MUNDO HISPANICO

EL EJECUTIVO COLEGIADO EN EL URUGUAY

Este trabajo no és un estudio sobre el Poder Ejecutivo en el Uruguay, sino
solamente un esquema informativo. No pretende tampoco ser un ensayo de
sociologia politica, ni una descripcién de la actual realidad uruguaya; solo
trata de mostrar sintéticamente los antecedentes y los resultados de la expe-
riencia de mi pais,

Aceptamos su publicacién, pensando que pueda tener alglin interés para el
conocimiento en el exterior del sistema constitucional uruguayo.

Hemos agregade una sumarisima nota bibliagrafica sobre el Poder Ejecu-
tivo en el Uruguay, que puedz servir para aguellos que desean ir a un mejor
conocimiento del tema.

La organizacién del Poder Ejecutive es todavia hoy en el Uruguay un
problema esencialmente polémico. Mientras otros aspectos en la organizacion
constitucional son ya aceptados pricticamente por la unanimidad del pais, y
puede decirse que constituyen vna adquisicidn que no puede pensarse en variar,
la organizacién del Poder Ejecutive en cambio, que ha sufrido una serie
de- alteraciones en nuestra historia politica, no es todavia hoy una cuestién
sobre la que haya acuerdo en la opinidn phblica. Sigue stendo, por el con-
trario, un problema en el cual los juristas, los politicos v los universitarios se
dividen en la apreciacién de los hechos, criticando o elogiando e! sistema
vigente,

IH

Creo que es imprescindible para comprender la formula actual hacer una
muy breve y esquematica resefia de la_evolucion del Poder Ejecutivo en el
Uruguay a través de sus sucesivas Constituciones.

Nuestra primera carta, como es notorio, fué Ja Constitucién de 1830. Esta
Constitucién organmzdé un Poder Ejecutivo de tipo presidencial y, en conse-
cuencia, unipersonal. El Poder Ejecutivo se atribuia a una sola persona que
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llevaria el titulo de Presidente de la Repiblica Oriental del Uruguay. La elec-
cién del Presidente no era directa sino indirecta; lo elegia la Asamblea Ge-
neral, es decir, la reunién de ambas Camaras.

Los constituyentes pusteron especial cuidado —y asi lo sefialé ¢l miembro
informante Dr. José Ellauri en su mforme— en crear una autoridad ejecutiva
capaz de ser lo bastante eficiente para asegurar el orden del pais, pero al mismo
tiempo, lo bastante controlada para no ser un peligro de autoritarismo y de
arbitrariedad. Sin embargo, la realidad social y politica del Uruguay hizo que
este pensamiento de los constituyentes fuera pricticamente nada mds que un
suefio. El Uruguay del siglo XiX fué un pais sin estabilidad politica, con una
vida partidaria andrquica, cuya tnica realidad era el ejercicio del poder perso-
nal por parte del Presidente de la Repiblica, Jefe Supreme de la Administra-
cién, gran elector y centro de toda la vida politica del pafs. Por eso, frente
a un texto constitucional que organizaba un Poder Ejecutivo medido y con-
trolado por el sistema cldsico de frenos y contrapesos, la realidad de todo nues-
tro siglo XX fué lz2 omnipotencia presidencial. El Presidente era el jefe, el
gran caudillo, el hacedor del Parlamento. Hubo asi, un enfrentamiento del
texto juridico y de la realidad politica, con una preeminencia de la realidad
politica sobre la norma.

Por eso, cuando la evolucién, el lento proceso politico y econdmico del
Uruguay hizo vislumbrar [a posibilidad de otras férmulas, se planted, prde-
ticamnente desde comienzos del sigle ixix, la necesidad de limitar el poder
presidencial, encauzarla dentro del Derecho. Puede decirse que dos corrientes
se esbozaron desde romienzos de siglo: una, inspirada en los ejemplos par-
lamentaristas de Francia y de Inglaterra, que trataba de encauzar el poder
presidencial mediante la organizacién de un sistema parlamentario, es decir,
un sistema de gabinete con responsabilidad politica en los ministros frente al
Parlamento. Otra tendencia, en cambio, buscaba en la divisidn del Poder
Ejecutivo la forma de controlatlo y de disminuir su excesiva autoridad, Fué
ésta, en definitiva, la férmula que habria de triunfar,

En los primeros afios del siglo, un gran politico uruguayo, todavia hoy
juzgado polémicamente, pero cuya grandeza aln sus adversatios no podemos
dejar de reconocer, José Batlle y Ordéfiez, después de terminar su primer
perfodo presidencial, hizo un viaje a Europa, Vivié algunos meses en Suiza
y, un tiempo después de su regreso, en 1913, publicé unos Apuntes sobre el
Colegiado, apuntes en los que preconizaba la sustitucién de la Presidencia de
la Reptiblica por un Consejo Ejecutive, es decir, la instauracién de un eje-
cutivo colegiado. El proyecto de Batlle, que no podemos ahora analizar nt
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juridica ni politicamente, provocéd la reaccidn inmediata: el pais se dividis
en una lucha politica que enfrenté a colegialistas y anticolegialistas, El pro-
ceso de la reforma constitucional comenzd de inmediato,

No quiere decir que ésta fuera ni la primera iniciativa para reformar la
Constitucién ni la primera vez que se planteaba la idea colegialista en lo re-
ferente a la organizacién del Poder Ejecutivo,

Muchos fueron los proyectos de reforma constitucional presentados a lo
largo del sigle x1%, pero fué en los primeros afios del actual, que se abrié el
camino para una reforma, al medificarse, de acuerdo con las previsiones de
la propia Constitucién, el engorroso y largo procedimiento que establecia
la Constitucién de 1830 {arts. 152-15¢9), La ley de 7 de noviembre de 1907
declaré la necesidad de la reforma; la ley de 7 de noviembre de 1910 propuso
a la sigulente legislatura siete formulas de medificacién de la Seccidn XII de
la Carta de 1830, v, finalmente, la ley de 28 de agosto de 1912 adoptd una
de éstas férmulas y reformé los arts. 152 al 150 de la Constitucidn del 30.

No fué tampoco el proyecto de Batlle el primer proyecto colegialista. Ade-
mis de algunos viejos antecedentes —que se remontan incluso al proceso de
elaboracién de la Constitucién de 1830— hay gque recordar el Proyecto del
Atenec de 1907 y el Programa Mimime del Partide Secialista de 1910, que en
el capitulo sobre Reforma Constitucional afirmaba que e! Poder Ejecutivo
debia ser confiado a una Comision Ejecutiva, suprimiendo la Presidencia de
la Republica.

En 1915 —{el 277 de junio se convocd a elecciones para fa Convencién Na-
cional Constituyente, de acuerdo con una ley electoral especial), iniciade ya
el proceso reformista de acuerdo con la ley constitucional de 28 de agosto
de 1912, y habiéndose hecho piiblico un nuevo proyecto batllista de reforma
de la Constitucién, que mantenfa la idea colegialista, modificando sélo al-
gunos aspectos de los Apuntes—, se llamé a elecciones para una Asamblea
General Constituyente. De las elecciones, celebradas el 30 de junio de 1016,
que resultaron un triunfo de los sectores opositores al Gohterno, surgid una
Asamblea dividida pricticamente en dos sectores iguales con ideas opuestas.
Un sector correspondiente al grupo que inspiraba Batlle dentro del Partido
Colorado, partidario del colegiado; otro sector integrado en el Partide Na-
cional y el grupo no batllista del Partido Colorado, contrario al sisterna cole-
giado. Dentro del grupo no colegialista, el Partido Nacional hacia hincapié
en una reforma constitucional tendente a asegurar la libertad politica, las
garantias del sufragio y la autonomia de los gobiernos municipales.

Este enfrentamiento de dos tendencias opuestas culmind, con gran sabi-
durfa politica, en un pacto celebrado entre el grupo colorado batllista y el
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sector nacionalista, en el cual ambas partes cedieron parcialmente en sus as-
pitaciones para lograr una solucidn cast undnime.

El Pacto de los Partidos de 1018, que fué la base de la Constitucién de
1018, cuyo proyecto aprobado por la Convencién Nacional Constituyente
elegida en 1916, fué sometido a plebiscito el 25 de noviembre de 1917 {per-
sonas hibiles para votar, 233.850; votantes, go.149; por si, 86.000; por
no, 4.149) y que entrd en wvigencia el 1.° de marzo de 191g, establecié una
organizacién del Poder Ejecutivo muy especial y muy tipica, Un Poder Eje.
cutivo bicéfalo, dividido en dos drganes: por un lado un Presidente de la
Republica; por otro, un Consejo Nacional de Administracién de nueve miem-
bros. Tanto el Presidente de la Repiiblica como el Consejo eran elegidos di-
rectamente por el pueblo y, pese a las tendencias que se habian esbozado,
no se llegd a establecer un régimen patlamentario de responsabilidad politica
de los ministros frente al Parlamento, se dejé abierta la posibilidad de una
evolucién hacia este objetivo y se establecieron, a texto expreso, dos nuevos
institutos de contratos: las comisiones parlamentarias de investigacidn y el
pedido de datos e informes, manteniéndose el llamado a sala que existia
desde 1830.

El Presidente de la Repiiblica que poseia la reptesentacién del Estado en
lo exterior y en lo interior, tenfa bajo su dependencia y designaba a los Mi-
nistros de Relaciones Exteriores, Guerra y Marina e Interior.

El Consejo Nacional de Administracién, integrade come ya dijimos por
nueve miembros elegidos por el pueblo, se distribuia entre los dos partidos
mayoritarios, se renovaba por terceras partes cada bienio y correspondian las
dos terceras partes de la representacién a la lista mds votada, y la tercera parte
restante a la del otro partido que le seguia en el nimero de sufragios ob-
tenidos.

Correspondian al Consejo todos los cometidos de administracidn que ex-
presamente tio se hubieran reservado al Presidente de la Repiiblica, como ser
los relativos a instruccién publica, obras piiblicas, trabajo, industrias y hacien.
da, anatomia e higiene.

La Constitucién autorizaba a la ley a determinar qué ministros dependian
del Consejo, en cuyo caso sus titulares eran designados y podian ser separados
del cargo por decision de este drgano.

Existian algunas materias comunes o concurrentes, para las cuales la Cons.
titucién preveia un régimen especial de competencia,

Este ststema tan extrafio estaba basado, sin embargo, en la idea que [a doctri-
na ya habia elaborado, de la distincién entre funcién gubernamental, que seria
asignada al Presidente de la Repiblica y funcién administrativa que, en prin-
cipio, serfa atribuida al Consejo Nacional de Administracién. Fué una ides
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que se esbozé en la doctrina juridica uruguaya en la primera década del si-
glo xx, fué retomada por uno de los principales autores del Pacte de los
Partidos, Duvimioso Terra y, de aqui, llevada al texto constitucional. Es evi-
dente que aunque desde el punto de vista de la téenica juridica puede ser de
interés la distincién entre funcién gubernamental y funcién administrativa,
asignando a distintos drganos el ejercicio de las competencias carrespondien-
tes, desde el runto de wvista politico, era previsible que un Poder Ejecutive
dividide en dos cabezas independientes entre si, iba a tener en su accién una
serie muy grande de dificultades. No se tenia que ser augur para poder ya
prever en 1918 que iban 3 existir serios y reiterados conflictos entre el Con-
sejo Nacional de Administracién por un lado y el Presidente de la Repiblica
por otro. Estos conflictos se plantearon pricticamente en seguida que comenzé
a funcionar la Constitucién de 1918. Pero por sobre estos conflictos, lo que
me interesa seffalar como elemento positivo, es que la existencia del Consejo
Nacional de Administracidn con representacién bipartita, trajo como conse-
<uencia la pacificacién politica de Uruguay. Por primera vez, en los afios
que siguen a la entrada en vigencia de la Constitucidn de 1918, el pais se
acostumbré a ver a dos partidos opuestos, que hasta ese momento dirimian
sus contiendas en el campo de batalla, sentados en una mesa, discutiendo con
_serenidad y razén [os prablemas de gobierno y administracién, Y puede decirse
que fué a partir de 1918 que se produce la pacificacién politica de Uruguay,
la existencia de un régimen verdaderamente democritico y una realidad elec-
toral de pureza y respeto por la libertad y el Derecho,

Sin embargo, este régimen del afio 1918 no tuvo una duracién muy larga.
Incluso el batllismo no se conformaba con la consagracidn sélo parcial de su
ideal colegialista v en agosto de 1922 presentd a la Cimara de Representantes
un proyecto de reforma constitucional estableciendo un sistema colegiado in-
teeral sin presidencia de la Republica. Pero, ademis, fundamentalmente, los
defectos que ya sefialé de biparticién del Poder Ejecutivo, las consecuencias
de la crisis econdmica mundial de 1929, que repercutieron luego en Uruguay,
asi como otras causas de cardcter politico interno, trajeron come consecuencia
un golpe de Estado en 1933, que significé el fin del régimen constitucicnal
del afio 1918 y la elaboracién por una Convencién Nacional Censtituyente, ele-
gida popularmente, de un nuevo texto constitucional en 1934. plebiscitada
afirmativamente por el Cuerpo Electoral y que entrd en vigencia en dicho
afio {plebiscito del 19 de marzo de 1934 : personas hibiles pata votar, 422.865;
votantes, 238.26¢0; por si, 228.145: por no, ro.124).
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La reforma del afic 1934 se hizo bajo la invocacién del anticolegialismo.
Sin embargo, en lo que se refiere al Poder Ejecutivo, se encontréd una férmula
muy curiosa, que en ¢l fondo significaba una adaptacién del régimen colegiade
y no una supresion del mismo. Se establecia asi, que el Poder Ejecutivo seria
desempefiado por el Presidente de la Republica actuando con el ministro o
con los ministros del ramo. En este aspecto la organizacién del Ejecutive no
era colegialista, Pero la Constitucién preveia la existencia de un Consejo de
Mivistros integrado por el Presidente de la Repiiblica y por todes los minis-
tros, Mo sdlo el Consejo tenia, como Srgano, competencias privativas, sino que
bastaba que cualquier ministro planteara en el Consejo un asunto, aunque
no fuera de su cartera, para que la cuestién saliera de la competencia del Pre-
sidente con el ministro del ramo, para pasar a ser una atribucién del Consejo.
drgano en el que el Presidente tenfa simplemente un voto. salvo en el caso
de empate... Este sistema, muy curioso, del cual encontramos ejemplos en el
Derecho comparado, se¢ llamé duplex. Duplex porque significaba una com-
binacién del Ejecutivo unipersonal con el Ejecutive colegiado. Normalmente,
el sistema funcionaria como Ejecutivo unipersonal, pero en ciertos casos po-
dia, eventualmente, funcionar como sistema colegiado.

Pero ademds, el sistema del afio 1934 instaurd o pretendid instaurar um
régimen parlamentario, Hasta entonces, tanto en la Constitucién de 1830
como en la de 1918, no existia en forma expresa en el texto un contralor
politico del Parlamento sobre el Poder Ejecutivo; no habia censura parla-
mentaria. Ahora, en 1934, se establece la posibilidad de que las Cimaras
reunidas en Asamblea Genetal censuratan a los ministras de Estado por sus
actos de administracién o de gobierno, provocando su caida.

Este régimen, con una modificacién parcial en el afio 1942, referida prin-
cipalmente a la eliminacién del sistema de coparticipacidn obligatoria de los
dos grandes partidos en la distribucidn de los ministerios y, por tanto, en ef
Poder Ejecutivo, subsistid hasta 1952,

Ya en 1946 se habia presentado un proyecto colegialista patrocinado por
el batllismo y el Partido Nacional Independiente, que no fué aprobado ple-
biscitariamente, ya que votaron por si 28g.101, sobre un total de 678.60¢
votantes.

En el afio 1951, ¢l Presidente de la Repiiblica, al asumir su cargo, en el
discurso inaugural que pronuncid, planted su aspiracién de que se fuera
a la reforma constitucional estableciendo definitivamente el Ejecutivo Cole-
giado, Su llamada —aunque inesperada, por el tema de la reforma consti-
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tucional no habia sido une de los elementos considerados durante la campania
electoral de 1950, en que resulté electo el sefior Andrés Martinez Trueba, uno
de los candidatos del grupo batllista del Partido Colorado— provocé la ad-
hesién del partido de la oposicién, entonces el Partido MNacional, que respon-
did a esta convocatoria. Las razones, naturalmente, fueron distintas en el
planteamiento que hizo el Gobierno y en la aceptacién del partido de Ia
oposicién, En el partido de gobierno, que era en aquel momento el Partido Co-
lorado, o por lo menos en el pensamiento del Presidente Martinez Trueba y
de un sector del Partido Colorade batllista, se queria con este replanteamiento
del problema colegialista, ser fiel al pensamiento de José Batlle y Ordéfiez y
llevar finalmente a la realidad una idea que solamente habia lograde una con-
sagracion parcial en la Constitucidn de 1918. En cambio, en el partido de la
oposicién la razén fundamental radicaba en que se tenia la conviccién de que
solamente por medio del establecimiento del Poder Ejecutivo Colegiado podia
lucharse adecuadamente para obtener el poder. No hay que olvidar que Uruguay
presentaba el caricter excepcionalisimo de que desde 1865 estaba en el poder
el mismo partido politico. Se tenia asi ta conviccidn de que la expansién de
‘las actividades del Estado y de los servicios piiblicos de cardcter social, in-
dustrial y comercial y la creacién de una burocracia enorme, con la clientela
electoral que ello significa, obligaba a concluir que el Partido Colorado, en-
clavado en el Poder, habia que combatirle desde dentro de! Gobierno, porque
no se podia luchar eficazmente con él desde fuera, Sélo mediante un contralor
politico interno en la gestién del Poder Ejecutivo podian establecerse las con-
diciones que hicleran posible una victoria electoral que trajera como conse-
cuencia la alternacidn o rotacidn de los partidos politicos en el poder.

Comienzan entonces las conversaciones dirigidas a la redaccidn del nuevo
texto y sin ninguna quiebra en el sistema institucional, siguiendo estricta-
mente el procedimiento de reforma previsto por la propta Constitucidn, luego
de un acuerdo pelitico entre el sector batllista del Partido Colorado y el grupo
herrerista del Partido Nacional, cuyos legisladores presentaron conjuntamente
a la Cimara de Representantes el Proyecto de Reforma, utilizando el sistema
de las leyes constitucionales {art. 331, ap. D), después de la aprobacién del
proyecto en ambas Cdmaras y en la Asamblea General, se llegé al plebiscito
del 16 de diciembre de 1951, en el que resulté aprobade por una mayoria
no muy grande el proyecto de reforma constitucional (personas hibiles para
votar, 1.158.039; vetantes, 420.760; por si, 232.075; por no, 197.684},

La nueva Constitucidn entrd en vigencia el 1.° de marzo de 1952, y es
todavia hoy el texto vigente, pese a haberse presentado proyectos de reforma
constitucional relativos, entre otros aspectos, a la organizacién del Poder Eje-
cutivo que fueron plebiscitados en forma negativa en las elecciones de 1958

y 1962.
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It

Veamos ahora cudl es el sistema aplicado hoy en Uruguay. El Poder Eje.
cutivo se atribuye a un érgano colegiado de nueve miembros llamado Consejo
Nacional de Gobierno {arts. 149 y 150). Ya no hay mis Presidente de la Re-
piblica. No es, pues, una solucidn hibrida como la de 1918 o, en cierta forma,
como la de 1934, sino que es una férmula colegialista integral. La titularidad
del Poder Ejecutivo y la Jefatura del Estado esti en un érgano colegiado in-
tegrado por nueve miembros. Este drgano, como digo, se compone de miem-
bros elegidos directamente por el pueblo. La duracién del mandato es de
cuatro afios y la renovacidn del érganc es total (art. 150). Quiere decir que
cada cuatro afios cambian los nueve miembros del Consejo Nacional de Go-
bierno. La distribucién de los carges se efectiia de la siguiente forma: seis
cargos de los nueve corresponden al partido mayotitario y tres al partido que
le sigue en niimero de votos (art, 151), Se establece asi un sistema de necesa-
tia integracidn bipartita del Consejo de Gobierno que significa una coparti-
cipacién politica en el Ejecutivo y que responde no sdlo 2 una imposicién
normativa, sino a una realidad histdrica y politica. En Uruguay, desde el
comienzo mismo de la vida independiente, existen dos partidos tradicionales:
el Partido Nacional o Blanco y el Partido Colorado, que reiinen aproximada-
mente entre el 85 y el 95 por 100 del electorado.

Muy interesante seria poder analizar la estructura politica de Uruguay, Na-
turalmente esto es imposible ahora. Basta con sehalar que los dos partidos
mayotitarias, de dificil calificacién ideolégica, puesto que son formaciones
histéricas y tradicionales, reiinen dentro de si grupos diversos que pueden pre-
sentar distintos candidatos, sumdndose todos los votos del partido emitidos
dentro del lema comiin aunque se trate de candidaturas diferentes,

El sistema de doble voto simultineo, ampliamente reglamentado por la
legislacién uruguaya, ha contribuido a mantener la unidad electoral de los
partidos tradicionales y con ello la estabilidad politica y la continuidad cons-
titucional.

La Constitucién se refiere reiteradamente a la forma de adjudicarse los
cargos electivos entre los diversos grupos (sub-lemas, etc.) de los partidos (le-
mas), En especial, en el caso del Consejo Nacional de Gobierno, debe sefialarse
que en la mayoria de los seis cargos corresponden a la lista mds votada del
lema mas votado, y los tres de a minotia se distribuyen proporcionalmente a
los votos de las diferentes listas del lema que sigue en nlmero de votos al
partido triunfante.

Es decir, que el Consejo de Gobiernp tiene una compesicidn bipartidista :
el partido mayoritario obtiene seis integrantes del Cuerpo; el partido minori-
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tario, tres. Se logra asi un sistema en virtud del cual el partide mayoritario
tiene la posibilidad de gobernar y de tener la plena responsabilidad de la
accién de gobierno, En efecto, con seis votos en el Consejo se asegura la efec.
tividad de la accién gubernamental; pero la minoria, a través de los tres
integrantes de]l Consejo elegidos por ella, tiene la posibilidad de controlar y
vigilar internamente la accién del Poder Ejecutivo, Quiere decir que el con-
tralor no es ya a posterion como el contralor parlamentario, por ejemplo a
través de la censura ministerial o el contralor juridico o a través de un tribunal
especial que juren la legalidad de la accién administrativa, sino que es un
contralor previo, de caricter politico, que se ejerce cuando la voluntad del
Poder Eiecutivo no esti adn formada, cuando se estd elaborando en el seno
del dérgano.

La Presidencia de! Consejo de Gobierno es rotativa, por pericdos anuales,
entre los cuatro primeros titulares de la lista del partido mayoritario, El primer
afio preside ! Cons¢jo el primer titular de la lista mayoritaria: el segundo
afio. el segundo titular; el tercer afio, el tercero, y el cuarto afio, el cuarto ti-
tular. Es decir, que el Consejo no elige su Presidente, sino que hay una sus
titucion automatica. El Presidente del Consejo no tiene, con excepcién de la
representacion del Cuerpo, de firmar las comunicaciones y de presidir las Se-
siones del Consejo (art. 167), ninguna competencia propia; es decir, que el
Presidente no puede disponer por sf absolutamente nada, Es simplemente un
director de debate dentro del Cuerpo, que firma las resoluciones del érgano,
junto con el Secretario y ministro del ramo f{arts, 166, 167 y 181, nim. 7.°%)
Ni siquiera tiene voto resolutivo, ya que en caso de empate es sélo un Conse-
jero mds. Tan es asi, que una expresidn politica que ha hecho mucho camino
en Uruguay en los tltimos tiempos dice que el poder presidencial en Uruguay
ha quedado reducide al poder de tocar la campanilla.

El Consejo nombra y destituye a los ministros (art. 174} por simple ma-
yoria de votes. A diferencia del Poder Ejecutivo suizo, el Consejo de Gobierno
tiene ministros, En Uruguay hay Consejo de Gobierno y hay ministres, y la
voluntad juridica del Poder Ejecutivo se forma por el acuerdo entre el Con-
sejo de Gobierno y el ministro o ministros respectivos {art. 168).

Hasta ahora, en la experiencia de diez afios que leva la actual Constitu-
cibn, no ha habido todavia colaboracién gubernamental expresa entre la
mayoria y la minotia, es decir, que no ha habido nunca un gobierno de coa-
licién en el cual existan ministros de uno u otro partide. Siempre los minis-
tros han sido nombrados por la mayoria, por el partido mayoritario. Ha exis-
tido, por tanto, una coparticipacién impuesta por la Constitucidn, pero no
con colaboracién entre los partidos cogobernantes,

Las competencias del Poder Ejecutive se distribuyen entre competencias
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del Poder Ejecutivo {art. 168), es decir, del Consejo Nacional de Gobietrno,
actuando con el ministro o ministros del ramo y competencias propias de
los ministros {art. 181). Las competencias del Poder Ejecutivo, como dijimos,
se ejercen a través del acuerdo entre el Consejo de Gobierno y el ministro del
ramo, es decir, que toda resolucion del Poder Ejecutivo es un acto juridico
complejo que requiere la confluencia de dos voluntades juridicas: la del
Consejo de Gobierno y la del ministro, Sin voluntad juridica del ministro no
hay posibilidad de ejercicic de una competencia del Poder Ejecutivo,

Ademds, los ministros tienen competencias propias, naturalmente compe-
tencias de tipo metamente administrativas, de orden interno de los Ministertos,
siendo los ministros los que deben proponer al Consejo las resoluciones, de-
cretos, proyectos de ley {art. 181, num. 2.9,

# K %

La Constitucién asimismo establece un sistema de responsabilidad juridica
y politica de fos miembros del Consejo y de los ministros, Los miembros del
Consejo tienen un mandato, asignado a término fijo por la Constiucién, de
cuatro afios y no son responsables politicamente ante el Poder Legislativo.
Quiere decir, que no hay censura parlamentaria respecte de los Consejeros de
Gobierno; hay simplemente con referencia a ellos, la posibilidad de juicio
politico (arts. 93, 102, 103). Juicio politico, instituto nuestro elaborade bajo la
inspitacién del impeachment anglosajén y del juicio de residencia indiano,
es aquel instituto en el cual la Cimara de Diputados puede acusar ante el Se-
nado, por violacién de la Constitucién u otros delitos graves, a diversos fun-
cionarios, entre ellos a los consejeros y ministros. Es un tipo de responsabilidad
no estrictamente politica sino de caricter politico penal. No puede plantearse
el juicio politico por una discrepancia en la conduccién de Ia politica guber-
namental, sino que requiere que exista respecto del consejero o del ministro
al cual se va a aplicar, la existencia de un delito,

En cambio, los ministros pueden ser censurados por la Asamblea Gene.
ral {art. 197). La censura parlamentaria trae como consecuencia la renuncia
obligada e inmediata del ministro censurado (art, 148). Quiere decir que para
caracterizar el sistema colegiado en Uruguay ditemos que es, en primer tér-
mino, un sistemna colegiado o pluripersanal de organizacién del Poder Ejecutivo
opuesto en ese sentido a los regimenes unipersonales. Pero es, al mismo tiem-
po, un régimen que tiene elementos del sistema parlamentario, dado que Jos
ministros pueden ser censurados por la Asamblea. Asi, mientras el sistema
suizo es colegiado, pero no parlamentario, sino que por otras caractetisticas
se le ha flamado congresional o convencional, el sistema uruguayo es colegiado
pers parlamentario,
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Un adecuade estudio del Poder Ejecutivo en Uruguay harfa necesario
analizar la orgamzacién administrativa, el régimen de autonomia, sumamente
interesante ya que la propia Constitucién establece el régimen auténomo baje
€l cual deben organizarse los servicios industriales, comerciales y culturales
del Estado, el sistema de contralor financiero a cargo del Tribunal de Cuen-
tas, instituido por la Constitucidn y con competencias reguladas por la misma
y la organizacién del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, érgano
autdnomo que no se encuentra en el Poder Judicial, integrado por miembros
designados por el Parlamento, al que le compete el contralor de la juridicidad
de la accién administrativa, pudiendo znular los actos administratives ilegales
de los organismos auténomos y del Poder Ejecutivo,

En dos ocasiones, en 1958 y en 1962, se presentaron proyectos de reforma
-para volver al régimen unipersonal, es decir, para la supresién del sistemna co-
{egiado. En ambas ocasiones los proyectos de reforma sometidos a ratificacion
plebiscitaria fueron rechazados. En 1958 se sometieron a ratificacién plebisci-
taria dos proyectos de reforma. Ambos suponian la supresién del sistema co-
legiado. Obtuvieron. uno 153.662 y otro 235.041 votos. Hubiera sido necesario
para que uno fuera aprobado que superara el 50 por 100 del total de votantes,
es decir, que llegara a 511.842 votos, cantidad que superaba el porcentaje del
35 por roo sobre los inscritos que exige la Constitucién y que era en 1958
de 493.283. Es decir, que tampoco ninguno de los proyectos alcanzd -este por-
centaje minimo.

En 1962 se sometid a ratificacién plebiscitaria otro proyecto de reforma,
tendente entre otras modificaciones a suprimir el sistema colegiado. No llegd
a ser aprobado, ya que sobre un total de inscritos hdbiles para votar de
1.518.207 v un total de vofantes de 1.171.020, votaron per si sdlo 195.623.

Quiere decir que ha habido en 1951, cuando se plebiscitd el régimen ac-
tual, v luego en dos ocasiones mis una afirmacién positiva de la voluntad
del Cuerpo Electoral a favor de este régimen. No creo, sin embargo, que
pueda decirse, en términos absolutos y sin ninguna duda, que el sistema
estd absolutamente aceptado en Uruguay y que la opinién piiblica se inclina
decididamente por él. Es sdlo un sistema que por el momento funciona con
la aquiescencia relativa, cautelosa y critica de la opinién piblica, que no se
ha convencido de las eventuales ventajas concretas. de ninguno de los pro-
yectos sometidos a su ratificacidn plebiscitaria, v que pese a no ser colegia-
fista, a criticar muchos aspectos de este régimen por motivos politicos cirs
cunstanciales, no ha votado en los plebiscitos contra el régimen vigente.
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v

¢Qué juicio nos merece este sistema después de diez afios de aplicacién?

Queremos sefialar en primer términeo, que no nos afiliamos, a priori, a
la defensa o a la critica del régimen colegiado. No pensamos que pueda ser
defendido en abstracto ni que sea un principio que pueda ser sostenido em
general como formula ideal aplicable en todo momento y a toda realidad
politica y social,

El Ejecutivo Colegiado puede ser bueno o malo, puede ser una férmula
digna de imitacién o no, pero toda conclusidn debe resultar del andlisis de la
experiencia, de la realidad concreta a la cual el sistema se aplica o se ha de
aplicar.

En general no tiene sentido, con respecto a la experiencia uruguaya, de-
fender o atacar al colegiado con un criterio meramente juridico o constitu-
cional, ya que, sobre todo, las criticas hay que analizarlas teniendo en cuenta
la realidad politica total de la Repiiblica.

En 1954, cuando comenzaban a surgir las primeras criticas a la experien-
tia colegialista iniciada en 1952, escribiamos para nuestro libro Las Constitu-
ciones de Uruguay, publicado en 1956: «No puede aiin hacerse un balance
de los méritos y defectos de la Constitucién de 1952, Quizds sea reformada
en lo futuro en algunos aspectos, pero indudablemente muchas de sus con-
quistas, en especial aquellas tendencias a aumentar los contralores juridicos,
permanecerin como un progreso irreductible de nuestra evolucién institucio-
nal. En cambio, los defectos que se le seBalan puede ser en gran parte defectos
de la estructura politica del pais y no el régimen constitucional.»

En 1962, en un editorial de «Tribunar deciamos 2 este respecto: «Siempre
hemos sostenido que afirmar que el problema fundamental del pais radica en
fa reforma constitucional y que un cambio del sistema de organizacién del
Poder Ejecutivo ha de ser la panacea que tesuelva las mis graves cuestiones
actuales, constituye no sblo un planteo incorrecto e incierto, sino, ademds,
una forma peligrosa de engafiar politicamente a la ciudadania y un reconoct-
miento de la propia incapacidad para plantear y solucionar las verdaderamente.
graves cuestiones que enfrenta el pais,

»No seremos nosotros quienes hemos de defender la actuacidn del actual
Consejo de Gobierno. Pero la verdad es que la pesadez deliberativa, la falta
de capacidad de resolucién, el predominio de la minucia y la incapacidad para
tratar los grandes problemas con decisién y energia, no son un contemdo ne-
cesario de la estructura colegiada. Es cierto que el Colegiado hace posibles
todos estos extremos y los favorece mds que un sistema unipersonal, pero no
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es menos clerto que la situacién actual es fundamentalmente el resultado de
una defectuosa estructura politica, de una falta de unidad, de firmeza, de
coherencia y de organizacién de los partidos politicos y de la incidencia de
factores personales que hubieran preducido siempre lamentables consecuen-
cias, fuera cual fuere el sistema de gobierno adoptado.

»Con el sistema colegiado o con un régimen unipersonal; con un presi-
dencialismo fuerte o con un parlamentarismo importado, los resultados habrin
de ser sustancialmente iguales si no cambia la estructura politica, si contindan
actuando los partidos sin unidad y sin coherencia, si no se modifican los
habitos de gobierno y no se encara la accién ejecutiva con otro enfoque y con
otro criterio,

»No hemos de negar la importancia de las normas constitucionales; no
hemos, tampoco, de discutir la necesidad de mejorar los textos vigentes y de
tratar de cotregir los defectos indudables de la actual organizacién del Poder
Ejecutivo; pero en cambio negamos que esta reforma puede ser el problema
clave y capital de la Repiblica. Decir tal cosa es engafiar al pais, distraerlo de
los grandes problemas y de sus necesarias soluciones con una bandera presti-
giosa, pero cuyo planteo —con el caricter con que se realiza— no lleva sino
a dejar sin exponer las graves verdades de las que hay que hablar y las radi-
cales soluciones que hay que proponer.»

No es posible dejar de sefialar que el sistema colegiado ha hecho posible
en Uruguay la rotacion de los partidos politicos en el Poder, Esta consecuencia
se insinud ya bajo el régimen de la Constitucién de 1918, en el que el Partido
Nacional obtuvo un acrecentamiento de su electorado, llegado a triunfar
en las elecciones para integrar el Consejo Nacicnal de Administracién en
tebrero de 1925, pero se manifestd integralmente bajo Ia Constitucion de 1952.

En las elecciones de 1946 el Partido Colorado habia obtenido 310.496
votos: el Partido Nacional, 208.120, y el Partido Nacional Independiente,
62.955. En 1gs0 el Partido Colorado obtuvo 433.454 votos; el Partido Na-
cional, 254.834, y el Partido Nacional Independiente, 62.701.

En 1954, en las primeras elecciones bajo el régimen colegiado, el Partido
Colorado obtuvo 444.420 votos; el Partido Nacional, 300.818, y el Partido
Nacional Independiente, 32.341. Es decir, que el Partido Colorado pasé del
52,6 por 100 de los votos al 50,5 por 100, v el Partido Nacional del 30,9 por
foo al 35,2 por 1co.

En 1958, segunda eleccién bajo el régimen colegiado, el Partido Nacional
obtuve 499.425 votos. Desaparece, por haberse realizado la unidn total del
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partido, el Partido Nacional Independiente, y el Partido Coloradu sélo llegé
a 379.062 votos, Es decir, que el Partido Colorade baja al 37,8 por 100 de
los votos y el Partido Naciona! sube al 49,7 por 100

En 1962 el Partido Nacional retiene el gobierno y obtiene 545.020 votos
frente a 521.231 votos del Partido Colorado.

Estimamos, en conclusién, desde un punto de vista estrictamente insti-
tucional, que no puede decirse que el resultado sea absolutamente positivo ni
absolutamente negativo, Hay, dejando de lado el planteo politico general,
ventajas evidentes y se han podide comprobar indudables defectos. La ven-
taja del sistema ha sido de que el funcionamiento del Ejecutivo Colegiado ha
hecho carne mds ain, st cabe, la existencia de un estado de dereche y de una
democracia fundada en la pesibilidad de rotacién de los partidos en ef Poder.
La eliminacién total de la omnipotencia presidencial, la conviccién de que el
‘Gobterno no manda, sino que gobierna, la separacién o el convencimiento pi-
blico de que el poder no radica en un hombre, de que es algo personalizade,
sino de que emana de un érgano que expresa una voluntad juridica y no una
voluntad psiquica; la plena discusién dentro del Consejo, el contralor, a prior,
realmente eficaz de la minorla sobre la gestidn del Gobierno, el conocimiento
piblico de los debates en el seno del Poder Ejecutivo de los mds delicados
problemas politicos y administrativos, son algunos de los factores positivos.
Nadie, y la experienciz asi lo demuestra en forma indudable, se atreve 2
sostener en ¢l Consejo una conclusidn por la sola razén de los votos, Jamis
un planteo se aprueba porque sean seis contra tres. La ctitica de la minorfa
en este sentido es fundamental. La experiencia prictica demuestra que alre-
dedor del go por 100 de los asuntos somettdos al Consejo de Gobierno son
aprobados por unanimidad. Es decit, de mayoria y minoria, y que en el 10
por 100 restante, en un muy alto porcentaje, se atienden las criticas y las
sugerencias de la minotia.

El hecho ademis de que el Consejo funcione ordinariamente dos veces por
semana y publique horas después de terminar las sesiones la versidn resumida
de los debates, con las razones expuesta por uno y por otro consejeros, trae
como consecuencia el contralor popular directo sobre la gestibn del Poder
Ejecutivo, sobre el proceso de formacién de la voluntad del érgano, con tedas
las ventajas que ello significa.

Pero no todas son virtudes, Hay también defectos. Hay, como recordamos,
una especial lentitud y una faita de decisién gubernativa.

La experiencia, en resumen, no es, para nosotros, totalmente negativa.

Pero si ¢l régimen ha de continuar, sélo podrd subsistir junto con un
ajuste y una modernizacién de las estructuras politicas partidarias y con un
cambio en la técnica y en la forma de gobiemo.
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St ello se logra, con otras pequefias medificaciones, el régimen colegiado
puede seguir siendo en Uruguay una contribucién positiva a la estabilidad
palitica al orden institucional, al estade de derecho, a2 la lucha contra la am-
bicién personalista, la arbitrariedad y la voluntad de mande y de poder.

Hecror Gros EspPIEL
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