ANALISIS Y VALORACION SOBRE
EL 25.° ANIVERSARIO DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL DE 1997

Ruben Correa Freitas!

Resumen

Se realiza un analisis valorativo desde el punto de vista histérico, poli-
tico y juridico de la Reforma constitucional uruguaya de 1997, al cumplirse
un cuarto de siglo de su entrada en vigencia. Particularmente la reflexiéon
pone el acento en lo que signific6 desde el punto de vista de la reforma del
sistema electoral, porque la misma le dio una mayor transparencia, permi-
tiendo que la ciudadania pueda elegir a sus gobernantes sabiendo no sélo
a quién votan, sino qué programa de gobierno estan proponiendo quienes
se postulan para los cargos electivos. Asimismo, esta Reforma constitucio-
nal contribuy6 en buena medida a asegurar la gobernabilidad del sistema
politico, dandole una mayor coherencia al sistema politico.
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1. Introduccion

La Constituciéon uruguaya de 1967 nacié en un contexto historico y
politico muy especial de la vida del pais, en donde habia la conviccién ge-
neralizada en los dirigentes politicos y en la ciudadania, que el Consejo
Nacional de Gobierno integrado por nueve miembros, seis de la mayoria
y tres de la minoria, con una Presidencia del Consejo rotativa en forma
anual, era un érgano pesado, lento y burocratico, donde se discutia mucho
y no se resolvian los problemas que tenia el Uruguay. Mas atn cuando la
propia mayoria del Consejo Nacional de Gobierno estaba dividida, por lo
que no habia la unidad politica imprescindible para llevar adelante un
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programa de gobierno. Debe tenerse en cuenta que era una época en que
habia una alta inflacién de los precios, con un constante aumento de los
salarios, alta conflictividad gremial.

Fue asi como la Reforma constitucional de 1966 fue aprobada por una
amplia mayoria de la ciudadania, que queria un Presidente de la Republi-
ca que condujera los destinos del pais con mano firme y decidida. Pero la
Constitucion uruguaya de 1967 no consagré un sistema presidencialista
clasico al estilo norteamericano, argentino, brasilefio o mexicano, donde el
Poder Ejecutivo esta a cargo del Presidente de la Republica (en los EEUU
es el Presidente), sino que el Poder Ejecutivo uruguayo es ejercido por el
Presidente de la Republica con un Consejo de Ministros, que puede actuar
en el acuerdo con uno o varios Ministros de Estado o con el Consejo de Mi-
nistros (Constitucion, arts. 149, 160 y 168).

La eleccién del Presidente y Vicepresidente de la Republica es directa
por la ciudadania, pero en el sistema electoral de la Constituciéon de 1967,
cada lema o partido politico podia presentar varias formulas presidencia-
les, con lo que se admitia la acumulacién por lema de las candidaturas a
la Presidencia de la Republica. Asi fue como el sistema electoral uruguayo
consagraba que primero se debia tener en cuenta el lema o partido poli-
tico que habia ganado las elecciones nacionales; luego, en una segunda
instancia, cual era la formula presidencial mas votada. Pero el sistema
politico uruguayo tenia otra caracteristica fundamental, que era que en la
realidad habian sélo dos grandes Partidos politicos tradicionales, el Par-
tido Colorado y el Partido Nacional, que en su conjunta tenian mas del
80% del electorado. Los demés Partidos politicos, como la Unién Civica, el
Partido Demodcrata Cristiano, el Partido Comunista y el Partido Socialista
no llegaban al 20% de votos. Fue recién en 1971, cuando se creé el Frente
Amplio, que el sistema politico uruguayo comenzo a vislumbrar un cambio.

Producida la caida de las instituciones con el golpe de Estado de los
militares en 1973, hubo un periodo de doce afios de gobierno de facto. Res-
tablecida la institucionalidad democratica el 1.° de marzo de 1985, se res-
tableci6 la plena vigencia de la Constitucién de la Republica de 1967. Las
elecciones nacionales de noviembre de 1984, mantuvieron en lineas gene-
rales el panorama politico anterior en cuanto a la distribucién de los votos
entre los Partidos politicos.

Ahora bien, a principios de 1995, en el Uruguay habia una conviccion
clara en muchos actores politicos de primer nivel, que era necesaria una
reforma del sistema electoral. El resultado de las elecciones nacionales
del Gltimo domingo del mes de noviembre de 1994, habia arrojado que el
sistema politico estaba dividido entre tres tercios, el Partido Colorado, el
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Partido Nacional y el Frente Amplio, con una diferencia de apenas 20.000
votos entre cada uno.

El resultado de las elecciones nacionales arrojaba que el Presidente
de la Republica electo, no tenia las mayorias necesarias en el Parlamento,
por lo que dependia de los acuerdos o entendimientos que pudiera lograr
con un Partido politico de la oposicién. Sin duda se hacia muy dificil llevar
a cabo un programa de gobierno, con las transformaciones politicas que
eran imprescindibles en materia de educacién, seguridad social, reforma
del Estado, etc.

Por ello, es que el Dr. Julio Maria Sanguinetti, luego de prestar su pro-
mesa de honor ante la Asamblea General, conforme a lo dispuesto por el
articulo 158 de la Constitucién de la Republica, afirmé en su discurso que
era imprescindible encarar una reforma constitucional, basicamente del
sistema electoral. La realidad demostraba que con el sistema que estaba
vigente, en el que se permitia la acumulacién por lema de las candidaturas
a la Presidencia y Vicepresidencia de la Republica, se producia el hecho de
que un ciudadano era electo Presidente de la Reptblica con el 20 o0 25% del
total del electorado. En otros términos, la Constitucién de 1967 (articulo
151), preveia que la eleccién del Presidente y Vicepresidente de la Republi-
ca se hacia por eleccion directa del Cuerpo Electoral, por mayoria simple
de votantes, mediante el sistema de doble voto simultaneo.

Esto significaba en la realidad, que para saber qué candidatos debia
proclamar la Corte Electoral como Presidente y Vicepresidente de la Re-
publica, primero habia que comprobar qué Lema o Partido politico habia
triunfado en las elecciones nacionales; luego, qué formula presidencial ha-
bia obtenido méas votos dentro del Lema ganador.

La realidad politica uruguaya de los ultimos cincuenta afios, pre y
post-dictadura militar, nos muestra que muchos ciudadanos que fueron
proclamados como Presidente y Vicepresidente de la Republica, habian
obtenido menos votos que los candidatos de otros Lemas, sea por el hecho
de que una férmula habia obtenido el 80% de los votos de su partido po-
litico (caso Wilson Ferreira Aldunate y Carlos Julio Pereira en el Partido
Nacional en 1971); sea porque el Lema llevaba una sola formula presiden-
cial, como sucedi6 con el Frente Amplio desde 1971 (caso Tabaré Vazquez
y Rodolfo Nin Novoa en 1994).

Por esas razones, se buscé lograr un consenso o acuerdo entre todos
los partidos politicos desde un primer momento en el afio 1995, procurando
consagrar una reforma constitucional que hiciera viable la gobernabilidad,
asi como que le asegurara al ciudadano una mayor libertad y transparen-
cia en la decisién, porque de esa forma iba a saber claramente a quién
votaba en las elecciones nacionales.
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La realidad nos ha demostrado a lo largo de estos veinticinco afnos,
que la ciudadania tiene claro quiénes son los candidatos de cada partido
politico, cuales son sus propuestas y programas de gobierno, habiéndose
fortalecido el sistema politico uruguayo con la formacién de dos grandes
bloques, por un lado, el Frente Amplio que es una coalicién de partidos de
izquierda; y por otro lado, la Coalicion Republicana, encabezados por los
partidos fundacionales como son el Partido Colorado y el Partido Nacional,
a los que se suma el Partido Independiente y Cabildo Abierto.

Se analizaran los aspectos mas importantes de la Reforma constitu-
cional de 1997, para finalmente realizar una valoracién de la experiencia
reformista a la luz de la realidad politica uruguaya.

2. Los antecedentes de la Reforma constitucional de 1997

La Reforma constitucional de 1997 estuvo precedida por varios inten-
tos de reforma, promovidos por ciudadanos de los diversos partidos politi-
cos. En primer lugar, corresponde a dos grupos, denominados respectiva-
mente “Grupo de los Cuatro” y “Grupo de los Tres”.

El primero, que estuvo integrado por el Dr. Gonzalo Aguirre Ramirez
del Movimiento Renovacién y Victoria; el Profesor Carlos Julio Pereyra del
Movimiento Nacional de Rocha; el Dr. Jorge Batlle del Batllismo Radical;
y el por el Dr. Hugo Batalla del Partido Por el Gobierno del Pueblo. Este
grupo se transformé luego en el llamado “Grupo de los Cinco”, cuando se
incorporé el Dr. Luis Alberto Lacalle Herrera, lider del Herrerismo.

El segundo, llamado el “Grupo de los Tres”, estuvo conformado por
el Polo Progresista del Senador Alberto Zumaran; el Movimiento de Rea-
firmacién Batllista, del sefior Victor Vaillant; y por el Partido Demécrata
Cristiano.

Cabe senalar especialmente que ya en el ano 1993, el Frente Amplio
habia formulado diversas bases para la reforma constitucional.

Fue asi como en noviembre de 1993, el llamado “Grupo de los Cinco”
presentd un Proyecto de reforma constitucional, por el que entre otras re-
formas se proponia el voto cruzado para elegir un lema en las elecciones
nacionales y otro lema en las elecciones departamentales; las coaliciones
de partidos politicos con candidato tinico para las elecciones de 1994 y la
candidatura unica por partido politico para las elecciones de 1999; asi-
mismo, se permitia la doble reeleccién para el cargo de Intendente en los
Gobiernos Departamentales. El Proyecto del “Grupo de los Cinco” se pre-
senté formalmente ante la CaAmara de Senadores con fecha 28 de octubre
de 1993, mediante el procedimiento de la Ley constitucional, prevista en el
articulo 331 literal D).
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El Proyecto de Reforma constitucional del “Grupo de los Cinco” fue
analizado por una Comisién Especial de la Camara de Senadores, habién-
dose presentado en la Comisién un Proyecto sustitutivo el 16 de marzo
de 1994. Sometido a consideracion de la Camara de Senadores, el mismo
fue rechazado el 14 de abril de 1994, al no haber obtenido los dos tercios
requeridos por la Constitucién de la Reptblica. Este Proyecto se conocid
como la “Maxi-Reforma”.

Con posterioridad, el 11 de mayo de 1994 se presenté un nuevo Pro-
yecto de Reforma constitucional, por los dos quintos de legisladores de la
Asamblea General, conforme a lo previsto por el articulo 331 literal B) de
la Constitucion de la Republica. Este Proyecto fue firmado por sesenta y
seis legisladores, que pertenecian al Partido Colorado, Partido Nacional,
Partido Demécrata Cristiano y legisladores escindidos del Partido por el
Gobierno del Pueblo. Este Proyecto de Reforma constitucional se referia
basicamente a los Gobiernos Departamentales, admitiéndose el voto cru-
zado, es decir que los ciudadanos podian votar el dia de las elecciones,
que era el Gltimo domingo de noviembre cada cinco afios, a un Lema en lo
nacional y a otro Lema en lo departamental.

Mas adelante, se presentd un Proyecto de Ley constitucional, que fue
aprobado por unanimidad de la Camara de Senadores el 8 de julio de 1994
y la Camara de Representantes lo aprobé por mayoria el 15 de julio de
1994. Este Proyecto, conocido en su momento como la “Mini-Reforma”, fue
sometido al plebiscito de ratificacion el dia 28 de agosto de 1994, habiendo
sido rechazado por amplia mayoria, dado que el NO obtuvo el 67%, mien-
tras que el SI a la Reforma s6lo obtuvo el 30% de los votos validos emitidos
por la ciudadania.

Fue un Proyecto de reforma constitucional que se referia basicamente
a los temas de los Gobiernos Departamentales. Se afirmaba que el Proyec-
to procuraba resolver el sentir de la ciudadania de poder elegir libremente
el Presidente de la Reptblica de un Partido politico y el Intendente de otro
Partido politico. Esto es lo que se denomina el voto cruzado, porque de
esa forma se le daba mayor libertad al ciudadano a la hora de elegir a sus
gobernantes.

En tal sentido, la llamada “Mini-Reforma” constitucional de 1994, se
separaba formalmente las elecciones nacionales de las elecciones departa-
mentales, consagrando el “voto cruzado”. Es decir, que las elecciones na-
cionales y las elecciones departamentales se celebraban el mismo dia, pero
la ciudadania podia votar la férmula presidencial de un lema o Partido
Politico y el candidato a Intendente de otro lema. En otros términos, que
se podia poner en el sobre de votacién dos papeletas de diferentes Partidos
politicos.
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Una novedad que introducia la llamada “Mini-Reforma” de 1994, era
que reducia el nimero de miembros de las Juntas Departamentales, pre-
viéndose que tendrian un maximo de treinta y un miembros y un minimo
de quince miembros, de acuerdo a lo que estableciere la ley. Por un Dis-
posicién Transitoria y Especial se preveia que la Junta Departamental de
Montevideo se integraria con treinta y un miembros; la de Canelones con
veinticinco miembros; y las restantes Juntas Departamentales del pais
se integrarian con veintiiin miembros. Ademas se preveia que los miem-
bros de las Juntas Departamentales serian remunerados, modificindose el
sistema tradicional en las Constituciones uruguayas, que son honorarios.
Esta fue la clave para el rechazo de la Reforma propuestas, sobre todo
porque en el Interior del pais se afirmé que esta solucién implicaba que se
iban a aumentar los tributos para poder pagar los sueldos de los miembros
de las Juntas Departamentales.

3. El proceso reformista entre los afios 1995 y 1996

Corresponde senialar especialmente que el electo Presidente de la Re-
publica Julio Maria Sanguinetti, con fecha 19 de enero de 1995, es decir
antes de asumir el cargo el 1 de marzo, hizo publico un documento titulado
“Bases de didlogo para la busqueda de un gobierno nacional”. En dicho
documento expresa lo siguiente:

En el actual periodo de gobierno todos los sectores politicos coinci-
dieron en la necesidad de reforma en el sistema politico, comprendien-
do enmiendas constitucionales, regulacién legal de los partidos politicos
y modificaciones en el sistema electoral. Esta conviccién se acentiia en el
momento presente en virtud del actual esquema de distribucién electoral,
que determina la busqueda de mecanismos capaces de darle mayor efica-
cia a las instituciones democraticas.

Resulta fundamental, a ese respecto, ubicar con precision los ob-
jetos buscados. Son ellos los que orientaran la exploracién de posibles
soluciones a los problemas existentes. Muchos de ellos ya fueron con-
siderados en el actual periodo y mantienen su valides, razén por la
cual no se reiteran en esta oportunidad (Martins, 1997).

Luego de prestar la promesa de honor como Presidente de la Reptubli-
ca, prevista en el articulo 158 de la Constitucién de la Republica, el Dr.
Julio Maria Sanguinetti pronunci6 un discurso ante la Asamblea General,
en el que citando a Karl Popper que afirma “Vivir es encontrar soluciones”,
expreso lo siguiente sobre la necesidad de la reforma constitucional:

De eso se trata: de lograr entendimientos y acuerdos para poder
hallar soluciones. Este clima politico no nos puede hacer ignorar, sin
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embargo, que el pais precisa también de reformas constitucionales,
de reformas legales en su sistema de instituciones. El Poder Ejecuti-
vo necesita mejores capacidades de gobernabilidad, mejores condicio-
nes de gobernabilidad; més alla de las personas que puedan estar cir-
cunstancialmente en el cargo. El Poder Legislativo, en tanto, precisa
mayor agilidad y celeridad en su accién, el sistema electoral, reclama
una mayor claridad en lo que respecta al voto de los ciudadanos y
una maxima flexibilidad en sus articulaciones; los partidos necesitan
mayor coherencia y disciplina interna (Correa Freitas, 2019).

Luego, en forma inmediata a la instalaciéon del nuevo gobierno el 1.°
de marzo de 1995, el entonces Presidente de la Republica Julio Maria San-
guinetti, convoc) a todos los lideres de los partidos politicos a una reunién
en el Palacio Estévez, sede de la vieja Casa de Gobierno, para el dia 30 de
marzo de 1995, en la que plante6 la necesidad de una reforma politica que
modificara aspectos sustanciales del sistema institucional uruguayo. Fue
asi como se realizaron reuniones a lo largo de todo el afio 1995, actuando
como Secretario el Dr. Miguel Angel Semino, quien habia sido Profesor
de Derecho Constitucional en la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales,
Universidad de la Republica, y Secretario de la Presidencia de la Republi-
ca (1985-1989).

A fines de ano, el 28 de diciembre de 1995, el Presidente Sanguinetti
convocd a una nueva reunion de los lideres politicos, que se realiz6 en el
Palacio Estévez, a la que asistieron los Senadores Jorge Batlle y Pablo Mi-
llor por el Partido Colorado; r. Alberto Volonté y Dr. Luis Alberto Lacalle
Herrera por el Partido Nacional; Senador Rafael Michelini y sefior Héctor
Pérez Piera por el Nuevo Espacio; General (r) Liber Seregni y Dr. Tabaré
Vazquez por el Frente Amplio.

En dicha reunién, los representantes de los Partidos Colorado, Nacio-
nal y Nuevo Espacio, comunican que se llegd a un consenso basico sobre
algunos aspectos fundamentales, como por ejemplo que el Poder Ejecuti-
vo debia estar dotado de una mayor representatividad politica, mediante
una eleccién a doble vuelta, sin ningin candidato obtuviera el 50% de la
votacion; que debia haber un solo candidato por partido politico a la Presi-
dencia de la Reptublica; la atribucién al Presidente de la Republica en caso
falta de respaldo parlamentario de modificar no sélo el Consejo de Minis-
tros, sino los Directorios de los Entes Auténomos y de los Servicios Descen-
tralizados; la reduccién de la cantidad de candidaturas por partido politico
en las elecciones departamentales; la eliminacién de la acumulacién por
sub-lemas en las elecciones parlamentarias. Los representantes del Fren-
te Amplio informan que darian una respuesta definitiva el 15 de febrero de
1996. Esto llevé a que el 5 de febrero de 1996 renunciara el Gral. Seregni
a la Presidencia del Frente Amplio, por haberse sentido desautorizado al
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no haber cumplido con el compromiso de dar una respuesta a los restantes
Partidos politicos.

El Proyecto de ley constitucional fue presentado en la CaAmara de Se-
nadores con fecha 15 de marzo de 1996, con la firma del Presidente del
Senado Dr. Hugo Batalla, y de los Senadores Rafael Michelini, Américo
Ricaldoni y Walter Santoro.

En la Exposiciéon de Motivos, entre otros conceptos expresa lo
siguiente:

2) Con caracter previo, se estima conveniente dejar en claro que
este proyecto es fruto de un acuerdo politico, como ha sido tradicio-
nal en nuestra historia. Como tal, no refleja exactamente las ideas
reformistas de cada una de las colectividades que lo ha suscrito —no
podria hacerlo— sino que representa un término medio al que se arri-
b6 después de prolongadas deliberaciones y transacciones, durante
las cuales todos cedieron en parte, para lograr la elaboraciéon de un
texto comun. Por tanto, el proyecto adjunto constituye lo que ha dado
en llamarse, con acierto, la ‘reforma posible’. Reforma posible con re-
lacién al momento politico y a la actual divisién de fuerzas en el esce-
nario nacional (Camara de Senadores, 1996).

Se crebé una Comisién Especial para el estudio de la Reforma, la que
elevo al Senado un Informe en mayoria, con fecha 17 de julio de 1996, con
un texto sustitutivo de la Reforma constitucional. El Proyecto conté con el
apoyo de los Senadores del Partido Colorado Jorge Batlle y Pablo Millor;
del Partido Nacional Walter Santoro, Carlos Julio Pereyra e Ignacio Posa-
das Montero; y del Nuevo Espacio Rafael Michelini. También se produjo
un Informe en minoria, presentado por los Senadores del Frente Amplio
Danilo Astori, José Korzeniak y Helios Sarthou.

En el Informe en mayoria se realiza utilizando el método analitico, me-
diante el desarrollo de todas las disposiciones que se reforman y su relacién
con las actuales. Asi, por ejemplo, comienza analizando la proteccién social
y del medio ambiente; la separacion de las elecciones nacionales y depar-
tamentales; las elecciones internas en los partidos politicos y candidatura
a la Presidencia de la Republica; eliminacién de la calificaciéon de lema
permanente; eliminacion de la acumulacién por sub-lemas e identidad de
listas en la eleccién de Representantes Nacionales; fecha de terminacién
de periodo de sesiones de la Asamblea General en el afo de las elecciones;
presupuestos de ambas Camaras; observaciones del Poder Ejecutivo a un
proyecto de ley; eleccién del Presidente de la Republica; vacancia de la
Presidencia de la Republica; renuncia, incapacidad, muerte del Presidente
y del Vicepresidente electos; proyectos de ley de urgente consideracion;
Ministros de Estado. Su nimero. Presentacién del Gabinete; carencia de
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respaldo parlamentario; responsabilidad de los Ministros; participacion de
los Gobiernos Departamentales en el Presupuesto Nacional; politicas de
descentralizacién. Comisién Sectorial; comienzo de las funciones de los Go-
biernos Departamentales; innovaciones en materia municipal. Congreso
de Intendentes; seleccién de candidatos a las Intendencias Municipales;
autoridades locales, recursos de los Gobiernos Departamentales; Conten-
cioso Administrativo; miembros partidarios de la Corte Electoral; disposi-
ciones transitorias (Camara de Senadores, 1996).

La Camara de Senadores aprobd el Proyecto de Ley constitucional el
27 de agosto de 1996 y la Camara de Representantes lo aprobé el 15 de
octubre de 1996, por lo que quedo sancionado. Se fijé la fecha del plebiscito
de ratificacién para el dia 8 de diciembre de 1996. La ciudadania apoy6 el
texto de la Reforma propuesta por un 50,43% del total de votos emitidos,
habiendo recibido el apoyo la papeleta por el SI de 1:015.828 sufragios, con
lo que se cumplid con el requisito exigido por el articulo 331 literal D) de
la Constitucién. El Presidente de la Asamblea General promulgé la Ley
constitucional con fecha 14 de enero de 1997, por lo que entrd en vigencia
de inmediato.

Tal como lo sefialé oportunamente, se trata de una Reforma parcial de
la Constitucién de la Republica, que se suma a las reformas parciales de
1989 y de 1994. Actualmente debemos sumar la Reforma parcial de 2004,
conocida como el plebiscito del agua (Correa Freitas, Vazquez, 1997).

Como se aprecia claramente, esta Reforma parcial de la Constitucion
fue fruto de un acuerdo politico entre la mayoria de los partidos politicos,
con excepcién del Frente Amplio que tuvo reparos sobre todo a la consa-
gracion del sistema de la doble vuelta o “ballotage” en la eleccién de Pre-
sidente y Vicepresidente de la Republica. Fue visto por la mayoria de sus
dirigentes como una forma de frenar el eventual triunfo de la izquierda en
el Uruguay. Lo cierto y lo real es que el Frente Amplio gané con amplias
mayorias en tres elecciones nacionales posteriores. En las elecciones na-
cionales de 2004, el Frente Amplio triunf6 en primera vuelta sin necesidad
de “ballotage”. En las elecciones nacionales de 2009 y de 2014 triunf6 en la
segunda vuelta, pero en los tres periodos tuvo mayoria absoluta en ambas
Céamaras del Poder Legislativo.

4. Analisis de las principales reformas aprobadas.

Partiendo de la base que estamos celebrando los veinticinco afos de
la Reforma constitucional de 1997, es imprescindible abordar el tema de
las principales reformas a la Constitucién de la Republica que introdujo
esta reforma parcial. Mirada en perspectiva, claramente se trat6 de una
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reforma del sistema electoral uruguayo, en donde se afirmaba que “el
voto era tan secreto en el Uruguay, que los ciudadanos no sabian a quién
votaban”.

Asi sucedia eleccion tras eleccidon nacional, en la cual muchos ciudada-
nos luego del acto electoral se quejaban porque habian votado a un lema,
es decir a un partido politico, pero quien habia resultado electo Presidente
de la Republica no era de su preferencia, dado que cada lema podia tener
varios candidatos a la Presidencia y Vicepresidencia de la Reptblica. Mas
aun, las criticas se acentuaron cuando se percibié que en la realidad un
Presidente de la Reptublica podia ser electo con apenas un veinte o veinti-
cinco por ciento de la ciudadania, lo que no le daba el apoyo parlamentario
necesario para poder llevar a cabo su programa de gobierno. Asimismo, su-
cedié que candidatos a la Presidencia de la Republica que individualmen-
te eran los mas votados por la ciudadania, sin embargo no eran electos,
porque primero habia que comprobar cual era el lema triunfador, y luego
dentro del lema que tenia la mayoria de sufragios, cual era la formula
presidencial votada.

La Reforma Constitucional de 1997 introdujo en esta materia refor-
mas sumamente importantes. En primer lugar, corresponde destacar la
separacidon en el tiempo entre las elecciones nacionales de las elecciones
departamentales. En tal sentido, el articulo 77 ordinal 9.° de la Consti-
tucién prescribe que la eleccién de los miembros de ambas Camaras del
Poder Legislativo y del Presidente y Vicepresidente de la Republica, asi
como la de cualquier otro érgano para cuya constitucién o integracion las
leyes establezcan el procedimiento de eleccién por el Cuerpo Electoral, se
realizara el ultimo domingo del mes de octubre cada cinco afos. Por su
parte, en relacién a la eleccién de los Intendentes, de los miembros de las
Juntas Departamentales y de las demas autoridades locales electivas, se
realizara el segundo domingo del mes de mayo del afio siguiente al de las
elecciones nacionales.

Este es un tema que tarde o temprano habra que valorar desde el
punto de vista politico. Sin ninguna duda es muy importante darle al elec-
tor una mayor libertad a la hora de elegir a los gobernantes, este es un
principio fundamental en una democracia. Por otra parte, también es muy
importante darles una mayor jerarquia a los Gobiernos Departamentales,
con una mayor descentralizacién, con la distincién entre la materia depar-
tamental y la materia municipal, asignandoles recursos en el Presupues-
to Nacional. Pero la solucién que habia dado la llamada “Mini-Reforma”
constitucional de 1994 era la separacién de las elecciones nacionales de
las departamentales, pero se debian celebrar el mismo dia, permitiendo
que el ciudadano votara por el Presidente y Vicepresidente de un Partido
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politico; y el Intendente y miembros de la Junta Departamental de otro
Partido politico.

Una de las criticas que se hace al actual sistema electoral consagrado
por la Reforma constitucional de 1997, es que en el plazo de un afo te-
nemos cuatro elecciones: primero, las elecciones internas de los Partidos
politicos; segundo, las elecciones nacionales el ultimo domingo de octubre
cada cinco anos; tercero, una eventual segunda vuelta o “ballotage” el ul-
timo domingo de noviembre entre las dos formulas presidenciales mas vo-
tadas; cuarto, las elecciones departamentales el segundo domingo del mes
de mayo del afio siguiente a las elecciones nacionales.

En segundo lugar, se eliminé la distincién entre lemas permanentes
y lemas accidentales, que habia consagrado la Constitucién uruguaya de
1952 y que se mantenia en la Constituciéon uruguaya de 1967, distincién
que habia sido muy criticada en la doctrina y en los partidos politicos mi-
noritarios. Fue asi como el articulo 79 de la Reforma constitucional de
1997 establecié:

La acumulacién de votos para cualquier cargo electivo, con ex-
cepcién de los de Presidente y Vicepresidente de la Republica, se hara
mediante la utilizacién del lema del Partido politico. La Ley por el
voto de los dos tercios del total de componentes de cada Camara re-
glamentara esta disposicién.

Sobre esta reforma constitucional, afirma Gros Espiell lo siguiente:

Ahora la acumulacién de votos para cualquier cargo electivo, con
excepcién de los de Presidente y Vice-Presidente de la Republica sera
mediante la utilizacién al lema del partido politico. La distincién en-
tre partidos politicos permanentes o lemas permanentes y los que no
lo son, ha dejado de tener base constitucional. Ante la Constitucién
todos los partidos politicos, consiguientemente todas las listas tienen
el mismo estatuto juridico (1998).

En tercer lugar, la Reforma constitucional de 1997 eliminé la acumu-
lacién por sub-lemas e identidad de listas para la eleccion de los Repre-
sentantes Nacionales. En tal sentido, el articulo 88 inciso segundo de la
Constitucién de la Republica dispone: “No podra efectuarse acumulaciones
por sublemas, ni por identidad de listas o candidatos”.

En cuarto lugar, con respecto a la eleccién del Presidente y Vicepresi-
dente de la Republica, se introdujo un cambio de fundamental importancia.
Debemos recordar que en la Constitucién uruguaya de 1830, el Presidente
de la Republica era elegido por mayoria absoluta de la Asamblea Gene-
ral, es decir que era una elecciéon indirecta. En la Constitucién uruguaya
de 1918, el Poder Ejecutivo que era bicéfalo porque tenia dos 6rganos, es
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decir la Presidencia de la Reptblica y el Consejo Nacional de Administra-
ci6n. Tanto el Presidente de la Reptblica como los miembros del Consejo
Nacional de Administraciéon eran electos en forma directa por la ciuda-
dania, por mayoria simple. La Constitucién uruguaya de 1934 previé por
primera vez el cargo de Vicepresidente de la Republica, estableciendo que
tanto el Presidente como el Vicepresidente de la Republica eran electos
por la ciudadania por simple mayoria de votantes, mediante el sistema
del doble voto simultaneo, con lo que se admitia que podian haber mas de
una férmula presidencial por lema o partido politico. El mismo régimen se
mantuvo en la Constitucién uruguaya de 1942. La Constitucion uruguaya
de 1952, establecié que el Poder Ejecutivo estaria a cargo de un Consejo
Nacional de Gobierno, integrado por nueve miembros, seis de la mayoria y
tres de la minoria, también electos por mayoria simple. Para la eleccién de
Consejeros Nacionales se admitia la acumulacién por lema, prohibiéndose
la acumulacion por sublemas. Finalmente, la Constitucién de la Republica
de 1967, prescribia en el articulo 151 inciso primero lo siguiente:

El Presidente y el Vicepresidente de la Republica seran elegidos
conjunta y directamente por el Cuerpo Electoral, a mayoria simple de
votantes mediante el sistema de doble voto simultidneo y sin que en
ningln caso pueda efectuarse la acumulacion por sublemas.

Tal como expresara en un Seminario realizado en 1997 en la Escuela
de Capacitacion de la Oficina Nacional del Servicio Civil:

La experiencia de las dltimas décadas es bien demostrativo de
que al amparo de la ‘Ley de Lemas’, coexisten en realidad en el su-
puesto teérico de dos grandes partidos innimeras colectividades que,
en el mejor de los casos, sélo tienen en comun el reconocimiento mu-
tuo de figuras consulares del pasado; no les une una comun actitud
frente al presente o al futuro; difieren a veces sustancialmente en
materias fundamentales para la vida del pais, como que sustentan
concepciones sociales y econémicas diametralmente opuestas; no res-
ponden a autoridades comunes y no son, por tanto, solidarios entre
si; y no obstante, usan un lema comuin y suman sus votos (Correa
Freitas, Vazquez, 1997).

Fue asi, como la Reforma constitucional de 1997 dispuso en el arti-
culo 151 de la Constitucién de la Republica el siguiente texto en el inciso
primero:

El Presidente y el Vicepresidente de la Republica seran elegidos
conjunta y directamente por el Cuerpo Electoral por mayoria abso-
luta de votantes. Cada Partido s6lo podra presentar una candida-
tura a la Presidencia y a la Vicepresidencia de la Republica. Si en
la fecha indicada por el inciso primero del numeral 9.°) del articulo
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77, ninguna de las candidaturas obtuviese la mayoria exigida, se ce-
lebrara el ultimo domingo del mes de noviembre del mismo afio, una
segunda eleccién entre las dos candidaturas mas votadas.

Quiere decir, pues, que la Constitucién de la Republica exige la ma-
yoria absoluta de votos para ser electo Presidente y Vicepresidente de la
Republica, y si ninguna formula obtuviese esa mayoria el dltimo domingo
de octubre cada cinco afnos, entonces se debe ir a una segunda vuelta, o
“ballotage”, entre las dos candidaturas mas votadas. Esto es lo que ha su-
cedido en nuestro pais en las elecciones nacionales de 1999, 2009, 2014 y
1019. La tinica excepcion fue la eleccidén nacional de 2004, donde la férmu-
la presidencial del Frente Amplio encabezada por el Dr. Tabaré Vazquez,
obtuvo la mayoria absoluta en la primera vuelta.

Resulta muy interesante el analisis realizado sobre este tema por el
Profesor José Anibal Cagnoni, quien sobre las reformas introducidas por la
Reforma Constitucional de 1997, especificamente sobre la forma de gobier-
no que consagra la Constituciéon uruguaya, expuso lo siguiente:

Las reformas enaltecen el Poder Ejecutivo en la relacién de po-
deres, y singularmente la posicion de la Presidencia de la Republica.
En nuestra opinién las dudas sobre el parlamentarismo o neoparla-
mentarismo de nuestra Constitucién, deben ceder paso a otras consi-
deraciones en el sentido de que estamos lejos de él y que, en su susti-
tucién, las nuevas normas acentiian el presidencialismo; nos parece
que asi debe calificarse el tipo o forma de gobierno adoptado por la
Constitucién (Cagnoni, 1997)

En quinto lugar, en materia de Partidos politicos se introdujeron algu-
nos cambios de suma importancia que tienen que ver directamente con la
eleccién de los candidatos a la Presidencia y Vicepresidencia de la Republi-
ca, asi como de los candidatos a Intendente de cada Departamento.

En tal sentido, el articulo 77 numeral 12 de la Constitucién de la Re-
publica prescribe que:

Los Partidos Politicos elegiran su candidato a la Presidencia de
la Republica mediante elecciones internas que reglamentara la ley
sancionada por el voto de los dos tercios del total de componentes de
cada Camara. Por idéntica mayoria determinara la forma de elegir
el candidato de cada Partido a la Vicepresidencia de la Republica
y, mientras dicha ley no se dicte, se estara a lo que a este respecto
resuelvan los drganos partidarios competentes. Esa ley determinara,
ademaés, la forma en que se supliran las vacantes de candidatos a la
Presidencia y Vicepresidencia que se produzcan luego de su eleccién
y antes de la eleccién nacional.
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La Ley N.° 17.063 de fecha 24 de diciembre de 1998, reglament6 todo
lo relacionado con las elecciones internas de los Partidos politicos, atribu-
yendo la competencia para el conocimiento y control de todos los actos y
procedimientos electorales a la Corte Electoral. A su vez, la Ley N.° 17.080
de fecha 24 de marzo de 1999, prescribe que los érganos deliberativos na-
cionales de los Partidos politicos estaran integrados por quinientos miem-
bros, con igual nimero de suplentes, mientras que los érganos delibera-
tivos departamentales se integraran por un nimero de miembros igual
al cuadruple de los que corresponda a cada departamento en el 6rgano
deliberativo nacional del respectivo Partido politico, con un minimo de cin-
cuenta y un maximo de doscientos cincuenta integrantes (Tealdi, 2011).

La Disposicion Transitoria y Especial Letra W literal e) de la Cons-
titucion de la Republica vigente, dispone que sera electo como candidato
unico a la Presidencia de la Republica por cada Partido politico, el precan-
didato méas votado, siempre que hubiera obtenido la mayoria absoluta de
los votos validos de su Partido. También sera electo el precandidato que
hubiera superado el cuarenta por ciento de los votos validos de su Partido
y que ademas hubiera aventajado al segundo precandidato por no menos
del diez por ciento de los referidos votos. Si no se da ninguna de estas cir-
cunstancias, el Colegio Elector Nacional o el 6rgano deliberativo que haga
sus veces, surgido de las elecciones internas, realizara la nominaciéon del
candidato a la Presidencia de la Republica, en votacién nominal y publica,
requiriéndose la mayoria absoluta de los integrantes.

En el articulo 271 de la Constitucién uruguaya, en la redacciéon dada
por la Reforma constitucional de 1997, se prevé la forma en que sera elec-
tos los candidatos a Intendentes de los Gobiernos Departamentales, pre-
viéndose en el inciso primero que los Partidos politicos seleccionaran sus
candidatos a Intendentes mediante elecciones internas que reglamentara
la ley sancionada por los dos tercios de votos del total de componentes de
cada Camara. La Disposicién Transitoria y Especial Letra Z), prevé que
sera nominado candidato a Intendente quien haya sido mas votado por los
integrantes del 6rgano elector. También lo podra ser el ciudadano que le
siguiere en numero de votos siempre que no supere el treinta por ciento de
los sufragios emitidos. La Corte Electoral, en una decisién que no comparto
desde el punto de vista juridico, ha interpretado que pueden haber hasta
tres candidatos a Intendente por Partido politico en cada Departamento.

En una Jornada sobre la Reforma constitucional de 1997, organizada
por la Fundacién de Cultura Universitaria los dias 2 y 3 de abril de 1997,
expresé lo siguiente al valorar la reforma analizada en lo referente a la
elecciéon del Presidente y Vicepresidente de la Republica:
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Creo que tiene aspectos positivos la reforma, en el sentido de
que ha terminado con las candidaturas multiples por partido poli-
tico, méas alla de las muy acertadas y muy justas criticas que le ha
formulado el Dr. Pérez Pérez, pero creo que es un avance en el siste-
ma electoral uruguayo tener, en primer lugar, elecciones internas de
todos los partidos politicos en forma simultanea, creo que es profun-
damente democratico; en segundo lugar, el hecho de que cada partido
politico tenga un solo candidato a la Presidencia de la Reptublica a
mi juicio va a dar mayor libertad al elector; por supuesto, filosofica y
politicamente se puede discutir mucho cudl es la verdadera libertad
del elector, pero es indudable que en nuestro pais hasta ahora el voto
era tan secreto que el ciudadano no sabia adonde iba. Y creo que este
sistema por lo menos mejora el sistema que estaba imperando hasta
este momento (Mata Prats, 1998).

5. La reforma del articulo 312 de la Constitucion

Una de las reformas que introdujo la Reforma constitucional de 1997,
fue la del articulo 312 de la Constitucién de 1967, cuya redaccién ya la
habia dado la Constitucién uruguaya de 1952, por la que se establecia que
para promover la accién reparatoria por los dafos y perjuicios causados
por un acto administrativo dictado por cualquier 6rgano de la Administra-
cién, previamente debia agotarse la via administrativa y promover la ac-
cién de nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo. En caso
de que el acto administrativo fuera anulado o que el Tribunal reservara la
accién reparatoria, recién entonces el administrado estaba en condiciones
de poder promover ante la Justicia ordinaria, el juicio por los dafios y per-
juicios causados por el acto administrativo ilegitimo.

Pero lo cierto y lo real es que cuando se aprobé la Reforma constitu-
cional de 1997, que como se expresara fue basicamente una reforma del
sistema electoral, nadie hubiera imaginado que iba a generar tantos pro-
blemas, tanto a nivel de la doctrina como de la jurisprudencia, la correcta
interpretacién de la nueva redaccion del articulo 312 de la Constitucion.
Los constituyentes, entre ellos el redactor de esa disposicién que fue el
Senador Dr. Gonzalo Aguirre Ramirez, pensaron que se terminaba de-
finitivamente con la manida cuestién de la prejudicialidad de la accién
reparatoria.

Sin embargo fue todo lo contrario, porque pese a que la mayoria de la
doctrina sostuvo enfaticamente que quedaba separada la accién de nulidad
ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo prevista por el articulo
309 de la Constitucion, de la accién de reparaciéon ante el Poder Judicial
establecida en el articulo 312 de la Constitucién, y que el administrado a
partir de la reforma constitucional de 1997 podia elegir libremente entre
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promover uno u otro tipo de accién, sin embargo a partir de un articulo de
doctrina publicado por el Dr. Labaure Aliseris, se generd una jurispruden-
cia casi unanime de los Tribunales de Apelaciones en lo Civil, en el sentido
de que para promover la accién de reparacién es necesario agotar previa-
mente la via administrativa.

Con esta interpretacion, se eché por tierra todo lo que habia querido
hacer el constituyente en 1996, porque sin perjuicio de admitirse la se-
paracién de ambas acciones y que el administrado ante un acto adminis-
trativo ilegitimo que lo perjudica, tiene la libre eleccién entre promover
la accién de nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
o la accién de reparacién ante el Poder Judicial, sin embargo se le impo-
ne el requisito del previo agotamiento de la via administrativa, es decir
que debe interponer los recursos administrativo correspondientes, esperar
que la Administracién se pronuncie en forma expresa o que transcurran
los plazos constitucionales y legales correspondientes, para que una vez
agotada la via administrativa elija si promueve la accién de nulidad ante
el Tribunal de lo Contencioso Administrativo dentro del plazo de sesenta
dias, o en su defecto, si promueve la accién de reparacién por los dafios y
perjuicios causados por el acto administrativo ante los érganos competen-
tes del Poder Judicial.

Tal como se aclarara precedentemente, el articulo 312 de la Constitu-
cién de la Republica tiene su origen en la Constituciéon de 1952, habién-
dose mantenido en su redaccién original en la Constitucién de 1967, que
prescribia:

Articulo 312. Declarada la anulacién o reservada la accién de re-
paracién, en su caso, se podra promover el contencioso de reparacién
ante la justicia ordinaria para la determinaciéon del dafo causado.
La ley, por tres quintos de votos de total de componentes de cada
Camara, podra ampliar la competencia del Tribunal, atribuyéndole
conocimiento del contencioso de reparacion.

En la reforma constitucional de 1997, el articulo 312 tuvo una nueva
redaccién, expresandose:

Articulo 312. La accién de reparacién de los dafios causados por
los actos administrativos a que refiere el articulo 309 se interpondra
ante la jurisdiccién que la ley determine y sélo podra ejercitarse por
quienes tuvieren legitimacién activa para demandar la anulacién del
acto de que se tratare.

El actor podra optar entre pedir la anulacién del acto o la repa-
racién del dafio por éste causado.
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En el primer caso y si obtuviere una sentencia anulatoria, po-
dra luego demandar la reparacion ante la sede correspondiente. No
podra, en cambio, pedir la anulacién si hubiere optado primero por
la accién reparatoria, cualquiera fuere el contenido de la sentencia
respectiva. Si la sentencia del Tribunal fuere confirmatoria, pero se
declarara suficientemente justificada la causal de nulidad invocada,
también podra demandarse la reparacion.

Se puede apreciar con una simple lectura, que los textos del articulo
312 son radicalmente diferentes en las Constituciones de 1952 y 1967, por
un lado, y en la Reforma constitucional de 1997, por otro. Es asi porque
mientras en el texto original se decia: “declarada la anulacién o reservada
la accién de reparacion”; en cambio, en el texto vigente, en el inciso se-
gundo se dice con meridiana claridad: “El actor podra optar entre pedir la
anulacion del acto o la reparacién del dafio por éste causado”.

Con ello se terminé definitivamente con la manida cuestién de la pre-
judicialidad de la accién de nulidad, que generara diferentes opiniones
de los grandes maestros de Derecho Constitucional, Justino Jiménez de
Aréchaga, y de Derecho Administrativo, Enrique Sayagués Laso. En efec-
to, Profesor Emérito de Derecho Constitucional sostuvo que:

desde este punto de vista se han previsto dos hipétesis: si hubo
anulacién del acto en el caso particular, o extincion total, el accionan-
te tiene expedita la via hacia la justicia ordinaria para demandar la
reparacion pecuniaria de los perjuicios que demuestre judicialmente
haber sufrido; si no hubo anulacién, pero el Tribunal, por tres vo-
tos conformes, declard ilegal el acto, manteniéndolo, no obstante,
por consideraciones de conveniencia, cabra al accionante la misma
posibilidad que en el caso anterior: se abre la via hacia la justicia or-
dinaria, en la cual debera acreditar el dafio sufrido y reclamar la in-
demnizacién correspondiente (Jiménez de Aréchaga Mac Coll, 1988).

En cambio, Profesor de Derecho Administrativo ensefié que

el Tribunal selimita a anular el acto administrativo contrario a de-
recho; pero una vez anulado, el reclamante puede accionar ante el Po-
der Judicial exigiendo la reparacién patrimonial de los perjuicios que
le hubiere originado aquel. La accion de nulidad es previa y condiciona
la accién ulterior de reparaciéon patrimonial (Sayagués Laso, 1998).

A partir de la Reforma constitucional de 1997, no hay duda alguna que
una persona que se considere lesionada por un acto administrativo dictado
por un organo de la Administracién, puede elegir libremente si demanda
la accién de nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, o
si por el contrario promueve una accién de reparacién por los perjuicios
causados ante la Justicia ordinaria.
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Luego de una vacilante jurisprudencia de los Juzgados Letrados y de
los Tribunales de Apelaciones en lo Civil, la Suprema Corte de Justicia en
una Sentencia dictada en casacién, Sentencia N.° 148 de fecha 6 de setiem-
bre de 2006, dictada en mayoria, redactada por la Dra. Sara Bossio Reig,
con los votos conformes de los Ministros Dr. Hipdlito Rodriguez Caorsi,
Dr. Roberto Parga, Dr. Leslie Van Rompaey y la discordia del Ministro Dr.
Daniel Gutiérrez Protto.

La Suprema Corte de Justicia, en mayoria, compartiendo con el dicta-
men de la Fiscalia de Corte, abandoné su jurisprudencia anterior, casando
la sentencia recurrida del Tribunal de Apelaciones en lo Civil de 2.° Turno,
N.° 226 de fecha 31 de agosto de 2005, que habia confirmado la Sentencia
N.° 33 de fecha 28 de abril del Juzgado Letrado de Primera Instancia en lo
Contencioso Administrativo.

En tal sentido, los argumentos de la Suprema Corte son los siguientes:

No es posible extender en forma analédgica la exigencia del arti-
culo 309 de la Constitucidn, que exige el agotamiento de la via admi-
nistrativa para demandar la nulidad de un acto administrativo ante
el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, porque ello “importa
una extension analégica de una limitacién al derecho del justiciable,
que no se corresponde con la finalidad que motivara al constituyente
cuando diferencié ambas vias de accionamiento”, segin reza el Con-
siderando II de la Sentencia N.° 148.

La disposicién constitucional no sélo en cuanto a su texto, sino
también en cuanto a su “ratio legis”, se propuso, con la finalidad de
proporcionar a quien fuera lesionado por un acto administrativo, la
opcién de solicitar su anulacidon por razones de legalidad habiendo
agotado la via administrativa y luego recurriendo al TCA, o, en su
caso, promover directamente la accidn reparatoria patrimonial, ten-
diente a indemnizar los perjuicios causados por el acto lesivo, en cuyo
caso se le habilita la promocion del accionamiento ante la Sede juris-
diccional con competencia en tal &mbito (Considerando II).

En el Considerando III, 1a Suprema Corte refuerza su argumen-
tacién expresando:

Resulta evidente que, si el propdsito del nuevo texto fuera con-
dicionar, también, la accién de reparaciéon ante el Poder Judicial, con
el ejercicio de los recursos administrativos, debia haberse hecho al-
guna referencia en el articulo 319 de la Constitucién. O sea, no po-
dria haber dejado al articulo 319 en su texto original que impone la
interposicién previa de los recursos sélo en caso de acciéon de nulidad
ante el TCA.

Estos tres argumentos, contribuyen a esclarecer definitivamente una
cuestion que habia generado controversias, tanto en la doctrina como en
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la jurisprudencia. La interpretacién del articulo 312 de la Constitucién
realizada en esta Sentencia por la Suprema Corte de Justicia, fue ajus-
tada a derecho, porque aplic6 el método l16gico-sistematico-teleolégico que
aconsejaba Justino Jiménez de Aréchaga (1992), y que es el que sigue la
Catedra de Derecho Constitucional en nuestro pais (Correa Freitas, 2019),
esto es toma en cuenta, en primer lugar, el texto del articulo 312 de la
Constitucion; en segundo lugar, analiza el contexto de la Constitucion, que
en la especie son los articulo s 309 y 319 de la Constitucion; y, en tercer
lugar, tiene en cuenta el método finalista o teleolégico, en cuanto procura
desentranar cual ha sido la voluntad del constituyente.

Esta linea jurisprudencial se mantuvo por parte de la Suprema Corte
de Justicia hasta el afio 2016, en que varié su postura. Debe tenerse en
cuenta que en la Sentencia de la Suprema Corte de Justicia N.° 953/2009
de fecha 16 de junio de 2009, reiterando la posicién de que no es necesa-
rio el agotamiento previo de la via administrativa para plantear la accién
reparatoria de los dafios y perjuicios, expresé entre otros fundamentos los
siguientes:

Los arts. 26 y 27 del texto (en alusién al Decreto-Ley N.° 15.524)
indican, bajo el titulo ‘actos no procesables’ por via accién anulato-
ria, una serie de supuestos, que tampoco es taxativa (‘entre otros’).
Y parece claro que sobre la mayoria de ellos es admisible la funda-
mentacién de una accién reparatoria patrimonial (sin pasar por la
via recursiva).

Por lo tanto, la remisién normativa constitucional debe enten-
derse referida a que la accidon reparatoria procede contra aquellos
actos que por sus caracteristicas son, a la par que pasibles de la ac-
ci6n anulatoria ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo,
también de causar dafio, en virtud del mismo atributo de ilegalidad o
abuso de poder. El giro utilizado por el constituyente: “...1a accién de
reparacion de los dafios y perjuicios causados por los actos adminis-
trativos a que refiere el articulo 309 de la Carta” permite estimar que
la remisién que se examina vincula a los actos administrativos aludi-
dos por la disposicién con los dafios y perjuicios que de ellos pudieran
derivar, por lo que ambas disposiciones se conectan en este punto y
no en la totalidad de los requisitos que se exigen para la anulacién
de esos mismos actos. Es decir, la remisién efectuada por el articulo
312 al articulo 309 de la Carta, refiere a aquellas caracteristicas de
los actos susceptibles de anulacién, en virtud de las cuales se conside-
ran generadores de dafios y perjuicios y no a los restantes requisitos
exigibles para la accién anulatoria. Resulta evidente que para que
un acto administrativo genere dafios y perjuicios no puede requerirse
que a su respecto se hubiere agotado la via administrativa, sino que
se trate de un acto ‘irregular’ que despliegue efectos lesivos respecto
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de uno o mas sujetos determinados. Este extremo nada tiene que ver
con el agotamiento de la via administrativa.

Posteriormente, la Suprema Corte de Justicia en la Sentencia N.°
137/2019 de fecha 18 de febrero de 2019 y en la Sentencia N.° 445/021
de fecha de 2021, volvi6é a afirmar la tesis de que no es necesario el ago-
tamiento de la via administrativa para promover la accién reparatoria,
afirmando el criterio interpretativo correcto del articulo 312 de la Consti-
tucién de la Republica, en la redaccién dada por la Reforma Constitucional
de 1997. En el Considerando IV de la Sentencia N.° 137/2019 expres6 la
Suprema Corte de Justicia:

IV) En lo formal y conforme con la posicién que han sustentado
con anterioridad, los Ministros Dres. Martinez y Turell, advierten
que la actora agoté debidamente la via administrativa al interponer
recursos administrativos correspondientes contra la Resolucion No.
076/2015 (fs. 30).

Los recursos interpuestos fueron desestimados (fs. 89 y ss.) y el
actor no acudié ante el T.C.A. a los efectos de obtener la anulacién del
acto impugnado.

Por su parte, los Sres. Ministros Dres. Minvielle, Tosi y el re-
dactor, consideramos que aun en la hipé6tesis que el actor no hu-
biera agotado la via administrativa, ello no es 6bice para promover
la accién reparatoria por acto administrativo (cf. Sentencias Nos.
148 y 201/2006, 109/2007, 1.885/2008, 13/2009, 4.277/2010, 562 y
4812/2011, 2.572/2012, 467/2013, 200/2014 y 128/2016 de la Supre-
ma Corte de Justicia).

Por su parte, en la Sentencia N.° 445/2021 de fecha 14 de octubre de
2021, reiterando esta jurisprudencia expresé lo siguiente la Suprema Cor-
te de Justicia:

III.I.I) A juicio de la mayoria, no resulta de recibo el argumento
de que la demanda deba ser repelida porque la actora omitié agotar
la via administrativa respecto de alguno de los dos actos administra-
tivos presuntamente generadores de los dafios causados.

De acuerdo al parecer de la Corporacién, en mayoria, luego de la
enmienda constitucional de 1997 el agotamiento de la via adminis-
trativa no es un requisito exigible para plantear la reparacién de los
danos causados por actos administrativos.

Como se aprecia de la revisién de la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia en estos anos, vemos que entre 2006 y 2016 sostuvo la
tesis correcta en cuanto a la interpretacién del alcance del articulo 312
de la Constitucion de la Republica, en la redaccion dada por la Reforma
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constitucional de 1997, en el sentido de que no es necesario el agotamiento
de la via administrativa para plantear la accién de reparacion de los dafos
y perjuicios por un acto administrativo que le cause lesién a una persona.
Luego, entre 2016 y 2019, la Suprema Corte de Justicia varié su jurispru-
dencia exigiendo el agotamiento de la via administrativa. Finalmente, por
ahora, a partir del ano 2019 hasta la fecha la Suprema Corte de Justicia,
en mayoria, volvid a afirmar lo que consideramos es la interpretacién 16gi-
co-sistematica del articulo 312 de la Constitucién uruguaya.

Como ensefna magistralmente en nuestra doctrina Cajarville Peluffo
sobre este tema:

El previo agotamiento de la via administrativa no esta estableci-
do como principio general con respecto a cualquier accién jurisdiccio-
nal contra las entidades estatales, sino exclusivamente como requi-
sito previo al ejercicio de la accién de nulidad (Constitucién, articulo
319); ninguna otra disposicién constitucional ni legal exige el agota-
miento de la via administrativa como requisito para promover una
accién reparatoria (2012).

6. Conclusiones

Transcurrido un cuarto de siglo de la Reforma constitucional de
1997, la realidad nos demuestra que los cambios que introdujo en el sis-
tema electoral uruguayo fueron acertados, porque permitieron una mayor
transparencia para la ciudadania y consolidé una fuerte coherencia en los
partidos politicos. La desconfianza original por parte de los dirigentes del
Frente Amplio en el sentido de que la Reforma s6lo procuraba impedir el
triunfo del Dr. Tabaré Vazquez como Presidente de la Reptublica, termind
definitivamente porque no sélo el Frente Amplio triunfé en tres elecciones
seguidas (2004, 2009 y 2014), sino que su candidato el Dr. Tabaré Vazquez
fue electo dos veces como Presidente de la Republica.

La mayor transparencia para la ciudadania se logr6 claramente con
el hecho de la separacion en el tiempo de las elecciones nacionales de las
elecciones departamentales; y, por supuesto, con el requisito de que sélo
puede haber un candidato a la Presidencia de la Reptblica por Partido po-
litico, o por lema. Es decir, que cada Partido politico s6lo puede presentar
una férmula para Presidente y Vicepresidente de la Republica. A lo que
se agrega la obligatoriedad de los Partidos politicos de realizar elecciones
internas, simultaneas y obligatorias, en las que se eligen a las autoridades
de los Partidos y al candidato a la Presidencia de la Reptblica.

Esto le ha permitidos a los Partidos politicos la necesaria e impres-
cindible renovacién de sus cuadros dirigentes, porque es la ciudadania
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quien libremente vota por los candidatos de su preferencia, permitiendo
que los jovenes se integren a la vida politica con mayores posibilidades
de competir. Incluso que se incorporen ciudadanos a la vida activa parti-
daria que hasta ese momento no militaban y que era simples votantes o
simpatizantes.

El “ballotage” que fue una novedad en el Uruguay, pero que la mayoria
de los paises de América Latina lo han incorporado, permite que como su-
cede en Francia, los ciudadanos en la primera vuelta voten con el corazdn;
y que en la segunda vuelta o “ballotage” voten con la razén. Es asi como ha
sucedido en nuestro pais en los casos de las elecciones nacionales de 1999,
2009, 2014 y 2019.

La formacién de dos grandes bloques politicos, como tiene hoy el Uru-
guay, es lo que le da fortaleza al sistema politico y a la institucionalidad
democratica. Ese es el problema que tienen la mayor parte de los paises
del mundo, tanto en Europa como en América Latina, donde han desapa-
recido o tienen un escaso electorado aquellos Partidos politicos histéricos,
que eran la base en que se asentaba la institucionalidad democratica. Este
es uno de los fenémenos que més preocupan a los observadores y analistas
de los sistemas politicos, que ven cémo el fraccionamiento y la multiplica-
ci6n de los Partidos politicos, lleva a una inestabilidad politica, atin en los
sistemas presidenciales como es el caso de los paises de América Latina.

La Reforma constitucional de 1997 consolidé el sistema presidencial
en el Uruguay, al que podemos denominar como un “presidencialismo ate-
nuado”, por la presencia de varios institutos del sistema de gobierno par-
lamentario, pero que en la practica no funcionan como tales. A mi juicio, la
Reforma de 1997 le dio mayor legitimidad al Presidente de la Reptublica,
que es electo por la mayoria absoluta de la ciudadania y si ningiin candida-
to obtiene esa mayoria absoluta en la primera vuelta el Gltimo domingo de
octubre cada cinco afos, entonces se va a una segunda vuelta o “ballotage”
entre los dos candidatos mas votados.

También el Presidente de la Republica tiene mayor peso institucional
dentro del sistema politico, porque en caso de que el Poder Ejecutivo vete
un Proyecto de ley sancionado por el Parlamento, se exige una mayoria de
tres quintos de votos de presentes de cada Camara para el levantamiento
de las observaciones u objeciones formuladas (Constituciéon, articulo 138).

Se le da al Presidente de la Republica la facultad para solicitar a
la Asamblea General un voto de confianza para el Consejo de Ministros
(Constitucidn, articulo 174), asi como para declarar que el Consejo de Mi-
nistros carece de respaldo parlamentario (Constitucién, articulo 175). Es-
tos dos institutos son tipicamente del gobierno parlamentario, pero sin
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embargo en estos veinticinco afos, ningin Presidente de la Republica hizo
uso de estas potestades.

La Reforma constitucional de 1997 reforzé la calidad del Presidente de
la Republica como Jefe de Estado y como Jefe de Gobierno, al darle mayor
legitimidad por parte de la ciudadania. Ello no obsta para que el Parla-
mento siga ejerciendo los controles tradicionales previstos en la Consti-
tucién de la Republica, como es el pedido de datos e informes que puede
hacer cualquier legislador; el llamado a Sala a los Ministros de Estado; y la
formacion de Comisiones Parlamentarias de Investigacién (Constitucion,
arts. 118 a 121). Como se sabe el instituto de la censura parlamentaria a
los Ministros de Estado por parte de la Asamblea General, la observacion
al voto de censura que puede formular el Presidente de la Republica, la
eventual disolucién de las Camaras y la convocatoria a nuevas eleccio-
nes parlamentarias (Constitucion, arts. 147-148), nunca se ha llevado a la
practica en la realidad politica uruguaya, por lo que estamos muy lejos del
sistema parlamentario de gobierno.
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