Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rieyKc

LA GOBERNABILIDAD Y LA CONSTITUCION URUGUAYA

Héctor GROS ESPIELL

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Gobernabilidad y goberna-
bilidad democratica. 11. Gobernabilidad e ingobernabili-
dad politica, economia y sociedad. 1V. La gobernabilidad
democratica. Concepto y medios para lograrla. V. Medios
para lograr la gobernabilidad en la historia constitucio-
nal del Uruguay. V1. Gobernabilidad y derecho constitu-
cional. VII. La gobernabilidad democrdtica en la Constitu-
cion. VIII. Conclusiones.

I. INTRODUCCION

La gobernabilidad, concepto ampliamente estudiado por la ciencia
politica, tanto en general como en su vertiente uruguaya,' tan escueta

1 Labibliografia sobre la gobernabilidad en la ciencia politica actual es enorme. Ca-
rece de interés recordarla ahora. Solo incluiremos algunas referencias a unas pocas obras
que encaran expresamente el tema de la gobernabilidad en América Latina, pero con
eventual aplicacion al caso uruguayo. Véase, en consecuencia: Achard, Diego y Flores,
Manuel, Gobernabilidad: un reportaje de América Latina, México, PNUD-Fondo de
Cultura Econémica, 1997; Valadés, Diego, “Democracia e instituciones, I1I, Considera-
cion final: Constitucién democratica y gobernabilidad”, Constitucion y democracia, Mé-
xico, UNAM, 2000, pp. 79-82; Lujambio, Alonso, Del autoritarismo mayoritario a la de-
mocracia consensuada, Hacia un nuevo constitucionalismo, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1995; Bedregal Gutiérrez, Guillermo, Gobernabilidad y
cambio revolucionario en América Latina, Los Amigos del Libro, 1996; Woldemberg,
José, Una segunda generacion de reformas; “La globalidad”, en Valadés, Diego y Ser-
na, José Maria, El gobierno en América Latina, ;Presidencialismo o parlamentarismo?,
Meéxico, UNAM, 2000; Robles Egea, Antonio, Condiciones politicas y gobernabilidad,
Barcelona, 2000; “Argentina: la crisis permanente”, Politica Exterior, vol XV, nim. 83,
septiembre-octubre de 2001; Las politicas de formacion de coaliciones y su sobreviven-
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como insuficientemente definida por el Diccionario de la Real Academia
Espaiiola solo como “cualidad de gobernable”,” no ha sido estudiado en el
Uruguay en su acepcion juridica, en relacion con el sistema constitucional
de la Republica, de su contenido y su aplicaciéon, ni en su analisis
estrictamente juridico ni con referencia al proceso histérico politico del
devenir institucional, en el marco de la Constitucion.

El empleo del término gobernabilidad en el lenguaje politico es re-
ciente en el Uruguay. Logicamente el analisis doctrinario hecho desde el
angulo de la ciencia politica, es también nuevo, ya que ha seguido al pre-
vio uso del término en la realidad politica.

El uso de la palabra en el 1éxico juridico es raro y excepcional. Aln
no se la utiliza normalmente en la terminologia juridica constitucional.

Es posible afirmar que la utilizaciéon general de esta palabra, en el
campo politico, nacid con la recuperacion democratica, luego del fin de
la dictadura militar que asol6 a la Republica (junio de 1973-marzo de
1985).

Es casi ya un lugar comun, pero 1til, sin embargo, de recordar, como
ejemplo inicial® del empleo del término, las palabras que Wilson Ferreira
Aldunate pronunci6 el 30 de noviembre de 1984.

cia en democracias presidenciales multipartidistas: el caso de Uruguay (1989-1999), ti-
tulo original The Politics of Coalition Formation and Survival in Multiparty Presidential
Democracies: The Case of Uruguay (1989—1999), Renate Mayntz; Teorie della gover-
nance. Sfide e Perspettive; Urruty, Carlos, Doble voto simultaneo y gobernabilidad,
Montevideo, Comision de las Comunidades Europeas, La Gobernanza Europea, Un Libro
Blanco, COM (2001) 428; Prats i Catala, Joan, Gobernabilidad y reforma del Estado: un
nuevo Estado para un nuevo modelo de desarrollo; del mismo autor, “Por una gobernabi-
lidad democratica para la expresion de la libertad”, en Bernales, Manuel y Flores, Victor
(comps.), La ilusion del buen gobierno, Montevideo, UNESCO-Most, 2004.

2 Diccionario de la Lengua Espariola, XXII ed., Madrid, Real Academia Espafiola,
2001. La palabra gobernabilidad no se encontraba en la XXI ed., Madrid, 1992, en la cual
solo se hallaba la palabra “gobernanza”, entonces definida unicamente como “accion 'y
efecto de gobernar o gobernarse”.

3 Sin embargo, como ha sefialado Juan Raul Ferreira, su padre habia usado la expre-
si6n ya en abril de 1983 en un Seminario Convocado en Madrid por Felipe Gonzélez (Fe-
rreira, Juan Raul, “Siempre gobernabilidad”, E/ Observador, Montevideo, 25 de julio de
2002, p. 11). Rodrigo Borja en su Enciclopedia de la politica, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1997, dice en la pagina 471: “Quien acufi6 la palabra «gobernabilidad» en el
ambito iberoamericano, probablemente como traduccion del inglés governability, fue mi
recordado amigo, el desaparecido lider politico uruguayo Wilson Ferreira Aldunate, en el
curso de los debates del primer encuentro en la democracia convocado por Felipe Gonza-
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Hay que acordarse que Ferreira Aldunate acababa de salir de la pri-
sidn, que estaba todavia preso el dia del acto electoral de noviembre de
1984 y que volvia a la libertad poco antes del inicio, el 10. de marzo
de 1985, de un gobierno constitucional resultado de elecciones, que po-
nia fin a la larga dictadura (1973-1985), pero que no era el de su Parti-
do, luego de que la salida del gobierno militar resultara de un Pacto —e¢l
llamado Pacto del Club Naval— del que su Partido, el Partido Nacional,
no era parte, celebrado entre los militares golpistas y gobernantes, el Par-
tido Colorado y el Frente Amplio.

Sus palabras, alejadas de todo rencor y de todo espiritu de revancha,
fue un himno a la gobernabilidad democratica, para asegurar un gobierno
constitucional que alejara el peligro del retorno a lo que habia sido la ne-
gacion de toda la tradicion de libertad, de democracia y de republicanis-
mo en la historia del Uruguay.

Dijo asi Wilson Ferreira Aldunate:

Nuestro primer deber, el deber de todos, es asegurar la gobernabilidad del
pais y sino se asegura, enemigos de los cuales creemos habernos librado estan
acechando prontos para aplicar su nuevo zarpazo.

No hay objetivo mas importante que el de consolidar las instituciones de-
mocraticas. Y para consolidarlas nosotros vamos a estar detras del gobierno
que el pais se ha dado, aunque no nos guste, porque lo importante, repito, no
es correr siquiera el riesgo de que pueda sucedernos nuevamente esta pesadi-
lla de la que estamos tratando de salir.*

La palabra gobernabilidad era nueva en su empleo politico en el Uru-
guay,’ pero el concepto estaba en el pensamiento y en la accion de las
grandes figuras de la historia de la democracia uruguaya.

lez en Madrid, en abril de 1983. Alli afirmoé: “estoy obligado a asegurar la gobernabilidad
de Uruguay”, en relacion con la transicion de la dictadura militar al gobierno civil que en-
tonces se preparaba. Poco después, en 1985, el presidente de la Universidad de las Nacio-
nes Unidas, sefior Soedjakmoto, escribié una ponencia al Club de Roma reunido en San-
tander, Espafia, sobre “Gobernabilidad en un mundo en transicion”.

4 Ferreira Aldunate, Wilson, “La lucha por la libertad”, Obras de Wilson Ferreira
Aldunate, Montevideo, Camara de Representantes, 1992, p. 283.

5 Nos referimos a su empleo en el Uruguay. En cambio su uso en la doctrina extran-
jeraes anterior. Se remonta a la década de los setenta, y en especial se encuentra en los tra-
bajos de Huntington, Cruzier y Watanuki y particularmente en su informe “sobre la go-
bernabilidad” (1975).
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Un ejemplo, entre otros muchos, pero que yo no puedo dejar de recor-
dar, es el de Luis Alberto de Herrera.

En 1922, derrotada su candidatura a la Presidencia de la Republica
por unos pocos miles de votos —discutible mayoria que ¢l calificaria de
fraudulenta— dijo en un Manifiesto al pais, el 10 de diciembre de 1922,
inmediatamente después de las elecciones: “Persuadido de que hago
bien, aunque por tiempo transitorio, me alejo del pais. Ni indirectamente
quiero ser sospechado de hostilidad al nuevo gobierno, cuyo éxito patrid-
tico ardientemente anhelo. Creo proceder con acierto al eliminarme, por
un plazo, de la escena”.®

El 1o. de marzo de 1923 envi6o desde Roma al nuevo presidente de la
Republica, ingeniero José Serrato, un telegrama en el que expresaba:
“Sinceramente des¢ole un gobierno de grandes aciertos patrioticos. Salu-
dolo. Luis Alberto de Herrera”.”

II. GOBERNABILIDAD Y GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

La gobernabilidad —ya sea en su acepcion politica como en su senti-
do juridico— sdlo la concibo como gobernabilidad democratica.

No hay gobernabilidad, como concepto positivo y digno de conducta
civica, individual y colectiva, ante un gobierno antidemocratico, ilegiti-
mo® que conculca y rompe el sistema constitucional y viola sistematica y
gravemente los derechos humanos.

Ante un gobierno asi el Uinico deber es contribuir a su derrocamiento,
ya sea ejerciendo el legitimo derecho de resistencia a la opresion, ya sea
llegando al grado extremo de participar en el ejercicio del derecho a la
insurreccion y a la revolucion.

La gobernabilidad, el deber ciudadano de contribuir a que el sistema
constitucional funcione de manera normal y, particularmente, para que, a
través del gobierno, se actie para lograr el bien comun, es un concepto que
solo existe frente a gobiernos constitucionales democraticos y legitimos.

6 Herrera, Luis Alberto de, En la brecha, Paris, Editorial Franco—Ibero—Americana,
1923, pp. 147 y 149.

7 Herrera, Luis Alberto de, op. cit., nota 6, p. 149; Gros Espiell, Héctor, “La legitimi-
dad politica de la revolucion y de la Guerra Civil de 1904”, Revista Blanca, Revista del
Partido Nacional, Montevideo, nim. 3, 2004.

8 Achard, Diego y Flores, Manuel, op. cit., nota 1, p. 23.
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III. GOBERNABILIDAD E INGOBERNABILIDAD POLITICA,
ECONOMIA Y SOCIEDAD

Gobernabilidad es lo opuesto, lo antinémico, de la ingobernabilidad.’

La ingobernabilidad puede resultar de defectos insuperables del régi-
men constitucional o del sistema politico, es decir, que tanto puede deri-
var de situaciones juridicas como de realidades politicas o de conductas
de actores politicos, ya sean los partidos politicos, como otros centros de
poder y de accion, como por ejemplo grupos de presion, gremios, sindi-
catos, asociaciones patronales, etcétera.

No debe concebirse la gobernabilidad inicamente como una situacion
politica, que involucre de manera exclusiva a los partidos politicos.

La gobernabilidad en el Estado democratico y social moderno requie-
re tener en cuenta, integrada en sus presupuestos necesarios, la accion y
las actitudes de los sectores econdomicos y sociales, sin cuyo accionar
responsable y serio, colaborando o actuando en el marco del orden cons-
titucional, la gobernabilidad no podra alcanzarse.

Son formas para lograr la gobernabilidad democratica, tanto los acuer-
dos con o entre partidos politicos o con o entre sindicatos, gremios o aso-
ciaciones patronales —para hacer posible el mejor funcionamiento gu-
bernamental, ya sea con el apoyo general a su gestion o a iniciativas
concretas— como la existencia de una seria, critica y responsable oposi-
cion, actuante con base en el ejercicio de la buena fe en funcion del bien
comun. '’

Una oposicion, asi concebida, es indispensable para el funcionamiento
normal de un sistema democratico y constituye un presupuesto de la go-
bernabilidad que, repetimos, no supone Unicamente formas de copartici-
pacion, coincidencias, coalicion o cooperacidn politica.

Es la cuestion de la ingobernabilidad un tema en el cual no hemos de
entrar ahora, ni mucho menos desarrollar, sin perjuicio de sefialar que
la complejidad del sistema democratico hace que sea capaz de generar
elementos de ingobernabilidad que, sin embargo, no llegan a destruir
ni la viabilidad del sistema ni a minar los fundamentos y la posibili-
dad de la democracia. Pero esta precision preliminar respecto de la in-

9 Ibidem, p. 29.
10 Haro, Ricardo, “La oposicion politica en el Estado democratico”, en Haro, Ricar-

do, Constitucion, poder y control, México, UNAM, 2002, pp. 41-68.
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gobernabilidad y la democracia es indispensable para poder ingresar en
el tema de la gobernabilidad en el sistema constitucional uruguayo.

IV. LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA.
CONCEPTO Y MEDIOS PARA LOGRARLA

Julio Maria Sanguinetti, presidente del Uruguay en dos ocasiones
(1985-1990; 1995-2000), se refirid con precision al concepto de gober-
nabilidad, distinguiéndolo de los medios para obtenerla, que pueden ser
distintos, segun los diferentes paises y las diversas situaciones historicas
nacionales.

Dijo asi:

Yo creo que no deben confundirse fines y medios. La gobernabilidad refiere
la funcionalidad del sistema. Gobernabilidad es el estado en virtud del cual el
sistema democratico puede actuar con normalidad, esta dotado de funcionali-
dad, actia con cumplimiento de los roles esenciales. El Estado en virtud del
cual un gobierno puede relativamente aplicar su plan, las administraciones
funcionar y las instituciones desarrollarse armonicamente segun las reglas de
juego que define la Constitucion.''

Los medios para obtenerla pueden ser, ademas de politicos, juridicos.
El medio y el presupuesto juridico, por lo demas ineludible y necesario
siempre, es el respeto y cumplimiento estricto de la Constitucion.

Los medios politicos pueden ser diversos y seran legitimos en cuanto
no contradigan la Constitucion. La coalicion partidaria, los acuerdos en-
tre los partidos politicos, las concertaciones de grupos politicos, la nego-
ciacion con los diversos grupos, de toda naturaleza, politicos o no politi-
cos, que integran la sociedad civil, son algunos de los métodos o formas
que la gobernabilidad puede requerir seglin los diferentes paises y los
distintos momentos histéricos. Ninguno es preceptivo ni excluyente.
Son, en su diversidad, opciones que se podran seguir o no segun las exi-
gencias de cada momento histdrico.

Hay, sin embargo, que sefialar desde ya, que la accion de los partidos
politicos, actuando en el marco de un sistema constitucional y legal, que

11 En entrevista incluida en el libro citado de Achard, Diego y Flores, Manuel, op.
cit., nota 1, p. 203.
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asegure su libertad, el pluralismo y la coexistencia, constituye un presu-
puesto indispensable para la gobernabilidad democratica.

Todos estos métodos o medios para obtener la gobernabilidad —que
supone ademas en la democracia la existencia y la acciéon de una oposi-
cion correcta y de buena fe, contraria a la politica gubernamental, pero
actuando siempre en funcidén de valores constitucionales democraticos—
reposan en la necesaria aceptacion y respeto de la ética politica y la vo-
luntad de actuar en funcién de los principios fundamentales de un siste-
ma constitucional democratico.

V. MEDIOS PARA LOGRAR LA GOBERNABILIDAD EN LA HISTORIA
CONSTITUCIONAL DEL URUGUAY

En Ia historia politica e institucional del Uruguay se han dado diversas
y distintas situaciones dirigidas a intentar asegurar, en diferentes mo-
mentos, la gobernabilidad.

No puede haber duda de que en la gobernabilidad politica democratica
los partidos politicos han jugado y juegan en el Uruguay un papel esen-
cial.

Este papel resulta tanto de la accion de estos partidos politicos cuando
se han dado politicas de colaboracion, coincidencia, coparticipacion o
acuerdo de los partidos entre si o en relacion con el gobierno, como
cuando un partido o varios partidos actiian en la oposicion, dentro del
juego democratico constitucionalmente previsto.

La accién de los partidos politicos en relacion con la gobernabilidad,
aunque naturalmente esta expresion no se emple6 hasta 1985, ha tenido
en la historia politica y constitucional del Uruguay diversas formas y se
ha denominado de diversas maneras.'

A mediados del siglo XIX, luego del fin de la “Guerra Grande” que
dividio politica y militarmente al Uruguay entre 1842 y 1851, con dos
sedes gubernamentales, Montevideo y El Cerrito, la voluntad de asegurar
un gobierno nacional y superar la division partidista, se materializd en
“la politica de fusion”, de estos dos partidos, ya entonces historicos.

12 Coparticipacion, coincidencia patridtica, concordancia, coalicion, etcétera. La ex-
presion cohabitacion, de tan fecunda utilizacion en la politica y en el derecho francés, en
su aplicacion durante gran parte de la vigencia de la Constitucion de 1958, no ha sido uti-
lizada en relacion con la gobernabilidad en el Uruguay.
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Fue esta la primera expresion formal, del primer intento de asegurar
politicamente la gobernabilidad.

Su fracaso y el renacimiento de la lucha partidista obligd a imaginar
otros caminos, fundados en el reconocimiento de un bipartidismo plura-
lista, seguidos por los gobiernos militares o por la “politica de partido”,
impuesto a favor del partido politico del gobierno para excluir del queha-
cer gubernamental a su adversario tradicional.

Frente a la linea de gobernabilidad impuesta con base en una concep-
cion unilateral y unipartidista, surgio la idea de una gobernabilidad fun-
dada en la “coparticipacion”"? de los partidos.

Esta tltima expresion, de larga y fecunda tradicion en la politica y en
el derecho del Uruguay, nacié y comenz6 a desarrollarse en las ltimas
décadas del siglo XIX, se enfrent6 a la “politica de partido”, nutri6 los
movimientos revolucionarios, especialmente los de 1897 y 1904, aunque
con precedentes, fue el objeto de los acuerdos de paz que pusieron fin a
muchas de nuestras guerras civiles, en especial las del 1897 y el 1904 y
que encontrd la forma de plasmarse juridicamente en el proceso hacia la
representacion proporcional, en la integracion de las camaras legislativas
y en la distribucion de las jefaturas de policia entre personas pertenecien-
tes a los dos partidos historicos.

La coparticipacion se institucionalizé en la Constitucion de 1918 con
la integracion necesaria del Consejo Nacional de Administracion con re-
presentantes de los dos partidos, en la Constitucion de 1934 con al inte-
gracion necesaria del Consejo de Ministros con integrantes de los dos
partidos, con la division del Senado por mitades con senadores de los
dos partidos y en la de 1952 con al integracion del Consejo Nacional de
Gobierno con representantes de estos mismos dos partidos.

Pero incluso en las reformas constitucionales de 1942, de 1966 y de
1996, en los que la coparticipacioén no estaba, ni estd, impuesta por man-
dato constitucional, ella resultd, en muchas ocasiones de acuerdos politi-
cos, bajo distintos nombres y en diferentes momentos (“coincidencia pa-
tridtica”, “coalicion”, colaboracion, concordancia, etcétera).

Esta referencia retrospectiva, aunque rapida y parcial, muestra —y so-
lo pretende mostrar— como la busqueda de la gobernabilidad, a través
de diferentes formulas constitucionales o politicas, basadas en la accion

13 Sobre la definicion de “coparticipacion”, véase Gros Espiell, Héctor, Evolucion

constitucional del Uruguay, 3a. ed., Montevideo, Fundacion de Cultura Universitaria,
2003, p. 105.
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de los partidos politicos historicos, para asegurar la posibilidad real y la
efectividad de la accion gubernamental, ha constituido una constante de
la historia politica del Uruguay.

La busqueda de la gobernabilidad no sélo se ha dado en los gobiernos
constitucionales y legitimos del Uruguay en los siglos XIX y XX. Ha
existido también dentro de los gobiernos de facto que interrumpieron en
distintos momentos la continuidad constitucional,'* en lo que podria lla-
marse gobernabilidad no constitucional.

Para referirnos s6lo a los ltimos casos, de “gobierno de facto”, exis-
tid en 1933, luego del golpe de Estado del 31 de marzo de 1933 y hasta
la entrada en vigencia de la nueva Constitucion, el 18 de mayo de 1934,
instrumentada mediante la colaboracion del sector del Partido Colorado
que apoyaba a Gabriel Terra y del sector del Partido Nacional que se-
guia a Luis Alberto de Herrera, con la integracion de la Junta de Go-
bierno, de una Asamblea Deliberante, de una Comision Legislativa Per-
manente, de la Convencion Nacional Constituyente, y con la existencia
de ministros de sectores de los dos partidos historicos que apoyaban al
gobierno surgido del “golpe de Estado”.

Se dio luego del “golpe de Estado” del 21 de febrero de 1942 y hasta
la entrada en vigencia de las reformas constitucionales, el 15 de febrero
de 1943, con la integracion del Consejo de Estado, designado natural-
mente fuera del marco constitucional por el presidente de facto.

En el gobierno constitucional que antecedid al golpe de Estado dado
por el presidente Juan Maria Bordaberry y las fuerzas armadas el 27 de ju-
nio de 1973, ¢l mismo durante, el periodo en que fue presidente constitu-
cional intentd una gobernabilidad, que sdlo pudo construir precariamente
con el nombramiento de ministros de un sector del Partido Nacional en
coexistencia con ministros del Partido Colorado, acuerdo o colaboracion
repudiada por la mayoria del Partido Nacional.

Se dio, finalmente, durante la larga dictadura militar (1973-1985), en
que, tanto en el Consejo de Estado como en el Consejo de Ministros hu-
bieron miembros no militares, pertenecientes a algunos pocos sectores
colaboracionistas de los dos partidos tradicionales, que actuaron a titulo
personal.

Restablecida, el 1o. de marzo de 1985, la vigencia de la Constitucion
de 1966 —abrogada en los hechos por el Golpe de Estado y el gobierno

14 Ibidem, pp. 45 y 46.
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de facto a partir del 23 de julio de 1973— el presidente electo en las
elecciones de noviembre de 1984 —Julio M. Sanguinetti— busc6 una
gobernabilidad por medio, entre otros elementos, de la designacion de al-
gunos ministros no pertenecientes al partido del que habia sido candida-
to, es decir del Partido Colorado.

El gobierno democratico siguiente, luego del triunfo en noviembre de
1989 del Partido Nacional, presidido por Luis Alberto Lacalle, se inicid
con un gabinete integrado por figuras pertenecientes a los dos partidos
historicos, que se fue desfibrando hasta desparecer hacia el fin del perio-
do de gobierno, luego de las elecciones de noviembre de 1995.

En estas elecciones volvio al gobierno el Partido Colorado, y una vez
mas el presidente, Julio Maria Sanguinetti, integr6é su gabinete con per-
sonas integrantes del Partido Nacional.

En las elecciones de noviembre de 2000 volvio a triunfar el Partido
Colorado y el gabinete por decision del nuevo presidente Jorge Batlle,
volvio a integrarse con algunos ministros nacionalistas, hasta que en
2003 los ministros blancos (nacionalistas), como consecuencia de una
decision de las autoridades partidarias, abandonaron el gobierno.

En 1985, en 1990, en 1995 y en 2001, los nombramientos de los mi-
nistros, si bien fundados juridicamente en una norma constitucional (ar-
ticulo 174),15 se basaron en acuerdos politicos, formales o informales, es-
critos o no. Salvo en un caso, en 1985, esta integracion politica del
Consejo de Ministros tuvo caracter bipartidista, es decir, del Partido Co-
lorado y del Partido Nacional.

No siempre, a partir de 1985, esta busqueda de la gobernabilidad ha
sido exitosa. Ha existido al comienzo de cada uno de los gobiernos suce-
sivos y en todos los casos se ha desvanecido, desfibrado o desaparecido
luego, en fechas mas o menos proximas al final del gobierno.

No sélo se ha buscado por el gobierno de turno al iniciarse cada uno
de los periodos de gobierno, sino que en algin caso fue generosamente
dada por el partido perdedor en las elecciones, como en el caso de Wil-
son Ferreira Aldunate, en nombre del Partido Nacional, al comenzar el
lo. de marzo de 1985, el gobierno constitucional, luego del fin del go-
bierno de facto, que lo habia perseguido y encarcelado.

15 Elinciso tercero de este articulo dice: “El presidente de la Republica adjudicara los
Ministerios entre ciudadanos que, por contar con apoyo parlamentario, aseguren su per-
manencia en el cargo”.
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VI. GOBERNABILIDAD Y DERECHO CONSTITUCIONAL

La doctrina del derecho constitucional uruguayo no ha analizado el
concepto de gobernabilidad en relacion con el sistema constitucional y
su funcionamiento, ni a través del estudio de la situacion actual, ni como
consecuencia de la consideracion del tema en la historia constitucional y
politica del pais.

No lo hizo, antes del empleo del término en el Uruguay, que se realiz6
solo a partir de 1985. Es por eso que la cuestiéon no se encuentra encara-
da en la obra clasica de nuestro derecho constitucional, en los libros de
Justino Jiménez de Aréchaga, que recogio, sistematizé y expreso todo lo
anteriormente dicho, en relacion con la Constitucion, publicada entre los
afios 1946 y 1949.'¢

Pero curiosamente la cuestion tampoco ha sido estudiada en la rica
doctrina del derecho constitucional uruguayo posterior a Justino Jiménez
de Aréchaga, es decir, luego de 1985, si se exceptiia algin aporte concre-
to, digno, sin embargo, de recordar.’

Esta carencia juridica, frente a la riqueza de su tratamiento con base
en enfoques politicos, obliga necesariamente a intentar el estudio consti-
tucional de la gobernabilidad en el Uruguay.

VII. LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA EN LA CONSTITUCION

En la Constitucion uruguaya se encuentran las bases de la gobernabili-
dad democratica.

En efecto, muchas de sus normas constituyen el fundamento del de-
seable funcionamiento de un sistema dirigido a hacer posible la goberna-
bilidad, es decir, la adecuada puesta en marcha de un mecanismo demo-
cratico para que de una manera normal, estable y pacifica, sea posible
que el gobierno —entendido como el conjunto de 6rganos constitucio-
nalmente previstos y no sélo el Poder Ejecutivo— pueda alcanzar el ob-
jetivo de llevar adelante una politica que responda al interés general y al
bien comun.

La gobernabilidad democratica es, en si misma, un objetivo constitu-
cional.

16 La Constitucion nacional, Montevideo, Editorial Medina, 1946-1951, 10 tomos,

11 volimenes.
17 Urruty, Carlos, Doble voto simultineo y gobernabilidad, Montevideo, 1998.
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No debe confundirse este concepto, amplio y comprensivo de gober-
nabilidad, con una acepcion estrictamente politica y limitativa de la go-
bernabilidad, como instrumento circunstancial para que un gobierno
—en este caso el Poder Ejecutivo— pueda realizar sus objetivos funda-
dos en las ideas, los proyectos y los planes del Partido que, aunque sea
democraticamente, ha obtenido la Presidencia de la Republica por un pe-
riodo limitado de tiempo, como resultado de elecciones libres, periodicas
y correctas. Hay que tener en cuenta, sin embargo, que esta acepcion li-
mitada, estrictamente politica, es la acepcion que se utiliza generalmente
para referirse a la gobernabilidad y que es, asimismo, con esta acepcion,
que la gobernabilidad se analiza en la ciencia politica.

Las normas constitucionales en que es posible fundar el concepto cons-
titucional de gobernabilidad forman un sistema que, en el régimen consti-
tucional uruguayo, es necesario tratar de describir, sistematizando ese
conjunto normativo.

Es lo que trataremos ahora de hacer.

1) El Estado uruguayo es un Estado democratico que, en cuanto “na-
cion”, su “gobierno” “adopta” la “forma democratica republicana” (ar-
ticulo 82, inciso 2, de la Constitucion), para el logro de los objetivos
constitucionales con base en la aceptacion y acatamiento “de las bases
fundamentales de la nacionalidad” (articulo 80, numeral 6), que son las
contenidas en las secciones 1 y II de la Constitucion (articulos 10.—72).

Es esta una gobernabilidad democratica, para garantizar, defender y
profundizar la democracia. Es una gobernabilidad en y por la Constitu-
cion.

Constituye, por ello, un instituto que no puede invocarse para pedir,
pretender o justificar la gobernabilidad de un régimen no democratico, es
decir, ilegitimo, sea por su origen o por la forma y contenido de su ejer-
cicio.

Esta gobernabilidad democratica es la gobernabilidad constitucional,
considerada /atu sensu, en cuanto funcionamiento correcto, normal y es-
table del gobierno, entendido como sistema constitucional en su conjunto
y no en la acepcion restrictiva y parcial de “gobierno” como sinénimo de
“Poder Ejecutivo” (seccion IX de la Constitucion, articulo 149).

La gobernabilidad genérica y global antes referida no es incompatible
o inconciliable con la gobernabilidad concebida como la accion politica
de un régimen (articulo 149), legitimamente elegido (articulo 77, nume-
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ral 9) para poder llevar adelante y cumplir sus competencias (articulo
168), de forma tal que de una manera correcta, normal y estable, pueda
alcanzar, mediante acuerdos, coincidencias, adhesiones, coaliciones u
otras formas del quehacer politico y con el respeto del ejercicio de una
oposicion racional, ineludible en la democracia, los objetivos guberna-
mentales.

2) La gobernabilidad democratica, para poder existir, implica el reco-
nocimiento y la aplicacion plena del principio de igualdad y, consiguien-
temente, de no discriminacion (articulos 8o., 39, 57, 72, 77, 11 y 80.6),
de todos los partidos politicos asi como de todas las asociaciones, sindi-
catos, gremios y corporaciones economicas, sociales o culturales licitos
de cualquier naturaleza (articulos 39, 58 y 80.6), en el juego politico.

Este presupuesto indispensable de la gobernabilidad resulta de las nor-
mas constitucionales citadas.

3) No puede haber duda que la gobernabilidad supone el respeto y la
garantia de los derechos humanos de todos los habitantes de la Republica
(articulos 70.-72).

Estos derechos generan deberes correlativos de todos los individuos
que habitan en la Republica, que tiene, ademds, deberes especificos,
constitucionalmente referidos (por ejemplo articulos 42, 44, 47, 53, 56,
58, 70).

Las garantias de los derechos establecidos por la Constitucion (por
ejemplo articulos 17, 30 y 72) o por la ley, constituyen elementos nece-
sarios para la realidad del respeto de los derechos humanos y, por ende,
constituyen también presupuestos de la gobernabilidad democratica.

4) El régimen constitucional de la ciudadania (seccion III, articulos
73-76, 71.1 y 20, 80-81), esta ligado indiscutiblemente a la gobernabili-
dad democratica.

El reconocimiento y efectividad plena de los derechos de los ciudada-
nos y, el de los electores y elegibles, asi como de los electores no ciuda-
danos (articulo 78), mediante el ejercicio de voto secreto y obligatorio
(articulo 77.1 y 2) en elecciones libres y periddicas (articulo 77.9), cons-
tituye un presupuesto necesario de un régimen democratico, como el
uruguayo, en el cual pueda funcionar la gobernabilidad.

5) Estas elecciones libres y periddicas, implican garantias para evitar
la coaccion ideologica y politica y para erradicar el fraude, asi como to-
das las practicas capaces de viciar los pronunciamientos electorales.
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La existencia y reconocimiento juridico de estas garantias fue el obje-
to practicamente esencial de las reivindicaciones democraticas en el siglo
XIX y las primeras décadas del siglo XX. Su reconocimiento constitu-
cional, a partir de 1918 (articulo 77 de la Constitucion actual) y su desa-
rrollo legislativo, en especial en la segunda y tercera década del siglo
XX, ha constituido uno de los elementos esenciales de la democracia
uruguaya y, por ende, de la gobernabilidad que ella requiere.

6) La gobernabilidad democratica supone en cuanto a la actuacion de
los partidos politicos un régimen pluralista y libre, en que se reconozca a
estos un esencial papel en la eleccion de todos los cargos electivos.

Esto es lo que resulta de la Constitucion uruguaya. Tradicionalmente
estos extremos habian sido reconocidos por la legislacion electoral, pero
a partir de las reformas constitucionales de 1966 y 1996 ello resulta de
normas constitucionales expresas (numerales 11 y 12 del articulo 77).

Pero el reconocimiento de la naturaleza y el papel que los partidos po-
liticos deben jugar en la democracia, no puede llevar a una “partidocra-
cia”, que anule toda otra forma de expresion politica de la sociedad civil
y que haga de los partidos politicos, con base en el clientelismo y a esa
burocracia partidarizada, ineludibles intermediarios para lograr la aten-
cion de la administracion publica y del uso de los servicios sociales.

Contra esta degeneracion del sistema partidista —a la que no ha sido
ajena la realidad politica del Uruguay— ha querido reaccionar la Consti-
tucion uruguaya para asegurar “la independencia de la conciencia moral
y civica” (articulo 54), la promocion de los “sindicatos gremiales” (ar-
ticulo 57) y la sabia disposicion del articulo 58 que dice:

Los funcionarios estan al servicio de la Nacion y no de una fraccion politica.
En los lugares y las horas de trabajo, queda prohibida toda actividad ajena a la
funcion, reputandose ilicita la dirigida a fines de proselitismo de cualquier es-
pecie.

No podran constituirse agrupaciones con fines proselitistas utilizdindose
las denominaciones de reparticiones publicas o invocandose el vinculo que la
funcion determine entre sus integrantes.

7) El sistema constitucional uruguayo no es estrictamente presidencia-
lista, aunque en los hechos politicamente funciona como tal. Es un régi-
men juridicamente semipresidencialista, con fuertes elementos de parla-
mentarizacion (seccion VIII de la Constitucion, articulos 147 y 148, 174
y 175).
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Es evidente que para el logro de la gobernabilidad en el Uruguay es
necesario tener en cuenta estas caracteristicas del sistema constitucional
y exigir su reconocimiento.

No puede plantearse el funcionamiento de la gobernabilidad, como si
el sistema constitucional fuera especialmente presidencialista, aunque
hay que reconocer las realidades del funcionamiento politico del sistema.

8) Los ministros, de acuerdo con la Constitucion uruguaya, son desig-
nados por el presidente de la Republica, de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 174, debiendo respetarse los requisitos previstos en los incisos
3 y 4 de este articulo.

La exigencia del apoyo parlamentario para la designacion de los mi-
nistros abre la posibilidad de que la gobernabilidad se lleve a cabo me-
diante la designacion de ministros que no pertenezcan al partido politico
en el que milita el presidente de la Republica, aplicando el articulo 174
de la Constitucion.

Pero esta perspectiva constitucional no ha constituido una realidad po-
litica tenida siempre en cuenta.

En cuanto al voto de confianza previo, introducido como posibilidad
en el articulo 174 en la reforma de 1996, nunca se ha puesto en précti-
ca. Es una norma virgen sin perspectivas reales de aplicacion.

En cuanto al cese de los ministros, es decidido por el presidente de la
Republica (articulo 174, inciso 5).

Pero el cese pueda derivar también de la desaprobacién pronunciada
por la asamblea general, en el marco de un engorroso y complicado pro-
cedimiento, de muy dificil aplicacidon y que practicamente no ha funcio-
nado, sin perjuicio de algun caso excepcional, en el sistema politico
constitucional del Uruguay (articulos 147 y 148).

El requisito constitucional de designacion y cese de los ministros
constituye un instrumento para utilizar o no usar con el objeto de lograr
la gobernabilidad.

18 Elinciso 4 del articulo 174 dice: “El presidente de la Reptiblica podra requerir de la
Asamblea General un voto de confianza expreso para el Consejo de Ministros. A tal efec-
to éste comparecera entre la Asamblea General, la que se pronunciara sin debate, por el
voto de la mayoria absoluta del total de componentes y dentro de un plazo no mayor de se-
tenta y dos horas que correra a partir de la recepcion de la comunicacion del presidente de
la Republica por la Asamblea General. Si ésta no se reuniese dentro del plazo estipulado
o, reuniéndose, no adoptase decision, se entendera que el voto de confianza, ha sido otor-
gado”.
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En ocasiones ha sido asi, pero siempre cuando ha ocurrido como con-
secuencia y a posteriori de un acuerdo politico entre el presidente de la
Republica con uno o varios partidos politicos.

9) Los contralores politicos establecidos por la Constitucion, en espe-
cial el llamado a Sala (a las dos Camaras) de los ministros (articulo 119),
el pedido de datos e informes por parte de los legisladores a los ministros
(articulo 118), las comisiones parlamentarias de investigacion que las
dos Céamaras pueden designar (articulo 120), con la particularidad de que
en estos tres casos las Camaras pueden formular declaraciones (articulo
121), las competencias de la Comision Permanente del Poder Legislati-
vo, de velar “sobre la observacion de la Constitucion y las leyes”, con la
competencia de hacer “advertencias al Poder Ejecutivo” (articulo 129),
asi como la posibilidad de censurar parlamentariamente a los ministros
(articulos 147—148), constituyen formas de control politico parlamenta-
rio, de evidente importancia en cuanto a su incidencia en toda forma diri-
gida a obtener o a impedir una gobernabilidad, strictu sensu, fundada en
la capacidad de ejercicio del poder por parte del Poder Ejecutivo.

10) A este sistema de contralores politicos se suman los contralores
juridicos establecidos en la Constitucién uruguaya.

En lo esencial estos contralores podrian enumerarse asi: a) el control
de constitucionalidad de las leyes a cargo de la Suprema Corte de Justi-
cia (capitulo IX de la seccion XV de la Constitucion, articulos 256-261);
b) el control de la juridicidad de los actos administrativos contrarios a
una regla de derecho o dictados con desviacion de poder (seccion XVIII
de la Constitucion, articulos 317-321); ¢) el control del Tribunal de
Cuentas sobre todos los gastos y los pagos de la Administracion Central,
gobiernos departamentales, entes autonomos y Servicios Descentraliza-
dos (seccion XIII de la Constitucion, articulos 208-213; d) El control de
la Corte Electoral sobre todos los actos electorales, incluso las elecciones
internas de los partidos politicos y de los actos de referéndum y plebisci-
to (seccion XVIII de la Constitucion, articulos 322, 328).

Mas alla de la perfectibilidad del actual sistema de controles juridicos
establecidos en la Constitucion y de su necesario mejoramiento y moder-
nizacion, no puede haber duda de que la existencia y el funcionamiento
de tal sistema constituye una contribucion a las posibilidades de gober-
nabilidad democratica.

11) La forma de designacion de los miembros de los 6rganos de con-
tralor juridico constitucional (Suprema Corte de Justicia, Tribunal de lo
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Contencioso Administrativo, Tribunal de Cuentas y Corte Electoral), por
la asamblea general, por dos tercios de votos del total de los componen-
tes, contribuye esencialmente a la gobernabilidad, en cuanto exige un
acuerdo o un consenso interpartidario, base de la gobernabilidad, para la
eleccion de quienes han de integrar los 6rganos de contralor (articulos
236, 308, 208 y 324).

12) La gobernabilidad se funda también en las exigencias especiales
impuestas por la Constitucion para que puedan utilizarse los recursos de
referéndum contra las leyes y ejercerse la iniciativa popular (articulo 79,
inciso 2).

13) Por ultimo, debe citarse que las exigencias constitucionales para la
puesta en marcha y culminacion de todos los procedimientos de reforma
constitucional previstos en la Constitucion, asi como la mayoria impues-
ta para el éxito de los plebiscitos ratificatorios (articulo 331, letras A, B,
C, D y E), son elementos determinantes de la gobernabilidad democrati-
ca, porque imponen el criterio ineludible de que toda reforma constitu-
cional ha de producirse siguiendo los procedimientos —y respetando las
mayorias especiales— que la Constitucion que se intenta modificar
establece.

VIII. CONCLUSIONES

Se acepta hoy en el Uruguay que la gobernabilidad constituye un pre-
supuesto ineludible para una accion politica e institucional, fundada en
una estabilidad democratica, que permita el normal funcionamiento del
sistema y que haga posible el desarrollo politico, econéomico, social y
cultural del pais.

Esta gobernabilidad, entendida en lo que debe ser su sentido actual,
general y de base constitucional, no implica una forma determinada, no
significa necesariamente la colaboracion, la coincidencia, la coparticipa-
cion o el apoyo asegurado a priori al gobierno de turno. Puede adquirir
cualquiera de estas formas u otras analogas, segun las cambiantes deci-
siones politicas y los diferentes momentos historicos.

En definitiva, la gobernabilidad es un objetivo constitucional, que se
puede alcanzar por diferentes medios, con la colaboracion politica en la
gestion gubernamental —cualquiera que sea la forma o el nombre con el
que se individualice esta colaboracidon— y también con la necesaria ac-
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cion de la oposicion democratica, elemento indispensable del correcto
fundamento institucional y politico de la Reptblica.

Pero es necesario tener siempre en cuenta, ademas, la importancia que
hoy, para el logro de la gobernabilidad, tienen los factores o elementos
econdémicos y sociales.

Es por esto que la gobernabilidad asi concebida, latu sensu, no resulta
unicamente de una decision o de una accion politica de los partidos poli-
ticos que actian en el quehacer nacional.

Finalmente, es preciso tener siempre presente que, la gobernabilidad
es la consecuencia natural, en ltima esencia, de la Constitucion, de lo
que es el sistema constitucional democratico y de su funcionamiento nor-
mal y estable en funcioén de sus objetivos que configuran lo que puede
denominarse bien comun.
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