anfiboldgico de distintos términos puede,
asf, conducir a conclusioncs erréneas sobre su naturaleza (es el
caso dc Sanguinctti y Pachcco Seré que denominan al
referéndum del artfculo 79 “de ratificacién” —ob. cit., p. 71—
micntras (Garcfa Pelayo otorga a csta denominacién un sentido
claramente no ajustado a la rcalidad de nuestro derecho —ob.
cit., p. 183—).

En cuanto a los cfectos respecto de la norma objeto de
referéndum —tema que me ocupa— parecen distinguirse cn los
regfmences constitucionales que lo consagran, dos situaciones:

a) Referénda  cuyos resultados son jurfdicamente
eficaces per se cn cuanto a dar o quitar cxistencia o eficacia a
la norma cn cucstién; y

b) referenda meramente consultivos, cuyos resultados
no obligan jurfdicamente. tal como lo rcgula, p. ¢j., la
Constitucién espaiola de 1978, artfculo 92.

A su vez, la primera categoria admite dos modalidades “en
orden a la cficacia™ “constitutivo (si tiende a conferr existen-
cia o cficacia auna norma)y... abrogativo (si sc cncamina, en
cambio, puramente a abrogar una norma vigente, sin que pucda
sustituirla otra distinta” (Biscaretti di Ruffia, ob. cit., p. 422).

108



El referéndum constitutivo —que rige en nuestro pafs en
materia constitucional— ticne su manifestacién mds notoria en
la Constitucién de la Confederacién Helvética (Arts. 89 y §S.),
tierra madre del instituto (por una descripcién del funciona-
miento en Suiza, véase entre otros, D. Uribe Vargas, “El
referéndum”, Bogot4, 1967, p. 83 y ss.).

En esta modalidad, la norma legal no adquicre existencia
o cficacia hasta tanto no sea ratificada por cl cuerpo clectoral.

El referéndum abrogativo, en cambio, parte del supucsto
de una norma legal existente y cficaz, frente a la cual, habitual-
mente, un porcentaje de la ciudadanfa, solicita su derogacién o
abrogaci6n por la vfa del pronunciamicnto popular.

El caso m4s clocuente de esta modalidad lo constituye cl
instituto regulado por el anfculo 75 de la Constitucién italiana,
previsto “...para dccidirla abrogacién, total o parcial,dc unalcy
o de un acto que tiene valor de ley, cuando lo requieran
quinientos mil clectores o cinco Conscjos Regionales”.

4. Caracteristicas del referéndum
en el derecho uruguayo

No parece dudoso que el referéndum previsto en ¢l Art. 79,
Inc. 2° de la Constitucién de la Repiiblica deba incluirse entre
aquéllos eficaces per se 'y, sobre todo, cn la clase de los
“abrogativos”.

Es inncgable que este instituto no es meramentc consulti-
vo. Se lo prevé y regula como recurso contra una ley.

Sobre esto tliimo, aunque resulte superabundante, vale la
pena consignar:
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a) El referéndum procede contra “Icyes™, luego de su
“promulgacién”, esto cs, respecto de textos normativos que han
scguido todo cl “iter” previsto en la Seccién VII de 1a Carta;

b) ninguna norma constitucional quita cficacia o vigencia
a Ia ley durante ¢l proceso de concrecién del referéndum:

¢) por ¢l contrario, las normas de la Seccién VII perpetiian
clmecanismo a través del cual los textos proycctados adquicren
“fuerza de ley™ y deben cumplirse “como tal” (véase, especial-
mente, Art. 144) sin condicionamicnto ni rescrva alguna.

Aclarado csto, comicnzan a perfilarsc los rasgos del insti-
tuto. Pero cl problema sustancial continda planteado, ya que
podrfa sosienerse que, no obstantc aplicarse respecto de una ley
vdlida y cficaz, los cfectos del pronunciamicnto popular se
cxticnden ex tunc, o sca, hacia atrds, anulando la norma
impugnada.

5. Normas andlogas

Si bicn en ¢l Uruguay cl referéndum legislativo adquiere
consagracién constitucional en 1967, el instituto ticne
prolongada cxistencia en nuestro orden jurfdico, tanto en mate-
ria constitucional como municipal.

El referéndum constitutivo y obligatorio en materia cons-
titucional sc establece ya cn la Ley de Reforma Constitucional
N°®4.257 de 28 de agosto de 1912, y sc consagra definitivamente
cn la Constitucién de 1934,

Es cvidente, no obstante, que este instituto poca utilidad

nos brinda, por sus caracterfsticas, para resolver el especffico
problema a examen.
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Cuestion distinta cs la del referéndum municipal, especial-
mentc a partir de que ¢l Ant. 304 de la Carta de 1951 —en texto
mantenido con igual numeracién cn la vigente— lo prevé con
cardcter preceplivo y no, como ocurrfa desde 1934, simplemen-
tc optativo para ¢l legislador.

La norma en cuestién dice asf:

La ley, por mayoria absoluta de votos del total de
componentes de cada Cdmara, reglamentard el
referéndum como recurso contra los decretos de las Juntas
Departamentales.

Por su parte, ci referéndum en materia municipal ticne
consagracién legal desde la Ley N°7.042 de 23 de diciembre de
1919, Ants. 81 a 86 y, posteriormente, cn los Arts. 74 a 77 de la
Ley N?9.515 de 28 de octubre de 1935.

Schasostenido que lasnormasdelaLey N29.515, enlo que
no contradigan cl texto constitucional (Art. 304) constituyen la
cfectiva reglamentacién legal de este dltimo texto.

Existc una notoria similitud cntre la naturaleza del
referéndum legislativo del Art. 79 con la del referéndum muni-
cipal del Art..304. En ambos casos la Carta proyecta al instituto
como un “recurso” contra determinados actos jurfdicos; en
ambos ,también, estos actos ticnen ¢l cardcter de normas
“generales y abstractas™, de leyes nacionales o de decretos de las
Juntas Departamentales que “ticnen fuerza de ley en su
jurisdiccién”,

Es legftimo, asf, el recurso a la analogfa con ¢l Arnt. 304 a
fin dc integrar la disposicién dcl inciso segundo del Art. 79.

La primera conclusién que sc extrac de cste procedimiento
¢s la confirmacién de las conclusiones del numeral anterior en
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cuanto al cardcter abrogatorio del instituto. La discusién parla-
mentaria ilustra al respecto, al plantearse, justamente, por algin
legislador su propucsta por la no consagracién del referéndum
“constitutivo™.

LaLcy N°9.515, por su lado, ratifica csta circunstancia. Su
Art. 75 habla del cardcter suspensivo del recurso “desde el
momento cn que ¢l Intendente reciba la declaracién a que se
reficre cl artfculo anterior”. El inciso 3° del Art. 76, asimismo,
determina que cuando los “‘recurrentes” soliciten que el
referéndum se realice en “la més préxima cleccién”, el pedido
“no tendrd cfecto suspensivo™. S6lo puede suspenderse 1o que
cxiste y cs cficaz,

Respecto de la cuestion concreta que aquf se analiza, la
reglamentacién legal del instituto ofrece algunas pistas sobre
los cfectos del resultado abrogatorio de 1a consulta popular.

Ninguna disposicién legal otorga cficacia ex mnc al
pronunciamicnto derogatorio. Parccerfa a toda luces necesaria
una norma dc cste cardcter para que pudicra considcrarse
anulado un decreto departamental.

Por ¢l contrario, ¢l Art. 77 al disponer que cl resultado
“...tendrd fucrza cjecutoria de inmediato™ parcce determinar —
a contrario— quc los efectos del pronunciamiento popular no
pucden ser retroactivos.

Entre las cscasas opinioncs doctrinarias cn tomo al punto,
mcrece destacarse ¢l pdrrafo que sigue:

Efectuada la votacion, se publica su resultado que tendrd
fuerza ejecutoria de inmediato (Art. 77) pero sin efecto
retroactivo, ya que no se trata de una revocacion por ilegalidad
cuyos efectos se proyectan hacia atrds, sino de una extincion
por un procedimiento que puede iniciarse también por razones
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de conveniencia” (A. Carrara, en “Gobiernos Departamenta-
les”, vol. 2, p. 97, Montevideo, 1971 ).

6. Elreferéndum y los principios generales

Es, sin embargo, a través dc los principios gencrales que
inspiran nuestro Derecho y, en particular, nuestro Derecho
Constitucional, donde se cncuentra la respuesta satisfactoria a
la cuestion plantcada.

Hasta aquf sc ha hablado de referéndum *abrogatorio™ con
imprecision cn el lenguaje ya que los témminos “abrogacion™ y
“derogacién™ son sinénimos y suponen cl dictado de una
“norma dec igual o supcrior jerarqufa... (que) ...producc la
extincién de la norma anterior que dejard de tener vigencia a
partir del instante cn que sc hace obligatoria la nucva regla de
derecho™ (B. Superviclle, “De la derogacién de las leyes y
demds normas jurfdicas™, cn “Estudios jurfdicos cn memoria de
JuanJosé de Amézaga”, Montevideo, 1958, p. 406) y 1o que aquf
sc discute cs, precisamente, si ¢l referéndum ticne este cardcter
mcramente abrogatorio o bicn naturaleza anulatoria, capaz de
provocar ¢l cfecto de que la Iey cn cucstion sc¢ considere como
si nunca hubicra cxistido cn ¢l ordenamicnto jurfdico.

El plantco de la cucstién, en términos generales, podria
resumirse asf: ¢pucde cn nucstro ordenamicnto constitucional
revocarse con cfectos cx tunc (anularse) un acto legislativo?

La respucsta cxige, a su vez, una precision: 1a revocacion
de ecsta fndole pucede, cn tcorfa, responder a dos 6rdenes de
factores:

a) El acto legislativo en cuestién viola o contradice una
norma de jerarqufa superior (en cl caso, constitucional) y se
revoca, en consccuencia, por razones de “legalidad” (en sentido
amplio); o bicn
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b) la norma no padece de vicios de “legalidad” y se revoca
por razoncs dc pura convenicencia.

Nuestro derecho no acepta la “anulacién” de un acto
legislativo por razonces de “legalidad” (rectius: constituciona-
lidad). Al regular la declaracion de inconstitucionalidad de las
leyes (Ants. 256 a 261 de la Carta) dicc expresamente el An.
259:

El fallo de la Suprema Corte de Justicia se referird
exclusivamente al caso concreto Yy s6lo tendra efectos en
los procedimientos en que se haya producido.

Esta declaratoria, nadic lo discute, es ¢l dnico mecanismo
que regula nuestro ordenamiento, en materia de leyes, para
procurar su ajustc al texto constitucional.

Y todo cllo quicre decir que, ni siquicra a fin de reestable-
cer la jerarqufa del orden jurfdico y la primacfa de la norma
constitucional, —para rcestablecer la “legalidad”— sc admite
la anulacién gencral de 1a ley.

Pucs bien, a través del recurso de referéndum no sc
cuestiona la constitucionalidad de 1a ley sino, inversamente, su
convenicncia, su mérito.

Parcce, de esta forma, que si la anulacién no se admite para
tales efectos, menos clla pucde proceder por razones dc conve-
niencia, en las cuales, por definicién, no se cuestiona la validez
de 1a norma, sino, dnicamente, 1a bondad de sus solucioncs en
orden a criterios axiolégicos o politicos.

Al discutirsc en la Asamblca Constituyente italiana de
1947 cl texto que lucgo serfa el Art. 75 de 1a Constitucién de ese
pafs, sc promovi6 un interesante debate en tormo a la cuestién
quce aquf sc considera.
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La Comisién correspondicnic dec csta Asamblea habfa
claborado un proyccto quc inclufa tanto ¢l referéndum constitu-
tivo como al abrogatorio. La Asamblca suprimié cl primer tipo,
mantenicndo cl segundo. En ¢! curso del debate sc expresaron
relevantes conceptos. Dos de cllos vale la pena transcribirlos
aquf.

Dijo un diputado:

Estamos contra el uso del referéndum para suspender
la aplicacién de una ley o aiin derogar una ley que en su
vida, aiin breve, ha creado intereses, situaciones juridicas
que deben respetarse.

Y otro agrego6:

Esta delicada materia que se reficre al referéndum
debe ser ordenada de manera de evitar la incertidumbre de
la ley. Cuando una ley es aprobada por las dos Cdmaras
y promulgada por el Presidente de la Repiiblica, debe
haber certeza, para todos los ciudadanos, de s aplicacién
y no deben existir periodos de incertidumbre sobre su
eficacia” (“1l referéndum abrogative in Italia”, Camera dei
Deputati, *Quaderni de Documentazione™, N° 3, Roma,
1981, ps. 88.

Eltemade la certeza y la seguridad jurfdicas cobran, asf, su
valor, al igual quc la proteccién de los dercchos adquiridos. Los
cjemplos, por obvios, no ¢s ocioso reproducirlos:

a) sc promulga una ley que crca una nucva causal de
divorcio. S¢ promucve contra clla cl recurso de referéndum y
éstc cs acogido por cl Cuerpo Electoral, ;qué ocurre con los
matrimonios divorciados con basc cn csta causal?

b) sc promulga una ley que climina determinado tipo
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delictivo. S¢ promueve contra clla cl recurso de referéndum vy,
también aquf ¢l mismo es acogido, ;qué ocurre con los sujctos
que incurricron cn la conducta antes prevista como delito,
durante la vigencia de la nucva ley?

Quicnes postulan cl cardcter ex tunc de los efectos del
acogimicnto dcl recurso no pueden, a mi juicio, dar respucsta
satisfactoria a cstas intcrrogantes.

No me resulta, asi, diffcil concluir que los efectos del
referéndum consagrado cn cl artfculo 79 inciso segundo dc la
Cartay, enespecial, el pronunciamicnto del soberano que acoge
cl recurso, no puede implicar otro efecto que la derogacién de
la ley con las consccuencias que he mencionado, esto cs,
inicamente con clectos ex nunc.

Resumicndo anteriores argumentaciones: es evidente que
por cste instituto sc cucstiona la conveniencia dc la Iey (no su
constitucionalidad). El argumento mancjado supra al conside-
rar ¢l referéndum municipal sc aplica sin mds a esta hipétesis.

La seguridad y 1a certeza jurfdicas, principios que inspiran
las soluciones de nucstra Consiitucién, conducen inevitable-
mente a esta conclusién.

7. El cardcter impugnativo del referéndum y sus efectos

Los decstacados constitucionalistas promotores del
referéndum contra la Ley N° 15.848 sosticnen la tesis segiin la
cual ecste instituto tcndrfa en nuestro derecho efectos
anulatorios, y no derogatorios, y, en consecuencia, pretenden la
“revocacién” de los artfculos 1°a 42, de laley citada, entendien-
do portal, la extinci6n con efectos ex tunc de la referida norma
legal.
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Pérez Pérez, asf, sosticne:

Adiferenciadel Art. 75 de la Constitucion italiana, que
organiza un referéndum abrogativo, que sélo lleva a
derogar la ley impugnada con efecto hacia el futuro, la
Constitucion uruguaya establece un verdadero ‘veto
popular’, que como todo recurso tiene eficacia retroactiva
Y entrana naturalmente un ¢fecto suspensivo desde el
momento de su interposicion. (ob. cit., p. 10).

El Prof. Korzeniak, por su parte, cn una cntrevista
periodfstica (““Altcrnativa Socialista”, 12.2.87, p. 3) sostuvo:

Aqui se revoca una ley, y eso significa, dejar sin
efecto... Por lo cual la ley de impunidad queda borrada, el
acto jurldico que promulgé esa ley no produce ningiin
efecto... 'y mds adclante: ...la tesis que sostengo no es
novedosa, sino que la sostienen prdcticamente todos los
profesores titulares de Derecho Constitucional... dado
que se trata de un recurso, y el efecto juridico de los
recursos es borrar los cfectos del acto recurrido.

El razonamicnto que los distinguidos profcsores no desa-
rrollan, limitdndosc a imponer cl argumento ex cathedra, scra
aproximadamcntc asf:

* El rccurso (tanto en ¢l Derecho Procesal como cn cl
Derecho Administrativo) ¢s un medio de impugnacién dirigido
contra un acto jurfdico.

« La impugnacién afccta la validez misma del acto
impugnado. En consccuencia, ¢l triunfo de clla—en la especic,
el pronunciamiento del Cucrpo Electoral favorable a los recu-
rrentes via referéndum— implica la extincién absoluta de éste,
0 sca, su virtual anulacién.
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Sc cjemplifica esta postura con la situacién de la sentencia
Judicial recurrida. La sentencia de primera instancia, dc ser
apclada y revocada en la alzada —sce dice— no surc ningin
cfecto y sc tiene como inexistente.

La anulacién de los actos administrativos por ¢l Tribunal
dc lo Contencioso Administrativo sc utiliza también como
cjemplo. El acto impugnado cs efectivamente anulado, extin-
2uido con cfectos hacia ¢l pasado.

La tesis me parcce por corapleto desencaminada y errénea.

Comicnzo diciendo que no discuto ¢l cardcter impugnative
del referéndum en nuestro derecho. No sélo porque la
Constitucion lo llama “recurso” sino porque, adn cuando no lo
hiciera, obvio es que se trata ¢e un medio jurfdico destinado a
obtener 1a revisién de un acto (legislativo).

Pero ¢l argumento nada demuestra, porque para hacerlo
debicra primero probarse que la impugnacicn mediante un
“recurso™ de un acto jurfuico produce, en todos los casos, la
anulacién del acto, su cxtincién en efectos ex tunc.

Y cllo no ¢s asf.

En materia de recursos administrativos, e efecto del aco-
gimicnto de la impugnacién de un acto —su revocacion— varfa
segun la naturaleza de dicha impugnacién.

Cuando cl acto se revoca por razones de legalidad, su
extincion (normalmente) s¢ produce con cfectos ex tnc. En
cambio. Los efectos de la revocacion por razén de mérito se
producen solamente para el futuro, ex nunc. Esto es logico
porque el acto extinguido era valido v, por lo tanto, los efectos
que produjo con anterioridad deben considerarse definitivos
(Sayagués Laso, E., “Tratado de Derecho Administrativo™), t. 1,
N 341, pdg. 524, Mont., 1974).
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Vuelvo asf a la distincién ya cfectuada cntre legalidad y
mérito o conveniencia. Y una vez mds digo que la hipéiesis a
estudio supone cl cuestionamicnto tnicamente del mérito de 1a
ley, y no de su Icgalidad.

El cjemplo de los recursos jurisdiccionales es por complcto
infeliz. En primer lugar, en toda circunstancia se trata de
impugnar una decisién judicial por razones de “legalidad” (cn
cuanto cl Juez realiza una incorrecta aplicacion del derecho).

En segundo término, por definicién, 1a decisién objeto de
recurso no ha causado estado, ¢sto ¢s, no ha surtido cficacia
alguna durante ¢l plazo previsto para impugnarla.

La situacion del referéndum es, por completo, distinta: la
Iey objeto de csle recurso cs vilida y eficaz. Desde ¢l momento
de su entrada en vigencia ha comenzado a producir efectos, a
crear, modificar o cxtinguir situaciones jurfdicas. La
impugnacién valc fa pena reiterarlo, no cucstiona la constitucio-
nalidad dc la norma, sino su mérito o conveniencia.

No parece, de esta forma, que ¢l carécter de “recurso” que
la Constitucién otorga al “referéndum”, en nada altera las
conclusiones anccriores

II

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

8. Planteo del problema

El objcto de cste andlisis consiste en determinar cul serfa
¢l efecto de un eventual pronunciamicnto favorable del cuerpo
clectoral respecto del recurso de referéndum promovido contra
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la Ley N° 15.848, dc 22 de diciembre de 1986, Arts. 12a 42, y,
cnespecial, respecto de su An. 1¢que consagra la “caducidad de
la pretensién punitiva del Estado”.

En particular, y admitido que dicho pronunciamicnto
suponc —nada mds y nada menos— la derogacion de la nomna,
determinar si, ocurrida esta circunstancia, ¢l Estado recupera cl
cjercicio de su pretension punitiva respecto de los delitos que en
cl Art. 1° se mencionan y puede, en consccuencia, promover
respecto de tales delitos, 1os actos que, como titular de la accién
publica, le corresponden.

9. La “caducidad de la pretensién punitiva”

Es preciso, antes de entrar ¢n tema, considerar brevemente
cl alcance de la expresion “caducidad del cjercicio de la
pretension punitiva del Estado”.

La Ley N° 15.848, Art. 1° no otorgé una amnistfa que
“cxtingue cl delito” (Art. 108 del Cédigo Penal). Deliberada-
mente sc cxcluyé csie instituto jurfdico al no descarse los
cfectos polfticos y jurfdicos que 1a amnistfa supone: ¢l olvido,
1a deszparicién del delito como evento jurfdico.

Lo que sf hizo la ley N° 15.848, al impedir la persecucién
de los autores, coautores o cémplices de los delitos que ¢l An.
1° menciona, por la vfa de la renuncia al ejercicio de 1a accién
penal, cs exonerar de responsabilidad penal a tales partfcipes.

Desde ¢l dngulo de estos dltimos, 1a situacién jurfdica
crcada a partir dc la cntrada cn vigencia de la ley cs,
precisamente, csta: al no poder ser sujelos a un proceso, su
responsabilidad penal ha desaparccido.

El lcgislador, para hacer lo que hizo, disponfa de dos
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mccanismos distintos quc a lo mismo conducfan: claboraba la
norma desde cl dngulo del Estado, y procedfa a declarar la
caducidad de la pretensién punitiva, o lo hacfa desde el de los
sujctos del delito y declars™a su exoneracién de responsabilidad
penal,

Por las razones polfticas que surgen dc la “‘exposicion de
motivos” del proyccto nacionalista y de las manifestaciones
hechas cn ambas Cdmaras, opt6 por el primer camino. Pero no
pucde dudarsc que ambos dngulos no son, desde cl punto de
vista de sus cfectos jurfdicos, mds que cso: dos caras de un
mismo fcnémeno.

10. La exoneracién de responsabilidad penal
¥ sus consecuencias

Es desde cste doble dngulo que debe cxaminarse la
cuestién plantcada cn cl numeral 8. Asf, la cxposicién del
problema pasa a scr también doble y a la pregunta que sc
formulara corresponde agregar otra: ;puede, quicn quedé exo-
nerado de responsabilidad penal por la comisién de un delito en
virtud de una norma legal, en mérito a la derogacién de esta
norma, scr responsabilizado por ese mismo delito?

Formulada cn estos términos la preguntas, el m4s elemen-
tal sentido jurfdico responde categéricamente que no.

Ello por dos 6rdencs bastante simples de razonamicento que
mc ahorran exccsivos desarrollos.

En primer lugar, por la debatida cuestién de la aplicacién
dc la ley en cl tiempo.

El pronunciamicnto dcl cucrpo clectoral en sentido
afirmativo sobrc la propucsta de referéndum cquivalc,
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juridicamente, a la sancién de una nucva ley derogatoria de Ia
norma objeto de referéndum. Los criterios intcmpretativos que
debenregirla aplicaciénencl ticmpo dcl efectode la derogacién
no pucden ser otros que los tradicionalmente wtilizados cn
materia de retroactividad ¢ irrciroactividad de la nucva ley
respecto de las situaciones jurfdicas surgidas al amparo de la ley
antigua, ahora dcrogada.

Prescindo de 1a referencia al debate adn no concluido sobre
los derechos adquiridos, las expectativas, Ies hechos consuma-
dos, las situacioncs jurfdicas definitivas, etc. En todos ios casos,
los autores —sc afilicn a cualquicra de estas teorfas— aceptan
quc determinadas situaciones, por su definitividad, o su
conclusion, no pucden verse afectadas por la derogacién de la
norma cn cuya virtud nacicron, se consolidaron o cxtinguicron.

Ahora bicn, ;qué caracteristicas tiene la cxoneracion de
responsabilidad penal que deriva de la caducidad del cjercicio
de la pretensién punitiva del Estado? ¢Se trata de una situacién
Juridicaque se va produciendo alo largo deltiempo, de una cuyo
acaccimicnto ocurrird cn una fecha del futuro 0, por ¢l contrario,
de un hecho ocurrido ya cn el pasado, a partir dc la vigencia de
laLey N° 15.848?

No e¢s preciso aguzar cl ingenio para descubrir quc la
caducidad y la consiguicntc cxoneracion de responsabilidad
penal operaron i nstantdncarcnte, en ¢l momento quclaLcy N°
15.848 entré en vigencia (cn el acto del “cimplasc” del Poder
Ejccutivo, segiin Ia propia ley preceptud).

Los mecanismos proccsales del Art. 3° son solamente Cso,
aspectos instrumentales tendientes a precisar si ¢l hecho
investigado cst4 amparado cn ¢l Ant. 19,

Sc trata dc una situacién jurfdica que, frente al referéndum,
constituyc un heche del pasado, todos cuyos cfectos jurfdicos se
produjeron cn el instante anotado.
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En consccuencia, y se adopte respecto a la cuestién de la
retroactividad cualquicra de 1as tesis en danza, la derogaciéndel
Art. 1°no puede cnervar los efectos jurfdicos ya producidos de
la norma legal y, naturalmente, ¢l principal de ellos; la
exoneracién de responsabilidad de los partfcipes cn los delitos
que menciona la norma aludida.

En scgundo lugar, y a mayor abundamicnto, no cs posiblc
olvidar los principios que i::forman nuestro Derecho Penal, de
corte liberal; en particular cl de la aplicacién de la ley m4s
benigna (Arts. 15 y 16 del Cédigo Penal). Es de toda evidencia
que, quicn cn virtud de una ley, ve hoy climinada su responsa-
bilidad penal, no puede maiana ver renacer esta su responsabili-
dad por mérito a la derogacion de dicha ley.

Es sintomdtico al respecto ¢l hecho de que 1a Constitucién
italiana cxcluye a texto expreso a as leyes de amnistfa ¢ indulto
del referéndum abrogatorio. Dicha exclusién fue introducida en
cl texto constitucional durante la discusién en ¢l seno de la
Asamblea Constituyente; ¢l proponente, diputado Meda, al
fundar la propuesta, cxpresé:

En realidad, el referéndum tiene un valor abrogatorio.
En consecuencia, una ley que establece una amnistia o un
indulto es evidente que no puede ser revocada cuando ha
entrado en vigor, en cuanto después que los detenidos han
sido puestos en libertad no se puede verificar el caso que
deban ser nievamente arrestados (“1 referéndum...”, cit.,
p. 119).

11. Conclusion

¢Ticne sentido, entonces, ¢l referéndum respecto a la “ley
de caducidad™?
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No pucde discutirse que se trata, formal Yy sustancialmente
dc unaley y, como tal, objeto potencial del recurso previsto cn
cl An. 79, inc. 2°,

Pero, también ¢s cierto, asf como existen, desde ¢l punto de
vista de la eficacia de su contenido, normas legales cuyos
supucstos de hecho estdn destinados a aplicarse a un nimero
indefinido de situacioncs que s¢ producirdn cn ¢l tiempo; otras,
en cambio, prevén hip6tesis de acaccimicnto instantdnco y
tinico. Esta tltima cs, precisamente, la situacién del Art. 1° de
la Ley N° 15.848.

Su derogacién formal por via de referéndum pucde operar-
s¢, pero serd nada méas que la derogacién de un cascaron vacfo,
sin efecto préctico alguno.

Nota:  El presente trabajo constituyc la versién corregida y modificada del quc fuera
publicado en ¢l diario £ Pais los dias 22 y 23 de febrero dc 1987,
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B. Opinién del Dr. Gros Espiell

EFECTOS DEL REFERENDUM
DEROGATORIO DE UNA LEY

1) El referéndum (latu sensu) que establecc el Art. 79.2 de
la Constitucién es, en lo pertinente al caso en estudio, un
referéndum abrogante derogatorio relativo a “las leyes”.

En rcalidad la institucién regulada por esta norma consti-
tucional, como lo han seftalado los m4s agudos comentaristas de
los precedentes constitucionales andlogos (Maurice Batelli, Le
Istituzione di Democrazia Diretta, cn Comentario Sistemdtico
alla Costituzione Italiana, diretto da Picro Calamandrei e
Alessandro Levi, Vol. I1, p. 72, Firenze, 1950; Jean Francois
Aubert, Traité de Droit Constitucionnel Suisse, Vol. II, pags.
416-417, Neuchatel, 1967), incluye dos clementos diversos: a)
una iniciativa popular dirigida a que se realice un referéndum
que ha de decidir si se deroga o no una ley vigente y b) un
referéndum (strictu sensu) cn el que el Cuerpo Electoral
resuclve si se abroga o no la ley impugnada.
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Elhecho de que el referéndum vayadirigido contra unalcy
vigente (ley en sentido formal, sancionada porcl Poder Legisla-
tivo y promulgada y mandada publicar por ¢l Poder Ejecutivo,
segtin ¢l procedimicnto determinado por Ia Constitucién), im-
plica la conclusién de que esa ley, mientras exista como tal,
produce licitamente todos sus efectos, debe ser cumplida y
aplicada por el Poder Ejecutivo, tanto mediante cl dictado de
actos generales, si son necesarios, como de la emisién de actos
particulares (Constitucién, Ar. 168 N° 4). Sc¢ mantiene inde-
linidamente en vigor, sin perjuicio de que pueda ser modificada
0 derogada por otra ley, de manera expresa o tdcita, declarada
inaplicable en un caso concreto con efecto en Jos procedimicn-
1os en que la inconstitucionalidad haya sido pronunciada porla
Suprema Corte de Justicia (Constitucién, Arts. 256-259) o
abrogada mediante un referéndum (Constitucién, Art. 79.2).

2) Como consecuenciade 1o anteriormente cxpresado debe
concluirse que la Iey impugnada, hasta cl momento cn que,
eveniualmente, sea abrogada o derogada como consccuencia del
referéndum, debe ser cumplida y aplicada. Las situaciones
jurfdicas concretas, creadas y consolidadas irreversiblemente
como consccuencia de dicha aplicacién, en la hip6tesis de que la
ley fucra abrogada, no sc ven afectadas por cllo.

Son ¢l resultado de la aplicacién de una norma legislativa
vélida cn ¢l perfodo de su vigencia legftima. Estas situaciencs,
configuradas como consccuencia de 1a aplicacién de la ley, ya
consolidadas jurfdicamente, no se ven alteradas por la deroga-
cién de la norma legislativa.

Lo contrario significaria dar cfecto retroactivo a un acto
derogatorio, en contra de los principios gencrales de nuestro
derecho piiblico, y afectar derechos adquiridos al amparo de una
ley, como consecuencia de su aplicac’dn cn cl lapso en que
cstaba vigente, con lo que sc violarfa ¢l Art. 10 de la Consti-
tucién, fundamento, segiin mi criterio, de 1a intangibilidad de los
derechos adquiridos legftimos en el derecho uruguayo.
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La situacién que resulte de la abrogacién de una ley como
consccuenciade unreferéndum cs similar,enloesencial,alaque
sc presenta en el caso de derogacién de una ley por otra ley
posterior. Nadic ha dudado de que la ley derogada dcja de
producir efectos para el futuro, a partir de a entrada en vigor de
laley derogatoria, pero que, en cambio, permancecen inalteradas
las situaciones jurfdicas producidas, e integralmente configura-
das, durantc cl término de la vigencia de la ley derogada.

Unaley derogadano es una ley nula y la abrogacion de una
ley en un referéndum no significa ni puede tener los efectos que
podrian derivarse de la declaracién de nulidad de una ley, en la
hipétesis de que cllo fuera constitucionalmente posible.

Giorgio Balladore Pallicri ha estudiado, con su carac-
terfstica fineza, 1a analogfa dc 1a situacién cxistente en ¢l caso
de 1a abrogacién de una ley por un referéndum con la que sc
prescnta cuando hay derogaciénde unaley porotraley posterior,
cn cuanto a los efectos de la norma legislativa durante su vigen-
cia v las consccuencias del acto abrogante o derogatorio sobre
las situaciones jurfdicas y los derechos adquiridos configurados
cnese lapso. Porrazones de brevedad me abstengo de reproducir
cl fino razonamicnto del gran juristaitaliano sobre ¢l tema, cuyas
conclusiones coinciden con las que acabo de cxponer (Diritto
Costituzionalc, terza cdizione, pdgs. 218-219, Milano, 1953).

La abrogacién dc una lcy como resultado del referéndum
presenta también algunas analogfas con la situacién cxistente
cuando sc pronuncia la inaplicabilidad, en un caso concreto, de
una ley por razones de inconstitucionalidad por Ia Suprema
Corte dc Justicia. Si csa ley ya ha sido aplicada y ha producido
sus cfectos endeterminadas situaciones especfficas, la sentencia
de 1a Suprema Corte no altera ni climina los efectos producidos
por la ley, si como consccuencia de su aplicacién se han
configurado plenamente, y consolidado de mancra plena, csas
situaciones jurfdicas que han sido resultado de la aplicacion de
dichanorma legal, y que han dado origen a derechos adquiridos.
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En Italia ¢l tema ha sido objeto de agudos cstudios doctri-
narios. Enrico Redenti en una excelente monograffa (Legittimi-
ta delleleggi ¢ Corte Costituzionale, Milano, 1957), ha demos-
trado que si la ley cuya ilegitimidad constitucional ha sido
pronunciada por la Corte Constitucional ha producido efectos
“perfectos e irreversibles”, concretados en *“derechos adquiri-
dos™, tales derechos adquiridos sobreviven “de mancra andloga
aloque sucede enel caso de 1a abrogacién decidida por una ley
posterior no retroactiva” (pég. 78, pérrafo 56). Cabe agregar
como complementario informativo, que esta tesis, perfcc-
tamente aplicable al sistema uruguayo, no conslituye una ex-
cepceién, sino que ¢s generalmente aceptada en muchos regfme-
nes constitucionales, como lo demuestra Allan R. Brewer Carfas
(LaDefensadela Constitucién, capitulo4. C. Efectos del control
de Ia constitucionalidad, la irretroactividad de las decisiones de
inconstitucionalidad, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
1982, pdg. 67).

Naturalmente en el derecho comparado sc dan a veces
situaciones y férmulas distintas, como es el caso de la Reptiblica
Federal de Alemania en que “si el recurso constitucional contra
una ley cs acogido, la ley deber4 ser declarada nula”. Mauro
Capelictti ha dicho que esta “nichtigerklarung” (declaracién de
nulidad absoluta o mds bien de inexistencia) obra ex func y tiene
por virtud de la disposicién anteriormente cxpucsta, cficacia
obligatoria sobre todos los 6rganos constitucionales y los tribu-
nales La jurisdiccion Constitucional de la Libertad, México,
1961, pdg. 88). Pero este régimen,que resulta de un texto
constitucional expreso, no ¢s aplicable en Uruguay, cuyo siste-
ma al respecto parte de premisas y llega a conclusiones total-
mentc opuestas,

3) En conclusién, coincido con Ud. en que el referéndum
acrogante cn materia legislativa, previsto en el Ant. 79.2 de la
Constituci6n, produce tnicamente efectos ex nunc con respecto
a la ley abrogada.
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4) Como consecuencia de lo anterior, y en funcién de las
caracterfsticas de la Ley N° 15.848, ceincido también con Ud. en
las conclusioncs contenidas en los pdrrafos 9 y 10 de su cstudio.

5) Cabe hacer una tltima consideracién. Son conocidas las
dificultades y problemas que ha causado cn Italia la aplicacién
del artfculo 75 de la Constitucién que cstablece el referéndum
abrogantc cn materia Iegislativa, a pesar de que exceptia a las
leyes tributarias, de presupucsto, de amnistfa y de indulto y de
autorizacién de ratificacién de tratados internacionales.

Fucron estas dificultades las que motivaron que cn la
redaccién del Art. 92 de la Constitucién cspafiola de 1978 se
dejara de lado el artfculo 85 del anteproyecto, inspirado cn la
Constitucién de Italia, y sc establecicra el referéndum "consul-
tivo", para las "decisioncs polfticas de especial trascendencia”,
pero que s6lo pucde ser “"convocado por cl Rey mediante
propucsta del Presidente del Gobierno previamente autorizado
por cl Congreso de los Diputados”.

Oscar Alzaga (La Constitucién Espaiiola dc 1978, Comen-
tario Sistemdtico, Madrid, 1978, pdg. 581), ha explicado las
razones que llevan a la adopcién del texto espaiiol de la siguicnte
manera;

“El hecho de que la inmensa mayorfa de las fucrzas
polfticas concurrentes en nuestro proceso constituyente estima-
scn como negativa la experiencia italiana, donde cl referéndum
abrogatorio ha generado no pocos problemas y enturbiado un
tanto el arnbiente polftico, facilitando un campo de juego idénco
a los partidos polfticos marginales y cxtraparlamentarios y
permitiendo sacar de los muros de los edificios que albergan las
Cidmaras las conticndas polfticas, para llevarlas a 1a calle (reco-
gida de firmas que suscriben la solicitud de convocatoria del
referéndum), pesé en forma determinante”.
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6) No hay duda de que Ia excepcionalidad del referéndum
abrogatorio cn materia legislativa con respecto al régimen
general de derogacién de las leyes y sus potenciales efectos
polfticos mds alld de la cuestion concreta sometida al pronuncia-
micnto del Cuerpo clcctoral, obliga a un uso particularmente
cuidadoso de la institucién, para evitar que se transforme en un
mero motivo de agitacién politica, cuidando de no caer en el
equivoco de hacer creer que la aplicacién ds este instituto pucda
llegar a borrar o climinar los efectos de la ley abrogada, ya pro-
ducidos irrevocablemente durante su vigencia.

Un mal entendido al respecto, puede generar peligrosas
consccuencias.

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

EFECTO RETROACTIVO
DEL REFERENDUM

Enunrcciente comentario, en esta columna, manifestamos
nucstra preocupacion por ¢l hecho de que, probablemente,
llegue cl dfa del referéndum y no ~xista certeza a propésito de
cudles scan los cfectos juridicos de un pronunciamicnto popular,
improbable pero no descartable, contrario a la Ley de Ca-
ducidad. Dc cllo deriva el absurdo de que el ciudadano serd
obligado a concurrir a las umas sin saber incqufvocamente
cudles scrdn las consccuencias normativas de su sufragio.

En csa misma nota sugerimos un medio que permitfa
despejar tal incégnita antes del acto comicial habilitando un
pronunciamicnto previo de la Suprema Corte de Justicia.

Lamecntablemente, ¢l Parlamento decidié aprobar cl pro-
yecto de ley reglamentario del recurso de referéndum, ignoran-
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do la delicada cuestién, dejando librada su definicién a instan-
cias judiciales que se producirdn con posterioridad al acto
comicial.

En consideracién, entonces, a que ¢l ciudadano no tendrs
resuclta la cuestioén al tiempo de sufragar, sc impone que nos
adentremos cn los aspectos de fondo de la polémica, como
modesta contribucién para que la decisién individual de cada
uno sc cimente en bases juridicas falsas.

Veamos sucintamente los argumentos mancjados por los
defensores de 1a tesis de la irretroactividad:

a) una ley impugnada por referéndum es vilida y vigente
hasta ¢l momento en que se produzca ¢l pronunciamicnto
popular contrario a clla;

b) 1a resolucién del Cuerpo Electoral es asimiladle a una
ley posterior que deroga la Iey anterior, en este caso la ley
impugnada;

¢) las leyes no ticnen efecto retroactivo, por lo que la
“derogacion” operada por vfa de referéndum tampoco lo ticne;

d) silaley posterior —o ¢l referéndum asimilable a ésta—-
fuera productora de efectos retroactivos se vulnerarfan derechos
adquiridos durante la vigencia de la Icy derogada y, con cllc, la
scguridad jurfdica, violdndosc los arts. 7, 32 y 72 de la Consti-
tucioén (argumento del Dr. Semino cn la Revista Juridica Estu-
diantil nimero de scticmbre dc 1988);

¢) las situaciones jurfdicas concretas resultantes de la
aplicacién dc la ley durante el perfodo de su vigencia son intan-
gibles y no sc ven afectadas por la derogacin, ya que de otro
modo sc violarfacl art. 10 de la Constitucién (argumento del Dr.
Gros Espicll cn artfculo publicado en El Dia cl 3/10/88).
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Examinarcmos, cn cl dfa de hoy, las dos primeras propo-
sicioncs.

Quc laley emanada del Poder Legislativo, hasta tanto no
sca revocada por el voto de la ciudadanfa en un referéndum, es
plenamente vdlida y vigente, es algo indiscutible. Una vez
promulgada, la ley debe aplicarse, sin que se deba aguardar cl
afio de recoleccidn de firmas, su recuento y la posterior consulta
popular.

También pucde compartirse la segunda afirmacién. Si la
Iey estuvo vigente y como tal era aplicable hasta ese momento,
larevocacion por referéindum tiene gran afinidad con el instituto
de Ia derogacion, que normalmente se produce por obra de una
ley postcrior contraria a la primera.

Anotemos que, a nuestro juicio, yerran los defensores de la
tesis de la retroactividad cuando replican que el referéndum es
asimilable a la anulacién de la ley y no a su derogacién. (Como
afirma cl Dr. Korzeniak en la Revista Juridica Estudiantil de
scticmbre de 1988.)

Que un acto juridico sca anulable implica que tenfa vicios
de origen que causaban su nulidad. Ello no sucede en el caso de
una ley impugnada por cl recurso de referéndum, en el que un
organo de superior jerarqufa —¢l Cuerpo Electoral— decide
dejarsin efecto unaley vélida, regularmente creada por el Poder
Legislativo.

El “quid” de la cuestidn estriba, en cambio, en que 1a cir-
cunstancia de que la ley fuera vdlida y que la revocacién puede
semejarse a la derogacion, no significa que esta dltima tenga
efectos solo para el futuro.

El razonamiento de los defenscres de la irretroactividad
falla en cuanto establece como axioma que las leyes no ticnen
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cfecto retroactivo. Paralelamente, los sostencdores dc 1a tesis de
la retroactividad sc cquivocan, encl mismo sentido, en cuanto s¢
ven necesitados de afirmar los cfectos anulatorios  del
referéndum, para otorgarle retroactividad al mismo.

11

En nuestro comentario del pasado domingo 22 anali-
zdbamos cl razonamicnto de quicnes -—a nuestro criterio
crrdneamente— centienden que el cventual resultado del
referéndum contrario a la Ley de Caducidad, no suprimirfa los
cfectos amnistiantes ya producidos por clla.

El razonamicnto referido consistfa, bdsicamente, en cl
siguicnte silogismo: las leyes no tienen efecto retroactivo
(premisa mayor); ¢l referéndum revocatorio es similar a una ley
quec derogalaley impugnada (premisa menor); ¢n consccuencia,
¢l referéndum revocatorio —y la *“‘derogacién” operada por
¢ste— no ticnen cfecto retroactivo (conclusién).

En forma complementaria, los defensores de los efectos
definitivos e irrevisables de 1a Ley de Caducidad afirman que si
fuera cierto que el referéndum pudicra suprimir los cfectos ya
producidos por la norma legal, sc vulnerarfan derechos adquiri-
dos y situaciones jurfdicas concretas {la de los militares benefi-
ciados porlaley) en violacién de los artfculos 7, 72,332 y 10de
la Constitucién.

Pues bien, ¢l razonamiento que describimos falla desde su
arranque cn virtud de que la premisa mayor: que las leyes no
ticnen cfecto retroactivo, cs falsa.

Sin perjuicio de que no hay acuerdo doctrinario a propdésito
dc lo que debe entenderse por retroactividad, existiendo, desde
el inicio de la polémica en el siglo V a prop6sito de una ley del
Emperador Tecaosio II, tantas posiciones como autores sc¢ han
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ocupado del tema, parcce fundamental destacareste extremo: no
existe una norma de rango constitucional quc —como regla—
impida al lcgislador dictar leyes de carécter retroactivo.

Pero no solamente esto cs asf. Ademds, frecuentemente y
hasta dirfamos gencralmente, las leyes tienen algiin cfecto
retroactivo.

Si las situaciones jurfdicas reguladas por el derecho en un
momento dado —ya scan, por ¢jemplo, facultades a ser cjerci-
das como consccucencia de la ausencia de una norma prohibiti-
va; derechos subjetivos que nos autoricen a reclamar de otro
sujeto una conducta debida: obligaciones a cumplir o las cali-
dadesde capacidad o incapacidad, imputabilidad o inimputabili-
dad— no pudicran sermodificadas poruna ley porlacircunsian-
cia de haberse creado bajo cl imperio de la ley anterior, scrd
imposible ¢l progreso juridico.

Pi¢nsese que toda nueva ley que regula de diferente modo
una cuestion social cualquicra, por hipétesis, encierra una solu-
cién m4s justa que la anterior, pucs de lo contrario, el legislador
actual no la habria sancionado. Admitido esto, debe reconocerse
que cs descable que las leyes nuevas alcancen a la mayor
cantidad dc situacioncs preexistentes.

¢Qu¢ de tal modo sc ataca la seguridad jurfdica? No cabe
duda.

Pero en la pugna entre 1a seguridad y la justicia —que s¢
produce sicmpre que debe determinarse la vigencia temporal de
una norma— cl iltimo de los valores mencionados cs el que,en
gencral debe prevalecer.

Tal razonamicnto serfa aplicable si no mediaran razones
prcticas excepcionales, como ensefia Carnelutti, atn a las
normas penales que crean delitos o aumentan las penas de los
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existentes, ya que al perder la sancién penal en el derecho
modemo, ¢l cardcter de castigo o venganza sobre cl rco y
transformarse e¢n una medida para la reeducacién del delincuen-
te, la nueva ley deberfa comprender también a las conductas
anteriores a su sancién.

Entramos aquf al meollo de la cuestién.

Si no le estd prohibido al legislador dictar normas que
afecten situaciones juridicas ya creadas; si como criterio gene-
ral de politica legislativa es deseable que cllo ocurra; resta saber
sino obstante, en alguna hipétesis, el legislador tienc vedada por
cl constituyente cl otorgarle retroactividad a sus mandatos.

Y bien; solamente cn aquellas situaciones excepcionales
en que la lesién a la scguridad juridica afecta valores tan
trascendentes como la libertad, en et conilicto entre seguridad y
justicia, 1a Constitucién impone la supremacfa de la primera.

El principio Nullum crimen nulla poena sine lege adquic-
rc cntonces rango constitucional.

Por tal razén, serfa inconstitucional una ley que pretendie-
ra incriminar como delictiva una conducta que no cra tal al
tiempo de su realizacién y, por la misma razén, no existc
inconvenicnte en que se aplique retroactivamente una ley petial
que suprima un delito o rebaje una pena.

Pero adviértase que la limitacién a la potestad legislativa
derivada del principio citado nullum crimen nulla poena sine
lege implica quc la seguridad jurfdica que sc protege cs exclu-
sivamente la consistente en que cualquicr individuo debe saber
al tiecmpo cn que desarrolla una conducta, si cllaes o no delito y
a cudnto asciende la pena que puede sufrir por realizarla.

Por cllo, de ningtin modo sc lesiona csa seguridad jurfdica,
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si la nueva ley sc limita, en cambio a restablecer la vigencia de
la norma penal existente al tiempo en quc cl sujeto cometié el
hecho calificado como delito.

En nuestra préxima nota veremos la aplicacién dc estos
principios al referéndum y, en especial, al quc sc llevard a cabo
respecto de la Ley de Caducidad.

11

Segiin explicdbamos en nuestra riota del domingo pasado,
para analizar la cuestién de los cventualcs efectos retroactivos
del referéndum, debfamos partir de 1a base de que no cxistia
norma constitucional que —con carécter general— impidicra al
Iegislador dictar leyes con efecto retroactivo y que, ademds, la
regla préctica era precisamente la contraria: en la generalidad de
los casos las nucvas disposiciones legales afectaban normal-
mente situacioncs jurfdicas creadas bajo el imperio de las leyes
anteriores, procurando soluciones m4s justas a las cuestiones
sociales.

Asimismo scflaldbamos, que no estando prohibida la retro-
actividad de la ley, no obstante, cn algunas y limitadfsimas
hipétesis sf podfa sostenerse que al legislador le estaba vedado
por ¢l constituyente, dictar reglas retroactivas.

El caso mds claro ental sentido —quiz4s el vinico admitido
undnimemente— es el de la ley penal que crca delitos o que
agrava las penas de los existentes.

Si hoy rcalizo una conducta no tipificada como delito por
laley vigente o que sf lo ¢s pero que se castiga con una cierta
pena, mafiana no podrfa el legislador dictar una ley que, o bien
calificara como delito mi conducta Ifcita 0 bicn aumentara la
sancién a aplicar por la ilfcita. En materia penal cl principio cs
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pucs quc sélo sc pucde castigar por las acciones u omisiones
calificadas como delito y con las penas previstas por la ley
vigente al tiempo de la realizacién de 1a accién u omisién.,

A lainversa, si la conducta desarrollada es calificada como
dclito porlaley vigente al tiempo de su comisién y lucgo éstacs
derogada porotraley o es declarada la amnistfa de los delincuen-
tes —esto ultimo es lo que hizo la Ley de Caducidad— la
posterior derogacion de la ley derogante o de 1a Iey de amnistfa,
pucde sancionarse —sin que se oponga a cllo ninguna norma de
rango constitucional— estableciendo su retroactividad de modo
de habilitar nuevamente el juzgamicnto de los delincuentes,
pucs, en tal caso, se cstard castigando a quien llevé a cabo una
conducta originariamente ilfcita.

Aplicando tal razonamicnto al punto quc nos ocupa, esto
es, qué efectos temporales tendrfa el referéndum eventualmente
contrario ala Ley de Caducidad, la conclusién surge fluidamen-
tc.

Aun considerando que el pronunciamiento popular revo-
catorio ¢s asimilable jurfdicamente a una nueva ley que deroga
la impugnada, esa derogacién pucde tener efectos retroactivos
—sin que sc viole ningun principio constitucional— salvo que
s¢ vulnere ¢l principio de lairretroactividad de ley penal incrimi
nante ya referido, expresado tradicionalmente por la médxima
nullum crimen nulla poena sine lege. Por cjemplo, csto Gltimo
succderfasi unaley que derogauna disposiciéndel Cédigo Penal
que tipifica un delito es revocada posteriormente por un
referéndum: en cse caso, las conductas realizadas cn el perfodo
que mediaentre laley derogante y cl referéndum revocatorio, no
podrfan ser incriminadas como dclito.

Establccido que tanto 1a ley como el referéndum —desde
cl punto de vista de su armonfa con las normas constituciona-
les— pucden actuar derogando retroactivamente una ley de
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amnistfa o una ley que suprima un delito, queda por resolver un
altimo aspecto: si sc trata de una ley, clla tiene la posibilidad de
mandarlo expresamente, pero en ¢l referéndum, el pronuncia-
miento popular debe ser por sf o por no, sin que sea factible
realizar aclaracién alguna sobre su alcance temporal.

Para interpretar Ia voluntad de 1as urnas no debe recurrirse
a la norma supletoria del art. 7° del Cédigo Civil, aplicable a la
interpretacién de las Ieyes, por una razén clemental: el legisla-
dor no puede ser quicn fije cl alcance de la voluntad del 6rgano
quc lo controla.

Sélo cabe, pues, interpretarcl texto constitucional que par-
camente crea “el recurso de referéndum contralas Ieyes” (art. 79,
inc. 2°) y aplicar los principios generales que hemos analizado.

En csa lfnca de pensamicento, a nuestro criterio, si sc trata
de un recurso contra los actos legislativos, debe entenderse que
cl pronunciamicnto del 6érgano superior, ¢l Cuerpo Electoral
climina todos los efectos de 1a ley, aun los ya producidos. Salvo
que de esec modo sc violara el principio constitucional de la
irretroactividad de 1a ley penal incriminante, lo que, como
vimos, no s¢ da cn ¢l caso de revocacion de una ley de amnistfa.

El Pafs, 22 de encro dec 1989
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D. Opinién del Senador Dr. Gonzalo Agiiirre

EFECTO NO RETROACTIVO DEL REFERENDUM
I

Entres artfculos publicados en E! Pais, ei Dr. Juan Andrés
Ramfrez desarroll6 una tercera tesis sobre los efectos iempora-
les de un referéndum afirmativo contra una ley. Su opinién, en
méxima sfntesis, ¢s que ese pronunciamiznto del Zuerpo Elec-
toral no anulala ley recurrida sino qu2 la deroga, pero e¢n forma
retroactiva. Borra, asf, todos sus efectos.

Siendo asf, jme cacho en la diferencia!, hubicran dicho
Couture y Sayagués Laso... Tratarfase, como se ve, de una
anulacion disfrazada de derogacién o de una derogacién “anu-
latoria”. si vale esta contradictio in adjectio jur{dica.

El hilo argumental del sutil e ilustrado jurista pariente cs cl
siguicnte:
T e e T T T 141
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1°) Laley recurrida cs vélida y se aplica hasta que el Cuerpo
Electoral, cuyo pronunciamicnto equivale a una ley posterior,
derogatoria de la anterior, 1a suprime del orden jurfdico. Ciertas
ambas afirmacioncs.

2°) No hay, cn tal caso, anulacién de la ley recurrida,
porque ¢stasupone *“vicios de origen” (jurfdicos), esto es ilegali-
dad. Ello no ocurre cuando ¢l Cuerpo Electoral deja sin efecto
una ley no inconstitucional, vdlida y regular, por razén de
mérito. Exacto.

3°) Esta revocacién vale derogacién, pero no necesaria-
mente irretroactiva, —o aplicable sélo para ¢l futuro—, pues cs
falso que las Ieyes no tienen efecto retroactivo, desde que no hay
prohibicién constitucional al respecto. Es mds, “frecuente y
hasta generalmente, ticnen algudn efecto retroactivo™. Demasia-
dos crrores para tan pocas lfncas. No salimos de nuestra sorpre-
sa.

4°) Lo anterior ataca la seguridad jurfdica, pero este valor
debe ceder ante cl valor justicia, en aras del progreso jurfdico. La
Constitucion s6lo veda la irretroactividad de la ley penal més
scvera, porqiic allfla seguridad sc identifica con el valorlibertad,
quc prevalece sobre Ia justicia. Mds yerros.

5°) La lcy derogatoria de una ley penal, asf como una ley
dcamnistfa, pucden, asu vez, serderogadas en forma retroactiva
y habilitar, asf, un nucvo juzgamicnto de los dclitos suprimidos
o amnistiados. Igualmente, cl referéndum afirmativo deroga la
Icy impugnada y ticne cfectos retroactivos.

6% El art. 7 del Cédigo Civil—"Las leyes no ticnen efecto
retroactivo”— no cs aplicable a este dltimo, porque el legislador
“no puede fijar ¢l alcance de la voluntad del 6rgano que lo
controla™ y ¢l pronunciamicnto del érgano superior, ¢l Cuerpo
Elcctoral, borra todos los cfectos de 1a ley, atn los ya produci-
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dos, salvo que ello cause retroactividad de la ley penal. Ascrtos
erréneos, que buscan aclarar la anterior peticién de principios.

Colocados cn ¢l mismo plano de ascpsia juridica del Dr.
Ramfrez y sin referimos al préximo referéndum, principiamos
con algunas apostillas.

El Cuerpo Electoral no es érgano de control ni “superior”
del Parlamento. Estd facultado a suprimir la generalidad de las
Ieyes, no todas, por la Constitucién. Y punto,

El referéndum afirmativo suprime por razén de mérito, no
de inconstitucionalidad, la ley recurrida. Es indiferente, pucs,
para fijar los efectos de esc acto del Cuerpo Electoral, que csta
scaono superior o jerarca del Parlamento. jPor qué? Porque “los
cfectos de 1a revocacién —léase derogacion o abrogacién— por
razén de m¢rito sc producen solamente para el futuro, ex nunc.
Estoes16gico, porque el acto extinguido era vélido y porlotanto
los cfectos que produjo con anterioridad deben considerarse
definitivos™ (Sayagués Laso, “Tratado”, T. I, p. 524). ;Salve
Maestro!

A mayor abundamiento, la Suprema Corte de Justicia
controla la constitucionalidad de las leyes. No por ello es
supcriorni jerarca del Parlamento. Y éste, al rcglamentarporley
“los procedimicntos pertinentes”, (Art. 261 de 1a Carta), no tuvo
mds limitaciones que las establecidas por 1a propia Constitucién.
(Arts. 256 a 260).

De igual modo, al reglamentar por ley el recurso de
referéndum, el legislador no tienc mds limitaciones que las
cmergentes de 1a norma que lo instituye, el artfculo 79, que calla
sobre los efectos del pronunciamicnto popular y ordcna la
reglamentacion legal del instituto. Todo lo omitido porel cong -
tituyente debe ser precisado en la ley reglamentaria, sin excluir
los efectos temporales del referéndum afirmativo, porque donde
no distingue la norma no debe hacerlo el intérprete.
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El Cucerpo Electoral, que no es el soberano, condicién que
pericnece a la Nacién (Art. 4 de la Carta), cuando ejerce
“dircctamente”, esa soberanfa de 1a Nacién "en los casos de elec-
cién, iniciativa y referéndum", lo hace "conforme a las 1eglas
expresadas en la misma" (Constitucién), segtin dispone su ar-
tculo 82. Y una de esas reglas es que el referéndum se rige por
el anfeulo 79 de la Ley Mdxima y, en lo que éste no preve, por
fu ley reglamentaria,

Estaley callé, sobre el punto debatido, por razones polfti-
cas. No por razones juridicas inexistentes. Es claro que de ello
no sc deriva ninguna conclusion favorable al supuesto efecto
retroactivo del referéndum derogatorio.

Efecto supuesto, porque es falso que las leyes ticnen
generalmente cfecto retroactivo, asf como que la seguridad
Juridica —valor bdsico dc la conveniencia civilizada— deba
cederante el valor justicia, cuya realizacién no sc opera median-
te Ja retroactividad, que cs mala palabra en ¢l mundo jurfdico
(Arts. 7 del Cédigo Civil y 15 del Cédigo Penal).

El Art. 10 de'la Constitucién, ademds, prohfbe implici-
tamente la retroactividad de 1as leyes al disponcr que nadic “serd
otligado a hacer lo que no manda Ia ley, ni privado de lo que clla
no prohibe”. En consecucncia, las omisiones de conductas no
ordenadas por ley vigente, asf como las acciones no prohibidas
por ¢sta, son lfcitas y no pueden gencrai responsabilidad ni la
consiguicnte sancién, —sca ésta civil, penal o administrativa-—
cn virtud de una ley posterior.  Si ésta, por ser retroactiva,
produce cse resultado inconstitucional, es contraria a la Ca:ta.

Sc acepta como axiomatica la irretroactividad de la ley
penal més severa y sc la funda en la Constitucién, sin citar
precepto alguno. Sc olvida, asf, que también cs axiomdtica la
irretroactividad de la ley tributaria y que una y otra sélo pucden
fundar su constitucionalidad cn cl citado Art. 10, aplicaole a
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todas las leyes. Porque el Art. 12 de la Carta—Nadie puede ser
penado ni confinado sin forma de proceso y sentencia legal—,
s6lo exige que esta dltima se funde en una ley vigente, irretroac-
tiva o no.

El dilema cs insoslayable. O todas las leyes retroactivas
son inconstitucionales o ninguna lo es. En este tltimo supucsto,
sicadaley civil puede ignorarel Art. 7 del Cédigo Civil, cada ley
penal puede apartarse del Art. 15 del Cédigo Penal.

Falla por la base, pucs, cl razonamicnto de que las leyes
derogatorias son retroactivas porque también lo son, por regla
general, las demds Ieyes. En principio, las leyes no son, no deben
y no pueden ser retroactivas. Lo primero, lo enscfia la préctica,
lo segundo lo aconscja la seguridad jurfdica y lo dltimo lo manda
la Constitucién.

La derngacién, por otra parte, no borra los cfectos ya
producidos por la lcy derogada. S6lo hace cesar su vigencia ¢
impide su aplicacién futura. Rige la ley derogante, desde cl dfa
de su entrada en vigencia. Hasta cl dfa anterior, rigi6 la ley
derogada. Y nada més.

Volvamos al trillo. El referéndum afirmativo, decisién del
Cucrpo 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 regido
vdlidamente. Efecto derogatorio, pues, al no ser anulatorio. No
hay tercera posibilidad. Y efecto no retroactivo, ademds, como
¢l de toda ley, derogatoria o 0.

Todo esto, en ¢l plano de la interpretacién de la Consti-
tucién y del puro razonamiento jurfdico. Dejamos en nuestra
alforja las demolcdoras razones de conveniencia que la ley
reglamentaria, hoy omisa, no puede olvidar.

145



Piénscse, atal fin, cn las absurdas consccuencias practicas
de los efectos retroactivos de referenda derogatorios de leyes
que modifiquen clorden sucesorio, creen o supriman impucstos,
delitos, causales de divorcio o de destitucién de funcionarios.
Serfa cl caos.

II

E1Dr. Juan Andrés Ramfrez, nuestro muy estimado parien-
te, colega y correligionario, tomé a mal nuestra réplica a sus
articulos sobre ¢l supuesto cfecto, retroactivo del referéndum y
nos adjudicé —c¢l pasado domingo— un tono destemplado que
no usamos y la condicién de irascibles, que no cxpusimos en
nuestra incursién jurfdica en dicho tema.

Una discrepancia de csc cardcter, no da, entre personas
razonables, para incomodarse con nadic .Menos, tratdndosc de
quicn sc trata. No nos molestd, por tanto, que ¢l Dr. Ramfrez
inauguraracn E/ Pais unatercera posicién sobre ¢l problema cn
debate. Sf nos sorprendid. Y fue su insistencia la que nos indujo
a la controveisia, en ¢l plano civilizado de la contraposicién de
argumentos jurfdicos y no cn ¢l de las inconducentes califica-
ciones personales.

Dos razones explican nuestra sorpresa. La primera, lo
heterodoxo de su tesis, distinta de las dos que se enfrentan, desde
hace dos aflos, sobre los efectos temporales del referéndum;
derogatorio y no retroactivo (Semino, Sturla y otros), versus
anulatorio y retroactivo (Pérez Pérez, Korzeaniak, ctc.,).
Ramfrez que desvaloriza nuestra interpretacién del Art. 10 de la
Constitucién so pretexto de no tener *“...noticia de ningtin autor
que sostenga la tesis de Aguirre”—en lo que estd mal informa-
do—, sc yergue solitario y proclama que el efecto es derogato-
rio pero retroactivo. Y claro, nos sorprende. A todos.

También nos sorprendié que un jurisia que también es
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politico, que milita cn un sector partidario contrario a la deroga-
cién de la Ley de Caducidad y que escribe en un diario opuesto
tambi¢n alamisma, sostznga unatesis que, de llegar a aplicarse,
conducirfa al resultado perseguido por quiencs, en este tema,
cstdn polfticamente en sus antfpodas.

Reconozco y alabo lahonestidad intelectual del jurista que,
como tal, opina —quicro creer— contra su conviccién polftica.
Pero pregunto, sindejar de creer que la Ley no vaa serderogada:
(Qu¢ ocurrird, en caso contrario? ;Quién duda, cn ese supucsto
hipotético pero no imposible; que sc desatarfa una feroz presion
sobre los jueces, quizds mayor que la que sc cjercié
impidicamente sobre la Corte Electoral? ;Para qué, entonces,
aportarnovedosos argumentos jurfdicos al molino de enconados
adversarios polfticos que, para lavar su conciencia intranquila
porel pacto del Club Naval y otras yerbas, pretenden encadenar
cl pafs al pasado ¢ impedirle construir su porvenir?

—o000—

Nosotros principiamos nuestra réplica anterior por la
explicacion sintética de todas las afirmaciones de nuestro ilus-
trado contradictor. Redondeamos, asf, su tesis. Més atin, preci-
samos en qué puntos coincidimos y en cudles discrepamos.

El Dr. Ramfrez, por el contrario, centré su contestacién en
uno solo de nuestros argumentos, a cuya pretendida refutacién
dedic6 extensos desarrollos: el de que el Art. 10 de la Carta
prohfbe implfcitamente la retroactividad de todas las leyes y no
so6lo de las leyes penales incriminatorias, formulado a mayor
abundamicnto.

Lo cicrto ¢s que habfamos negado, al referéndum afirma-
tivo, cfecto retroactivo sobre la ley dcrogada, por las siguientes
razones:
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1°) Este acto del Cuerpo Electoral suprime por razén de
mérito, esto ¢s de discrepancia con su conveniencia u oportu-
nidad, la ley recurrida. Y toda derogaciér. o revocacién de un
acto juridico por razén de mérito —lldmese Constitucién, ley,
decreto o resolucién—, s6lo tiene cfectos para el futuro. Es Ia
opinion de Sayagu’s y de la inmensa mayoria de la doctrina,
iimpuesta por razones obvias de seguridad jurfdica.

2°) El Cuerpo Electoral no es ¢l soberano y debe actuar
conforme alas reglas de 1a Constitucién —Arts. 4 y 82—, cntre
1as que se cuenta, respecto al referéndum contra las leyes, el Art,
79. No ¢s tampoco, superior ni jerarca del Parlamento.

3°) Esle, portanto, al reglamentar por ley el referéndum, no
ticne ms Ifmites que los que le fija dicho Art. 79, qucno le veda
precisar sus cfectos temporales ni le impone Ia solucién anula-
toria. Puede optar, pues, por darle efecto hacia el futuro —
derogatorio—, por razones de congruencia con el efecto normal
de Jas Ieyes derogatorias y por razones de conveniencia. Léase
seguridad juridica.

4°) Esta dltima cs el valor basico de la convivencia civili-
zada, regida por el orden juridico, que no debe cederante el valor
Jjusticia, sobre todo si a éste se e identifica con la retroactividad,
que introduce cl desorden en ¢l mundo del Derecho.

El Dr. Ramirez sc despreocup6 de intentar refutar estos
argumentos. Ignoro por qué. Convendrd con nosotros, no obs-
tante, en que no ¢s manera adecuada de polemizar parcializar cl
pensamicnto del oponente ¢ ignorar la mayorfa de sus razones.

—o0o—

Por otra parte, el meollo de la discusién no es si el Art. 10
de la Constitucién impone o no la irretroactividad de todas las
leyes, sino si la tesis de mi inteligente pariente es o no, en su
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niclco argumental, jurfdicamente exacta.
Dos premisas y una conclusién conforman lo sustancial de
su opinién. Reiterémoslas;

Las Ieyes, “frecuente y hasta generalmente” tienen efecto
retroactivo.

Ladcrogacién de lasleyces, por resultar también de normas
legales, tiene o puede tener efecto retroactivo.

El referéndum afirmativo, por ser acto jurfdico con fuerza
de ley —y derogatorio—, tiene, asimismo, cfecto retroactivo.

Tal, desnudita y despojada de omatos, su tesis. A ella
agrega ¢l Dr. Ramfrcz un argumento sélo aplicable a este
referéndum: la derogacién retroactiva de una ley de amnistfa cs
posible, porque no incrimina como delito una conducta lfcita al
tiempo de su realizacién.

Vuelvo a lo medular, porque no discuto el efecto del
préximo referéndum sino el del instituto en general, sin referen-
cia a casos concretos. Y sostengo que la conclusién es falsa, por
scr crréneas las premisas del razonamicnto.

Las leyes, generalmente, no tienen efecto retroactivo. Sf
cxcepcionalmente. No valen, contra este aserto, 1os cjemplos
pucstos por ¢l Dr. Ramfrez, uno de los cuales, el relativo al
Derecho de familia en general, es equivocado, por confundir ¢l
cfecto inmediato que sf tienen muchas leyes con el efecto
retroactivo, que casi nunca tienen. Asf la reciente ley modifica-
tiva del Cédigo Civil en cuanto al orden de llamamiento en
materia succsoria, tuvo efecto inmediato. No, retroactivo.

Por consiguiente, 1aderogacién no tiene, porregla general,
efecto retroactivo y no borra los efectos re gularmente consuma-
dos dc las leyes derogadas.
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Ergo, clreferéndum derogatorio, como casi todas las leyes,
derogatorias 0 no, no tiene cfecto retroactivo. No debe tenerlo.
Es la regla de principio, proclamada respecto de todas las leyes
por casi todos los Cédigos Civiles, asf como por alguna Consti-
tucién (México, U.S.A., Enmicnda 5°), y apoyada porladoctrina
universal.

Bemardo Superviclle, en su exhaustiva monograffa De la
derogacion de las leyes y demds normas juridicas (“Estudios
Jurfdicos cn Memoria de J.J. de Amézaga”, p. 491), ensefia: “El
principio general, ... que representa la esencia misma de la
derogacion se mide por sus efectos, los que se traducen por la
cxtincién de la ley anterior, que dejard de regir y tener vigencia
para cl futuro, (no puracl pasado). A partir del momento en que
la nueva norma se hace obligatoria, sc sustituye a la anterior y
entra a regir las situaciones futuras, (no las pasadas), que
constituyen los presupuestos de su aplicacién”.

Gros Espiell, en articulo publicado en El Dia el 3. 10.1987,
cxpresa: Nadie ha dudado —salvo el Dr. Ramfrez, acotamos—
de que la ley derogada deja de producir efectos para el futuro,
a partir de la entrada en vigor de la ley derogatoria, pero que, en
cambio, permanccen inalteradas las situaciones juridicas produ-
cidas, ¢ integralmente configuradas, durante el término de la ley
derogada.

La vigente Constitucién italiana de 1947 prevé en su Art.
75 un referéndum abrogativo o derogatorio contra las leyes —
sin precisar sus efectos temporales—, sustancialmente idénticos
al de la Carta uruguaya. Sobre ¢l punto, alirma el célebre
constitucionalista milanés Paolo Biscarctti di Ruffia: La
abrogacion actuada con el referéndum consigue efectos total-
mente semejantes a la efectuada con otra ley y, por esto, tales
efectos correrdn solo ex nunc, sin retroactividad alguna,
como, en cambio, sucederia si el referéndum abrogativo asu-
miese la naturaleza de una auténtica anulacién de la norma
vigente.
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Va insita, pues, en la ensefianza de Bisccaretti, 1a afirma-
cién obvia de que la derogaci6 nde una ley por otra ley no ticne
efecto retroactivo

Refutemos, por tiltimo, lo de nuestra sociedad doctrinaria
cn cuanto a que cl Art. 10 de la Carta veda la retroactividad de
las leyes. El Ant. 19 de 1a Constitucién argentina tiene idéntico
tenor. Ello explica que Justino Aréchaga haya expresado:

La jurisprudencia y la doctrina argentinas... han entendi-
do que el principio de que nadie puede ser privado de lo que la
ley no prohibe, impide la sancion de leyes retroactivas cuando
ellas afecten derechos adquiridos. Es necesario pensar en esta
disposicién cuando se trate de determinar cudles son, en mate-
ria civil, las doctrinas respecto a retroactividad de la ley
conciliables con nuestro sistema Juridico.

(La Constitucién Nacional, T.1I, p. 34).

Y es por la misma razén —Ia norma igual a nucstro Art.
10— que el gran tributarista yugoargentino Dino Jarach ha
sostenido sicmpre lainconstitucionalidad de las leyes tributarias
retroactivas, cn cl vecino pafs (Véase, en X Jornadas Luso-
Hispano-Americanas de Estudios Tributarios, Memoria, Vol. 1,
p.p. 139-145).

GrosEspicll, (op. cit.,en ElDia ), afirma: Las situaciones
configuradas como consecuencia de la aplicacién de la ley
(derogada), ya consolidadas Juridicamente, no se ven alteradas
por la derogacién de la norma legislativa. Lo contrario signifi-
caria dar efecto retroactivo a un acto derogatorio, en contra de
los principios generales de nuestro derecho piblico, y afectar
derechos adquiridos al amparo de una ley, como consecuencia
de su aplicacién en el lapso que estaba vigente, con lo que se
violaria el Art. 10 de la Constitucidn, fundamento, segun mi
criterio de la intangibilidad de los derechos adquiridos legiti-
mos en el derecho uruguayo.

151



Con referencia a la inconstitucionalidad de ia ley penal
retroactiva, escribfa Alberto Ramén Real: Si nadie puede ser
obligado ahacer o que la ley nomanda, ni privado de lo que ella
no prohibe, (Art. 10), no es posible que mediante decisiones del
poder piiblico, posteriores a ciertos hechos de conducta hu-
mana, se conviertan en ilicitos y punibles esos hechos, que eran
licitos en el momento de su realizacion. Seria hacer, indirec-
tamente, lo que la Constitucion prohibe que se haga
directamente. Es lo que nosotros alirmamos, pero con cardcter
general, porque ¢l precepto constitucional no distingue.

Por ¢so mismo, agregaba Real: Mucho habria que decir
también sobre el principio de irretroactividad de las leyes
civiles, que es un lugar comiin en nuestro medio considerar de
rango meramente legislativo y, por ende, modificable por leyes.
No creemos que laley tenga absoluta discrecionalidad, fuera de
lamateria penal (Los Principios Generales de Derecho, p. 54).
Esta cs la verdadera opinién de Real sobre ¢l Ant. 10de la Ca
no la que cit6, trunca, ¢l Dr. Ramfrez.

Y la opiniénirrclevante del decimondénico civilista francés
Laurent, oponemos la de su compatriota Georges Ripent, quicn
cn 1954 opiné: El principio de no retroactividad deriva de la
naturaleza misma de la ley. Se tiene la costumbre de decir que
tal principio no 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 retroactividad no sicmpre cs
perjudicial, (Les Forces Créatices du Droit p. 322).

Sc nos concluye cl espacio, junto a la paciencia de los
lectores. Sin mds transcripciones, por cllo, informamos que
también opinan quc las Icyes retroactivas colinden directa o
indircctamente con el An. 10, ¢l administrativista C. Levrero
Bocage cn su sobresaliente cstudio Los Fundamentos del
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Principio de no Retroactividad de los Actos Administrativos
(Cuaderno N° 22 de la Facultad de Derecho, p.p. 280-281), ycl
tributarista José Luis Shaw, (Memoria cit. Vol. 1, pp. 369-377).

Finalizamos. La derogacién de una ley —porotra ley o por
un referéndum— no tiene efecto retroactivo porque la retroac-
tividad arrasa la scguridad juridica que segin Radbruch
(Filosofia del Derecho, pY6), es un elemento esencial del
Derecho, de validez universal y absoluta, que estd por encima
de la oposicion de las concepciones en torno al Derecho yal
Estado y por encima de la lucha de partidos. Y cllo es asf, para
este célebre autor, porque ...es mds importante la existencia de
un orden juridico que su justicia y finalidad; estas iiltimas son
las grandes tareas secundarias del Derecho; la primera ,
consentida igualmente por todos, es la seguridad, es decir el
Orden, la paz.

El Pafs, 12 de febrero de 1989

153



E. Opinién del Dr. Julio César Espinola

ANALISIS SOBRE EL REFERENDUM Y SU ALCANCE

L. NATURALEZA JURIDICA Y EFECTOS

1. El referéndum, como hipétesis de ejercicio directo de 1a
Soberanfa por ¢l Cucrpo Electoral, ha sido definido por la
Constiiucién como recurso contra las leyes (art. 79, Inc. 29). En
consccuencia, su alcance y efectos o pueden ser otros que los
de una ley derogatoria de la norma recurrida, en caso de que los
votantes logren la pertinente mayorfa de sufragios.

Si sc tratase, en cambio, de iniciativa dirccta (articulada o
no), las consccuencias, en el supucesto de su aprobacién, podrfan
desembocar cn la sancién de un nuevo precepto legal.

2. El referéndum en trdmite no sc formaliz6 como inicia-
tiva de legislacién directa, sino como recurso instaurado contra
la Ley 15.848. Sus efectos, por lo tanto, sélo alcanzan a la
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disyuntiva que enfrentard cl Cuerpo Electoral cl préximo 16 de
abril: derogar o ratificar 1a Ley 15.848. Y nada més.

Referéndum proviene del latfn referre, quc entre otras
accepciones significa derogar (Valbuena: Diccionario Latino
Espariol: Parfs 1889: voces, refero, referre. En ¢l mismo senti-
do: Aschl: Diccionario de Derecho Polftico y Constitucional;
Re-gensburg, 1980; voz: Referéndum. Con este alcance, el
instituto del referéndum se aplica en Suiza pacfficamente desde
la Cons-titucién de 1874 (Giacometti: Das Staatsrecht del
Schewize-rischen Kantone: Zirich, 1941; pdgs. 420 vy sigs.;
Fleiner-Gia-cometti; Schweizerisches Bundesstaatsrecht;
Zirich, 1949; Pardgrafos 68-70).

3. Las leyes, —segin el art. 9°, inc. 1°, de nuestro Cédigo
Civil—, no pueden ser derogadas sino por otras leyes, y en ¢sa
derogacion, expresa o tdcita, total o parcial, sc agota la compe-
tencia del legislador en lo que dice relacién con sus poderes
frente a una norma de igual naturaleza (Cod. Cit. Art. 10). En
cuanto a la anulacién de las Ieyes se reficre, cabe seflalar que la
Constitucién atribuye dicha competencia anulatoria —de modo
privativo,— al 6rgano jurisdiccional (Suprema Corte de Justi-
cia), por vfa de accién o de cxcepeién de inconstitucionalidad
(Arts. 256 a 260). El fundamento de! constituyente cs obvio: la
declaracién de invalidez de laley por vicios de fondo o de forma
(esdecir, porinfraccién alas normas y principios constituciona-
les), supone de necesidad un juicio sobre la validez o invalidez
del comportamiento del legislador; y esc juicio, como es 16gico,
dada su naturaleza, lo comete la Constitucién al érgano juris-
diccional y no al legislativo. El punto ¢s claro y no requicre
ulterior fundamentacién.

También puede el legislador suspender la aplicacién de la
ley; pero s6lo con cardcter temporal. La suspension sine die cs
inadmisible, porque supondrfa liza y llanamente el descono-
cimicnto de la competencia originaria y privativa de 1a Suprema
Corte de Justicia en esta materia.
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4. En cl caso concreto que nos ocupa es jurfdicamente
imposible la pretensién anulatoria. La Suprema Corte de Justi-
ciacncfecto, desestimé la pretensién de inconstitucionalidad de
la ley en proceso de referéndum por sentencia N© 184, de 2 de
IMayo de 1988. Sobre ¢l punto, entonces, existe cosa juzgada, y
laregla ne bis in idem, de validez universal, impide cualquier
nucvo pronunciamicnto sobre la cuestion. Asf, pues, convali-
dada la ley por ¢l tnico 6rgano competente que hubicre podido
anularla, ¢l pronunciamiento plebiscitario sélo tendré el alcance
mencionado mds arriba: derogar la ley o ratificarla. De nulidad
del texto no puede ya hacerse cuestién, por la cosa juzgada que
no lo consiente.

II. EL PROBLEMA DE LA RETROACTIVIDAD DE LA
LEY

1. Es pacffico en doctrina y legislacién que las leyes
penales, en la medida en que crean nuevos delitos o agravan la
pena de los ya existentes, no ticnen cfecto retroactivo. Asf
ocurre, por ejemplo, con la Constitucién de los Estados Unidos
de América, cuyo artfculo 1° (de la Sec. 9) establece que cl
Poder Legislativo no podrd dictar leyes ex post Jacto; yclinc.
3% de 1a misma Seccién reza: no se aprobard ningun bill de
attainder o ley ex post Facto. La primera de dichas normas
recoge cl principio Tempus regit acium (que luego sc anali-
zard), y,concllo, el de lairretroactividad en general; 1a scgunda,
a su vez, viene a establecer especificamente l1a irretroactividad
cn materia penal.

En Alemania Federal, la Ley Fundamental ! disponc que
un acto sélo podrd ser penado si el delito estuviere establecido
por ley antes de su comisién (Ant. 103, inc. 2°).

————

1. l.a Grundnorm no es precisamente una Constitucién (Verfassung), sino el
conjunto de los principios fundamentales de la organizacién social y politica del
Estado.
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2. En mi opini6n, el principio de la irrctroactividad dc las
leyes penales se inficre directamente del Art. 330 de la Consti-
tucién. Allf s establece, enefecto, que el que atentare... contra
la presente Constitucion después de sancionada y publicada...
serd castigado, cic. De modo implicito pero no menos claro, la
Carta recoge cl principio universal d¢  nullum crimen, nulla
pena sine previa lege penale.  Asi, pues, para que ¢l delito se
configure, ¢s indispensable la existencia previa de la norma
penal. No puede admitirse que ¢l Constituyente haya incurrido
cn indisculpable tautologia, afirmando enfdticamente que las
Ieyes s6lo son aplicables despuds de sancionadas, promulgadas
y publicadas. Por lo tanto, el verdadero sentido de la disposicién
no puede ser otro que la sancién del principio universal de la
irretroactividad de Ia ley penal: no existe transgresion puniblc
sin previa ley que asi lo establezca. Y tal es el contenido y el
alcance del Art. 330 de la Constitucién: el delito que allf sc
tipifica no podrd configurarsc sino después de sancionada la
norma: y en ningin caso, por lo tanto, la pena allf prevista podr4
aplicarse a hechos cometidos antes  de su vigencia. El Arnt. 330
de la Constitucién, por lo tanto, establece la irretroactividad de
la ley penal y suponc, al mismo tiempo, ¢l reconocimicnto del
principio tempus regitactum cn cuanto a la validez y estabilidad
de todo acto jurfdico cumplido y perfeccionado conforme a las
normas vigentes al tiempo de su perfeccionamicnto 2,

3. El' Art. 10, inc. 2°, de Ia Constitucién, consagra igual-
mente ¢l mencionado principio (tempus regit actum).

El texto, en efecto, rectamente entendido, significa que el
mandato o la privacién a quc alude, sc entienden referidos pura
y exclusivamente a las normas en vigencia dentro del espacio
temporal cn que ocurricron los hechos respectivos. Y esto es, lisa
yllanamente, la cabal y expresa aplicacién del recordado adagio,

2. Planiol: Traite Eléméntaire de Droit Civil; Paris, 1925, vol. 1°N°244. A. Von
Tuhur: Pante General del Derecho Civil Alemén; Vol. 1; pag. 31. Demburg:
Preusissisches Privatrecht; Halle, 1884: pig. 31, nota 2.
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cuyo fundamento racional es tan simple como evidente: el orden
jurfdico que establece mandatos o privaciones (siempre ate-
niéndonos  al tenor del texto) no puede estar integrado por
normas incxistentes al tiempo de los hechos tfpicos respectivos.
En consccuencia, toda ley posterior a ese marco temporal cs
inaplicable retroactivamente a las relaciones jurfdicas desarro-
lladas por entonces, siempre que las mismas hayan llegado a su
perfeccioramiento o agotamicnto, o se trate de un derecho
subjetivo plenamente adquirido aunque en vfas de desarrollo. En
este aspecto, pucs, la norma de! Art. 10 debe coordinarse con la
nocion de derechos adquiridos para lograr la plenitud de su
intcligencia y correcta aplicacién. *

4. Con respecto al tépico de la ineficacia de la ley para
regular hechos ya cumplidos o agotados antes de su vigencia,
creo de inters afadir algunas consideraciones de otra fndole que
las expucestas hasta ahora.

Asf, sc ha sostenido, y con acicrto. que las relaciones
jurfdicas, una vez quc ingresan a la categorfa de hechos consu-
mados, picrden su condicién juridica y se convierten en historia
(Husserl: Derechoy tiempo, citado por Larenz en su Metodolo-
gla de la Cicncia del Derecho.® Enecsccentendido, escapanalos
poderes del hombre (y del legislador, desde luego) ya que las
leyes —obviamente,— no pueden derogar, modificar o suprimir
hechos historicos.

5.Cabe ailadir, todavfa, que si se admite la retroactividad
de la Iey penal corresponderfa extender la prohibicién, por
analogfa, a toda otra materia, ya que, donde existe la misma
razon, debe aplicarse la misma disposicién (Cod. Civil, Art. 16,
donde sc recoge ¢l principio interpretativo ubi eadem legis ratio,

3. Zancbini: Diritto Amministrativo; Milano, 1947; Vol. 1, N2 7, pégs. 79 a 80.

4. Larenz: Methodenlehre, etc.; Berlin, 1979; pégs. 124 a 125,
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ibi eadem dispositio). Lacxtensién del precepto del Art. 330 de
la Carta scrfa inobjetable, tanto m4s, cuanto que en su Art. 10,
inc. 2° no sc reficre inicamente a la materia penal, sino que
aplica cl adagio tempus, regit actum, a toda situacién,
cualquiera sca su naturaleza jurfdica. Ademds, lano cxtensién de
la imetroactividad en materia penal a otros 4mbitos, —en casos
andlogos—, vendria a configurar una manifiesta infraccién al
principio cardinal de igualdad de todos ante la ley (Const. Art.
89).

6. Por dltimo, queda por dilucidar un punto de importancia
capital: ¢l de saber si cl legislador ticne competencia para
suprimir o menoscabar un derecho legitimo adquirido mediante
clejercicio de alguna de las libertades individuales que otorga y
tuicla el Art. 7° de la Constitucién.

7. El Ant. 85 de la Constitucién atribuye al Poder Legisla-
tivo las competencias que allf s¢ describen en los numerales 19
a20. Entre cllas, y con cardcter general (las demds son especia-
les) dispone ¢l numeral 3% A la Asamblea General... compete:
expedir leyes relativas... a la Proteccidn de todos los derechos
individuales, cic. Estanorma, en primer lugar, significa que cl
con..ituyente no otorgé al legislador competencia para intro-
ducir la inscguridad jurfdica y ¢l consiguicnte caos cn la vida
cconémica y social del Estado, atribuyéndole ¢l derecho de
legislar con cfecto retroactivo, para anular y suprimir derechos
adquiridos. entendiéndosc por tales los que se obtuvicron legfti-
mamente, bajo el imperio de 1a Constitucién y las Ieyes vigentes
al tiempo del perfeccionamiento del derecho de que se trata.

Si no fuera asf, tendrfamos que arribar, —forzosamente—
acstaconclusién: A) nc es lfcito dictar leyes penales con efectos
retroactivos, porquce nadie pucde ser castigado por delito sin ley
previa que asflo establezca; B) todo habitante del pafs puede ser
castigado con la pérdida de derechos legitimamente adquiridos,
siempre que cl legislador dicte una ley con el pertinente efecto
retroactivo.
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Asf, pues, para castigar los dclitos, ley previa; y para
despojar 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 situacién, que no vale la
pena detencerse a examinarla mds a fondo, pero de todos modos,
convienc observar que la norma limitativa del Art. 85, N° 3, de
la Constitucién, armoniza sin esfuerzo alguno con el principio
del Art. 10 de 1a Canta, en el sentido de que los derechos que se
adquiricron Iegftimamente conforme a las normas vigentes al
tiempo de su perfeccionamiento, no pueden ser desconocidos
por una ley retroactiva, por la simple razén, de que, en tal caso,
la ley serfa inconstitucional, pues, en lugar de proteger cl
derecho individual en cuestién (como lo mandacl texto) vendrfa
lisa y llanamcnte a suprimirlo, con infraccién del precepto que
limita la competencia del legislador acerca de ese punto.

8. Fundada asf la tesis, s6lo resta aplicar sus conclusiones
a la hip6tesis que ocupa actualmente a la opinién puiblica. En
sfntesis, son las siguicntes: 1°) el referéndum contra la Ley
15.848 corresponde al tipo de referéndum-recurso: el Art. 79,
inc. 2¢ de 1a Constitucién establece, en efecto, que el veinticinco
por ciento del total de inscriptos habilitados para votar, podrdn
interponer... el recurso de referéndum contra las leyes, etc. En
cl mismo sentido, Art. 304, inc. 1° de la Canta.

2%) El alcance del mencionado recurso; de resultar triun-
fante, no puede serotro que ¢l de derogar laley, sin ninguna otra
consccuencia. Las leyes, en efecto, se derogan por otras leyes
(Cad. Civil, Ant. 9); y, porotra parte, las leyes derogatorias o no,
no tienen efecto retroactivo. (Céd. Cit. Art. 7). En todo caso, de
admitirsc la tesis de la competencia legislativa para dictar leyes
retroactivas en caso de dercchos adquirtdos, serfa indispensable
quc la nucva norma cstablecicse expresamente la retroactividad
o que clla resultase implfcita de laletramisma de laley. Nadade
¢so ocurre en la especie, ni podria 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 métodos constitucionales de funcién legislativa directa
cometida al Cucrpo Electoral, —Constitucién, Art. 82, inc. 2°—
el derecho de iniciativa, que pudo revestir la forma de un
proyecto de ley articulado.)

En suma, el legislador directo (Cuerpo Electoral) pretende
la derogacion de una ley. Si lo consigue, el resultado no puede
ser otro que cl establecido por el Ant. 9 del Cédigo Civil.

3°) En nuestro ordenamiento jurfdico 1a ley no puede ser
anulada por otra Iy, ya se trate de una norma sancionada porel
Poder Legislativo, ya como consecuencia de un acto de legisla-
cién directa por el Cuerpo Electoral.

Ello es asf, porque la competencia anulatoria de leyes ha
sido cometida por la Constituci6n al 6rgano jurisdiccional, con
cardcter originatio y exclusivo (Constitucién, Arn. 256, 257-
260).

Solo la Suprema Corte de Justicia, en efecto, puede decla-
rar la inconstitucionalidad de las leyes por razén de forma o de:
contenido; y la sentencia que declare la inconstitucicnalidad
conlleva, como resultado 16gico, 1a anulacién de 1a ley con efecto
retroactivo.

Como sc ve, esa competencia anulatoria posce 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; clJuez 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; ¢ Y si suspende sine die? Serfa un modo oblicuo, —y
poco recomendable—, de sustraer ¢l conocimiento del asunto
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al 6rgano jurisdiccional cuya es la competencia originaria y
exclusiva.

4°) Debe tencerse sicmpre presente, al coordinar las argu-
mentaciones precedentes, que ¢l Cuerpo Electoral, cuando ac-
ciona los mecanismos del referéndum o de la iniciativa, se
cncuentratan subordinado ala ConstituciényalaLey, comouno
cualquicrade los Poderes Representativos, y, porlo tanto, sujeto
a las mismas limitaciones normativas.

El Pafs, 2 de abril de 1989
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F. Opinién 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 N¢ 15.848

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

A) El primer problemaes el de determinarssi el referéndum
ticne naturaleza constitutiva (sancionatoria) o derogatoria sobre
la ley. Dicho de otra manera: si la ley requiere para su vigencia
scr aprobada no solamente por el Poder Legislativo sino
también por el Cuerpo Electoral mediante el referéndum o si
éste es un simple recurso para oponersc a una ley ya vigente.

B) El segundo problemaes el de determinar si los cventua-
les cfectos derogatorios del referéndum se proyectan hacia el
futuro (derogacién tfpica) o hacia el pasado (anulacién).
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C) Eltercer problema es cl de los efectos de la derogacién
sobre la ley N°® 15.848 (fundamentalmente, su arifculo 1°).

o

A) 1: Un primer argumento, principalmente de texto, nos
inclina a sostener que en Uruguay cl referéndum carece de
naturaleza constitutiva sobre la ley: es un simple recurso contra
clla. Recurrimos primcramente al examen del tenor literal de la
Constitucion porque cl respeto de éste sc impone al intérprete
con una fuerza imperativa que no posce cl de la ley ordinaria
(criterio interpretativo de Justino Jiménez de Aréchaga).

El texto (Art. 79 de la Constitucién) nos dice que cl
rcferéndum es un “‘recurso” que se interpone *‘contra las Ieyes
dentro del afio de su promulgacién”. Similar giro se utiliza al
disciplinar ¢l referéndum cn materia departamental (Art. 304).

Como “recurso”, es un medio natural de impugnacion dc
algo quc ya cstaba cn vigencia o ya cxistfa de por sf: la ley
debidamente promulgada.

En ¢l mismo inciso del artfculo 79 sc hace referencia a
otras leycs; las que cstablecen tributos y aquellas cuya iniciativa
cs privativa dcl Poder Ejecutivo; cstas normas no admiten ser
sometidas a referéndum y sin cmbargo no pucdce dudarse dc su
perfecta vigencia.

2. El sistema de gobicrmo de nuestro pafs cs del tipo
“representativo’ con ¢l aditamicnto de ciertos institutos propios
del gobiemno “directo”, que sc constitucionalizaron ¢n 1934 y
1967 (scgundo argumento).

En Uruguay cl pucblo no cjerce —en principio— la
funcién legislativa. Las lcyes adquicren total vigencia y co-
micnzan a producir cfectos no bicn son aprobadas siguiendo cl
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ritual establecido en la Seccién VII de la Constitucién, Sola-
mentc cn cl caso especialfsimo del Art. 331 (reforma de Ia
Constitucién) la norma jurfdica requierc la aprobacién —
nccesariamente previa— del Cuerpo Electoral para adquirir
vigencia.

3. Muy diferente cs cl sistema suizo al quc ¢s mencster
referirse por serla Confederacion Helvética el pafs cn donde los
institutos del gobiemo directo han tenido un mayor desarrollo,

En Suiza la funcién legislativa cs compartida cntre cl
Parlamento y el pueblo (Cuerpo Electoral). Ninguna ley federal
aprobada por ¢l Poder Legislativo adquicre vigencia y produce
cfectos juridicos si no ha recibido, también, el “flat” del Cuerpo
Electoral (nétese 1a profunda diferencia con el sistema urugua-
yo).

Esta aprobacién puede darse de dos maneras; una expresa
y la otra tdcita, segin sc desprende del artfculo 89 de Ia
Constitucién, que citamos cen su versién francesa: Les lois
féderales sont soumises a I'adoption et au rejet du peuple, si la
demande en est falte par 30.000 citoyens actifs ou par huit
cantons. EI plazo para solicitar ¢l referéndum cs de 90 dfas a
partir dc la aprobacién del proyecto por cl Parlamento.

Tendremos aprobacién cxpresa cuando se convoca a
referéndum y el pueblo asf lo decide. Tendremos aprobacién
ticita cuando vence cl plazo establecido sin que los interesados
(ciudadanos o cantones) soliciten la celebracién de 1a consulta
popular.

4. A csta altura conviene insistir —por lo que sc dird
después— cnun concepto bisico: el referéndum uruguayocsun
recurso contra leyes plenamente vigentes mientras que ¢l suizo
¢s un método de gobierno directo por el cual ¢l pucblo resuclve
si otorga 0 no vigencia a un proyccto aprobado por el Parlamen-
to.
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B) 1. Parcce evidente que los efectos de la derogacién de
laley no pueden ser los mismos en los dos cjemplos de sistemas
constitucionales que hemos examinado.

En cl caso suizo, una ley federal precis6 claramente el
alcance de ladecisién mayoritrariaenel referéndum. Transcribi-
mos cn francés para no traicionar el sentido de la norma: Si la
majorité des votants a rejeté la lol ou I'arreté qui leur a été
soumis, cette loi ou cet arreté sera consideré comme nul et non
avenu. Esdccir, que laley se estima inexistente, nula, no nacida.

Y cs natural y conforme a derecho que asf sca porque —
no lo olvidemos— esa “ley” era un mero proyecto aprobado por
cl Parlamento que requeria, indefectiblemente, !a aprobacién
popular para adquirir plena vigencia. Si aquélla no era otorgada
¢l proyecto quedaba en eso: no nacfa a la vida jurfdica y no
producfa ningtn efecto.

En cl caso uruguayo nos encontramos con una ley plena-
mente vigente que estd produciendo efectos desde el momento
en que cl Poder Ejecutivo le puso el “cimplase” (Art. 185, ley
15.848).

Quec la ley produce efectos es una verdad de evidencia
pero, sin perjuicio de que sea asf, podemos invocar los artfculos
qQue sobre cl referéndum lucen en la Ley Orgdnica Municipal
(N°9515; Ants. 75 y concordantes) a la quc sc sucle recurrir
como suceddnco analégico. Allf se dice que se suspenden los
cfectos del acto desde ¢l momento en quc cl intendente reciba
determinada declaracién. Se suspende lo que ticne vigencia, lo
que cxiste, lo que se aplica a la realidad t4ctica.

2. Nos parcece absolutamente indiscutible —por las razo-
nes que desarrollaremos a continuacién— que el eventual
cfecto derogatorio del referéndum se proyccta dnicamente
hacia cl futuro, por lo que las situaciones jurfdicas creadas
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durante ¢l perfodo de vigencia de la ley quedan totalmente
consolidadas.

Con su autoridad caracteristica ensciia Superviclle: El
principio general que domina esta materia puede sintetizarse
en la siguiente forma: la derogacion supone la extincidn, con
efectos de futuro, de la vigencia de una ley.

Esta posicién cs la tnica respetuosa de los legftimos
derechos que sc adquiricron durante Ia vigencia de la ley
derogada. Imaginemos algunos cjemplos para ilustrar la tesis
que defendemos.

La ley derogada cstableci6 una nueva causal de divorcio.
A su amparo hubo gente que disolvié su vinculo conyugal y
contrajo nuevo matrimonio, del que nacieron hijos. Efectuado
¢l referéndum ¢los nuevamente casados sc convierten en
bigamos?, ;sus hijos picrden la condicién de legftimos?, ;cl
matrimonio disuclto recobra validez?, ¢qué pasa con los actos
de disposicion celebrados por los nucvos cényuges? Las inte-
rmoganies podrfan continuar. ..

Laley derogada estableci6 una nueva causal de reconoci-
micnto de hijos naturales. Efectuado el referéndum, ;éstos
retornan a su condicién anterior? Lo mismo podriamos decir de
una nucva causal de desalojo: ¢el propictario quc ocupa cl
inmucble ticne que volver a mudarse para ponerlo de nuevo cn
manos del arrendatario?

Todos cstos absurdos ¢ injustos resultados se producirfan
si s¢ aceptase cl criterio de que la derogacion operada por cl
referéndum tiene efecto 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, también, la solucién que postulamos.
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Coadyuvan, a su vez, los principios dc respeto por los
derechos adquiridos y de amparo a la scguridad y certeza
juridicas. La libertad individual y ¢l comercio jurfdico no
podrfan descnvolverse normalmente si pesase sobre cllos la
cspada de Damocles de las derogaciones retroactivas (verdade-
ras anulaciones).

Téngase presentec —porque cl antecedente ¢s muy suges-
livo— quc cuando cn nuestro pafs se¢ dicté una ley con la
finalidad de anular cicrtos actos legislativos (lcy N 15.738) cl
legislador fue plenamente consciente de las dificultades doctri-
narias y facticas que debfa superar y 1o hizo a tftulo absolutamen-
le excepcional, explicando ——lo que no es comun ni de bucna
técnica Icgislativa— las razones que lo impulsaban a actuar de
tal suerte y, en definitiva, como medio de pronunciar una
condena moral, a la vez que jurfdica, de los actos m4s reproba-
bles del régimen de facto en materia de legislacién.

4. A mayor abundamicento, cs del caso scflalar la solucién
que ofrece nuestro derecho cuando se plantea la incompatibili-
dad entre la ley y la Constitucién (obviamente, por razones de
legalidad).

El fallo de la Suprema Corte declara la inaplicabilidad de
la ley inconstitucional al caso concreto, sin dercgarla, ni
tampoco anularla (Art. 259),

Véase que ni adn ante una circunstancia tan grave como la
inconstitucionalidad de la ley ésta es extirpada del mundo
jurfdico. No es l6gico, entonces, que cuando se pretende
impugnar una ley por razones de mérito (oportunidad o conve-
nicncia) la conclusién sea la derogacién con efecto retroactivo
(anulacién).

5. Reiteramos, entonces, que un resultado afirmativo del
referéndum no pucde tener otra consccuencia que la derogacién
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delaley N°15.848. Sin embargo, sc ha sostenido —y parece scr
la posicidn oficial de los que propugnan el referéndum-— que no
sc trata de una derogacién sino de una “revocacién”, realizada
por ¢l Cucrpo Electoral, de la ley aprobada por ¢l Poder
Legislativo. Dicha revocacion provocarfa la anulaciénde la ley,
que deberfa considerarse como si nunca hubiera existido. Los
argumentos que sc han publicado para sostcner semejante tesis
no nos parecen convincentes ni de recibo.

a) Utilizan la palabra “recurso” ¢n un sentido estrictamen-
tc procesal que no surge del texto ni de los antccedentes de la
Canta. Esta, por su parte, habla de “referéndum™ y de *“plebisci-
to” en una forma muy distinta  de lo quc enseiia la doctrina
publicista, laque, a su vez, discrepa bastante entre sf. El llamado
“recurso” de referéndum no es otra cosa que un medio, un
instrumento, para lograr determinado fin: en ¢l caso ocurrente,
la derogacion de una lcy.

b) Sc ha dicho que “cl efecto de los recursos, siecmpre,
tréicse del acto que sea, cs el efecto de borrar el acto juridico
recurrido, como si no hubicra existido. Por lo cual, si ¢l recurso
de referéndum presentado resulta triunfante es como si laley de
caducidad nunca hubicra existido”.

Pucs bicn, las cosas no son para nada asf. Solamente los
rccursos de revocacidn por ilegalidad tienen, gencralmente,
clecto retroactivo y, adn asf cuando el acto ilegal crea derechos
cn favor de particulares, la Administracién sélo podria revocar
durante ¢l plazo para deducir ¢l recurso contencioso de
anulacioén (criterio de la jurisprudencia francesa que sc trac a
colacién para resaltar lo delicado del tema).

Cuando sc revoca por razones de oportunidad o conve-

nicncia (mérito) los cfecios del acto revocatorio se proyectan
tinicamente hacia el futuro.
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£n cl caso del referéndum contra la Ley N°® 15.848 cs
ademds, totalmente imposible saber cudl ¢s ¢l crilerio que
mucve al firmante —y ceventual votante— de 1a convocatoria:
¢quicre derogar por razones de Iegalidad o de mérito?

¢) Sc ha dicho también: “La Constitucién habla de un
recurso de referéndum contralas leyes y da plazo de un afio para
presentarlo, lo que quicre decir que cn ese plazo las leyes no
exceptuadas no son definitivas™. Agregamos nosotros —para
dar una visién completa del problema— que durante cse plazo
se¢ producen innumerables cfectos juridicos. ;Una decisién dcl
Cuerpo Electoral pucde desconocerlos? De ninguna mancra.

Aun cuando cl Cucrpo Electoral ¢jerza la funcién consti-
tuyente (Art. 331) no pucde apartarse de las reglas y modos que
cstablece la propia Coastitucién. Sostener, como se ha hecho,
que cn cl Cucrpo Electoral “estd ubicado cl poder supremo
dentro del Estado™ al cjercer directamente la soberanfa de la
Nacién, sin precisar claramente que dicho poder debe ser
cjercido segun lo establece la misma Constitucién, s acercarse
peligrosamente —aunque no se¢ haya querido hacerlo— al
pensamicnto de Gabriel Terra, preparando cl terreno para cl
golpe de Estado del 31 de marzo.

La Constitucién consagra las garantfas y derechos inhe-
rentes a la personalidad humana o derivados de la forma
republicana de gobicmo asf como los principios generales de
derecho (Arts. 72 y 332). Entre cllos, ¢l de no retroactividad de
las leyes, el del respeto a los derechos adquiridos y ¢l de
aplicacién de la ley penal m4s benigna (véase C).  El Cuerpo
Electoral —atin “‘revocando”— no puede desconocer disposi-
ciones y principios emanados del propio texto constitucional,
crecando un caos jurfdico y fomentando un semillero de pleitos.

C) 1. Hemos sostenido —lo seguimos haciendo— que la
lecy N° 15.848, cn rcalidad y por encima de su particular
redaccién (fruto de una intencién polftica) otorg6 una amnistfa.
En vez de hacerlo derechamente, exoner6 de responsabilidad
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penal a los autores de determinados delitos cuando reconocié
que habfa caducado cl cjercicio de la pretensién punitiva del
Estado. La amnistfa extingue los cfectos penales del delito vy,
entre cllos, la pretensién penal (el cfecto es exactamente el
mismo).

El problema especffico a resolver debe plantearse de la
siguicnic manera: las personas cuya responsabilidad penal
qucdo extinguida por la Ley ¢ > Caducidad, ;pucden volver a ser
responsabilizados si cl referendo deroga dicha ley?

2. Larespucsta ha de ser categéricamente negativa por lo
quc cxpondremos de inmediato y lo que antes hemos dicho.

a) La amnistfa (o la exoneracién de responsabilidad penal)
son hechos del pasado que agotaron sus cfectos en forma
instantdnca desde el mismo momento cn que Ia Ley N° 15.848
entré en vigencia.

b) Las leyes no tienen efecto retroactivo. Real estima que
este principio, recogido por cl Cddigo Civil, tiene jerarqufa
constitucional. Con mayor raz6n, si sc trata de una norma que
regula responsabilidades de orden penal para las que rige cl
principio de la aplicacién de la ley més benigna.

¢) La derogacién —mediante el referendo— de una ley
que ya agotd sus cfcctos (exoneracién de responsabilidad penal)
no hace revivir las situaciones jurfdicas subjctivas cxistentes
con anterioridad a la norma derogada. Expresado de otra mane-
ra: la pretension punitiva no renace porque sc haya derogado la
ley que la hizo caducar.

3. En definitiva, ain cuando cn cl referendo triunfase la
posicién derogatoria no sc lograrfa la finalidad buscada por sus
propulsores, porque las razones de estricto derecho quc hemos
desarrollado ut supra asf 1o determinan.
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Referéndum
DEROGACION Y NO ANULACION

El Dr. Horacio Casinclli Mufioz dedica a rebatir nuestras
afirmaciones sobre el efecto derogatorio y no anulatorio del
referéndum cuatro péginas de crudita y densa prosa jurfdica,
cn cl dltimo nimero de Cuadernos Marcha. Confesamos que
alleerlas nos asalté una duda: jsc tratadel Dr. Cassinelli Muiioz,
profesor de Derecho Constitucional?

Nos formulamos la pregunta porque cl distinguido jurista
incursiona ampliamente en ¢l Derecho Procesal, en ¢l Derecho
Administrativo ¢ invoca conceptos de 1 Filosoffa del Derecho.
Respecto al Derecho Constitucional, que algo tiene quc ver con
cl referéndum, muy pocas referencias se¢ cncuentran cn cl
trabajo, lo que no deja de ser curioso. Salvo que ¢l Dr. Cassinelli
sc haya dado cuenta que en este dmbito del Derecho tenfa
perdido cl partido, y por tanto, buscé jugarlo en una cancha
diferente...

e O—

Entre los argumentos —pocos— de cuifio constitucional,
cl Dr. Cassinclli dice: La solucién uruguaya en materia de

. RN " 175

) " L . - L]

7Y R TN o Lo - ‘ .
GLE.Y .. Lo | Y . oSy



referéndum contra actos legislativos estd en un punto
intermedio entre el ejemplo suizo y el italiano. Pero mucho mds
cerca del ejemplo suizo, lo que se explica histéricamente dada
la raiz batllista de nuestro instituto y la circunstancia de que la
Constitucién republicana de Italia no pudo ser conocida por
don José Batlle y Ordonez.

Sc cquivoca el Dr. Cassinelli como lo demostraremos de
inmediato.

a) La idea dc establecer el “plebiscito” es, entre nosotros,
de abolengo batllista, pero ello no quiere decir que las solucio-
nes suizas scan aplicables a nuestro derecho (sobre este punto
nos hemos cxtendido en anteriores artfculos y no volveremos,
por ¢l momento).

b) Badle se inspir6 cn el sistema colegiado suizo para
suprimir la Presidencia pero elabord un proyecto constitucional
que —salvo la integracién pluripersonal del Poder Ejecutivo—
nada tenfa que ver con el régimen de gobierno suizo de asam-
blea). Esto, nadie lo discute.

¢) El proyecto batllista de plebiscito —después llamado
“referéndum”— no dice absolutamente nada sobre los cfectos
jurfdicos de aquél: si deroga o anula. Habla solamente de
suspension hasta que se produzca la consulta comicial.

d) Si bicn Battle no conocié la Constitucién italiana de
1948, no sucede lo mismo con ¢l Dr. Alberto Pérez Pérez
(distinguido jurista y micmbro de la Comisién Nacional pro-
referéndum) que, en su volumen sobrc Referéndum y Democra-
cia Directa (pdgs. 9-10) dice —al referirse a los asesoramientos
recibidos para elaborar el proyccto colorado de reforma consti-
tucional de 1966— ...tuvimos especialmente en cuenta a los
textos democrdticos mds modernos y técnicamente recomenda-
bles, y en particular a la Constitucién de la Republica Italiana,
entrada en vigor el 1° de enero de 1948.
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Y mds adelante expresa: A diferencia dcl Art. 75 de la
Constitucion italiana, que organiza un referéndum abrogativo,
que sblo lleva a derogar la ley impugnada, con efecto hacia el
futuro, la Constitucion uruguaya. ..

e) Sin duda el ejemplo italiano es bien conocido por los
propuisores del referéndum y es por ello muy curioso que des-
pués de haber expresado ¢l Dr. Pérez Pérez que se habfan tenido
cn cuenta los textos mds modemnos y recomendables (el italiano,
“enparticular") concluya sosteniendo que en materia de referén-
dum una solucién uruguaya es distinta. Algo andamal en ese ra-
zonamicento: ;consultaron los mejores textos para proyectar
soluciones contrarias a los mismos?

) La referencia al libro del Dr. Pérez Pérez se hizo
nccesaria para demostrar que la vinculacién del referéndum con
cl régimen suizo cs meramente cfectista (como se suele decir
ahora) porquc lo que se debe demostrar, —y no se podra hacer—
¢s que las consccuencias jurfdicas de ambos regfmenes —el
uruguayo y el suizo— son iguales. En cambio, hay una evidente
similitud entre nuestro referéndum vy el italiano, como corres-
pondc a pafscs de régimen fundamentalmente representativo, 1o
que no es ¢l caso de Suiza.

—0—

El Dr. Cassinelli insiste, machaconamente en que el
referéndum cs un “‘recurso” (en el sentido procesal del término)
y de ahfextrac unaseric de consecuencias. Pone varios ejemplos
de sentencias y actos administrativos para abonar su tesis.

Nada hace pensar que la Constitucién utiliza el vocablo
“recurso” cn el sentido que le otorgan los técnicos en Derecho
Procesal. No es la nuestra una Canta que sc distinga por su
precisién terminoldgica y no es éstc un buen ejemplo para
sostener lo contrario.
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En cl antfculo 82 se menciona al referéndum (olviddndose
del plebiscito), sin calificarlo como “recurso”. En el artfculo
322, lit. ¢) se lo califica como “acto”, junto con el plebiscito.
Como puede observarse, no existe un criterio unfvoco per parte
del constituyente. A mayor abundamicnto, los suizos —de
quienes se estd mds cerca, segun el Dr. Cassinelli— lo conside-
ran un “derecho”.

Es muy claro que 1a Canta no le da a la mentada palabracl
sentido técnico que le atribuye ¢l Dr. Cassinelli. Es muy claro,
también, que €ste se aferra ¢ insiste con esa acepeién porque cs
la inica mancra, medianamente aceptable, que tiene de sostener
una tesis insostenible: 1a del efecto retroactivo del referéndum.

Pero, aun asf, Ic contestaremos con sus propias palabras:
Las restricciones a la mutabilidad de los acios administrativos
son muy variadas; existen actos que pueden emitirse y 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 forma o de
fondo... R.D.J.A., T. 55, pag. 36). Si hay actos "absolutamen-
te irrevocables” no siempre cs cierto su afirmacién de que cl
recurso tiene el efecto de conferir a la autoridad competente para
resolverlo la potestad de decidir de nuevo la cuestién con la
misma gama de posibilidades que habfa tenido la autoridad que
decidié en primera instancia.

El Dr. Cassinelli da por sentado que debe aplicarse a titulo
analégico sin duda, la lcy N° 9515 (reglamentaria dci
referéndum municipal) que impone la suspensién de los efectos
del acto del cual se recurre. Esta conclusién es harto discutible.
No dudamos de que deba aplicarsc la Icy de marras al caso del
referéndum nacional, pero exclusivamenic para suplir las ca-
rencias de la falta de reglamentacién derivada de que cl
legislador no ha cumplido con ¢l mandato del constituyente
(Arts. 332 y 79, Inc. 29 quc impiden ¢l funcionamiento del
instituto.
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La suspensién preventiva —se ha dicho y lo
compartimos— no es un clemento imprescindible para que
pucda realizarse ¢l referéndum. Este cabe perfectamente aun-
que aquélla no esté prevista. Por tanto, serfa incorporar
exigencias innecesarias para la aplicacién del instituto, ¢l pre-
tender que éste ticne un efecto suspensivo.

Dejamos para el final ¢l argumento mds importante que
tcnemos para oponer a la tesis del Dr. Cassinelli. No estd
inspirado cn cl andlisis microscépico de la lctra del artfculo
constitucional ni ¢n la doctrina procesalista mds refinada.

Sc inspira, cn cambio, en ¢l artfculo 72 —clase de béveda
dc todo cl edificio constitucional— y en la arraigada conviccién
de que ¢l Derecho no puede desconocer cl sentido comuin ni el
mds clemental sentimicnto de justicia.

Segin nuestro contradictor —y quiencs lo siguen en su
batalla contra la 16gica— ¢l efecto del referéndum es anular la
ley de pacificacién nacional: ésta no habrfa existido nunca en lo
referente a los artfculos impugnados. Si esta ¢s la teorfa correcta
habrfa que someterla al juicio de la realidad y la experiencia
préctica; porque hablamos dc leyes —normas que regulan la
conducta humana— y no de {6rmulas mateméticas.

Volvemos a un cjemplo sencillo y claro entre miles que
pucden darse. Supongamos que en Uruguay no cxistfa cl
divorcio y que una ley lo instaura. Como ha sucedido en otros
pafscs, miles de parcjas disolverdn su vinculo matrimonial vy
volverdn a casarsc con la respetable intencién de rehacer sus
vidas. De esa nucva unién nacerdn hijos. A su vez, los nucvos
cényuges —bajo cl régimen de sociedad— adquirirdn difzren-
tes bienes y venderdn otros. Interin, se celebra un referénduin
contra 1a ley de divorco y ésta es anulada (tesis Gel Dr.
Cassinelli).
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¢Cudles son los cfectos de dicha anulacién? Nada menos
que ¢stos: ¢l nuevo matrimonio serd considerado nulo por lo
cual los cényuges volverdn a estar casados con sus anteriores
¢sposos (!); los hijos del nuevo matrimonio perderdn su
condicion de legftimos (!) salvo que se considere aplicable cl
An. 208 del Cédigo Civil, lo que es discutible y cn definitiva,
conduce a un litigio; los negocios jurfdicos (compras, ventas,
hipotecas, ctc.) celebradas bajo ¢l régimen de sociedad conyu-
gal provocardn acciones reivindicatorias y sc transformarén cn
un semillero interminable de pleitos. Ojal4 que algunos jucces
—influidos por ¢l macramé juridico del Dr. Cassinelli— no
terminen procesando por bigamia a quicnes sc casaron por
segunda vez sin estar disuclto ¢l anterior vinculo.

Nos parece obvio que consecuencias tan refiidas con el sen-
tido comiin y tan perturbadoras de la paz y latranquilidad publi-
cas no pucden aceptarse. El referéndum no debe jugar de esama-
ncra con los derechos legftimamente adquiridos ni con la segu-
ridad jurfdica de los habitantes del pafs. Estos derechos estdn
amparados por los artfculos 7 y 72 de la Constitucién y ningu-
nainterpretacién "terrista” del artfculo 82 puede desconocerlos.

Obsérvese que hasta en 1a propia Suiza, donde los efectos
del referéndum son distintos porque distinto es el régimende go-
bierno, sc ha planteado el problema. En un libro reciente —de
encro de 1987— se dice que los actos legislativos no sometidos
al referéndum no son perfectos y si fueran puestos en vigencia
scrian radicalmente nulos. Y se agrega quc habrfa que exceptuar
los casos donde las necesidades de 1a scguridad y las cxigencias
de la bucna fe incitarfan al Tribunal federal a aplicar una ley a-
probada 2l margen del derecho de referéndum (/nitrative et ré-
Jerendum populaires, Eticnne Grisel, pag. 237). Si esto se sos-
ticne en Suiza ;jqué no decir en Uruguay, donde las leyes entran
en vigencia sin necesidad de referéndum?

000
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Conclusiones: Lo dispuesto por la ley de pacificacién (N
15.848) es absolutamente irrevocable. Los efectos de una deci-
sién derogatoria mediante ¢l referéndum tienen lugar solamen-
te para el futuro. Pregunta: ;Por qué se recogen firmas para lo-
grar un objctivo imposible? Dcjamos a criterio del lector 1a res-
puesta...

181



EL REFERENDUM NO ANULA

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

Dccimos “se da cuenta” por decir alguna cosa, yaque enel
matutino se transcribe textualmente y en forma extensa sola-
mente laopiniéndel ex decano: loslectores del diario se quedan
sin saber cudles fueron los argumentos del legislador blanco, a
los que, sin embargo, se califica de frégiles, contradictorios y
confusos.

Hecha esta salvedad, creemos del caso comentar algunas
de las opinioncs del ex decano para colaborar con una mejor
ilustracién de la ciudadanfa cn un asunto tan importante.

—0—

Dice e ex decano: “Debemos volver al fundamento y al
sentido comiin, que quiere decir democracia y que la ciudadanfa
cjerza la decisién. Si vamos a una situacién en la cual no
solamente los legisladores pucden resolver algo, decir que es
definitivo, que no sc siga hablando, le cstamos cortando (sic) al
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pucblo la posibilidad de decidir. De la Constitucién surge
Jjustamente lo contrario”,

Nos permitimos sostener que las cosas no son como se
plantcan. Parecerfa que para ¢l ex decano cl hecho de que lo
resuclto por el Poder Legislativo sea definitivo ¢s contrario al
sistema democrdtico. Habr{a que concluir, entonces, que sola-
mente aquellos regfmenes que establecen la democracia directa
0 semidirecta son democriticos. No lo scrfa Gran Bretafia; ni
Francia; ni EEUU.; ni Argentina —entre otros— porque sus
instituciones no prevén el referéndum contra las leyes ordina-
rias. El ex decano sabe perfectamente que o resuelto por el
Parlamento britdnico no admite recurso alguno ante ¢l Cuerpo
Elcctoral (ni siquicra cabe el recurso de inconstitucionalidad).
¢Gran Bretafa no es un pafs democriético?

La Constitucién uruguaya no dice lo que el ex decano le
atribuye. Entre nosotros, las leyes adquicren plena vigencia
despudés de sancionadas ¥y promulgadas de acuerdo a la Seccién
VIl de la Canta. Algunas de csas leyes no pueden ser sometidas
a referéndum (Art. 79, Inc. 2%): se le estd cortando al pucblo la
posibilidad de decidir —usamos 1a palabra del ex decano— por
mandato de la propia Constitucign.

De manera que laregla general que parece encontrar el ex
decano en la lex fundamentalis est4 contradicha por su propio
texto: solamente algunas leyes pueden ser sometidas a
referéndum.

Pero, ademds, dichas leyes ya han entrado en vigencia y
han comenzado a producir efectos. La Constitucién no requicre
que cl Cuerpo Electoral sc Fronuncie para que la ley sca “ley™
csto sucede en Suiza pero no en Uruguay. Aquf, el referéndum
CS un recurso contra vna norma vigente; all4 s una manera que
tienc el Cuerpo Electoral de aprobar un proyecto sancionado por
¢l Parlamento.
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Seguimos transcribicndo: “Que sca cl pucblo quicn deci-
da. Si solamente pudiera decidir para el futuro no serfa una
decisién libre del pueblo sino que estarfa condicionada a que no
hubiera transcurrido demasiado tiempo o s¢ hubieran producido
demasiados cfectos”.

El “pucblo” (obviamente, ¢l ex decano no estd hablando
como jurista, que lo es muy distinguido, sino como politico
militante, que tambiénlo es) no puede decidir de otramanera que
respetando los limites establecidos en la Constitucién (Arts. 4 y
82).

No sc pueden ignorar o descartar a la ligera los cfectos de
las leyes —plenamente vigentes— quc sc¢ han somectido al
referéndum. Veamos un cjemplo que “rompe los 0jos” por su
claridad.

Se promulga una ley que rebaja la mayorfa de edad de 21
a 18 aflos. Apoydndose en clla los que hasta aycrcran civilmente
incapaces realizan multitud de actos juridicos: enajenan, cori-
pran, hipotccan, arriendan, constituyen prendas, etc. A su vez,
sus cocontratantes vuclven a vender, a arrendar, ctc., con otras
peisonas; asf, sucesivamente. Al cabo de un afio se realiza un
referéndum que restablece 1a mayorfa de edad cn 21 afos.

Scgun la tesis del exdecano la derogacién tendrfa efectos
retroactivos. Esto quicre decir que las compras, ventas, hipote-
cas (pucden ser millares) legftimamente celebradas serfan anu-
ladas. Juan Ic vendi6 a Pedro —que le pagé—; Pedro vendi6 lo
comprado a Dicgo; éste volvié a venderle a José... Todo esto
serfa nulo: habrfa que devolver los bienes, ¢l dinero pagado, etc.
Enuna palabra, laderogacién retroactiva instala cl caos jurfdico,
desconoce la seguridad de las transacciones; atropella los dere-
chos adquiridos, fomenta los plcitos, paralizancdo al Poder Judi-
cial con una infinidad de demandas.
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Nuestra Constitucién no dispone nada semejante. Cuando
¢l Cucrpo Electoral se pronuncia afirmativamente en el
referéndum la ley impugnada queda sin efectos (es derogada)
hacia el futuro. Lo que se hizo bajo la vigencia de una ley
plenamente vdlida debe respetarse. Esta es la solucién de-
mocrdlica, cs la solucién jurfdica y es la solucién del sentido
comin.
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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 cfecto derogatorio y no anulatorio del
referéndum.

L.a mayorfa de los argumentos que mancja el profesor Vaz
Ferrcira los hemos contestado cn largos artfculos publicados en
estas paginas y no volveremos a tracrlos a colacién para no
fatigar a los lectores.

Lamentamos no haberlo convencido y si antes no lo
hicimoslacxperiencia ensefiaque va a serdiffcil que lo hagamos
ahora.

Sin embargo, nuestro contradictor hace especial hincapié
en un punto —y e:10tros que le son anexos— que no fue tratado
antes extensamente y es por ello que retomamos la pluma, con
la intencién de demostrar cl error de interpretacién y andlisis
jurfdico en que incurre el ilustrado civilista.
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El Dr. Vaz Ferreira critica que no hayamos advertido que
1a*no retroactividad™ ¢s una simple regla del Cédigo Civil y no
de la Constitucién. Obviamente, si no supiéramos lo que reza cl
artfculo 7° del mencionado c6digs nunca hubiéramos aprobado
la materia que ensefa ¢l Dr. Vaz Ferreira. Pero, sucede, que cl
asunto no es tan simple ni tampoco lo e¢s como opina dicho
profesor.

En primer lugar, la no retroactividad de la ley penal —
salvo cuando sca més favorable al imputado— estd consagrada
cn la Declaracién de 1789, en 1a Declaracién Universal de 1948,
entre otras, y se desprende del texto del artfculo 72 de la
Constitucién porque ésta recoge cl principismo Jjusnaturalista
del siglo XVIII.

En segundo lugar, muy autorizada doctrina —nacional y
extranjera— entiende que la no retroactividad de la ley civil estd
también consagrada por cl citado antfculo 72, por el artfculo 7°
—quc garantiza la seguridad jurfdica— y por el artfculo 32 que
regula cl derecho de propicdad.

En tal sentido se pronuncian Real (“Estado de Derecho y
Humanismo Personalista”, ed. 1974, pigs. 48 a 52) con citas de
Corwin, Ripert y Villegas Basavilbaso y, mds recientemente
Martins, (;Pucde la ley declarar absolutamente nulos y anular
actos legislativos vigentes? En Rev. Uruguaya de Derecho
Constitucional y Polftico, T. Il N°® 7, pdgs. 52 a 53).

Cuando nosotros sostenfamos que no sc podfa atacar
retroactivamente derechos adquiridos estdbamos muy bien
acompafados aunque, lamentablemente, no por el Dr. Vaz
Ferreira,

Después 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 ejecmplo
de referéndum contra una ley que hubicra instaurado una nucva
causal de divorcio y de “patéticas” las derivacioncs que
sciialamos con relacién 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 anulacién de una ley
dc divorcio, habida cucnta de la tradicién divorcista uruguaya,
quc se remonta a principios de siglo. Para votar dc esamanera—
continda el Dr. Vaz Ferrcira— scrfa necesar.o que repentina-
mente perdieran el sentido comun centenares de miles de uru-
guayos.

De inmediato, nuestro contradictor dice que “bastarfa que
perdieran el sentido comun” los legisladores para que decidic-
ran, mediante una ley, anular todos los divorcios efectuados
durante los ultimos ochenta aflos. Frente a una ley tan absurda,
el clectorado la anularfa con un referéndum retroactivo. Pero,
conforme a la interpretacién que nicga la retroactividad —la
nucstra— tal referéndum serfa “al santo bot6n™ porque los
divorcios habrfan qucdado definitivamente anulados desde cl
instantc mismo de la promulgacién de la ley. El pucblo se
encontrarfa indefenso contra los absurdos o disparates sanciona-
dos por los legisladores porque ¢l referéndum tiene un cfecto
simplemente derogatorio (para cl futuro).

—0O—

Hemos tratado de resumir de la mejor manera posible la
argumentacion del Dr. Vaz Ferreira, que nos resulta sorprenden-
te, por las razones que, suscintamente, expondremos dc inmedi-
ato. Pero, antes, darcmos otros dos ejemplos del mismo tono
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apociifptico —permftasenos la calificacién— que el distin-
guido civilista ha utilizado:

a) El Poder Legislativo decide anular todos los contratos de
compraventa celebrados en los tiltimos ochenta 2fios;

b) El Poder Legislativo decide declarar la nulidad de todos
los tftulos universitarios conferidos durante ecse mismo perfodo.

1) El Dr. Vaz Ferreira confunde, a todas luces, problemas
polfticos —dc oportunidad y conveniencia— con problemas
Juridicos. No sc requicre perder el sentido comun para oponerse
auna nueva causal de divorcio. Aun el més acérrimo divorcista
pucde estimar que ya hay bastante o que la nucva cs inconve-
nicnte por equis razones que nc vamos a detallar ahora. Esa
nueva causal no ticne por qué ser contraria a la Constitucién:
simplemcnte, es mirada como innecesaria o contraproducente.
Si se 1a anula mediante el referéndum —en vez de derogarla—
sc producirdn todos los cfectos que calificamos de inscnsatos ¢
injustos y que el Dr. Vaz Ferreira no nicga. Sc limita a criticarcl
cicmplo como absurdo ¢ impropio de Uruguay pero no puede
controvertir sus consecuencias jurfdicas (sobre el nuevo matri-
monio, los hijos y los bicnes).

2)El Dr. Vaz Ferreira parcce creer que ¢l Poder Legislativo
cs soberano al proponer ¢l cjemplo de las anulaciones de
divorcios ya cfectuados, a las que hemos agregado —por estar
cn ¢l mismo orden de pensamiento— las de contratos y tftulos
profesionales. Y cllo no es asf.

El Poder Legislativo no puede hacer lo que quiere (lo que
le da la real gana, sino aquello para lo cual cstd cxpresa —o
implfcitamente— autorizado. No hay tal soberanfa parlamenta-
ria (como en Gran Bretafia) porque a ello sc oponen los artfculos
4, 82 y concordantes de la Constitucién.
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3) La aludida anulacién dc divorcios —y las otras— cs
contraria al orden constitucional uruguayo. Viola los derechos
adquiridos y desconoce los cfcctos de la cosa juzgada. El Poder
Legislativo no csté jurfdicamente habilitado para aprobar leycs
de esc tipo. La Suprema Corte de Justicia es ¢l 6rgano compe-
tente para declarar la inconstitucionaiidad de semejantes leyes
en cl supuesto, ahora sf, inconcebible, de que fucran sanciona-
das. La ciudadanfa, entonces, no queda indefensa frente a los
desvarios de sus representantes,

—0—

Como vemos, el Dr. Vaz Ferreira—con toda su autoridad -
de civilista— no ha logrado demostrar que su interpretacién de
la Constitucién sca la correcta. Para criticar nuestro cjemplo del
divorcio —elemental, si se quicre, pero nada absurdo ni
patético— tuvo que valerse de otro, totalmente imposible de
acucrdo al ordenamiento jurfdico nacional.

Nosotros no quercmos “infundir pénico al clectorado”,
porque, contra lo que supone ¢l Dr. Vaz Ferreira, tenemos una
idca muy alta de las condiciones intclectuales de la ciudadanfa
uruguaya. (El hecho de que a los tres meses de haberse iniciado
una agresiva y costosa camparia propagandfstica para obtcner
firmas solamente se hayan logrado —dicen— 400.000, cn un
clectorado de 2.100.000, lo confirma). Quercmos reiterar, una
vez més, que este referéndum es intil porque carece de cfecto
anulatorio: vale solamente parael futuro, y todala cienciadel Dr.
Vaz Ferreira no ha podido demostrar lo contrario.
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CapituloIV

OPINIONES QUE OTORGAN AL
REFERENDUM
EFECTO ANULATORIO



A. ALCANCE DEL RECURSO DEL REFERENDUM
SOBRE EL CAPITULO I DE LA LEY 15.848

Dr. Horacio Cassinelli Mufoz

En las ltimas scmanas, y especialmente en un artfculo de
mi colega Dr. Miguel Angel Semino, secretario del Poder
Ejecutivo —o de la Presidencia de 1a Repiiblica, como preficre
decir, aunque también lo sea constitucionalmente del Conscjo de
Ministros—, sc haargumentado en contrade la interposicién del
rccurso de referéndum contra las disposiciones que declararon la
caducidad de la pretensién punitiva del Estado (Capitulo I de la
ley 15.848 de 22-X11-1986) sostenicndo que serfa inconducente,
ya que aun cuando ¢l Cucrpo Electoral rechazara las disposi-
ciones recurridas, no se lograrfa la finalidad buscada, porque “la
pretension punitiva del Estado no renace”.

Esa posicién, desconoce radicalmente la naturaleza
jurfdica que ticne cl referéndum como recurso referido a actos
legislativos cn nuestra Constitucion.

Los recurrentes pueden limitar el objeto del recurso,
impugnando solamente una parte del acto legislativo o impug-
nando solamente su vigencia futura, pero si el recurso se
interpone sin limitacion alguna o si se refiere a una parre del
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texto legislativo (como es el caso concreto de este recurso de
referéndum contra el capftulo I de la ley 15.848) sin ninguna
restriccion atinente al lapso de vigencia, el alcance de lu
impugnacion es total en cuanto al tiempo.

/. En los Arts. 79 y 304 de la Constitucién uruguaya se
habladcl recurso de referéndum, del referéndum como recurso
contra los actos legislativos (Icyes o decretos de los Gobiernos
Departamentales con fuerza de ley en su 4mbito de competen-
cia).

Es exacto que la ley impugnada mediante el recurso del
referéndum es una ley ya sancionada y promulgada, que entré
en vigencia el 22-X11-1986 p.: que asi lo dispone ella misma.

Pero desde que se interpone el recurso del referéndum —
csto cs: desde que se comprueba que se han presentado firmas
habilitadas para votar, en ndmero suficiente— los efectos de la
Iey recurrida quedan en suspenso.

Asflo establece 1a ley 9515, reglamentaria del recurso del
referéndum, dictada cuando sélo procedfa este recurso en el
dmbito municipal, pero que resulta aplicable en lo pertinente al
dmbito de las leyes nacionales, desde que la Constitucién de
1967 generaliz6 el instituto a todos los actos legislativos no
expresamente cxceptuados por la Constitucién.

Ese efecto suspensivo no es esencial de los recursos en
general: hay recursos con efecto suspensivo, y hay recursos que
carccen de efecto suspensivo o cuyo efecto suspensivo es
cventual. Pero laley reglamentaria del recurso de referéndum en
Uruguay, la dnica ley vigente que reglamenta cste recurso, opta
claramente por el efecto suspensivo.

Ademds del efecto suspensivo, el recurso tiene otro efecto,
cl de conferir a la autoridad competente para resolverlo, la
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potestad de decidir de nuevo la cuestién decidida cn cl acto
recurride, con lamisma gama de posibilidades que habfa tenido
la autoridad que decidié en primera instancia. La interposicién
del recurso coloca a la autoridad decisora del recurso, en la
situacion en que se encontraba la autoridad que dicté el acto
recurrido. Y faculta por ende a aquélla ¢ mantener el acto
recurrido, si le parece bien, o revocarlo total o parcialmente,
haciendo valer suvoluntad en vez de la voluntad anteriormente
expresada en el acto recurrido.

A diferencia del efecto suspensivo, que puede o no darse
scgun las normas aplicables, el efecto de someter ¢l asunto a
decisionde la autoridad llamada a resolver el recurso, de mancra
quc la voluntad de ésta sc sustituye a la voluntad expresada en
¢l acto recurrido, es un efecto de principio, implfcito en el
sentido natural y obvio que la palabra “recurso” tiene cn la
doctrina de la impugnacién de los actos jurfdicos.

2. Hay actos jurfdicos que no pucden ser cjecutados hasta
que cstén firmes. Se dice en esos casos que 1a eficacia del acto
cstd suspendida mientras corre el plazo para recurrir o, Si s¢
interpone cl recurso correspondiente, hasta que éste sca resucl-
to. Eslo que ocurre ordinariamente con las sentencias judiciales,
aunque excepcionalmente la ley admite 1a ejecucion provisional
de sentencias recurridas. En otras catcgorfas de actos jurfdicos,
la fitneza noes condicién suspensivade su eficacia: el acto surte
efecto aunque esté corriendo el plazo para interponer un recarso.
Esta cs la sohucidrn de principios en materia de actos administra-
tivos: por ejemplo, si el Intendente me autoriza a instalar una
fabrica, yo puedo insiclarla de inmediato, y si luego un intere-
sado recurre y obtiene la revocacién de la autorizacion, yo no
puedo invocar ningiin derecho adquirido, yo no puedo decir que
cuando instalé mifdbricater’aautorizaciony que larevocacién
no me afecta porque carece de efccto retroactivo. Otro ejemplo:
si se destituye un funcionario, éste debe abandonar el desem-
peno de sus funciones, y cesard de percibir sueldo; y si luego
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recurre contra su destitucion y obtiene que se la revoque por
razones de legitimidad o de mérito, se le devolverd retroactiva-
mente la titularidad del cargo y se le liquidardn los haberes
atrasados.

Puede ocurrir también que el acto sea cficaz desde el
momento quc queda perfeccionado, pero que esa eficacia quede
suspendidasi se interpone el recurso: esta es la solucién que rige
cn Uruguay para los actos legislativos, en el caso de las apela-
ciones previstasen los Arts. 300 (sicmpre) y 303 (algunas veees)
y en cl caso del recurso de referéndum.

3. Cuundo se admite la ejecucion de un acto Juridico
susceptible de ser recurrido, antes de que adquiera firmeza, tal
ejecucion resulta asi provisional, dado que no puede saberse de
antemano si se interpondrd o no el recurso Yy si éste, en caso de
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 quc ocurre todos los dfas con
infinidad de actos administrativos, y ¢s lo que ocurre con las
medidas judiciales en los casos en que se admite Ia cjecucién
provisional antes dz que la sentencia quede firme.

El Secretario del Poder Ejecutivo dice quc csa situacién de
provisionalidad ataca cl valor “seguridad Jurfdica™ y que por
ende, la cjecucién de la ley antes de quc cl recurso suspenda sus
cfeclos, no podrfa ser afectada por cl resultado del referéndum.,

Pero si enfocamos el problema desde el punto de vista de
la scguridad jurfdica corroboramos precisamente la interpre-
tacién contraria a la preconizada por ¢l Dr. Semino.

Encfecto, jcudl escl sentido que tiene Ia fijacién de plazos
perentorios para la interposicion de recursos? ¢Cudl cs la dife-
rencia entre recurrir en plazo y presentar una iniciativa cn
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cualquicr momento pidiendo laderogacién de un acto firme? La
tnica explicacién racional de la existencia de plazos para recur-
nr, ¢s precisamente la necesidad de contemplar ¢l valor seguri-
dad jurfdica. El plazo perentorio para recurrir ¢s garantfa de
scguridad jurfdica, y csa garantfa resulta necesaria, precisa-
mente, porque la incertidumbre sobre ¢l resultado confirmatorio
o revocatorio del recurso, es una nota de inseguridad prevista, es
cl precio por la atencién de otros valores jurfdicos (o inclusive
del mismo valor scguridad 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 intereses y
valores cn jucgo, de medo de obtener un régimen cquilibrado.

Si suponemos cicrta la tesis de Semino y Sturla, de que cl
resultado del referéndum no afectarfa la vigencia de la ley o
decreto departamental enel lapso comprendido entre su promul-
gacién y revocacioén por el pueblo, entonces la fijacién de un
plazo para recurrir resultarfa caprichosa. Se pone plazo perento-
rio para interponer el recurso del referéndum, porque la existen-
cia de este instituto de gobicrmo democrético conlleva una
nccesaria merma de la seguridad jurfdica, al dar cardcter provi-
sional a la ejecucién de 1a ley durante el lapso en que no se sabe
si scrd recurrida; por eso sc pone un plazo perentorio (en
Uruguay, de un afio para las leyes y de 40 dfas para los decretos
legislativos) que reduce el perfodo de inseguridad.

Por otra parte, cs un lugar comin de la filosoffa del
Derecho, ¢l cardcter paradéjico del valor seguridad jurfdica y su
oposicién dialéctica con cl valor justicia. Todos los controles de
legitimidad y de mérito dan lugar a procedimientos durante los
cuales no sc sabe con certeza cudl serd 1a solucion final de cada
asunto: cllo puede enfocarse como inseguridad jurfdica. Pero si
para cvitar csa dosis de inseguridad optamos por suprimir todos
los procedimientos de control de los actos jurfdicos, dando
clicaciadefinitiva atodo lo que se decida, cacmos en el summum
de lainscguridad. De ahf que, enlugar de impedir que la revisién
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porvfadc recurso alcance plenamente atodos los efectos del acto
recurrido, la férmula razonable cs la de fijar un plazo perentorio
para la interposicién del recurso y cstablecer procedimicntos
quc no se cternicen.

La solucion uruguaya en materia de referéndum contra
actos legislativos estd en un punto intermedio entre el ejemplo
sutzo y el italiano. Pero mucho mds cerca del ejemplo suizo, lo
que se explica historicamente dada la raiz batllista de nuestro
instituto y la circunstancia de que la Constitucién republicana
de Italia no pudo ser conocida por don José Batlle y Ordbiiez.
Enltalia no hay plazo parainterponer el recurso de referéndum,
por la sencilla razén de que alli el referéndum no es un recurso
si no algo claramente distinto, es un referéndum abrogativo,
esto es, derogatorio para el futuro, que no elimina ni sustituye
la voluntad del legislador sino que coloca otra voluntad super-
viniente sin afectar la vigencia de la ley durante el lapso pasado.

La férmula dc la Repiblica Italiana no corresponde a
nuestro recurso de referéndum sino més bicn a una iniciativa
popular de derogacién de una ley ya firme, a la que se podria
llegar en Uruguay mediante 1a aplicacién del instituto de la
iniciativa popular tal como estd legislado en el artfculo 79 de Ia
ley 9515 orgdrica de los Gzbiemos Departamentalcs,

4. Otro argumento expucsto por el Dr. Semino es el de que
“solamente los recursos de revocacién por ilegalidad ticnen,
generalmente, efecto retroactivo y, aun asf, cuando el acto ilegal
crea derechos en favor de particulares, 1a Administracién sélo
podrfa revocar durante ¢l plazo para deducir ¢! recurso conten-
cioso de anulaci6n (criterio de Ia jurisprudencia francesa quce se
trac a colacién para resaltar lo delicado del tema). Cuando se
revoca por razones de oportunidad o conveniencia (mérito), los
cfectos del acto revocatorio sc proyectan tnicamente hacia cl
futuro”. (La Semana de E! Dia, 21/27-2-1987).
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Hay cn esas manifestaciones errores jurfdicos que tengo el
deber de sciialar.

Uno de cllos cs que las dos reglas de principio sobre los
cfectos ex tunc de la revocacién por ilegitimidad y sobre los
clectos ex nunc de la revocacién por inconveniencia o inopor-
tunidad, son afirmados por la doctrina con referencia a la
revocacion de oficio, cuando ella ¢s compatible con la cstabili-
dad del acto revocado. Cuando la revocacion se¢ hace mediante
recurso del interesado, la autoridad competente para resolver
el recurso puede revocar ex tunc por razones de mérito. El caso
mds corricnte cs cl de las sanciones administrativas: si sc aplica
una suspension por scis meses, ¢l interesado recurre reconocien-
do quc cometi6 la falta pero invoca razones de equidad y de
convenicncia para cl scrvicio sciialado que su ausencia del
trabajo durantc csc lapso resentird 1a marcha de un proyecto que
¢l dirigfa, o simplemente pidiendo clemencia, y la autoridad
reduce cntonces la sancién reemplazéndola por una privacién
del derecho al ascenso por una vez o por una censura con
anotacion cn ¢l legajo: o ante la promesa de no incurrir de nuevo
cn falta, convencida la autoridad del arrepentimiento del recu-
rrente, revoca lisa y llanamente la sancién. En cualquicra de
cstos cjemplos, cl aclo revocatorio opera cx tunc aungue la
revocacion haya sido por razones de mérito y ¢l acto original
fucra legftimo.

Elotro crror se puso de moda a rafz de la pretensién de los
funcionarios quc habfan sido nombrados ilegalmente Inspec-
torcs o Dircctores de Educacién Primaria durante la inter-
vencién del CON A E, de permanccer ¢n ¢so0s cargos invo-
cando la jurisprudencia francesa del Consejo de Estado, que no
ticne fundamento cn nuestre régimen jurfdico y que nuestro
Tribunal dc lo Contencioso Administrativo y nuestras cdtedras
de Derecho Constitucional y de Derecho Administrativo
sicmpre habfan desestimado como inaplicable a nuestro Dere-
cho, que cn csta matcria es mds affn a la férmula italiana de la
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potestad de annullamento in ogni tempo degbli atti amminis-
traviti illegittimi. EIDr. Semino no pretende que ese critrerio de
la jurisprudencia francesa sca aplicable al Derecho uruguayo,
sino que aclara expresamente que cita ese criterio cxtranjero
"para resaltar lo delicado del tema". La solucién uruguayacnla
materia ¢s necesariamente distinta de la francesa y de la argern-
tina, pues debe partir de textos radicalmente diferentes, ccmo
son los Arts. 309 y siguicntes de la Constitucién, los cuales no
admiten la categorfa de "derechos adquiridos contra la legali-
dad" aunque algunos de los cfectos pricticos de Ia solucién
francesa pueden darse entre nosotros a través del efecto inter
partes quc cn cicrtas hipétesis tiene el fallo anulatorio.

Es técnicamente incorrecto pucs, decir que el
referéndum deroga la ley, como cxpresa algunas veces el Dr.
Semino. Lo que se vota en el referéndum no cs la derogaciénde
laley, lo que se vota es el texto de la ley recurrida. Mediante
el recurso de referéndum interpuesto por el 25% de los habilita-
dos para votar, los cfectos de la sancién legislativa del texto legal
quedan cn suspenso, y han de ser entonces los representados,
quicnes volardn sobre la ley recurrida sustituyendo con su
voluntad en cjercicio directo de la soberanfa de la Nacién, la
voluntad emitida anteriormente por los legisladores. Poreso fue
perfectamente correcta la reglamentacién dictada por la Junta
Electoral de Montevideo cn ocasién del referéndum del afio
1951 sobre cl decreto del Gobiemo Dcpartamental de Montevi-
deo que clevara en dos centésimos de peso el precio del boleto
de émnibus urbanos: cn csa reglamentacién, dictada cl 11-6-
1951, sc establecié claramente (An. 3):

“La votacién se harid por “SI” o por “NO”, por medio de
hojas que sc mandardn imprimir por la Junta Electoral con las
siguicntes leyendas: “Volto por SI, aprobando ¢l Decreto N°
7451 dc la Junta Departamental. Montevideo, 22 de julio de
1951™, y “Voto por NO rechazando <! Decreto N° 7451 de 1a
Junta Departamental. Montevideo, 22 de julio de 1951,
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B. EFECTOS JURIDICOS DEL REFERENDUM
SOBRE LA LEY DE CADUCIDAD

Dr. José Korseniak

I. Planteo del tema

Como cs sabido sc han mancjado cn ¢l Uruguay dos
posicioncs a propésito de los efectos que tendrfa un referéndum,
cn la hipdtesis de éxito, respecto de la ley de caducidad: una
posicién por la cual sc sosticne que adn cuando resultare
triunfante el referéndum en trédmite contra dicha ley, ésta ya
habrfa producido sus cfectos v ¢l referéndum tendrfa algo asf
como un resultado derogatorio a su respecto. Es decir que cl
pronunciamicnto popular se aplicarfa desde el momento que
triunfa hacia el futuro pero no dejarfa sin cfecto situaciones ya
cristalizadas por la sancién de la mencionada lcy; y 1a otra (csis,
quc cs la que hemos sostcnido desde 1a presentacién del recurso,
y adn desde antes, entiende que por tratarse de un recurso, lo que
producirfa serfa una anulacién dc csa ley, y que, por consi-
guicnte, proycctarfa sus cfectos sobre los militares y policfas
amparados hasta esc momento por la ley de caducidad.
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II.  La ley de caducidad refiere al pasado

Analizaré los argumentos por los cuales estoy cada vez
mds convencido de que es efectivamente una anulacién lo que
producirfa un referéndum cxitoso y no una dcrogacién con
cfectos hacia el futuro.

Como plantco inicial parcce convenicnte tener presente
cudl cs cl contenido de la ley de caducidad. Me reficro, desde
luego, al Cap. 1, pues cn realidad el resto del articulado no tiene
especificamente que ver con el punto. Si sintetizamos cl conte-
nido dc los primeros cuatro artfculos, advertimos que sctratade
normas quc sc reficren exclusivamente al pasado; dcjando de
lado detalles, dirfamos que lo que allf se esiablece cs que no sc
vaaenjuiciar a los militares y policfas que durante la dictadura,
cometicron determinados delitos contra los derechos humanos.

Es entonces una ley cuyo contenido se refiere
cxclusivamente hacia ¢l pasado. No se refiere al futuro. De
mancra que —ya csle cs cl primer argumento y plantco que
formulo— si sc presenta un recurso contra una ley que sélo sc
refiere al pasado, y si ese recurso triunfa, carece absolutamente
de scntido sostener que s6lo tiene efectos hacia el futuro, porque
cl recurso se dirige exclusivamente al pasado, ya que a ese
pasado sc reficre 1a ley recurrida.

Estc argumento, —que plantco en primer término porque
permite desde cl punto de vista did4ctico ubicar el contenido del
capftulo impugnado por el recurso— nunca lo he visto
contestado.

La dnica mancra de contestarlo, implicarfa sostencr que
desde que sc empez6 la recoleccién de firmas se est4 hacicndo
un trabajo indtil, cosa que se ha dicho periodfsticamente adn sin
vincularlo especificamente a la argimentacién que acabo de
hacer.
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En dcsarrollos posteriores demostraré como ésto no ¢s asf,
pero desdc ya, las actitudes dc los 6rganos publicos, las actitu-
des del Poder Ejccutivo, las propias actitudes del partido
politico que lo desemperia, las propias actitudes de la Corte
Electoral, han demostrado que ¢l Estado no cree que el recurso,
desde su inicio, fuere inutil.

Si asf fucra no tendrfa ningiin sentido que la Corte Electo-
ral hubicre dado entrada al recurso y hubiese dispuesto todo un
trabajo de varios meses para controlar las firmas; que el partido
Colorado hubicse cnviado dclegados para el control de las
firmas, etcélera.

Cuando seiialé que la ley de caducidad solo se reficre al
pasado, no estoy desconocicndo que desde ¢l punto de vista del
proccdimicnto, de los cxpedicntes con denuncias radicadas cn
los juzgados, naturalmente produce cfectos hacia el futuro; a
partir de clla, tendrdn los jucces que remitir los cxpedicnies al
Poder Ejecutivo, ctc. Pero sustancialmente, ¢l efecto, la idea
central de csc capitulo primero de la ley, va referido hacia cl
pasado, hacia delitos ocurridos cn un perfodo anterior a dicha
ley. Como cs notorio, para decirlo en términos sencillos hacia
los delitos ncurridos durante la dictadura contra los derechos
humanos.

II1. Decisiones contradictorias del Cuerpo Electoral
y del Parlainento

En scgundo lugar, y no en orden de importancia sino ¢n
orden cxpositivo, picnso que la tesis de que pucda haber un
recurso de referéndum triunfante que no produzca efectos —o,
lo que cs lo mismo, que produzca efectos sélo hacia el futuro—
es una tesis que desconoce todo el sistema de jerarqufa de
autoridades y de snberanfa que establece la Constitucion de la
Repiblica.
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La Constitucién uruguaya plantea, como muy bicn lo
explicaba Justino Jiménez de Aréchaga, un sistema que ticne en
su cuspide a la Nacién. Asf surge de sus artfculos 4° y 82 que
establecen que esa entidad tiene 1a soberanfa en forma original.

La entidad soberana en el Uruguay es la Nacién, un
concepto que popularmente o en lenguaje no técnico se
identifica con el concepto de pucblo (aunque desde ¢l punto de
vista académico estén claramente diferenciados estos dos con-
cep ios: la Nacién es el pueblo actuando dentro del marco
jurfdico).

Dejando de lado la distincién entre pucblo y Nacién, que
a los cfectos plantcados no cs relevante, lo cierto es que la
Nacién ocupa la cispide en la jerarqufa dc nuestro sistcma
constitucional.

Por debajo de 1o Nacién, dirfamos de manera inmediata,
estd ¢l Cuerpo Electoral, que es quicn expresa dircctamente la
soberanfa de la Nacién, segin lo disporie ¢l Art. 82,

Y por debajo del cuerpo clectoral, estdn los tres poderes
representativos: el legislativo, ¢l cjecutivo, y el judicial.

En esta construccién lo que nos falta ubicar-es al Poder
Constituyente, c¢s decir ¢l poder que hace o reforma la
Constitucién. Crco que no habrfa inconvenicnte, por lo menos
asflo cxplico en clase, en ubicarlos junto con ¢l cuerpo clectoral,
¢n la medida en que nuestros procedimicntos de reforma cons-
titucional, sicmpre terminan en ¢l pronunciamicnto de un ple-
biscito popular. Es por tanto ¢l cuerpo clectoral quicn aprucba
las censtituciones; de manera que podrfa cn un mismo *“casille-
ro” ubicarsc al Poder Constituyente y al cucrpo clectoral. Es asf,
como decfa Aréchaga, que cl cucrpo clectoral estd mds cerca de
la Nacidn quc los tres poderes representativos.
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Esto no ¢s una mera construccién doctrinaria sino que
resulta directamente del artfculo 82 de nuestra Constitucion que
dice: “La Nacién adopta para su gobicrno la forma Democriética
Republicana”, y en su inciso 2° dispone que *“su soberanfa scrd
cjercida directamente por ¢l cuerpo clectoral cn los casos de
cleccién, iniciativa y referéndum c indirectamente por los
poderes representativos”. De lo que se desprende fécilmente cs
quc ¢l 6rgano que estd més cerca de la Nacién cs cl cucrpo
clectoral y un poco mds alejados, se hallan los tres podceres
representativos.

Por consiguicntc cuando se produce una discrepancia
entre lo que opina cl Poder Legislativo, expresado cn el caso en
examen por una ley, y lo que opina ¢l cucrpo clectoral, en esta
hipétesis de un referéndum triunfante, el principio s que triunfa
la voluntad del cuerpo clectoral, ya que, entre dos 6rganos de
distinta jerarqufa, por un principio clemental dc Derecho
Publico, si los dos sc han cxpresado por vfas constitucional-
mente aptas, triunfa lo resuelto por ¢l 6rgano de mayor
jerarqufa.

Creo, sin agravio para las demds posiciones doctrinarias,
que cste ¢s un argumento absolutamente ilevantable.

Primero porque no sc pucde discutir que tanto la ley de
caducidad como un referéndum triunfante son expresiones que
s¢ hicicron por los procedimientos jurfdicamente hdbiles, <3-
rrectos desde el punto de vista del procedimicento.

Scgundo, porque nadic puede discutir que serfan dos
pronunciamicntos contradictorios. Me parcce que scrfa estar cn
la “estratosfera jurfdica™ pensar que la voluntad ciudadana
expresada en cl referéndum triunfante no es contradictoria con
la del Parlamento. Lo que hacen los ciudadanos al presentar ur
recurso de referéndum contra una ley s decir “‘no quercmos la
solucién quc estd establecida en clla, queremos que sc deje sin

207



cfecto”, como dice la leyenda que cncabezaba todas las
papeletas.

Se dan cntonces los requisitos por los cuales se debe
aplicar ese principio de Derecho Piblico mencionado: entre dos
manifestaciones de voluntad, vélidas desde el punto de vista del
proccdimiento scguido, predomina la que emana del organo de
mayor jerarqufa, cn este caso el cuerpo clectoral, como 6rgano
qQuc cxpresa directamente 1a voluntad de la Nacién.

El otro requisito exigible para la aplicacién de este
principio: que ambos 6rganos sean compelentes para pronun-
ciarse, también se cumple sin duda en el caso. Tanto el Parla-
mento, porque sanciond una ley sobre materia legislativa, como
cl cuerpo clectoral porque ejercié una compctencia que le
otorga ¢l Art. 79 de 1a Constitucién.

¢Por qué decfa que, a mi juicio, parcce ser ¢ésic un
argumento ilevantable? Lo decfa porque cree que no aceptar la
contundencia de este argumcento supe.c, nada menos, que poner
cnduda las propias bases de la estructurz ;.. tucional consagra-
da por nuestra Constitucién, ya que implica de algin modo
desconocer ese escalonamiento de jerarqufas entre los distintos
6rganos y poderes establecido por el artfculo 82, artfculo que
resulta clave en este problema.

¢Por qué ¢s un artfculo clave? Lo es porque el Estado
uruguayo, de acucrdo con los cénones mds modemos del
constitucionalismo del siglo X X no es un sistema representativo
puro. En el sistema rapreseriativo puro estc esquema sc
simplifica. Tenemos a la Nac'6s Yy tenemos a los tres poderes,
sin que exista una actuacidn directa del cucrpo clectoral como
organo de ejercicio directo di 1a soberanfa de la primera (salvo
cn las clecciones).

Los Estados modemos en su gran mayorfa, y Uruguay a
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partir de Ia Constitucién de 1934, comicnza esta evolucion, se
plicgan a los llamados sistemas secmi-representativos o semi-
directos. Es decir sistemas con basc representativa a los cuales
se les introducen mecanismos de gobicmo directo como lo ¢s
precisamente ¢l referéndum.

IV. Las excepciones al referéndum contra las leyes

Voy a pasar a otro argumento ya més especffico, derivado
del artfculo 79 de 1a Constitucién. Este artfculo, coino es sabido,
scintrodujo enla Constituciéri de 1967, en su inciso 2°, se reficre
al recurso de referéndum contra las leyes nacionales. Desde este
artfculo la Constitucién es absolutamente precisa encuanto a los
tinicos casos en los cuales el recurso de referéndum no procede,
y las dos unicas excepcienes que prevé son las leyes que
establezcan tributos y las leyes que sean de iniciativa privada del
Poder Ejecutivo.

La ley de caducidad, en este capftulo primero recurrido no
entra en ninguna de cstas excepciones. Ni es una ley que
establezca tributos, ni ¢s una ley de iniciativa privativa del
Poder Ejecutivo.

Por consiguiente, sostener la tesis de que ¢l referéndum no
procede enel caso de laley de impunidad — que es lo mismo que
decir que sélo ticne cfectos hacia el futuro siendo cue la ley
recurrida se refiere al pasado— equivale a afladir al texto del
artfculo 79 una excepcién que no ticne. No solamente que no
tiene, sino que no quiere, porque el intérprete de un articulo de
la Constitucién que consagra un principio, sabe que cuando una
ley no estd dentro de las excepciones que a su vez establece,
debe aplicar cl principio gencral, es decir el principio dc la
procedencia del recurso de referéndum.,

En consecuencia, sintctizo; 1a tesis que estoy criticando
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significarfa, entre otros errores, incorporar al artfculo 79 otra
cxcepeion que dicha norma no contiene —serfa la “excepcidn
de las leyes referidas al pasado”—.

Recientemente, cuando la suprema Corte de Justicia resol-
vi6 por mayorfa que la ley de caducidad era constitucional, la
Dra. Adela Reta entendi6 que al tratarse de una lcy de amnistfa
—como sostuvo la mayorfa de la Corte— los ecfcctos del
referCndum  serfan indtiles, como consccuencia de que los
clectos de la amnistfa quedan cristalizados.

Esta tesis reitera cl defecto de afiadir cxcepeiones que no
estdn en cl articulo 79, a lo que debemos agregar que cl
constituyente de 1967 conocfa las constituciones y legislacio-
nes de otros paises donde sf se establecfa el recurso de
referéndum contra las leyes excepciondndose cxpresamente
los casos dc amnistfa. Contrariamente a esta solucién, el artfculo
79 consagré cl recurso de referéndum cxcepeiondndolo sola-
mente contra las leyes que establecen tributos y contra las quc
scan de iniciativa privativa del Poder Ejecutivo.

V. Los efectos del referéndum y la seguridad juridica

En medios periodfsticos se ha publicado la opinién de que
si el recurso de referéndum triunfante se aplicara hacia cl
pasado, atacarfa un principio de Derecho quc cs cl de la
scguridad jurfdica, por cuanto personas que sc habfan sentido
impunes por laley de caducidad, resulta quc luego, a rafz de un
pronunciamiento cn el referéndum, volverén a ser punibles por
hechos ocurridos en el pasado, en el perfodo de la dictadura.

Me parece un argumento mds efectista que serio, desde cl
punto de vista juridico. Estf claro que toda vez que un acto
Juridico queda sin efecto ocurre este fenémeno por ¢l cual las
cosas sc retrotracn al momento anterior al del aclo que se
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recurrid con éxito. El inico caso en que ésto no sucede es cuando
los recursos contra un acto jurfdico se interponen antes de que
ese acto jurfdico haya comenzado a surtir cfectos, como ocurre
cn cl caso de las decisiones jurisdiccionales cn las cuales los
recursos habituales se interponen justamente para cvitar que cl
acto quede firme y empicece a producir cfectos. Esto sucede nor-
malmente en materia jurisdiccional, pero no siempre, ya que
pucden presentarse casos en que los actos ya comenzaron a
producir cfectos cuando sc decide ¢l recurso. Cito uncjemplo en
quc ocurre ¢l mismo fenédmeno antes citado pero con actos juris-
diccionales, o sca que sc recurre cuando el acto ya sc estiba
aplicanco y al ser revocado, todo sc retrotrac a la situacién
inmediatamente anterior.

Son las hipétesis ¢n que los recursos tienen sélo efecto
devolutivo (y no supresivo). Pcro ademés en todos los demés
actos estaiales ocurre esc fenémeno: ¢l acto sc cmpicza a aplicar
y lucgo si triunfa ¢l recurso es como si ¢l acto nunca hubiese
existido. Esio se ve muy claro cn la actividad administrativa.
Supongamos un acto administrativo porel cual sc destituye a un
funcionario publico; dictado el mismo, sc¢ cjecuta inmediata-
mente; pero imaginemas que esc funcionario recurre al acto cn
vfa administrativa y luego cn vfa jurisdiccional ante ¢l Tribunal
de lo Contencioso Administrativo. Durante todo esc lapso cl
acto va produciendo sus cfectos. Pero si finalmente el recurso
resulta tniunfante todo sc retrotrac al momento anterior al cual
cl acto comenz6 a producir sus cfectos y el funcionario volverfa
a sus tarcas, sc le deberdn abonar todos los sucldos, se ic
otorgardn los ascensos como si hubiese trabajado, etcétera.

VI. Variedades del referéndum

Lo mismo ocurre en el caso de las leyes, que son actos
jurfdicos cxpedidos por cl Parlamento y promulgados por cl
Poder Ejecutivo. Contra este acto lo que se ejerce es
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precisamente un referéndum como recurso, que cs una de las
modal’dades del referéndum que existe en Derecho Compara-
do.

El referéndum tiene distintas expresiones en las que
sustancialmente siempre cxiste una consulta popular. Sin
cmbargo existen los llamados referéndur de consulta, donde el
¢rgano de gobicrmo somete al pueblo a una opcién o alternativa,
porcjemplo el realizado en Espafia cuando se consultd al pucblo
sobre la entrada en ese pafs a la OTAN.

¢Qué ¢s un recurso? En términos populares es una activi-
dad de protesta, y esa actividad es la prevista en el antfculo 79 de
la Constitucion. En este caso no hay dudas. Surge no sélo de 1a
intencién o espiritu de los constituyentes de 1967 sino también
del texto del artfculo 72 que habla de “recurso” de referéndum
y lo prevé ademds de la iniciativa popular.

Quicre decir que la tesis que pretende que un recurso de
rcferéndum cxitoso serfa solo un recurso con efectos hacia el
futurs, ¢s una tesis que incurre en otro grosero crror de lectura
del artfcuio 79, porque lo hace cquivaler a una iniciativa
popular de¢ uerogacion de la ley de caducidad, cuando lo que la
gente precisamente ha presentado es un recurso contra la ley de
caducidad.

Cassinclli Mufioz ha sostenido una posicién muy diffcil de
rebanr, segiin la cual a partir de 1a vigencia de este artfculo todas
las Ieyes de nucestro pafs, salvo las que crean tributos y las de
iniciativa privativa del Poder Ejecutivo, entran en vigenciaenel
acto pero quedan sometidas a una especie de condicién jurfdica
para adquirir vida definitiva, que consiste en que en un perfodo
de un ano de su promulgacidn, el cuerpo electoral no presente
un recurso contra esta ley. Dirfa, haciendo una comparacién,
que sc trata de algo similar a lo que ocurre con las medidas
prontas de seguridad. El Poder Ejecutivo las adopta, 1as pone cn
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vigencia de inmediato, pero ticne que comunicarlas a la
Asamblca General quicn, si hay voluntad polftica y votos
suficientes, puede levantar estas medidas y las deja sin efecio.
Esta comparacion sirve para poner de manifiesto la fina tesis del
Dr. Cassinelli. Efectivamente ocurre asf; en términos tedricos
no hay leyes definitivas en ¢l Uruguay, —salvo las dos excep-
ciones antes anunciadas— que no pucdan scr dejadas sin efecto
por ¢l cuerpo clectoral, si cumpliendo con los requisitos cons-
titucionales, dentro del affo de su promulgacién, promueve y
“gana” ¢l recurso de referéndum.

VII. La revocacién por razones de mérito

Desde las opiniones contrarias al referéndum, sc ha soste-
nido que este recurso contra la ley de caducidad no es un recurso
basado cn razones de juridicidad, es decir que ¢l recurso no se
ha presentado contra 1a ley por ser ésta inconstitucional, sino
que sc presenta porque se considera que laley es inadecuada, no
descable, que ¢s una ley que el pucblo rechaza, o sca que se
interpone por razones de mérito y no de juridicidad, lo cual es
cierto.

Al plantearse por razones de mérito o conveniencia, —se
agrega por los contrarios al referéndum— los cfectos de la
revocacion que producirfa, son efectos sélo hacia ¢l futuro y no
hacia el pasado.

Picnso que sc comete un error en estas consideraciones, ya
que si bien la afirmacién inicial es cierta, no lo son las
consccuencias que a désta sc le imputan. Efectivamente, la
consideracién de que la revocacién por mérito o conveniencia
no tiene efectos hacia el pasado es equivocada. Es ciena,
exclusivamente, cuando la revocacién del acto la hace ¢l Estado
de oficio, no cuando se produce como resultado de un recurso.
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El Derecho Administrativo ofrece ejemplos aclaratorios
sobre ¢l punto cn cuestién. Supongamos que en 1985 se hizo un
ascenso de cien funcionarios y un funcionario que no fue
ascendido, se considera postergado por ese acto, estimando que
dicho acto no tuvo mérito. Para cllo interpone el recurso
administrativo correspondiente y si la Administracién reconoce
quc cste seilor por razones de buena administracién debi6 ser
ascendido, naturalmente que lo va a ascender con valor a 1985,
o0 sca que le va a dar efectos hacia el pasado. Pero cuando ¢s la
Administracion de oficio la que advierte que por razones de
m¢rito debe evocar un acto, no estd obligada a darle efectos
hacia cl pasado; es mds, si la Administracién procede de
acuerdo con ¢ interés publico, debe  darle efectos hacia el
pasado.

VIII. Los efectos de un referéndum exitoso
y el Estado de Derecho

Por aplicacién de la “Ley de Caducidad™ los jueces pena-
Ies han detenido ¢l trdmite de una seric de expedientes en los
cuales sc tramitaban denuncias contra militares y policfas por
violacién de derechos humanos perpetradas durante la dictadu-
ra.

Imaginemos que ya se ha realizado la votacién en cl
referéndum y que una amplia mayorfa del cuerpo clectoral se ha
pronunciado en favor del recurso y contra dicha ley de caduci-
dad. (Cémo podria un jucz sostener que ese pronunciamicnto
del soberano, a través de su 6rgano directo, no ticne ningtn
cfecto sobre una ley a la cual precisamente “derroté” en un
procedimicnto previsto en la Constitucién? ;Qué significado
tendria que esc jucz sostuviese que ese pronunciamicnto, popu-
lar opera “s6lo hacia el futuro™, cuando fue un pronunciamiento
contrario a una ey exclusivamente referida “al pasado™? (Dirfa
acaso “archivo la denuncia™ aunque ¢l soberano ha resuelto que
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clla se tramite? ; Mantendrfa la actual decisién de “no investigar
ni enjuiciar”, a pesar de que 2l cucrpo clectoral haya resuclto
concreta ¢ inequivocamente que sc debe investigar y enjuiciar?

Si estas preguntas sc respondicran afirmativamente —y
cso ¢s cquivalente a sostener que ¢l referéndum cxitoso s6lo
tiecne efectos “hacia el futuro™ —ecl Estado de Derecho quedaria
muy mal parado; o, mcjor dicho, dejarfa de ser un Estado de
Derecho. No juguemos ~on csto.
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Capitulo V

RESULTADOS DEL ESCRUTINIO
PRIMARIO
DEL REFERENDUM Y ANALISIS
DEESTOS RESULTADOS



A. Resultados del Escrutinio Primario, 16 de abril de 1989

RESULTADOS DE TODO EL PAIS
CIRCUITOS ESCRUTADOS: 7.072 FALTAN: 0

Votos por dL_’ ar sin le.(l() (v ercs) 7"8 ()()2 40.18%
Votos en blanco 25.905 1.33%
VYotos observados 101.837 5.26%
Sobres ¢/hojas anuladas en su totalidad 13.380 0.69%
Total de votos escrutados 1.936.071
Ventaja papeleta amarilla 238.825

RESULTADOS DEL INTERIOR
CIRCUITOS ESCRUTADOS: 3.884 FALTAN: 0

Volos por confmnar (dmanllm) 644.240 61.95%
Votos por dejar sin efecto (verdes) 291.922 28.07%
Votos en blanco 13.295 1.27%
Yotos observados 82.863 7.96%
Sobres c/hojas anuladas cn su totalidad 7.609 0.73%
Total de votos escrutados 1.039.929

Ventaja papeleta amarilla 352318

RESULTADOS EN EL DEPARTAMENTO DE MONTEVIDEO
CIRCUITOS ESCRUTADOS: 3.188 FALTAN: 0

Yotos por conflrm ar (axmnllos) 372.647 41.58%
Votos por dejar sin efecto (verdes) 486.140 54.24%
Votos en blanco 12.610 1.40%
Yotos observados 18.974 2.11%
Sobres c/hojas anuladas en su totalidad 5771 0.64%
Total de votos escrutados 896.142

Ventaja papeleta verde 113.493

EL ESCRUTINIO PRIMARIO. El Ministerio del Interior difundié ayer las
cifras finales del escrutinio primario del Plebiscito sobre la Ley de Caducidad
de la Pretensién Punitiva del Estado. Los cuadros muestran los resultados, en
los que aparecen 101.837 votos observados. Una proyeccidn de cifras, con los
votos observados, otorga 1.082.000 a 1a papeleta amarilla y 809.000 ala verde.
La ventaja final, por tanto, serd de 270.000 sufragios.
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B. Cuadros de los resuitados del Referéndum

Cuadio 1

Resultado proyectado del referéndum

PORCENTA I

'Todo el pals - Montevideo

Cuadro 2

Voto Amarilio por Departamento
{proyeciado)
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RESULTADO DEL REFERENDUM "LEY N2 15.848" - 16 DE ABRIL DE 1989 POR DEPARTAMENTO

Montcvideo
Carcloncs
Maldonado
Rocha
Treinta y Tres
Cerro Largo
Rivera
Artigas
Salto
Paysandi
Rio Negro
Sarian0
Colonia

San Jos€
Rores
Florida
Dunazno
Lavalieja
Tacuarembd
Touwl Interior
Total pais

pars veay

1.083.861
236.544
70.112
50.094
35.311
59.151
.70
47.246
71.773
74.083
34.073
62818
90.437
63.541
19.310
51.041
41.191
51440
64.301
1.199.736
2.283.597

Towmd
ol vuamame
(%)
475  896.142
10.4 203.034
31 61919
22 44,598
1.5 31.040
26 51.745
31 59.787
21 42.047
34 66.982
32 64.330
1.5 29412
28 54.706
40 T1.355
28 55540
08 17.167
22 44.373
18 35377
23 4717
28 55.340
525 1.039.929
1000 1.936.071

Vouem
samry Wbd .
)
82.7
858
§8.3
89.0
879
87.5
833
89.0
86.7
868
863
871
86.0
74
%89
86.9
859
870
86.1
86.7
848

VYom
Ammalb

372.647
115.933
36.002
28.165
20.209
34952
42585
27.528
41877
33872
19.052
31 885
50.000
34 581
11.701
27118
23.232
31.233
3318
644.240
1.016.887

Amanta
oty wa)]
)
41.58
57.10
58.14
63.15
65.11
67.55
71.23
6547
6252
5265
6478
58.28
6430
62.26
68.16
61.11
65.67
69.75
62.01
61.95
5225

Cuadro 4

Ve
Varess

486.140
72.761
21.106
12.358%

7.450
10.574
10.365

9.463
17.931
2.421

7579
16451
21.380
15.564

4.223
12.155

7.302

9592
13.247

291.922

778.062

Ve
iy Lam
")
5425
3584
34.09
211
24.00
2043
17.34
2251
2677
3485
25.717
3007
27.50
28.02
24.60
27.39
2064
2142
2394
28.07
40.19

Vam
- Blamce

12.610
284
967
663
370
549
675
480
865
714
296
731
1.013
29
243
54
354
528
810
13.295
25.905

Vam

sonrsrami  Awisdes

™)
141
1.40
1.56
149
119
1.06
1.13
1.14
1.29
JI B
1.01
1.4
1.30
1.17
142
1.23
1.00
1.18
1.46
1.28
1.4

5T
2.002
605
312
154
280
362
296
409
414
265
486
418
310
m
318
197
329
375
7.609
13.380

Asuietus
sabry Lotul
-«
0.64
0.9
0.98
0.70
0.50
0.54
0.61
0.70
0.61
0.6
0.90
0.89
0.54
0.56
0.458
0.72
0.56
0.73
0.68
0.73
0.69

Sumomt

877.168
193.5¢40
58.680
41.498
28.183
46.355
53.987
37767
61.082
57421
21.192
49.553
72.811
51.104
16.244
40.135
31.085
41.682
48.747
957.066

Vam
Chasrases

18.974
9.494
3.239
3.100
2857
5390
5.800
4.280
5.900
6.909
2.200
5.183
4.934
4436

923
4.238
4.292
3.095
6.593

82.863

1.834.234 101.837

Oreurmsen
sy vami
)
212
4.68
5.23
6.95

1042
9.70
10.18
8.81
1074
7.55
9.42
6.36
7.99
5.38
95
1213
6.91
119N
197
5.26
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Deperaruece

Momevideo
Canclones
Maldanado
Rocha
Treinta y Tres
Cerro Largo
Rivera
Artigas
Salto
Paysandi
Rio Negro
Sariano
Calonia

San Joxé
Flores
Flarida
Durazno
Lavalleja
Tacuzrembs
Total Interior
Total pais

PROYECCION DEL RESULTADO POR DEPARTAMENTO

Vam
Arwnte

380.708
121.620
37.989
30.269
22258
39.016
47.160
30.648
45922
37.948
20.607
35.201
53.395
37.583
12366
29.981
26,440
33552
38956
700.018

1.073.345
Nota: Sc considerd que jas votos observados sc distribuirin en las proporei

Asranie
Sebre wn
)
42438
59.90
61.35
67 87
nmn
7540
78.88
72.89
68.56
58.99
70.06
64.35
68.67
67.67
72.03
67.57
7474
74.93
70.39
67.31
55.44

Yoy
Vate

496.656
76.330
2.2
13.281
8.205
11.804
11479
10.535
19.663
25.119
8.198
18.162
22832
16.915
4.463
13.438
8.310
10.304
15.039
317.197
821.260

Vesse
L A
(= %)
5542
37.59
35.97
29.78
26.43
22381
19.20
25.06
29.36
39.05
2787
3320
29.36
3046
26.00
30.29
2349
23.01
27.18
3050
4242

Cuadro 5

Ve
- Baaw
12.883

2,984

1.020

713
408
613
7438
534
949
8OO
320
807
1.082
705
257
601
403
567
920
14.446
27343

Bisace
ovre o
(e %)

1.44
147
1.65
1.60
131
118
1.25
1.7
142
1.24
1.09
148
1.39
1.27

150
136
1.14
1.27
1.66
139
141

Vo

5.896
2100
638
335
170
313
401
330
449
464

Asiatay

vars mal

e
0.66
1.03
1.03
0.75
0.55
0.60
0.67
0.78
0.67
0.72
0.97
0.98
0.57
0.61
0.47
0.79
0.63
0.79
0.77
0.80

Tomg

896.142
203.034
61.919
44 598
31.040
51.745
59.787
42.047
66.982
61330
29412
54.706
T1.755
55.540
17.167
44.373
353717
“u.177
55.340
1.039.929

0.73 1936.071
ones de los votos no observados en cada deparamento.

Prwns
ot erenoun

414925
50.052
15.111

7.593
3.637
7.061
5.899
6.707
11.750
16,122
5.586
11320
16.608
9.343
2143
8917
4.110
4579
7.950
194 488
609413

Vomg warde

1.20
153
147
175
2.26
1.67
195
157
1.67
1.56
147
1.60
137
1381
208
1.51
202
225
1.89
1.63
135



C. Andlisis de los resultados del referéndum
Pablo Mieres

El pasado 16 dc abril, finalmente ¢l pucblo tomé su
decisién con respecto ala Ley de Caducidad. Mds alld de nuestra
opini6n y militancia cn favor del Voto Verde, lo cicrto es que el
pucblo se expidi6 y, enel acierto o en ¢l error, se fij6 ¢l camino,
quc como corresponde a un sistema democrético, sc resuelve en
forma inapelable cn estas instancias mdximas de consulta
popular.

Sin embargo, como corresponde a todo hecho clectoral, se
abre ahora el tiempo de las especulaciones, de las interpretacio-
nes y de las explicaciones. En este caso intentaremos el anglisis
tomando como cje central del estudio que aquf se presenta la
comparacién con los resultados de instancias clectorales ante-
ricres, fundamentalmente la de 1984,

En primer lugar vamos a analizar la abstencién observada
cl pasado 16 de abril comparandolo con ¢l evento de 1984 y con
el Plebiscito de 1980. Luego nos referiremos al estudio de lo que
hemos llamado las “constantes estructurales” del comporta-
micnto electoral de los uruguayos, csto es: cl conjunto de
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caracterfsticas que permanecc estables en la expresién electo-
ral uruguaya.

En tercer lugar buscaremos presentar las tendencias
dindmicas que, dentro de vn panorama general estable, sc
percibicron cn ¢l acto del pasado domingo y, finalmente,
intentaremos  postular algunas explicaciones para ecstas
tendencias, asf como proponer hipétesis de cara a las Elecciones
Nacionales de noviecmbre de 1989.

La abstencion verificada el 16 de abril

Dc acucerdo alos datcs oficiales manejados hasta el presen-
fe, la abstencién sc ubica a nivel nacional en ¢l orden del 15,2
por ciento, lo que significa que es apenas mayor en dos puntos
porcentuales respecto al Plebiscito de 1980 y un 3 por ciento
respecto a las Elecciones Nacionales de 1984,

Sc puede concluir que la participacién electoral fue real-
mentc elevada si se tienen en cuenta las adversas condiciones
climdticas que no estuvicron presentes cn los dcs cventos
anteriores, y ¢l hecho de que 1a actual consulta contenfa menor
fuerza coactiva que en los otros dos casos que se desarrollaron
bajo ¢l gobierno de un régimen autoritario.

La mayor abstencion verificada en Montevideo (17,3 por
ciento) ya sc ha registrado en otras ocasiones, puesto que
Montevideo siempre presenta junto con Rivera los porcentajes
mds altos de abstencion. En 1984 en Montevideo se registrd un
14 por cicnto de abstencién y en 1980 un 15,1 por ciento.

Justamente, Ia distribucién de la abstencién por departa-
nicntos estd indicando un comportamicento (salvo muy escasas
excepciones) muy similar al de los cventos antericres. Rivera,
Montevideo, Durazno y Tacuarembé han figurado, ai igual que
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cn csta oportunidad, en las dos ocasiones anteriores como los
departamentos que presentan porcentajes mds altos de
abstencion; cn esta ocasién se deberfa agregar Colonia.

Por su parte, Artigas, Rocha y Maldonadoe uevamente, tal
como ha sido cn los anteriores eventos, presentan los porcenta-
jes mds hajos de abstencién, agregdndose como novedoso cl
caso de Flores que se suma cn esta oportunidad a los departa-
mentos de mds participacién electoral. El resultado, cntonces,
del andlisis dec la abstencién ¢s que cste aspecto no ha sido
distinto a otras veces tanto en su magnitud como en su
distribucién por departamentos.

Tenemos, entonces, ante nuestro andlisis, un caso dc
compontamicnto clectoral susceptible de comparacién en otras
instancias, porque su expresién ha sido congruente con las

anteriores ocasioncs.

Las constantes estructurales

Como si los uruguayos sc¢ hubicran cmpefiado en no
sobresaltar a los analistas y estudiosos de este tema, digamos
Que los principales pardmcetros que han caracterizado la
cxpresién clectoral pos dictadura siguen vigentes, incluso cn lo
quc sc reficre a las excepciones.

En cfecto, ¢l tema que més ha dado que hablar en estos
dfas, es decir la dualidad de comportamicnto entre Montevideo
¢ interior no s, sin embargo, ninguna novedad.

Quizds la trascendencia que hoy sc le otorga radica cn que
tal diferenciacién en el comportamiento, en este caso Supuso
mayorfas invertidas en uno y ntro contex!1o; peromiés alld de esa
particularidad, la diferenciacién ha sido tradicionalmentc muy
significativa, por lo menos desde 1971,
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Veamos el siguicnte cuadro que compara el comporta-
micnto clectoral entre Montevideo y el interior en 1971, 1980 y
1984 y cl pasado 16 de abril.

Resuitados porcentuales segiin Montevideo e interlor
afios 1971-1980-1984 y 1989

1971 1980 1984 1989

PC PN FA SI NO PC PN FA A vV
Moatevideo 39,5 29,7 30,1 363 637 360 270 338 43,4 56,6
Inerior 420 479 96 482 s18 458 42 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 clectoral, en el interior ¢l bipartidismo es muy
fuerte, mientras que en Montevideo se observa una distribucién
en tercios también muy nftida.

Por su parte, en 1980 es notoria la distancia del NO sobre
cl ST en Montevideo, mientras que ésta es mfnima en el interior
del pafs.

Por lo tanto, lo llamativo de este caso (la inversién del
resultado) no debe hacernos perder la referencia de que no es
mds que una nucva demostracién de las diferencias tradiciona-
les en ¢l comportamicnto. Agreguemos, ademds, que segiin ya
sc ha dicho cn estas mismas pdginas, ¢l incremento de votos
verdes por firmas fue mds clevado en el interior que en Monte-
video, lo que atenda ¢l primer impacto.

Otro tema muy distinto es la discusién sobre los factores
que influyen en esta diferenciacién de conductas electorales.
Sencillamente, a nuestro juicio, es un crror atribuir esta diferen-
cia a un problema de informacién.
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Sin desconocer la existencia de oportunidades diferencia-
Ies de acceso a la informacién, nos parece que otras causas mds
estructurales, tales como cl grado de urbanizacién, la escala de
las socicdades del interior ,las formas de trasmisién de pautas,
normas y valores, son mucho mds relevantes que ¢l grado de

informacién para influir en las diferencias de conductas clecto-
rales obscrvadas que vienen ddndosc de largo tiempo atrés.

El segundo rasgo dc cstabilidad en ¢l comportamicnto
clectoral ¢s ¢l que surge del andlisis de los resultados por
regiones dentro del interior del pafs. Manteniendo los mismos
agrupamicntos regionales que rcalizdramos en virtud de nuestro
cstudio sobre las Elecciones Nacionales de 1984, vamos a
observar cémo ¢l desempeiio del Voto Verde varfa cn la misma
direccién que aumentaba el voto no tradicional cn 1984,

La zona Noreste (Rivera, Tacuarembd, Cerro Largo y
Treinta y Tres) presenta el porcentaje mds bajo de votos verdes;
lucgo 1a zona Central (Flores, Florida, Durazno, Lavalleja y
Rocha) que también sc ubica por debaje del porcentaje prome-
dial de votos verdes del interior y luego la regién Ocste (Artigas,
Salto, Paysandd, Rfo Negro y Soriano) y la regién Sur (Colonia,
San Jos¢, Canclones y Maldonado) que superan el promedio del
interior.,

Estc orden regional, por su parte, cxpresa grados de

urbanizacién y modemizacién social que aumentan en la misma
direccién que el crecimicnto del Voto Verde.

Cuadro N? 2: Voto segiin reglones (%)

Voto Amarillo Voto Verde
Region Noroeste 76 24
Regidn Central 72,7 273
Regién Qeste 67.6 324
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O sca que en cste sentido también sc ratifican las
tendencias vistas en ¢l caso de las Elecciones Nacionales de
1984.

No tenemos datos del medio rural, pero es de suponer que
¢l porcentaje de votos amarillos haya sido muy superior al
promedio, en esc contexto y que haya descendido en los 4mbitos
mds urbanizados.

Poriltimo, la estabilidad de’ comportamiento clectoral de
los uruguayos también se observa para los casos cxcepceionales.
En cfecto, nuevamente Juan Lacaze (que cn 1984 habfa sido la
dnica localidad del interior que presentd resultados clectorales
cn (Crcios) se constituye ¢n un caso muy especial por cuanto,
contrariando la tendencia del Interior, presenta un triunfo del
Voto Verde. En esta oportunidad hay que agregar que lo mismo
ocurrié en Las Picdras y La Paz.

Pero, cntonces, se reitera la originalidad de Juan Lacaze.
En Montevidco, por su parte, ¢l porcentaje mis clevado de
votos verdes se registra en la zona donde cn 1984 1a izquicrda
habfa obtenido su porcentaje de votos mds alto: La Teja, Nuevo

Paris, Belvedere.

En sfntesis, los pardmetros del comportamiento clectoral
permanccen firmes delineando una estructuracién de la conduc-
ta clectoral de los uruguayos bastante estable.

Sin embargo, no todo es estdtico.

Las tendencias del cambio

En cflecto, a pesar de 1a estabilidad estructural, pucden
percibirse movimicntos o desplazamicntos que, scgun dijimos,
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no Hegan a alterar los pardmetros mds generales, pero que deben
ser registrados y adecuadamente interpictados.

Si tomamos la distribucidn clectoral de 1984 y ubicamos
a cada opcién clectoral de acuerdo a su postura con respecto a
la disyuntiva del referéndum vamos a descubrir que,
cfectivamente, han existido desplazamicntos y que los resulta-
dos no coinciden con los que resultan de una traslacién
mecdnica 1984-1988.

Si sumamos los votos obtenidos en 1984 en Montevideo
pe: las opciones que defendicron ¢l voto amarillo y hacemos lo
mismo con las gue defendieron ¢l Voto Verde, llegamos a los
siguicntes resultados: las opciones que respatdaron cl Voto
Verde (Frente Amplio, Movimicnto Nacional de Rocha, Lista
2.000 del Panido Nacional, Unién Clvica y otros) en 1984
obtuvicron sumados ¢l 45,2 por cicnto dc los votos montevi-
deanos por su parte ias opciones que respaldaron ¢l Voto
Amarillo (Partido Colorado, Movimiento por la Patria, Herre-
rismo y otros) cn 1984 obtuvicron ¢l 45,8 por ciento de los votos
montevideanos.

Si comparamos cstas cifras con los votos montevideanos
en ¢l referéndum (cerrando a 100 por ciento en los dos casos la
suma de verdes mds amarillos) vamos a observar un corrimicnto
hacia cl Voto Verde en un 11,4 por ciento.

Cuadro N* 3: Comparacion 1984 - 1989 (%)

Mdeo. Int.
Opciones que respaldaron - 45,2 24,7 de acuerdo a resultados
el Voto Verde clectorales de 1984
Opciones que respaldaron
el Voto Amarillo 54,8 75,3
Volos Verdes 56,6 31,2 resultados del
Volos Amarillos 434 68,8 referéndum
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En el interior ocurre algo parecido, aunque la variacion cs
menor con respecto a los resultados de 1984, Hemos agrupado
al Partido Colorado y al Partido Nacional (menos de la mitad de
los votos obtenidos por los Movimicntos Por 1a Patria y Nacio-
nal de Rocha, estimando, entonces, de ese modo el peso clecto-
ral de los rochanos en el interior) por un lado; y al Frente
Amplio, la Unién Civica y el ya mencionado estimativo corres-
pondiente al Movimiento de Rocha por ¢l otro lado. Los
resultados observados serfan, traslados al re feréndum, 75,3 por
ciento para las opciones que respaldaron ¢l Volo 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 cdlculo total de transferencia de votantes con respecto
a los resultados de 1984 asciende a 158.751 ciudadanos que
habiendo votado opciones electorales en 1984 quc  hoy
respaldaron la opcién amarilla, sin embargo optaron por cl Voto
Verde.

Tal afimacién puede confirmarse si comparamos cstos
datos con la encuesta que realizara, en lo previo, Equipos
Consultores para Montevideo.

Seginesta encuesta (que nos merece total confianza en sus
resultados, més alld de que luego haya habido, a nuestro juicio,
crrores cn la prediceién del comportamiento de los indecisos),
cn Montevideo, un 43 por ciento habfa decidido votar verde, un
19 por ciento tenfa decidido votar amarillo y un 39 por cicnto
permanecfa indeciso.

EI 43 por ciento verde es casi idéntico a 1a suma de los
votos obtenidos en 1984 por las opciones polfticas quc respal-
daban ¢l Voto Verde (45,2 por cicnto) por lo que cs plausible
sostencer que casi la totalidad de los indecisos eran personas que
cn 1984 habfan votado opciones que hoy promovfan ¢l Voto
Amarillo. Sin embargo, si proyectamos los resultados de la
encuesta al resultado final del referéndum en Montevideo
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vamos a obscrvar que aproximadamente ¢l 30 por cicnto dc
cstos indecisos opt6 por el Voto Verde (Equipos pronosticé que
el 20 por ciento de estos indecisos votarfa verde y allf estuvo su
crror de prondstico) por lo que casi todos los indecisos que
obtuvo cl verde se los gané al amarillo.

A modo de conclusién

En sfntesis, entonces, el Voto Verde gané votos més alld
de lo que hubicra significado una simple traslacién de adhesio-
nes partidarias de 1984 a 1989, dentro de pardmetros
estructurales cstablcs.

Dos son las posibles Ifnca de interpretacién de estos
resultados, y hoy con los datos que manejamos, resulta diffcil
optar por una de cllas.

La primera lfnea de interpretacién indicarfa que existe un
avance electoral de las fuerzas polfticas que se ubicandel centro
hacia la izquierda, que lograrfan mayores respaldos que los que
obtuvicran cn cl pasado. Pero esta Ifnea de interpretacién parte
de 1a base de suponer que los votos indecisos capturados en esta
instancia se convierten en adherentes de estas opciones hacia ¢l
futuro, 1o que a primera vista parccerfa una conclusién excesiva.

La segunda Ifnca de interpretacién podrfa sefialar que en
rcalidad csta instancia estuvo signada por un alto contenido
moral que podfa relativizar las fidelidades partidarias debido a
imperativos axiolégicos de mayor fuerza, pero supcrada csta
instancia retoman a su caucc partidario tradicional.

Seguramente algo debe haber de ambas interpretaciones,
parcce finalmente que la estructuracién de las adhesiones clec-
torales dentro del campo de las opciones que respaldaron el
Voto Verde es més sélida y firme que las de las opciones que
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postularon el Voto Amarillo. En equilibrio con lo anterior, hay
quc sefialar que los ciudadanos quc otorgan a la polftica de
menor importancia y manticnen, por tanto, mayor grado dc
indecision, tienden a volcarse en mayor medida por estas
opciones que por aquéllas.

Qucda, sin duda, abicrta una ctapa de interpretacién en la

que cstos comentarios son tan sélo algunos apuntes rdpidos y
preliminares.
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D. Andlisis del Referéndum

Norberto Lefouet

El resultado del escrutinio primario del plebiscito efectua-
do cl pasado domingo, permite, a través de un andlisis objetivo,
cxtracr algunas conclusiones sobre el comportamiento del
cuerpo clectoral.

Enuna serie de notas sucesivas, iremos desmenuzando esa
problemética.

Veamos primeramente cudl fue la respucsta de la
ciudadanfa a la convocatoria y su comparacién con las eleccio-
nes nacionales de 1984,

En los departamentos de Rfo Negro, Flores y Maldonado,
la concurrencia a las umas el pasado domingo, superé cl
porcentaje de la cleccién de 1984, En Tacuarembd, Artigas,
Durazno, Lavalleja, Cerro Largo, Treinta y Tres y Rocha, el
porcentaje cnmenos fuc inferioral 1,5% y la diferencia ncgativa
fue superior a ese porcentaje cn los demés departamentos. Las
mayores diferencias negativas se verifican en Colonia (-9,2%),
Canclones (-3,9%) y Soriano (-3,8%). En primera instancia no
pucde situarse ningiin elemento que Justifique la disparidad de
comportamicntos, ni atn la lluvia.
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Porcentaje
Porcentajes de votantes

Departamento Habilitados Votantes de votantes 1984

Artigas 47.246 42.047 89,0% 92,6%
Salto 77.273 66.982 86,7% 90,2%
Paysandi 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%
Tacuarembé 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 José 63,541 55.540 £7.4% 90.3%
Cerro Largo 59.151 51.745 87,5% 88,6%
Treinta y Tres 3531 31.040 87.9% §8.8%
Florida 51.041 44373 86,9% 88,9%
Lavallcja 51.440 44.777 87.0% 87,4%
Rocha 50.094 44.598 89.3% 90,2%
Maldonado 70.112 61919 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 Pais 2.283.582 1.935.201 84,7% 87,6%

Cabe referir que ¢l Departamento de Flores tiene menos
ciudadanos inscritos que cn 1984 y que cn Lavalleja, Durazno
y San Jos¢ casi no ha existido crecimiento.

Del total de votantes, ¢l 1,7% no fue convalidado ya que
existicron votantes que lo hicieron en blanco (25.729) y se
anularon votos (13.243) por diversos motivos. Dicho porcentaje
cs inferior al de 1a cleccién de 1984 (2,5%) y pucde cxplicarse
por la mfnima posibilidad dc opciones.

Establccidos los votos v4lidos, veamos qué ocurri6 con las
dos opciones presentadas y los votos observados,
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Volos Volos Votos Volos

Departamento valldos amarlllos % verdes % (hservados %

Anigas 41.271 27.528 66,7 9.463 229 4280 104
Salto 65.708 41877 63,7 17.931 273 5900 9,0
Paysandi 63.202 33872 536 22,421 35,5 6909 109
Rio Negro 28.851 19.052 66,0 1.579 26,3 2220 177
Soriano 53.489 31.885 59,6 16.451 30,8 5153 9,6
Colonia 76.324 50.000 65,5 21.380 28,0 4944 6,5
Rivera 58750 42585 725 10.365 17,6 5800 99
Tacuarembé 54.155 34315 634 13.247 244 6.593 12,2
Durazno 34.826 23.232 66,7 7.302 21,0 4292 123
Flores 16.857 11.701 69,4 4.223 25,1 923 55
San José 54.581 34.581 634 15.564 28,5 4436 80

Cerro Largo 50916 34952 68,6 10.574 20,8 5.390 10,6
Treintay Tres 30516 20.209 66,2 7.450 244 2857 93

Florida 43511 27.118 623 12,155 279 4.238 9.7
Lavallcja 43920 31.233 71,1 9.592 21,8 3.095 170
Rocha 43623 28165 646 12358 28,3 3100 7,1

Maldonado 60347 36.002 596  21.106 35,0 3239 54
Canclones 198.188 115933 585  72.761 36,7 9.494 48
Total interior 1.019.025 644240 63,2 291.922 286  82.863 8,1
Montevideo  876.903 372.307 42,5 485.658 554 18938 22
Towal pais  1.895.928 1.016.547 53,6 777.580 41,0 101.801 54

El voto amarillo gané en todo el interior del pafs, con
porcentajes mdximos de 72,5 en Rivera; 71,1 en Lavalleja; 69,4
en Flores y 68,6 en Cerro Largo.

Los porcentajes mfnimos de esa opcién se situaron en
Montevidco, 41,9; Paysandd 53,6; Cancloncs, 58,5; y Soriano
y Maldonado con 59.6%.

La opcién de voto verde se impuso solamente en Monte-
video, donde situ6 su mejor porcentaje clectoral (55,3%).
Registr6 igualmente buenos porcentajes en Canclones, 36,7%;
Paysandd, 35,5%; y Maldonado, 35%. Los porcentajes
mfnimos sc registraron cn Rivera, 17.6%; Cerro Largo, 20,8%;
Durazno, 21% y Lavallcja con 21.8%.

Por su parte los votos observados oscilaron entre
porcentajes superiores al 12% (Tacuarembd y Durazno) y
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mfnimos de 2,2% cn Montevideo, y 4,8% cn Canclones. Si los
votos obscrvados mantuvicron las tendencias generales cn
Montevidceo ¢ interior, el resultado final determinarfa porcenta-
jes del 57 al 43% para las opciones amarilla y verde, y casi
270.000 votos dc diferencia en ambas. Esos porcentajes son
prédcticamente similares a los ocurridos cn cl plebiscito consti-
tucional dc 1980.

Sin entrar cn andlisis minucioso, al que llegarcmos en otra
notas, cstos resultados permiten inferir la canalizacién polftica
scctorial de los votantes. Las posiciones asumidas notoriamente
no permiten dudas de que tanto cl votante del P, Colorado, como
cl del F. Amplio, mantuvicron cn términos generales una
conducta de respeto por la posicién general de ambos partidos.
Sicndo este ascrto casi indiscutible, parcce scr claro que dentro
del Partido Nacional, gran parte de los votantes del Movimicento
de Rocha acompaiiaron la opcién amarilla, y de Por la Patria, la
opcién verde en oposicién a los lincamicntos generales de
ambos grupos.

¢En qué nos basamos para cstas afirmaciones?

Nadic puede discutir que los intendentes de Cerro Largo
y Treinta y Tres, Sres. Nin Novoa y Elso Goi, son figuras de
primera lfnca dentro del M N R y amuos figuraron como
propulsores del voto verde. Ambos departamentos, y especial-
mente el primero, figuran en ¢l grupo de menores porcentajes de
votacioén de la opcién verde. En Cerro Largo 10.574 ciudadanos
votaron esta opcién, de los que mds de 3.100 ticnen que haber
correspondido a los votantes del F A cn 1984. EIM N R habr(a
asl aportado alrededor de 7.500 votos, cifra muy inferior a los
14.901 votos que el Sr. Nin Novoa alcanzé para scr clecto
intendente, y a los 11.489 votos de la que fuc su lista principal.

EniTreinta y Tres, votaron laopcién 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 ticne que haber
aportado el M N R, pero resulta que el Sr. Elso Goili fue electo
por una cifra muy superior (9.109 votos) con 7.643 votos dc su
lista principal. Y esto desdefiando totalmente la posibilidad de
ciudadanos colorados o cfvicos que pucdan haber acompafiado
¢l voto verde, que ampliarfan las cifras que justifican la
afirmacién de que los clectores del M N R no acompaftaron
sicmpre la posicién oficial del grupo.

Igual fenémeno ocurrié en cuanto a que votantes de Porla
Patria, tampoco acompafiaron la posicién oficial amarilla del
grupo. Demostrativo de cllo es o ocurrido en los departamentos
de Paysandd y Durazno, por citar sélo dos cjemplos.

En Paysandi la opcién verde superard los 24.000 votos,
entre 1os que se han de encontrarlos 9.000 votos del F.A. ;Quién
aporté los 15.000 votos restantes? Los dos grandes grupos
nacionalistas de ese departamento responden a la Ifnea del Sr.
Lacalle (8.500 votos) claramente decidido por la npcién amari-
lla, y a Por la Patria, con mds de 15.000 quc le permiticron
obtener la banca al actual diputado Sr. Francolino y quc
ostensiblemente dejé cn libertad a su clectorado.

En Durazno la opcion verde llevard 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 el grupo del senador Ortiz y hoy cn cl
Herrerismo llevé 9.600 votos, y cl intendente clecto, Agrim.
Apolo, lo fuc con 9.600 votos militando claramente en Por la
Patria. Sino todos, los 6.000 votos que agregados a los frentistas
justifican la votacién verde ticnen que haber correspondido a
porlapatristas *“dcsobedicntes™, repitiéndose ¢l mismo
fenémeno, aunque con signo diferente que lo ocurrido en el
Movimiento de Rocha.

Este fendmeno de trasvasamiento del electorado en refe-
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rencia a las posiciones se verifica en la mayorfa dc los dcparta-
mcentos, incluidos Montevideo y Canelones, cuyo estudio serd
objeto de préxima nota.

El Dia, 25 de abril de 1989

II

Luego del resultado del plebiscito, el tema que m4s pre-
ocupa y que es objcto dc mayores especulaciones, radica en
intentar situar cudl fue ¢l comportamiento del cuerpo electoral
en funcién del origen partidario de los votantes.

Y como sicmpre, los talentcadores extracn conclusiones
de todo tipo, y los que sicnten fntima frustracién rebuscan las
cxplicaciones.

No cscapamos a aquella incertidumbre, por lo que
intentaremos aportar nuestras argumentaciones.

Partimos con una precisién previa: en absolutamente
ningiin partido o sectorla respuesta de sus electores fue undnime
en favor a la posicién oficial, con diferentes grados de adhcién
a la posicién contraria. Nuestras préximas argumentaciones
tendrdn pues un cardcter general y no de unanimidad.

—0—

Pensamos que un buen punto de arranque para el estudio
estd referido al comportamiento comparativo de las elecciones
nacionales e¢n 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 1989
P. Coloradc P.Nacional F. Amplio Total Total Amarilios Verdes
*) *)

Canelones 86.988 70.459 30577 191.982 188.694 115.933 72.761
Maldonado 25472 21509 6361 54.938 57.108 36.002 21.106
Rocha 21.005 16395 2716 40.605 40.523 28.165 12358
Treinta y Tres 11.998 13396 1.574 27.117 27.659 20.209 7.450
Cerro Largo 18210 23.865 2.950 45385 45526 34952 10.754
Rivera 25.676 21.698 3.381 51.096 52950 42585 10.365
Artigas 19.478 13360 2.171 35.197 36.991 27528 9.403
Salto 31.249 22.898 6.506 61.497 59.808 41.877 17931
Paysandii 23557 24.174 8.707 57.517 56.293 33.872 22421
Rio Negro 13.576 9.041 2.457 25.198 26.631 19.052 7.759
Soriano 22332 21.728 5.416 50.439 48336 31.885 16.451
Colonia 24.180 34.195 9.812 79.253 71.293 49.921 21371
San José 19.264 23.824 5.813 51.968 50.145 34581 15564
Flores 6.957 8.263 781 16.184 15924 11.701 4.223
Flerida 19.271 17.224 3.824 40930 39273 27.118 12.155
Durazno 13.007 16286 1.740 51504 30.504 23.232 7302
La valleja 19.902 18.830 2.189 41.568 40.825 31.233 9592
Tacuarembé 21.226 21.984 4.016 47942 47562 34315 13.247
Total Inferior 433.158 3WIZB 100991 SS1.130 936.162 644.240 291922
Montevideo 312.197 236.099 29432385 57091 858.787 372647 " 486.130
Total General 745355 635.137 391276 1:822.049 — 1:794.939 1.016887 773062

(*) En el total de 1984 se incluyen lo votos obtenidos por los demis partidos politicos menores.



De la comparacién se pueden extracr algunas conclusio-
nes generales.

El mimero de votantes fue pricticamente similar: inferior
en menos de 1,5% con el plebiscito.

En Maldonado, Treinta y Tres, Cerro Largo, Rivera,
Artigas y Rfo Negro, vot6 més gente que en 1984, y una vez
escrutados los votos obscrvados, 1o mismo ocurrird en Tacua-
rembd, 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 ¢l cuadro) y por el menor porcentaje general de volantes.

El menor porcentaje superé 1,4% en Soriano, Rivera y
Colonia, especialmente en este dltimo con una disminucién del
9,2% de votantes.

La decision politica previa al plebiscito

Situemos entonces las posicioncs manifestadas previa-
mente al plebiscito, por los partidos polfticos y sus grandes
sectores.

PARTIDO COLORADO

La posici6n oficial fuc ampliamente favorable a la opcién
amarilla con las notorias excepciones del diputado Vaillant, y la
del edil montevideano Sdinchez Lema. Y mencionamos este
caso porque en Montevideo un edil representa més votos que un
diputado departamental.

PARTIDG NACIONAL

El sector que propugna la candidatura del Sr. Pereyra se
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manifest6 por la opcién verde, y los sectores pro candidaturas
delos Sres. Lacalle y Zumardn por la opcién amarilla. En el caso
de este dltimo result6 notoria la escasa difusién del mensaje. En
su tnica manifestacién publica por medios masivos fue clara la
falta de conviccién de las manifestaciones; titubed y se equivo-
c6 reiteradas veces; no tuvo una sola mencién a Wilson Ferreira
Aldunatc (Ifder de ese sector y propulsor de 1a ley plebiscitada),
lo que no olvidaron en sus mensajes los Sres. Aguirre Ramfrez
y Rodrfguez Labruna.

FRENTE AMPLIO
Claramente partidario de la opcién verde.

UNION CIVICA

Igual que clanterior, pero con la originalidad que el dfadel
plebiscito su sede partidaria estuvo cerrada.

Pero el votante, ;acompaiié esas posiciones?

Ya hemos manifestado que nos resulta indiscutible que los
clectores no siguicron unénimemente las posiciones oficiales de
partidos y sectores, y que hubo desplazamicentos de votantes
hacia la opcién opucsta. También parece claro, porel andlisis de
lo ocurrido en cada departamento, que el volumen de esos
trasvasamicntos no fuc un fenémeno de magnitud uniforme,
sino alcatorio cn cada departamento.

PARTIDO COLORADO

Resulta diffcil, aunque més adelante lo intentarcmos,
estimar la respucsta favorable al voto verde. La antolégica
decisién del edil Sdnchez Lema, de dejar en libertad a sus
partidarios, no se compadeci6 con lo realmente ocurrido. En las
zonas cn las que ¢l citado cdil realiza su accién partidaria fuc en
las que gané... el voto amarillo.
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PARTIDO NACIONAL

A-Sector del Sr. Lacalle

La respucsta a la posicién oficial debe haber sido mayori-
tariamente favorable. En departamentos en los que ¢l sector
ticnc una fuerte presencia clectoral (Colonia, Treinta y Tres,
Durazno, Lavalleja, San José, Tacuarembd, por citar cjemplos),
se registraron, en general, los mejores porcentajes a favor de la
opcién amarilla. Mucho mds claro aun son los departamentos cn
los que cl sector ticne representacién parlamentaria (Cerro
Largo, Rivera y Canclones), los que analizaremos con lo ocurri-
do cn los otros sectores partidarios.

B-Movimiento de Rocha-Unién 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 scctor, que
alcanzaban los més bajos porcentajes de respucsta a las posicio-
nes de los mismos favorables a 1a opcion verde (Cerro Largo cs
¢l scgundo menor porcentaje) y que demuestran, fuera de
mayores dudas, 1a no respucsta de los clectores con los que
resultaron clegidos.

Igual situacién se verifica en departamentos en los que cl
sector ticne representacién parlamentaria {(Lavali:ja, Treinta y
Tres, Tacuarcmbod).

En todos esos departamentos los electores del MNR -
U B P no siguicron a sus dirigentes, en 1o que damos razén al
Sr. Singlet (véase recuadro).

Por el contrario parccerfa que en Salto, San José y
Maldonado la respuesta s: fue afirmativa.

En cuanto al scctor, parccerfa que hubo un importante
trasvasamicnto de votos a la opcién amarilla, contraria a la
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oficial y que ese fenémeno tuvo disparidad localmente.

C-Por la Patria
Aunque con sentido o efcctos contrarios, se repite el
mismo panorama que conc¢l MNR -UBP.

En Paysandd, Colonia, Maldonado y Durazno, departa-
mentos cn los que el sector tiene representacién parlamentaria,
resulta claro un impontante desplazamiento de votantes hacia la
opcién verde, en contra de la posicién oficial del sector.

Parecerfa que sélo en Flores, Rfo Negro y Artigas la
respuesta fue masivamente solidaria de las posiciones de los
dirigentes.

FRENTE AMPLIO

Puede presumirse una masiva, no unénime, respuesta en
favor de las posiciones oficiales. Puede merecer un comentario
el poco aporte que al caudal del voto verde haya aportado el ex
candidaio a diputado por el P. Colorado, miecmbro de la
Comisién Pro Referéndum, Dr. Sica.
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