LA PROTECCION DEL DERECHO
A LA CIRCULACION EN LA LEY N.° 19.889
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Resumen:

La Ley N.? 19.889 de 9 de julio de 2020, aprobada por el Poder Legisla-
tivo, con el nomen iuris “Declaratoria de Urgente Consideracién. Aproba-
cidn”, reguld la proteccién al derecho a la circulacion. El autor se propone
el an4lisis de la regulacién legal a la luz del control de convencionalidad y
de constitucionalidad. Se estudia el procedimiento legislativo y los antece-
dentes normativos.
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1. Introduccion

el Capitulo I de la Seccién XI de la Ley N.° 19.889 de 9 de julio de 2020,
regula en los articulos 468 a 470 la proteccion a la libre circulacion:

Articulo 468. (Piquetes que impidan la libre circulacién).- Decla-
ranse ilegitimos los piquetes que impidan la libre circulacion de perso-
nas, bienes o servicios, en espacios publicos o privados de uso publico.

Articulo 469. (Preservacion del derecho a la libre circulacion y el
orden publico). E1 Ministerio del Interior dispondra las medidas perti-
nentes a los efectos de preservar los espacios ptblicos o privados de uso
publico cuya circulacién de pretenda obstaculizar o impedir por perso-
nas, vehiculos u objetos de cualquier naturaleza, a fin de garantizar el
derecho a la circulacién y el orden ptblico.

Para tal fin, dicha Secretaria de Estado podrd requerir en forma
directa el auxilio de otros organismos publicos, asi como coordinar, en
tal caso, la actividad tendiente a dar cumplimiento a lo dispuesto en el
inciso anterior.
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Articulo 470. (Actuacion en caso de hechos de apariencia delicti-
va).- En caso de hechos de apariencia delictiva, las autoridades actuan-
tes detendran a los presuntos infractores e informaran de inmediato al
Ministerio Publico.

Para ello estudiaremos el tramite parlamentario, asi como los antece-
dentes normativos existentes en nuestro pais, para culminar analizando
si dichas disposiciones son conforme al derecho constitucional y al derecho
internacional de los Derechos Humanos.

2. Antecedentes normativos

Existen algunos antecedentes normativos que refieren a la limitacién
del derecho de circulacién. En tal sentido, debemos sefialar la existencia
de dos Decretos del Poder Ejecutivo, que reglamentaron disposiciones con-
tenidas en leyes orgénicas policiales.

En primer lugar, el Decreto N.° 127/9992 de 4 de mayo de 1999, esta-
bleci6é que era competencia del Ministerio del Interior disponer las “medi-
das pertinentes a efectos de preservar el uso ptiblico de las calles, caminos
o carreteras cuyo transito se pretenda obstaculizar o interrumpir por per-
sonas, vehiculos u objetos de cualquier naturaleza” (articulo 1). Agregaba
que la autoridad policial intervendria a los efectos de “garantizar el dere-
cho a la libre circulacién, el orden publico y la tranquilidad” (articulo 2). Y
finalizaba cometiendo al Ministerio del Interior dar cuenta “inmediata a la
Justicia de la intervencién” realizada al amparo del Decreto.

En segundo lugar, el Decreto N.° 76/017° de 20 de marzo de 2017, re-
glamentario de lo dispuesto en el articulo 4 de la Ley N.° 19.315, dictado
en Consejo de Ministros. Este Decreto reitera lo establecido por el Decreto
N.? 127/999, pero agrega que el Ministerio del Interior podra “requerir en
forma directa el auxilio de otros organismos ptblicos asi como coordinar,
en tal caso, la actividad tendiente a dar cumplimiento” a lo sefialado en el
inciso primero del articulo 1. Y el articulo 4 excluye de su aplicacién “ante
lo previsto en el articulo 57 de la Constitucién de la Reptiblica”, es decir,
no aplica en el ejercicio del derecho a la huelga.

En ambos casos, estamos ante el ejercicio de la competencia estable-
cida en el articulo 168 numeral 1 de la Constitucién, que corresponde al
Poder Ejecutivo la conservacion del orden y tranquilidad interior. Esta

2 Fue firmado por el presidente de la Repiiblica Julio Maria Sanguinetti y el minis-
tro del Interior Guillermo Stirling.

3  Fue firmado por el presidente de la Repuiblica Tabaré Vazquez y los ministros
Eduardo Bonomi, Rodolfo Nin Novoa, Danilo Astori, Jorge Menéndez, Maria Julia
Muiioz, Victor Rossi, Carolina Cosse, Nelson Loustanau, Jorge Basso, Liliam Ke-
chichian, Eneida de Leon, Marina Arismendi.
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competencia se ejerce a través de la Policia, quien tiene, actualmente como
competencia en el articulo 4 literales F) y G) de la Ley N.* 19.315 “garan-
tizar el desarrollo de reuniones publicas, protegiendo los derechos de los
terceros, cuando aquellas pierdan el cardcter pacifico” y “garantizar la se-
guridad en lugares y actos publicos”.

3. Limitacién del derecho de circulacion en la jurisprudencia de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos

A continuacién, nos proponemos relevar las disposiciones que en ma-
teria de derecho a la circulacién se consagran en la Convencién Americana
de Derechos Humanos, conocido como Pacto de San José de Costa Rica, y
la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos exis-
tente.

El articulo 22 del Pacto de San José de Costa Rica?, sobre el derecho
de circulacién senala:
1. Toda persona que se halle legalmente en el territorio de un Es-

tado tiene derecho a circular por el mismo y a residir en él con sujecién
a las disposiciones legales.

2. Toda persona tiene derecho a salir libremente de cualquier pais,
inclusive del propio.

3. El ejercicio de los derechos anteriores no puede ser restringido
sino en virtud de una ley, en la medida indispensable en una sociedad
democratica, para prevenir infracciones penales o para proteger la se-
guridad nacional, la seguridad o el orden publicos, la moral o la salud
publicas o los derechos y libertades de los demas.

4. El ejercicio de los derechos reconocidos en el inciso 1 puede asi-
mismo ser restringido por la ley, en zonas determinadas, por razones
de interés publico.

El principio general es que los nacionales y quienes se encuentren le-

galmente en un Estado conforme al ordenamiento legal, gozan de la liber-
tad del derecho de circulacién y residencia.

Tal como surge de lo establecido en el inciso 3 del articulo 22 sena-
lado, este derecho “no puede ser restringido sino en virtud de una ley,
en la medida indispensable en una sociedad democratica, para prevenir
infracciones penales o para proteger la seguridad nacional, la seguridad o
el orden publicos, la moral o la salud publicas o los derechos y libertades
de los demas”.

Como sefialan Uprimny y Sanchez:

4 La Convencién Americana de Derechos Humanos o Pacto de San José de Costa Rica
fue ratificado en Uruguay por Ley N.° 15.737 de 8 de marzo de 1985, articulo 15.
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La primera condicién para que la restriccién sea legitima es que
ésta se establezca mediante una ley. Este requisito formal es en si mis-
mo de gran importancia pues ampara a los ciudadanos contra limitacio-
nes a sus derechos humanos por parte de autoridades administrativas.
Debe ser la ley, expresién del principio democratico y garantia de se-
guridad juridica, la que defina con claridad los casos en los cuales cabe
restringir la libertad de circular por un territorio y escoger libremente
el lugar de residencia. (Uprimny y Sanchez, 2019, 536).

La Corte Interamericana de Derechos Humanos en el Caso Ricardo
Canese vs. Paraguay sefialé que la reserva de ley evita que quienes de-
ban aplicar las restricciones “acttien de manera arbitraria y discrecional
realizando interpretaciones extensivas de la restriccién, particularmente
indeseable cuando se trata de medidas que afecten severamente bienes
fundamentales, como la libertad” (parrafo 25).

Asimismo, deben cumplirse requisitos sustantivos, los que no solo de-
ben cumplir con lo establecido en la Convencién, sino también aquellas
que sean “necesarias en una sociedad democratica para alcanzar tales pro-
pdsitos, lo cual remite a un andlisis de proporcionalidad, que ha tenido un
amplio desarrollo tanto en derecho constitucional como en la labor de las
instancias de proteccién de derechos humanos” (Uprimny y Sanchez, 2019,
536).

En sintesis, segiin lo desarrollado por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en el Caso Canese, y en sintonia con la doctrina
del Comité de Derechos Humanos, la legitimidad de una restriccién al
derecho a la libertad de circulacién y residencia, depende del cumpli-
miento de cuatro condiciones, a saber: i) la legalidad de la medida, ii)
la legitimidad de los propésitos buscados, iii) la necesidad y la propor-
cionalidad y iv) el respeto del contenido esencial del derecho (U primny
y Sanchez, 2019, 537).

4. Tratamiento legislativo: derecho a la circulacién®
4.1. Iniciativa del Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo con fecha 23 de abril de 2020, remite al Poder Le-
gislativo un proyecto de ley al amparo del ordinal 7 del articulo 168 de la
Constitucién uruguaya, es decir, con declaratoria de urgente considera-
cién. De acuerdo con dicho articulo la iniciativa debe ser realizada por el

5  Sobre el procedimiento de las leyes con declaratoria de urgente consideracién,
puede verse Correa Freitas (2016).
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Consejo de Ministros, es decir, con la firma del presidente de la Republica
y de los ministros de Estado o quienes hagan sus veces®.

En el Capitulo I de la Seccién VIII del proyecto de ley, establecié en
los articulos 491, 492 y 493 la regulacién “de la proteccién del derecho a la
circulacion”. Dichos articulos establecian:

Articulo 491.- Decldrase ilegitimo los piquetes realizados en es-
pacios publicos o privados que afecten la libre circulacién de personas,
bienes o servicios.

Articulo 492.- Facuiltase al uso de la fuerza publica para disolver
los piquetes a los que refiere el articulo anterior.

El Ministerio del Interior dispondra las medidas pertinentes a los
efectos de preservar los espacios publicos o privados cuyo transito se
pretenda obstaculizar o interrumpir por personas, vehiculos u objetos
de cualquier naturaleza.

Para tal fin dicha Secretaria de Estado podra requerir en forma
directa el auxilio de otros organismos publicos, asi como coordinar, en
tal caso, la actividad tendiente a dar cumplimiento a lo dispuesto en el
articulo anterior.

Articulo 493.- La intervencién de la autoridad competente se efec-
tuara a fin de garantizar el derecho a la libre circulacidn, el orden pt-
blico y la tranquilidad.

En caso de hechos de apariencia delictiva, las autoridades actuan-
tes detendran a los presuntos infractores e informaran al Ministerio
Publico.
De la Exposicién de Motivos no surge ninguna consideracion particu-
lar del articulado propuesto, solo su mencién respecto de las disposiciones
contenidas en la Seccién VIII del proyecto de ley presentado.

4.2. Tratamiento en la Camara de Senadores

De acuerdo con lo dispuesto por la Presidencia de la Asamblea Gene-
ral, el proyecto de ley con declaratoria de urgente consideracion fue remi-
tido a la Camara de Senadores, siendo la primera camara. Conforme la
Constitucién, el Senado tenia cuarenta y cinco dias para el tratamiento
del proyecto de ley.

6  Del cotejo de las firmas surge que no fue firmado por dos ministros de Estado,
habiendo sido objetado en el tramite parlamentario la falta de esas firmas. Con-
forme el articulo 162 de la Constitucién, para resolver basta la mayoria absoluta
del total de miembros del Consejo de Ministros.
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Al ingresar al cuerpo, se sometié a discusion el andlisis de la oportu-
nidad y conveniencia respecto de la declaratoria de urgente consideracion,
resultando negativa la mocién de levantar dicha declaracién’.

A los efectos de su estudio se creé una Comisiéon Especial aprobada
por la unanimidad de los miembros del Senado, integrada por quince se-
nadores®.

4.2.1. Observaciones propuestas al articulado

El articulado propuesto por el Poder Ejecutivo que analizamos tuvo di-
versas observaciones y por parte de diversos actores sociales y organismos
nacionales e internacionales.

4.2.1.1. Ambito internacional

En el &mbito de la Organizacién Internacional del Trabajo, se expresd
el Especialista Principal en Normas Internacionales del Trabajo y Rela-
ciones Laborales expresando con cardcter general que “las restricciones
que el Poder Ejecutivo podria imponer al ejercicio del derecho de huelga
deberian cumplir con los principios de la O.I.T. en materia de libertad
sindical” y que los articulos propuestos son tipos normatives muy amplios
“que podrian justificar limitaciones a los piquetes que excederian los cri-
terios recomendados por los drganos de control de la O.I.T.” (OIT, 17 de
junio de 2020, 5).

Respecto del proyectado articulo 491 sefialé que se apartaba del cri-
terio de los 6rganos de control de la OIT que reconocieron “como principio
general, la legitimidad de los piquetes de huelga y su conformidad con el
Convenio num. 87”. (OIT, 17 de junio de 2020, 8). Y agregd que se verifica
lo que ha querido

apuntar a proposito del uso de tipos muy amplios que podrian ter-
minar aplicandose en un sentido restrictivo que incluyese todo el Ambi-
to de los “espacios publicos o privados” con lo que la posibilidad de que
un piquete de huelga pudiera manifestarse se reduciria sensiblemente.
(OIT, 17 de junio de 2020, 8).

7  Puede verse: Diario de Sesiones de la CAmara de Senadores N.” 12, Tomo 605, 11.*
Sesion Extraordinaria del Primer Periodo Legislativo de la XLIX Legislatura, 28
de abril de 2020.

8  Estuvo integrada por los senadores Sergio Abreu, Oscar Andrade, Carmen Asiain,
Mario Bergara, Eduardo Bonomi, Sergio Botana, Charles Carrera, Amanda Della
Ventura, Guillermo Domenech, Jorge Gandini, José Carlos Mahia, Daniel Oles-
ker, Gustavo Penadés, Adrian Pefia y Tabaré Viera.
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Sugirié se considere:

tomar como elemento central el caracter pacifico de un piquete
para considerar su legitimidad (...). Seria recomendable revisar estas
disposiciones en consulta con los mandantes tripartitos a la luz de estos
principios (...). Asimismo y para la eventualidad de que otros bienes
juridicos pudieran verse afectados en ciertas situaciones (por ejemplo,
si como resultado de la actividad pacifica de los piquetes, por su enver-
gadura y duracién se generase una situaciéon que pusiera en la vida o
la salud de la poblacién), podrian incorporarse elementos de proporcio-
nalidad y las garantias judiciales pertinentes, en aras de asegurar que
no se pueda limitar indebidamente la legitima actividad de los piquetes
vinculada al ejercicio del derecho de huelga, como parte del derecho
del que gozan las organizaciones de trabajadores de organizar sus ac-
tividades y el de formular su programa de accién. (OIT, 17 de junio de
2020, 8-9).

Respecto de los articulos 492 y 493 sefialé que de la lectura de

estos preceptos que no parecieran considerar, al menos explicita-
mente, un criterio de ponderacién (esencial por lo demés para valorar
la interaccién entre derechos e intereses legitimos que en un momento
concurren y que respectivamente se limita por ende) o de proporciona-
lidad (criterio que los érganos de control han destacado consistente-
mente), podria interpretarse que el Ambito de la restriccién o de limites
respecto de los piquetes prevaleceria sobre su actividad pacifica con
lo que se abriria muy probablemente la puerta a limitar en exceso su
margen de ejercicio.

Por ejemplo, el mero hecho de que un piquete pudiera perturbar la
tranquilidad (ej. por el ruido ocasionado por su actividad en un espacio
ptiblico) podria probablemente y bajo la formulacién proyectada, dar
lugar a declarar ilegitimo el piquete y poner fin al mismo mediante la
fuerza publica.

En esta circunstancia se arriesga que mediante el uso de la fuer-
za publica se pudiera limitar indebidamente la actividad de piquetes
pacificos o incluso reprimir su actuacién mediante su disolucién (OIT,
Memordndum Técnico, 17 de junio de 2020).

Sobre la facultad atribuida al Poder Ejecutivo, Ministerio del Interior
en concreto senald que:

Si bien es del todo comprensible las atribuciones del mismo en ma-
teria de circulacién y seguridad ciudadana y que en ciertos casos (e].
actividades violentas) resultaria necesaria una actuacion inmediata de
las fuerzas de seguridad, cabria reflexionar sobre la posibilidad de afia-
dir mecanismos judiciales (con las garantias del debido proceso) (OIT,
17 de junio de 2020, 11).
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4.1.2.2. Ambito interno

A nivel interno también hubo objeciones y observaciones. En efecto, la
Institucién Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo (IN-
DDHH), emitié un informe, en el que analiz6 el articulado propuesto por
el Poder Ejecutivo.

Sefialé la INDHH que estas disposiciones proyectadas

afectan a un conjunto de derechos que son pilares de la participa-
cién en una sociedad democratica. Derechos como la libertad de expre-
sién, el derecho de reunién, derecho a la participacién politica, garan-
tias para la defensa de los derechos econémicos, sociales, culturales
y ambientales, garantia de defensa de los derechos a la participacién
de colectivos especialmente vulnerables y garantia frente a las accio-
nes incorrectas por parte del Estado. A su vez, estos articulos pueden
afectar los derechos a la vida, integridad fisica, seguridad personal y
libertad en ocasién de las reuniones y manifestaciones pacificas.

El mismo articulo 493 les otorga a las autoridades actuantes la potes-
tad de detener a los participantes del “piquete” en caso de que ellos por su
criterio consideren que son “hechos de apariencia delictiva”.

Esta disposicién sobrepasa la previsién del articulo 15 de la Constitu-
ciéon Nacional que establece la prohibicién de poner preso a una persona
“sino infraganti delito o habiendo semiplena prueba de él, por orden escri-
ta del Juez competente”.

La definicién de “hecho de apariencia delictiva” no se corresponde
exactamente con la de “infraganti delito” otorgando entonces a la auto-
ridad competente un poder discrecional ilegitimo que pone en riesgo el
derecho a la libertad.

La aprobacion de estos articulos le estaria otorgando a la autoridad
policial una amplisima y excesiva discrecionalidad para declarar por su
mero arbitrio ilegal cualquier forma de “piguete”’. La indeterminacién se-
fialada impide conocer con exactitud cuél es la conducta prohibida y con
ello inhibe la realizaciéon de reuniones, manifestaciones y protestas por el
temor a su criminalizacién y penalizacién.

Con el texto dado en esta propuesta se afectan las garantias judicia-
les para ejercer el derecho a la protesta pacifica al otorgar al Ministerio
del Interior la potestad de considerar ilegitimas y disolver protestas sin
necesidad de motivarlas y sin posibilidad de impugnacién ante un érgano
independiente.

En sintesis, por las razones expuestas la INDDHH debe recomendar
al Poder Legislativo no aprobar los articulos 491, 492 y 493 del proyecto
por ser contrarios a los estandares internacionales de derechos humanos y
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significar para el Uruguay una regresién en sus obligaciones de respetar,
proteger, promover y garantizar el ejercicio de los derechos a la libertad de
expresién, protesta y reunién pacificas (INDHH, 5 de mayo de 2020).

4.2.2. Comisién Especial para estudio del Proyecto de Ley de Urgente
Consideracion

En la discusién particular del articulado en la Comisién Especial hi-
cieron uso de la palabra los senadores Oscar Andrade, Eduardo Bonomi,
Jorge Gandini y fundamentaron el voto Sergio Abreu, Amanda Della Ven-
tura, Sergio Botana y Guillermo Domenech.

El senador Oscar Andrade manifesté:

Una de las cuestiones més graves que traia el articulado general,
que referia al término “afecten’, es su imprecisién, porque criminaliza-
ba la protesta. No es posible que una manifestacién social que adquiera
la forma de piquete no afecte. De hecho, la razén de una manifestacién
de esas caracteristicas es afectar. De todas formas, creo que esta terna
de articulos va en la direccidon de la criminalizacién de la protesta.

Y agregd mas adelante:

Creo que estos tres articulos van en linea —hoy lo dijo muy bien el
senador Mahia— con un conjunto de articulos que transversalizan a ley
de urgente consideracién y que vanen la direccién -a nuestro entender;
es una consideracion politica- de generar riesgo para las libertades in-
dividuales.

Bonomi reafirmé “la determinacién de hasta dénde impide o no el
transito queda en el Ministerio del Interior cuando, por ser una manifesta-
cion laboral, deberia estar en el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social”.

Por su parte, Gandini refiriéndose a los tres articulos dijo que “prote-
gen el derecho de las personas de circular y que no sea impedido por otras
personas que tienen derecho a protestar. Es la busqueda de los equilibrios
de los derechos que consagramos”. Respecto del propuesto articulo 493 se-
nalé que:

La policia solo podré intervenir en un piquete cuando haya hechos
de apariencia delictiva; de lo contrario no puede arrestar a nadie, por-
que el articulo 492 dice que el Ministerio del Interior podra disponer
de las medidas pertinentes a efectos de preservar los espacios piiblicos
o privados de uso publico cuya circulacién se pretenda obstaculizar.
Es decir, el Ministerio del Interior no podra actuar presumiendo delito
si se estd impidiendo la libre circulacion, sino que debera actuar para
asegurarla.

Los tres articulos (491, 492 y 493), fueron votados en bloque, siendo
aprobados por siete votos afirmativos en once presentes.
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Finalizado el tratamiento del proyecto de ley con declaratoria de ur-
gente consideracién en la Comisién Especial, los articulos 491, 492 y 493
pasaron a ser los articulos 466, 467 y 468, que quedaron redactados de la
siguiente forma:

Articulo 466. (Piquetes que impidan la libre circulacién).- Decla-
ranse ilegitimos los piquetes que impidan la libre circulacién de perso-
nas, bienes o servicios, en espacios publicos o privados de uso publico.

Articulo 467. (preservacion del derecho a la libre circulacién y el
orden publico). E1 Ministerio del Interior dispondra las medidas perti-
nentes a los efectos de preservar los espacios publicos o privados de uso
publico cuya circulacién de pretenda obstaculizar o impedir por perso-
nas, vehiculos u objetos de cualquier naturaleza, a fin de garantizar el
derecho a la circulacién y el orden publico.

Para tal fin, dicha Secretaria de Estado podra requerir en forma
directa el auxilio de otros organismos publicos, asi como coordinar, en
tal caso, la actividad tendiente a dar cumplimiento a lo dispuesto en el
inciso anterior.

Articulo 468. (Actuacién en caso de hechos de apariencia delicti-
va).- En caso de hechos de apariencia delictiva, las autoridades actuan-
tes detendran a los presuntos infractores e informaran de inmediato al
Ministerio Publico.

4.2.3. Discusion en el Pleno

El Senado de la Republica traté el Capitulo I “De la proteccion a la
libre circulacién”, de la Seccién XI “Otras disposiciones”, en la sesién del 5
de junio de 2020.

A los efectos del estudio del articulado, el senador Tabaré Viera sefiald que:

La Constitucién uruguaya consagra la libertad de circulacion, que
es la posibilidad del individuo de desplazarse libremente dentro del
territorio nacional. Ese derecho emana del articulo 7° de la carta en
cuanto reconoce el derecho a la libertad en sentido amplio y consagra el
derecho de ser protegido en el goce del mismo, pero no es absoluto. El
mismo articulo 7° prevé que este derecho, al igual que otros reconocidos
constitucionalmente, puede ser limitado o aun privado, mediando una
ley de interés general. En igual sentido, el Pacto de San José de Costa
Rieca, en su articulo 22, al reconocer el derecho de circular libremente,
admite la posibilidad de restringirlo mediante la ley.

Y continué expresando que “estas normas que estamos considerando y
que vamos a aprobar, vienen a dar cumplimiento al mandato del articulo
7° de la Constitucién pretendiendo garantizar el derecho del goce de la
libre circulacion”. Y concluyé que:
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El Estado debe proteger el goce de los derechos humanos, y esta
norma viene a evitar que el ejercicio de determinados derechos -legiti-
mos, por cierto- terminen afectando otros derechos igualmente recono-
cidos. De trata de asegurar mediante la ley la convivencia en paz y la
libertad de todos de ejercer sus legitimos derechos.

El senador Jorge Gandini expresé que el articulo 466

tiene que ver con la libertad de todos aquellos que quieran circular.
Lo que establece es eso. No dice que son ilicitos los piquetes; no dice que
son un delito los piquetes; no dice que estéan penalizados, ni se reprime
la protesta. Dice que hay un tipo de piquetes que es ilegitimo.

Por su parte, el senador Oscar Andrade citando un informe del rela-
tor de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, fundamenté en
contra del articulado, sefialando que:

Se reconoce que en algunas ocasiones el ejercicio de este derecho
—habla del piquete— distorsiona la rutina de funcionamiento cotidia-
no, especialmente de las grandes concentraciones urbanas, y que, in-
clusive, puede llegar a generar molestias afectar el ejercicio de otros
derechos que merecen de la proteccién y garantia estatal, como, por
ejemplo, el derecho a la libre circulacién.

Pero la conclusién que saca es la siguiente:

Sin embargo, este tipo de alteraciones son parte de la mecanica de
una sociedad plural, donde conviven intereses diversos, muchas veces
contradictorios y que deben encontrar los espacios y canales mediante
los cuales expresarse. (...) Como ya se menciond, este articulo otorga a
la autoridad administrativa, como es el Ministerio del Interior, la cali-
dad de juez y parte en la regulacion de las protestas.

La senadora Amanda Della Ventura rechazando estos articulos expre-
s que:

Estamos preocupados en lo personal, como fuerza politica, como
trabajadores, v como ciudadanos porque esta no es una ley que vaya a
afectar solo a los trabajadores, sino también va a afectar a los ciuda-
danos comunes. Si estamos diciendo que a cualquier manifestacién o
nucleamiento se lo va a llamar piquete y que el Ministerio del Interior
va a actuar, quiere decir que gran parte de la ciudadania puede estar
afectada.

El senador José Carlos Mahia, sefialando imprecisiones en la redac-
cién de los articulos en cuestién dijo que:

Tampoco se define el concepto de piquete. No aparece ninguna de-
finicién. Esa es otra cuestiéon que hace a la falta de precision, a la posi-
ble discrecionalidad.
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Ademas, a través del articulo 467 se le da la participacién directa
y potestad al Ministerio del Interior y no al de Trabajo y Seguridad
Social, que es quien deberia intervenir en conflictos de esta naturaleza.

Sometidos a votacién, los articulos 466, 467 y 468 fueron aprobados
por dieciocho votos en treinta y uno.

4.3. Tratamiento en la Cdmara de Representantes

Del tratamiento legislativo surge que en la Comisién Especial® de la
Cémara de Representantes se aprobaron los articulos tal cual fueron apro-
bados por la Cimara de Senadores, pero con los nimeros 468, 469 y 470.

En el Pleno se reiteraron argumentos emitidos en el Senado'®.

Los articulos fueron aprobados por cincuenta y cinco votos en noventa
y cuatro miembros presentes.

5. Convencionalidad de la limitacion al derecho a la circulacion
en la Ley N.? 19.889

A continuacién, nos proponemos someter al control de convencionali-
dad y de constitucionalidad a la normativa aprobada por la Ley N.° 19.889
sobre “Libertad de Circulacién” en los articulos 468 a 470.

Respecto del control de convencionalidad, Hernandez Castafio lo defi-
ne como un:

juicio de comparacién entre el SIDH'! 0 bloque de convencionali-
dad v una norma interna (constitucion, ley, acto administrativo, etec.)
de los Estados parte, en orden a establecer su compatibilidad, lo cual se
traduce en que estas tengan como fin inmediato o mediato la observan-
cia, garantia y efectividad de los derechos y libertades contenidos en
ese corpus juris interamericano que comprende no solamente la Con-
vencién y otros tratados internacionales, sino también las sentencias,
opiniones consultivas y resoluciones de la Corte IDH que dan contenido
y desarrollo a los primeros (Hernandez Castafio, 2014, 44-45).

9  Estuvo integrada por los Representantes Nacionales Martin Sodano, Eduardo
Lust Hitta, Daniel Pefia, Lucia Etcheverry Lima, Alejandro Sinchez, Daniel Ger-
hard, Gonzalo Civila Lépez, Gustavo Olmos, Ana Maria Olivera Pessano, Verdni-
ca Mato, Sebastidn Sabini, César Vega, Ivdn Posada Pagliotti, Ope Pasquet, Con-
rado Rodriguez, Gerardo Amarilla, Rodrigo Goni Reyes, Juan Martin Rodriguez,
Alejo Umpiérrez, Pablo Viana y Alvaro Viviano.

10 Véase Diario de Sesiones de la Ciamara de Representantes N.° 4288 de 4 de julio
de 2020.

11 Sistema Interamericano de Derechos Humanos.
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Quinche Ramirez (2014, 65-69) ha sefialado la existencia de principios

especificos propios del control de convencionalidad, sobre la base del fun-
damento del mismo.

Senala en primer lugar, el principio de supremacia del derecho in-
ternacional sobre el derecho interno, positivizado en el articulo 27 de la
Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969: “El derecho
interno y la observancia de los tratados. Una parte no podra invocar las
disposiciones de su derecho interno como justificacién del incumplimiento
de un tratado. Esta norma se entender4 sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 46”.

En segundo lugar, el principio de supremacia de la Convencién Ame-
ricana y del derecho convencional, lo que implica que aplicar el derecho
internacional de los derechos humanos en el derecho interno y ejecutar
las decisiones de los érganos supranacionales de proteccién no es asunto
de voluntad o de discrecionalidad, sino una tarea imperativa para esos
funcionarios.

En tercer lugar, el principio “pro homine” consagrado en el articulo
29 de la Convenciéon Americana. La Corte ha sefialado que este principio
implica “efectuar la interpretacién mas favorable para el goce v ejercicio
de los derechos y libertades fundamentales, pudiendo incluso optar por la
interpretaciéon méas favorable en caso de aplicabilidad de la Convencién
Americana y otros tratados internacionales sobre derechos humanos”
(Sentencia de 26 de noviembre de 2010, parrafo 38).

En cuarto lugar, el principio de efectividad y el efecto itil de la Con-
vencién y de los fallos de la Corte Interamericana. Esto implica aceptar
que el Estado esta al servicio de la comunidad y no las personas al servicio
del Estado, lo que se realiza con la promocién y defensa de los derechos
humanos; y que los derechos no son declaraciones o ideales, sino que son
derechos y garantias efectivas, son mandatos que se deben cumplir.

En efecto, a la luz de lo sefialado respecto del control de convencionali-
dad, nos proponemos estudiar si lo aprobado por el Parlamento uruguayo,
limitando el derecho a la circulacion es acorde a los estandares estableci-
dos en el Pacto de San José de Costa Rica y la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.

De acuerdo con lo sostenido por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, la limitacion del articulo 22 de la Convencién Americana, res-
pecto de la libertad de circulacién, debe realizarse mediante el dictado de
una ley. Atento a que nos encontramos con normas contenidas en una ley,
entendemos que el requisito de “reserva legal” es conforme al pacto. Sin lu-
gar a dudas, la ley de urgente consideracién, si bien tiene un procedimiento
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distinto al de sancién de una ley ordinaria en cuanto a los plazos, se trata
de una ley que ha seguido lo establecido en el articulo 168 ordinal 7 de la
Constitucién uruguaya.

Respecto de “la legitimidad de los propdsitos buscados”, surge del tra-
tamiento legislativo y del texto aprobado, que estas normas pretenden pro-
teger el derecho a la circulacién, impidiendo la realizacién de “piquetes”
ilegitimos. Estos son definidos como aquellos que “impidan la libre circu-
lacién de personas, bienes o servicios en espacios publicos o privados de
uso publico”. El articulo 22 del Pacto de San José de Costa Rica, sefiala en
su inciso 3 que se puede limitar el derecho a la circulacién para “prevenir
infracciones penales o para proteger la seguridad nacional, la seguridad o
el orden publicos, la moral o la salud publicas o los derechos y libertades
de los demas”. El articulo 467 establece que la autoridad encargada de la
seguridad interna (Ministerio del Interior) debera “garantizar el derecho
a la libre circulacién y el orden piblico”. Como puede apreciarse, se busca
impedir que se afecten derechos de otras personas.

Respecto de “la necesidad y la proporcionalidad”, la misma se debera
analizar en cada caso, debiendo tomarse las “medidas pertinentes a los
efectos de preservar los espacios publicos o privados de uso publico cuya
circulacién se pretenda obstaculizar o impedir”. Aplicando el principio de
proporcionalidad, se debera ponderar que dichas medidas sean conforme a
la situacién generada e incluso podra solicitarse el “auxilio de otros orga-
nismos publicos, asi como coordinar, en tal caso, la actividad tendiente a
dar cumplimiento” a la libre circulacién. “En caso de hechos de apariencia
delictiva, las autoridades actuantes detendran a los presuntos infractores
e informaran de inmediato al Ministerio Piblico”, reza el articulo 470. Sin
lugar a dudas, que en caso de infracciones penales estamos ante una co-
rrecta aplicacién de la limitacidn prevista en la Convencién Americana de
Derechos Humanos, por lo que debemos establecer que se produce el “el
respeto del contenido esencial del derecho”, que es la libre circulacién de
personas en el territorio uruguayo.

Cabe sefialar la posicién que sostuvo, la Institucién Nacional de De-
rechos Humanos y Defensoria del Pueblo, sefialada ut supra, la cual no
compartimos, por los fundamentos que hemos expuesto.

6. Analisis de la constitucionalidad de la normativa

A continuacién, nos proponemos realizar el analisis de esta normativa
a la luz de la Constitucién uruguaya. Entendemos que conforme al articulo
7, el derecho a la libertad puede ser limitado mediante una ley que se es-
tablezca por razones de interés general.
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Respecto de este punto, debemos sefialar que la jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia en la materia, ha sido oscilante al exigir la li-
mitacién de derechos mediante dichas razones'2.

Entendemos que conforme estidn redactados dichos articulos, hubie-
ra sido preferible que el legislador estableciera que se limita la libertad
de circulacién, por razones de interés general. Por tanto, entendemos que
podria objetarse la constitucionalidad de dicha normativa, lo que en defi-
nitiva debera ser la Suprema Corte de Justicia la que resuelva el punto.

Se ha discutido si estas disposiciones violan el articulo 57 de la Cons-
titucion uruguaya, en lo referido al derecho de huelga, ya que estas seran
aplicables en todos los casos que se produzca la limitacién al derecho de
circulacién. Es muy comtn que, en el marco de una huelga, se realicen
piquetes a la entrada de lugares de trabajo, o el corte de rutas o accesos
a dichos lugares. Creemos que, en principio, no se vulnera el derecho a la
huelga, si se permite a los trabajadores que no deseen realizarla, poder
circular libremente.

Esta normativa establecida por ley tiene, como se establecié ut supra,
como fuente directa un decreto del Poder Ejecutivo de 2017, en el que se
preveia, con una redaccién similar, la limitacién del derecho a la circula-
cion. Dicho decreto era, conforme se ha expresado, ilegal e inconvencional
ya que como se desprende del analisis realizado, el derecho a la libre circu-
lacidon solo puede ser limitado por ley.

7. Reflexiones finales

En primer lugar, debemos senialar que las disposiciones contenidas en
los articulos 468, 469 y 470 de la Ley N.” 19.889 no son nuevas, ya que tie-
nen como antecedentes diversos decretos del Poder Ejecutivo, de los afios
1999 y 2017.

En segundo lugar, el derecho a la circulacién esta consagrado en nues-
tro pais en el articulo 7 de la Constitucién uruguaya, asi como en el Pacto
de San José de Costa Rica que es derecho positivo vigente.

En tercer lugar, la limitacién de este derecho requiere, tanto a nivel
interno como internacional, una ley, es decir, el acto emanado del Poder
Legislativo, que ha seguido el procedimiento establecido constitucional-
mente. En este caso, se trata de una ley con declaratoria de urgente consi-
deracién aprobada siguiendo el procedimiento establecido en el numeral 7
del articulo 168 de la Constitucién uruguaya.

En cuarto lugar, entendemos que dichas disposiciones son conven-
cional y constitucionalmente conformes al derecho internacional de los

12 Sobre esto, puede verse Ruocco, 2019.
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derechos humanos, pero hubiéramos preferido que el legislador establecie-
ra a texto expreso la limitacién por razones de interés general.
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