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LA DISPOSICION ESPECIAL LITERAL V
DE LA CONSTITUCION URUGUAYA

Miguel Bonomi Santurio”

RESUMEN. En mayo de 2017 el maximo organo del Poder Judicial
cambio su posicion sobre la disposicion transitoria y especial letra V de
la Constitucion, la cual que fue introducida en 1994 por una enmienda
constitucional. Esta disposicion aplicada por mds de veinte anios, ahora
es estimada por la Suprema Corte de Justicia como una de cardcter
transitorio, con la consecuencia de su no aplicacion. El pronunciamiento
supone un verdadero «hacer incierto» que acrecienta los cuestionamien-
tos acercadel futuro de esta disposicion constitucional, la cual en nuestra
consideracion no ha perdido su condicion de disposicion especial.
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ABSTRACT. In May 2017 the highest Court of the Judiciary changed its
stance regarding the Transitory and Special Provision letter V of the
Constitution, which was introduced in 1994 by a Constitutional amend-
ment.

This provision has been implemented for more than twenty years, but the
Supreme Court of Justice now deems it to be Transitory, and therefore
it cannot be implemented.

This decision is a true “uncertain doing” full of uncertainties regarding
the future of this Constitutional provision, which in our opinion has not
lost its status as a Special Provision.
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I. EFEMERIDES**

El 27 de noviembre de 1966 fue aprobada por la ciudadania, mediante un acto de
ratificacién plebiscitaria, una nueva Constitucion en sustitucion de la Carta Magna de
1952, duramente criticada durante su corta vigencia.?

Esta Constitucion propiciada en un contexto socio-politico y econdémico singular,
procurabala solucion de algunas de las dificultades suscitadas durante la vigencia del texto
constitucional anteriormente vigente. Dificultades que en algunos casos se vieron agrava-
das por la accién ineficaz de un Poder Ejecutivo colegiado excesivamente deliberante,
instituido en cabeza del Consejo Nacional de Gobierno integrado por nueve miembros.? Por
tanto, entre otras importantes modificaciones, la reorganizaciéon del Poder Ejecutivo
retornando al régimen unipersonal con la figura del Presidente de la Reptblica, no era otra
queinexorable.

La nueva Constitucién fue promulgada por el Presidente de la Asamblea General,
Martin R. ECHEGOYEN, el 1° de febrero de 1967, entrando en vigor el dia 15 de febrero
de 1967, con excepcién de las Secciones VIII, IX, X, XI y XVI que comenzaron a regir a partir
del 1° de marzo de ese mismo afo, segn lo previsto en la Disposicién Especial letra B de
la Carta.?

“ ABREVIATURAS: — cap. capitulo — cfr. confrontese — cit. citado — coord. coordinador — et al.
et dlii [latin: ‘y otros’] — n°® nimero — p. pagina — pp. paginas — s/e. sin indicacién de editorial —
vid. véase— v. gr. verbi gratia [latin: ‘por ejemplo’].

! La Constitucién uruguaya de 1952 fue duramente criticada, entre otros, por Justino JIMENEZ DE

ARECHAGA, quien en ocasién de recibir el titulo de Profesor Emérito de la Facultad de Derecho y

Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica - el 30 de diciembre de 1957 - expresé lo siguiente:

“Los vicios del régimen institucional vigente son muchos. Reposa sobre un sistema electoral

artificioso, que cumple la mision de apuntalar estructuras politicas respecto de cuya vitalidad ha se

ser permitida la sospecha, y respecto de cuya eficacia como instrumentos de gobierno no cabe ya la
menor tlusion. Ha favorecido la descomposicion interna del partido de la mayoria, al tiempo que ha
quebrado las fibras morales de la oposicion, llamdndola a compartir los corruptos beneficios del poder;

y si gobernar es dificil cuando se carece de una fuerza politica cohesiva que sustente la gestion de

quienes han recibido tan penoso encargo, carecer de una respetable oposicion, independiente, sana,

inexorable, es riesgo moral temibilisimo. Si el arte de construir sistemas de gobierno consiste,
principalmente, en compensar de modo adecuado el otorgamiento de poderes con el establecimiento
de medios eficaces para responsabilizar a quienes han de ejercerlos, se ha de concluir que el que nos
rige es realmente peregrino, desde que, al organizar la rama ejecutiva, atribuye el poder de decision

a Consejeros irresponsables y consagra la responsabilidad politica de Ministros sin poder. Asi, al

tiempo que se ha hecho imposible sancionar a los unos por sus errores, se ha tornado poco atrayente

llamar a cuentas a los otros por lo que se han limitado a sugerir o a tolerar.” Vid. JIMENEZ DE

ARECHAGA Justino. Escritos y Discursos. Montevideo, Ministerio de Relaciones Exteriores -

Ediciones del Instituto Artigas del Servicio Exterior, 1992. p. 229.

Sobre la historia constitucional del Uruguay en relacién a la Constitucién de 1967, entre otros, Vid:

GROS ESPIELL, Héctor. Evolucién Constitucional del Uruguay. 3 edicién. Montevideo, Fundacién

de Cultura Universitaria, 2003. Cap. VII. GROS ESPIELL, Héctor y ESTEVA GALLICCHIO, Eduardo.

Constituciones Iberoamericanas. Uruguay. Ciudad de México, Instituto de Investigaciones Juridicas

de la UNAM, 2005. Cap. I. KORZENIAK FUKS, José. Primer curso de Derecho Publico. Derecho

Constitucional. 3°2 edicién. Montevideo, Fundacién de Cultura Universitaria, 2006. Cap. VII. CAGNO-

NI BUFFA, José Anibal. El Derecho Constitucional Uruguayo. 2% edicién. Montevideo, s/e., 2006. Cap.

III. CORREA FREITAS, Ruben. Derecho Constitucional Contemporaneo. Tomo I. 5% edicién. Monte-

video, Fundacién de Cultura Universitaria, 2016. Cap. VI.

3 Cfr. GROS ESPIELL, Héctor. Evolucién Constitucional... cit. p. 118.
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En ocasion del afno del Cincuentenario de la Constituciéon uruguaya vigente,* la
referencia a la misma no puede pasar inadvertida. Mas alla de las consecuencias que se
derivan delarelacién entre sus fortalezasy debilidades,’ 1a misma se ha convertido en una
de las Constituciones de mayor duracién en lo que va de nuestra historia constitucional,
siendo superada hasta la fecha - inicamente - por la Carta Magna de 1830.

En estos cincuenta afnos de luces y sombras que han marcado el devenir histérico del
pais, lareflexion profunda delas cuestiones constitucionales supone un ejercicio consciente
y critico, en el cual la Constitucién no es el punto de llegada, sino el punto de partida para
afrontar los desafios del presente.

II. INTRODUCCION

Enlos términos generales empleados por la doctrina constitucionalista, las Constitu-
ciones pueden clasificarse en base a diferentes criterios, de cuya verificacién se pueden
extraer una serie de caracteres.®

En cuanto a la Constitucién uruguaya de 1967, la misma es escrita por oposicion a
aquellas Constituciones no escritas o consuetudinarias; es codificada porque esta integrada
en un Unico cuerpo normativo; es rigida’ por cuanto establece procedimientos para su
reforma méas complejos u agravados que aquellos previstos para la sancién de las leyes
ordinarias; es rigida propiamente dicha al disponer de mecanismos tendientes a la defensa
de la superlegalidad constitucional, y extensa® por estar conformada por méas de 200
articulos, méas precisamente 332 articulos y 29 disposiciones transitorias y especiales.

La misma ha sidoreformada parcialmente en cuatro oportunidades, especificamente
en 1989, 1994, 1997 y 2004; pero es la reforma del afio 1994 a la que dedicaremos nuestra
reflexion.

4 Vid. CORREA FREITAS, Ruben. El Cincuentenario de la Constitucién uruguaya de 1967. Montevideo,
Grupo Magro Editores - Universidad de la Empresa (UDE), 2017.

Vid. RISSO FERRAND, Martin (coord). La Constituciéon uruguaya de 1967. Balances y perspectivas.
Montevideo, Universidad Catélica del Uruguay, 2015.

6 Entre otros, Vid. KORZENIAK FUKS, José. Primer curso... cit. cap. I apartado 13. CAGNONI BUFFA,
José Anibal. El Derecho Constitucional... cit. pp. 28-32. CORREA FREITAS, Ruben. Derecho
Constitucional... cit. cap. I pardgrafo 8. RISSO FERRAND, Martin J. Derecho Constitucional. Tomo
I. 2% edicién, 1¢* reimpresion. Montevideo, Fundacién de Cultura Universitaria, 2015. Cap. II.

La cuestién de la rigidez de la Constitucién uruguaya se ha puesto en tela de juicio debido a la practica
legislativa constante contraria al articulo 216 inciso 2° de la Carta Magna, la que ha sido convalidada
por la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia. Sobre la cuestién, entre otros, Vid. BURSTIN,
Dario [et al.] La Constitucién uruguaya /rigida o flexible? Montevideo, Fundacién de Cultura
Universitaria, 2010. BLANCO, Andrés. «Gasto publico, presupuesto y deuda publica. Materiales
basicos de lectura para estudiantes de Derecho Financiero». Disponible en: www.fder.edu.uy Fecha
de consulta 23/09/2017.

La extension de una Constitucién per se no tiene mayor significacién. No obstante, puede ser de utilidad
a los efectos de efectuar clasificaciones (agrupar, contrastar, etc.), pero de ello no se deriva una
consecuencia necesaria. En teoria, a mayor extensiéon de un texto constitucional, se puede inferir cierto
grado de desarrollo, conforme la evoluciéon del constitucionalismo. Es decir, que una Constitucién
extensa supondria la presencia de extensas declaraciones de derechos, normas programaticas y de
principio; lo que implica una diferencia respectos de las constituciones decimonoénicas, tipicamente
liberales. Estas ultimas, centran su contenido en lo relativo a la a la organizacién del Estado y la
actuacion de los Poderes de Gobierno; y son Constituciones, generalmente, de pequena o mediana
extensién.

-
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Sibien han transcurrido mas de veinte afios dela ratificacion plebiscitaria del proyecto
dereforma parcial ala Constitucién uruguaya, promovido en el ano 1994, resulta de interés
yrenovada actualidad su andlisis a la luz de un reciente pronunciamiento de la Suprema
Corte de Justicia en relaciéon al literal V de las disposiciones transitorias y especiales,
agregado al texto de la Constitucion en dicha oportunidad.

Paraello, estimamos conveniente contextualizar la norma en cuestién a los efectos de
dar orden a nuestra exposicion.

En primerlugar, abordaremoslanociéon de disposiciones transitorias y especiales, para
posteriormente considerar su recepcion normativa en el ordenamiento constitucional
uruguayoy comparado.

En segundo término, referiremos a los aspectos mas trascendentes del proceso que
culmind con la reforma parcial de 1994, previo a ingresar en el analisis desagregado de la
disposicién objeto de nuestra consideracion.

En tercer término, mencionaremos algunos de los pronunciamientos méas significativos
de la Suprema Corte de Justicia en aplicacién del nuevo agregado constitucional, en el
periodo comprendido entre el dictado de las resoluciones N° 338/1995 de 15 de septiembre
de 1995y N° 628/2017 de 8 de mayo de 2017.

Luego de este desarrollo, estaremos en condiciones de esbozar algunas consideraciones
a modo de reflexién, para finalmente dar paso a nuestras conclusiones.

ITI. LAS DISPOSICIONES TRANSITORIAS Y ESPECIALES

La Constitucion dela Republica en adicion a sus 332 articulos cuenta con un «conjunto
separado y distinto del texto constitucional permanente»’ ubicado en la parte final de la
Constitucion bajola denominacién de «Disposiciones Transitorias y Especiales».

En la actualidad, el mismo se conforma por veintinueve disposiciones senaladas con
letras (dela AhastalaZ”’); un nimero en constante crecimiento producto de las reformas
parciales si se toma en consideracién que la Constituciéon de 1967 contaba originalmente
con veintiuna, un nimero igualmente elevado.

Como sefiala Héctor GROS ESPIELL, en igual sentido que Martin C. MARTINEZ,
«El ideal seria que la Constitucion no tuviera sino disposiciones para regir con cardcter
permanente. Pero esto no es generalmente posible. Y no lo fue, por imperativas e
inexcusables razones, en 1918, en 1934, en 1936, en 1938, en 1942y en 1952»,'1 al igual
que en 1967, 1989, 1994, 1997 y 2004.

Pero estas disposiciones, no obstante su ubicaciéon enla parte final de la Constitucién,
revistenla mismanaturaleza que las demas normas denominadas como permanentes, es
decir, las disposiciones transitorias y especiales son normas constitucionales stricto

9 GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones Transitorias Especiales en las
Constituciones del Uruguay. Montevideo, Ediciones de la Plaza, 1999. p. 9.

0 «Una Constitucion, ley suprema de la organizacion nacional, no debiera tener sino preceptos generales
y permanentes. Solo podria hacer excepcién alguna clausula transitoria para eslabonar las fechas...»
Cfr. MARTINEZ, Martin C. Ante la nueva Constitucién. Montevideo, Biblioteca Artigas, Colecciéon de
Clasicos Uruguayos N° 48, 1964. p. 200.

1 GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 12.
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sensu,'? con la misma jerarquia normativa, valor y fuerza que los demaés preceptos que
conforman la Constitucion.

En una aproximacién a las consideraciones de tipo conceptual, advertimos que no
disponemos de una definicién que comprenda en su totalidad a estas disposiciones. Esto en
parte se debe a que las mismas, como sefiala Justino J IMENEZDEARECHAGA, cumplen
distintas funciones.

Para el mencionadojurista, enlineas generales, se puede afirmar que «Las disposicio-
nes transitorias son un conjunto de normas que ha sido necesario dictar para ordenar el
transito del régimen anterior a la entrada en vigencia de la Constitucion actual; y las
disposiciones especiales son, simplemente, unos sencillos preceptos mediante los cuales
se fija la fecha en que han de ocurrir las elecciones de las autoridades electivas cuya
existencia prevé el texto constitucional, asi como la fecha en la cual los electos han de
tomar posesion de sus cargos».’

Héctor GROS ESPIELL, aligual que JIMENEZ DEARECHAGA, admite la distincién
entre disposiciones transitoriasy disposiciones especiales,'* en la medida que ello «surgedel
sentido natural de los términos empleados y de la finalidad obvia de la denominacion»’®

Asimismo, define a las disposiciones especiales como aquellas «destinadas a regular
situaciones especificas que se presenten con motivo de la entrada en vigencia del nuevo
texto constitucional»,'® aunquereconoce la presencia en el texto constitucional de otro tipo
denormas especiales que persiguen distinta finalidad.

Sobre el particular, sefiala GROS ESPIELL que «...se encuentran otros casos de
normas especiales, que no son tampoco transitorias, en el sentido que no regulan el pasaje
de un texto constitucional al otro, ni se agotan en la unica aplicacion constitucionalmente
prevista, sino que estan dirigidas a hacer posible, a facilitar o determinar la forma de
aplicacion del texto constitucional, mientras, entre otras posibles situaciones, no se dicte
una regulacion legal de las pertinentes normas constitucionales permanentes, sin
perjuicio de lo dispuesto por el art. 332 de la Constitucion vigente desde 1942».17

Lareferencia enlacita transcripta a «otras posibles situaciones» es lo suficientemente
amplia como para dejar entrever otro tipo de normas especiales que persiguen diversa

2 Cfr. GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 16. BRUNO, José Luis.
«Las Disposiciones Transitorias y Especiales en el Derecho Constitucional Uruguayo» en GROS
ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 120.

3 JIMENEZ DE ARECHAGA, Justino. La Constitucién Nacional. Tomo X. Montevideo, Organizacién

Medina, 1949. p. 264.

Para el profesor italiano Riccardo GUASTINI se puede hablar de normas transitorias en un sentido

funcional o en sentido estructural. El primero de los sentidos contempla «a aquellas normas dictadas

expresamente con el fin de regular el paso de una disciplina a otra “de forma que sea mds fdcilmente
identificable la regla juridica que debe ser aplicada a todas aquellas situaciones que no han finalizado
al momento de la entrada en vigor del nuevo derecho y que estdn, dicho de algiin modo, a caballo en
el momento del paso de la vieja a la nueva disciplina normativa™. Mientras que el segundo de los
sentidos, son transitorias «aquellas normas que tienen una eficacia circunscrita en el tiempo, estando
previstas para ellas ab origine un término final de eficacia». Vid. GUASTINI, Riccardo. La sintaxis

del derecho. Madrid, Marcial Pons, 2016. p. 274.

» GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 14.

6 GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 15.

7 GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 15.
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finalidad, que como veremos infra es el caso de la disposicién agregada en la reforma parcial
de 1994.

Como se ha dicho anteriormente, la incorporacién de las disposiciones transitorias y
especiales ha sido un recurso empleado sin excepcidén en todas las Constituciones escritas
y formales que se ha dado nuestro pais desde 1830, pero con ciertas particularidades.

Nuestra primera Constitucion del afio 1830 carecia de un apartado, capitulo o seccién
destinado a las disposiciones de este tipo. No obstante, de su articulado surgian algunas
normas de naturaleza transitoria, sujetas al cumplimiento de una condicién o determinado
plazo. Un ejemplo de ello lo encontramos, por ejemplo, en el articulo 149 de la Carta, que
prescribia: «La presente Constitucion sera solemnemente publicada y jurada en todo el
territorio del Estado, después de satisfecho el Articulo séptimo de la Convencion
Preliminar de Paz, celebrada entre la Republica Argentina y el Gobierno de Brasil».'®

Al transitar a un nuevo régimen constitucional con la aprobacién dela Constitucion de
1918, el constituyente previd por primera vez un apartado que consistia de un capitulo
unico, titulado “Disposiciones Transitorias”. Pese a dicha denominacién, el mismo contenia
no sélo disposiciones de naturaleza transitoria, sino que también las habia especiales, como
era el caso de las disposiciones de los literales A y B, relativas a la entrada en vigencia de
la nueva Carta.

La Constitucién uruguaya de 1934 mantuvo dicho apartado con igual denominacién,
pero suprimiéla referencia de capitulo inico. En cuanto a su contenido, aligual que la Carta
de 1918, se integraba con disposiciones transitorias y otras de naturaleza especial, por
ejemplo, los literales A y B, también concernientes a la vigencia de la Constitucion.

Con la aprobacién de la Constitucién de 1942 operd un cambio en la denominacién del
apartado, el que pasé a titularse «Disposiciones Transitoriasy Especiales»,y se estructurd
en dos apartados (I - IT). En cuanto a las razones que motivaron el cambio de nombre, las
mismasno surgen delos antecedentes de la reforma desarrollada en el ambito del Consejo
de Estado.?

La Constitucién de 1952, por su parte, mantuvo la denominaciény se estructur6 en un
apartadotinico donde a cada disposicién se le asignaba una letra del abecedario. Esta tltima
estructura es la que mantiene la Constitucién uruguaya vigente de 1967, haciendo la
salvedad quelas reformas parciales han agregado un nimero de disposiciones que excede
elabecedario, porlo que seha acudido al empleo de letras «primas» (Z’de 1997, Z” de 2004).%°

Laincorporacion a los textos constitucionales de disposiciones «complementarias» alas
permanentes, ubicadas generalmente en la secciéon final, es un procedimiento habitual en
la técnica constitucional, no solo nacional, sino también comparada.

Siacudimos alasreferencias de Derecho Comparado, pasadas® y presentes, se verifica
la adopcién de estas disposiciones, las cuales reciben diferentes denominaciones y difieren

® DE LA BANDERA, Manuel M. La Constitucién de 1952. Montevideo, CAmara de Senadores, 1957. p.
704.

9 Cfr. GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 11.

2 A futuro, a fin de evitar estos inconvenientes en caso de mantenerse la tendencia en aumento, seria

de buena técnica pasar al sistema de numeraciéon decimal o, en su defecto al de numeracién romana.

La Constituciéon Federal de los Estados Unidos de América de 1787 cuenta con una disposicién especial

relativa a su entrada en vigencia. La misma estd explicitada en los siguientes términos «Article VII.-

21
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en su naturaleza y propodsito. A grosso modo, en una primera observaciéon podemos
identificar las denominadas disposiciones transitorias, especiales, adicionales, finales,
derogatorias y abrogatorias.

Independientemente de la cuestién terminolédgica y de susrespectivas funciones, enla
ingenieria constitucional comparada® el comin denominador lo constituyen las denomi-
nadas disposiciones transitorias.

En este sentido, identificamos distintas Constituciones quelas adoptan, entre otras, la
Ley Fundamental dela Reptiblica Federal de Alemania de 1949 («Ubergangs Bestimmun-
genn), las Constituciones de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 («Articulos Transito-
rios»), de la Republica Italiana de 1947 («Disposizioni transitorie»), de Espafia de 1978
(«Disposiciones Transitorias»), dela Republica Federativa del Brasil de 1988 («Disposi¢oes
Transitorias»), de la Republica de Colombia de 1991 («Disposiciones Transitorias») o la
Republica Argentina de 1994 («Disposiciones Transitorias»).

De los cuerpos normativos resefiados, el de Brasil es extremadamente particular, al
contar con més de cien disposiciones transitorias, extremo que la técnica constitucional
comparada y nacional no ha replicado.

No obstante, en nuestro pais Héctor GROS ESPIELL y Daniel Hugo MARTINS
advierten que «Las Disposiciones Transitorias y Especiales, a partir de 1966, se han ido
haciendo cada vez mds extensas, mds comprensivas en cuanto a las materias reguladas
y, en cierto sentido, menos transitorias. Ademds se han hecho cada vez mds complejas,
reiterativas, desordenadas y peor redactadas con gravisimos errores de técnica y de
conceptualizacion juridica, como resulta, en especial, en las Reformas Constitucionales
de 1966, 1989, 1994y 1996».%

Peseacello,lainconveniencia porlasrazones que esgrimen los autores, se ve moderada
por la inaplicabilidad de aquellos preceptos sobre los cuales se ha verificado el plazo o la
condicion para las que fueron previstos.

En definitiva, cualquier tipo de adecuacién a parametros més apropiados en cuanto a
cantidad, extensién, contenido y tecnicismo queda supeditado a futuras instancias de
revision constitucional, que en cualquier caso necesariamente deberan discurrir porla via
del articulo 331 de la Constituciéon uruguaya.

IV. LA DISPOSICIONES LITERALES «V» DE LA CONSTITUCION

Ennoviembre de 1994 se aprobd una nueva reforma parcial ala Constitucién de 1967,
la segunda a saber desde la primera acontecida en 1989 que habia agregado al texto
constitucional la disposicion literal V, que reza: «La presente reforma del articulo 67
entrard en vigencia a partir del 1° de mayo de 1990. En ocasion del primer ajuste a

The Ratification of the Conventions of nine States, shall be sufficient for the Establishment of this
Constitution between the States so ratifying the Same». Vid. The Constitution of the United States.
Disponible en: https://www.senate.gov Fecha de Consulta: 24/09/2017

2 Cfr. SARTORI, Giovanni. Ingenieria constitucional comparada. 3°* edicién, 2% reimpresién. Ciudad de
México, Fondo de Cultura Econémica, 2005. Cap. XIII. pp. 211-218.

% GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 88.
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realizarse con posterioridad a esa fecha, el mismo se hard, como minimo, en funcion de
la variacion operada en el Indice Medio de Salarios entre el 1°de enero de 1990y la fecha
de vigencia de dicho ajusten.

Esconlasegundareforma que se plantea una primera dificultad, al haber incorporado,
aligual que en 1989, un nuevo literal V a las disposiciones transitorias y especiales de la
Constitucién.

Estohallevado a parte de la doctrina, entre ellos Alberto PEREZ PEREZ y Daniel Hugo
MARTINS, a sostener que este nuevo literal V ocupa el lugar del anterior - cuyos efectos
se encuentran agotados-, operando una suerte de «sustitucién».?

Sibien esciertala apreciacién relativa alos efectos del literal V de la reforma de 1989,
lo que surge claro de la redaccién de la propia norma; estimamos que no ha operado
sustitucion alguna. Ello por cuanto con la reforma de 1994 no se promovié una sustitucion
del literal, sino que por el contrario se sometié a la ratificaciéon plebiscitaria la agregacion
de uno nuevo. Por tanto, resulta insuficiente inferir que ha operado una sustituciéon, mas
aun, cuando en la posterior reforma de 1997 - pese a su caracter parcial -, los dos literales
V de la Constitucién fueron conservados.

Asimismo, los antecedentes? de la reforma de 1994 no son lo suficientemente claros
para manifestar la efectiva voluntad de sus promotores en sustituir el literal de 1989, y aiin
menos la voluntad del constituyente, quien no se pronunci6 a tales efectos. Tampoco la
superposicién o coincidencia en la denominacion de literales es suficiente para pensar que
la intencién era la sustitucién.

Por todo ello, laidea de sustitucién manejada en estos términos conlleva a consecuen-
cias importantes, las cuales son contrarias a nuestro sistema constitucional.

En consecuencia, todo lo antes expuesto nos lleva a considerar que en la Constitucién
uruguaya vigente existen dos disposicionesidentificadas conlaletra V. La primera de ellas,
que data de 1989, por la naturaleza de su contenido la podemos distinguir como la
disposicion transitoria V. La segunda de ellas que data de 1994, en cambio, por lo que
veremos a continuacion es dable calificar como la disposicion especial V.

V. LA DISPOSICION ESPECIAL V

Ninguna reforma de la Constitucion, ya sea esta parcial ointegral, esigual alas demas
para trazar paralelismos, aunque con esto no queremos decir que de ellas no se puedan
extraer puntos de conexion o caracteres en comun.

Ante la singularidad que nos presenta la reforma parcial de 1994, previo a considerar
lanorma propiamente dicha, referiremos brevemente a sus antecedentes, al procedimiento
de reforma escogido, y su posterior aprobacién ciudadana.

% Vid. PEREZ PEREZ, Alberto. Constitucién uruguaya de 1967. Actualizada 2010. Reimpresién de la 72
edicion. Montevideo, Fundacién de Cultura Universitaria, 2012. p. 133. MARTINS, Daniel Hugo.
Constituciéon de la Republica Oriental del Uruguay. Anotada, comentada y concordada. Tomo I.
Montevideo, La Ley Uruguay, 2014. pp. 112 y 805.

% Los antecedentes de la reforma no constituyen un elemento primordial para la interpretaciéon
constitucional, por cuanto no son inequivocos o concluyentes. La Nacion en ejercicio de la soberania
conforme a la Constitucién, inicamente, aprueba o rechaza los textos sometidos a su consideracion,
sin expresién de las causas que fundan dicha decisién.
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V.1.ANTECEDENTES

Durante el afio 1992, en ocasion de aprobarsela Ley N° 16.320 de Rendicién de Cuentas
y Balance de Ejecucién Presupuestal del Ejercicio 1991, se incluyeron en ésta normas
referentes a seguros de enfermedad, asi como modificaciones en materia de jubilaciones.

A prima facieellono sorprende, por cuanto el Poder Ejecutivo de larga data haincluido
en las leyes de naturaleza hacendistica disposiciones cuya vigencia excede el periodo de
tiempo delimitado porla Constitucién para suinclusion, especificamente en el articulo 216
inciso 2°.

Una practica que pese a la claridad del texto constitucional y la criticas proferidas por
la doctrina contra dicha praxis, deviene posible, en primer lugar, por lainiciativa privativa
legislativa del Poder Ejecutivoimpulsandolainclusion de esa tipo de normas, en segundo
lugar, porla anuencia del Poder Legislativo al sancionar estos actos legislativos, y en tltima
instancia, por la Suprema Corte de Justicia al desestimar las acciones de inconstituciona-
lidad que llegan a su consideracion fundadas en dicho precepto constitucional.?

No obstante, como relata Hugo DE LOS CAMPOS «sin perjuicio de que este tipo de
irregularidades habia sido comun en la practica parlamentaria, en este caso, se habian
excedido todos los limites previsibles, dada la magnitud de las reformas que se introdu-
cian, el ataque a los fueros parlamentarios en cuanto a la posibilidad de discutir temas
de tanta trascendencia, y aun la falta de participacion del Directorio del Banco de
Prevision Social integrado de acuerdo a la Constitucion, el que en esos momentos ya tenia
incluso laeleccion del representante de los jubilados y los pensionistas realizada, pero aun
no tenia integracion efectivan.*”

Ademas, cabe agregar quelas normas incorporadas enla Ley de Rendicién de Cuentas
N°16.320ya habian sidorechazadas al no prosperar el proyecto de ley con declaratoria de
urgente consideracién remitido por el Poder Ejecutivo en la misma Legislatura, porlo que
correspondia porremisién expresa del articulo 168 ord. 7° aplicarla consecuencia prevista
en el articulo 142 de la Constitucion.

Es en este contexto que la Organizacién Nacional de Asociaciones de Jubilados y
Pensionistas del Uruguay (ONAJPU), el Plenario Intersindical de Trabajadores - Conven-
cién Nacional de Trabajadores (PIT-CNT) yla Asociacién de Trabajadores de la Seguridad
Social (ATSS), evaluaronlas estrategias a seguir paralograrla desaplicaciéon de lasnormas
aprobadas.

Asipues, formularon una consulta a Hugo DE LOS CAMPOS, quien evacué la misma
con fecha 5deoctubre de 1992, sugiriendo a los consultantes que «A los efectos de preservar
el estricto cumplimiento de las disposiciones constitucionales, en ambitos tan trascenden-
tes como lo son los de la seguridad social, la via que aconsejo utilizar es la de propiciar
la aprobacion de una norma de ese mismo rango, de naturaleza interpretativa, que
explicite por ende lo que no es mds que el contenido especifico de las disposiciones que cité
y que determine los efectos de esa declaracion, superando las limitantes que los
procedimientos vigentes establecen. No existe ningun obstdaculo técnico al respecto, puesto

% Ver nota al pie N° 9.
2 DE LOS CAMPOS, Hugo. El plebiscito de la seguridad social. Origenes, antecedentes y reflexiones
criticas. Montevideo, Fundaciéon de Cultura Universitaria, 1995. p. 89.
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que se trataria de un tipico caso de interpretacion «auténtica» (efectuada por el autor)
claramente autofundada en relacion a su contenido por las razones de fondo que se han
expuesto, y que aconsejarian limitar a la materia de que se trata, fijandole a la
interpretacion una vigencia que cubriera el motivo de la preocupacion que en la consulta
se traslada, y por razones de certeza proclamar este limite temporal asi como de materia,
subsistiendo para todos los demds casos el régimen vigente, con las implicancias que se
comentaron».”’

Asimismo, DE LOS CAMPOS también proyect6 una soluciéon ante un eventual acuerdo
politico que desplazara las modificaciones de la seguridad social a leyes ordinarias,
evitandose asi el mecanismo de la reforma constitucional planteado.

La solucién propuesta, pese a que finalmente no se concretd, proponia la extension del
recurso de referéndum contra las leyes de ese tipo y contenido.

Para ello, bastaba con agregar un inciso al proyecto de reforma con la siguiente
formulacién: «Las leyes relativas a la materia de que se trata la disposicion anterior
podran ser objeto del Recurso de Referéndum. Para las dictadas a partir del 1°de octubre
de 1992 el plazo del ario para su interposicion comenzard a correr a partir de la vigencia
de esta disposicion».?’

V.2. PROCEDIMIENTO

El procedimiento escogido para reformar la Carta Magna fue el previsto en el articulo
331 literal A, a través de la iniciativa popular y posterior ratificacién plebiscitaria.

Este procedimiento de reforma requiere la iniciativa del diez por ciento de los
ciudadanosinscriptos en el Registro Civico Nacional, presentando un proyecto articulado
dereforma, el cual se elevara al Presidente dela Asamblea General, previo control de firmas
por parte de la Corte Electoral, para que sea sometido a consideracion de la ciudadania en
la elecciéon mas préoxima.

Para la reforma parcial de 1994, el texto del proyecto elevado al Presidente de la
Asamblea General fue el propuestoinicialmente enla consulta de Hugo DE LOS CAMPOS,
sin el agregado relativo al recurso de referéndum al que referimos supra.

El mismo quedé formulado en los siguiente términos: «Art. 1) Agrégase a las
Disposiciones Transitorias y Especiales de la Constitucion de la Republica, la siguiente :
V) Sin perjuicio de lo establecido en los articulos 216y 256 y siguientes de la Constitucion
de la Republica, declarase la inconstitucionalidad de toda modificacion de seguridad
social, seguros sociales o prevision social (Art. 67) que se contenga en leyes presupuestales
oderendicion de cuentas, apartirdel Iodeoctubrede 1992. La Suprema Corte de Justicia,
deoficio, o apeticion de cualquier habitante de la Repuiblica, emitira pronunciamiento sin
mas tramite, indicando las normas a las que debe aplicarse ésta declaracion, lo que

% DE LOS CAMPOS, Hugo. El plebiscito de la seguridad social... cit. p. 98. En las paginas 185 a 188 de
esta misma obra consta el pronunciamiento de José KORZENIAK, en consulta evacuada con fecha
14 de diciembre de 1994, coincidente con DE LOS CAMPOS respecto del caracter interpretativo de la
disposicion.

% DE LOS CAMPOS, Hugo. El plebiscito de la seguridad social... cit. p. 100.
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comunicara al Poder Ejecutivoy al Poder Legislativo. Dichas normas dejaran de producir
efecto par todos los casos, y con retroactividad a su vigencia. Art. 2) Comuniquese, etc.»*’

Para su aprobacion, el inciso 2° del literal B del articulo 331 exige el voto en forma
afirmativa por el «SI” ala reforma de la mayoria absoluta de los ciudadanos que concurran
a dichas elecciones, la que debe representar por lo menos el treinta y cinco por ciento del
total de inscriptos en el Registro Civico Nacional.

V.3. APROBACION

La reforma proyectada fue sometida a la aprobacién de la ciudadania mediante
plebiscito, el que se celebrod el dia 27 de noviembre de 1994 junto con las elecciones
nacionales.

En dicha ocasion se emplearon papeletas rosadas con la inscripcion « VOTO POR Slel
proyecto de Reforma Constitucional por el que se declara inconstitucional toda modifica-
cion de Seguridad Social, Seguros o Prevision Social que se contenga en leyes presupues-
tales o rendicion de cuentas. Noviembre 27 de 1994».

Deestaforma se diferenciaba claramente de las papeletas de color amarillo, conlas que
simultaneamente se podia votar a favor de la reforma de los articulos 214, 215y 220 dela
Constitucion, sobre la materia presupuestos parala ensenanza estatal.

Lareforma fue aprobada por la suma de voluntades por el «SI» de 1.540.642 ciudadanos,
de un total de 2.130.618 sufragantes, lo que representa el 72,3% de los votos emitidos.*

V.4. TEXTO DE LA DISPOSICION Y ANALISIS

Corresponde ingresar al andlisis desagregado de la disposicién, a los efectos de
comprender mejor sus derivaciones, no sin antes transcribir un fragmento de la consulta
evacuada por Horacio CASSINELLI MUNOZ, donde sumariamente destaca el triple
contenido de la disposicién, la que supone:

«a) una declaracion de inconstitucionalidad genérica, de “toda modificacion de
seguridad social, seguros sociales, o prevision social (art. 67) que se contenga en leyes
presupuestales o de rendicion de cuentas, a partir del 1° de octubre de 19927;

b) un procedimiento especial y una competencia extraordinaria de la Suprema Corte
de Justicia, para emitir un pronunciamiento que indique qué normas estdan alcanzadas
por la declaracion de inconstitucionalidad anteriormente referida, en otras palabras, un
procedimiento tendiente a concretar y especificar la declaracion genérica y abstracta
hecha por la Nacion en la primera parte del texto proyectado.

¢) la determinacion del efecto ex tunc y erga omnes de la indicacion que haga la Corte

acerca de cudles son las normas a las que debe aplicarse la declaracion de inconstitucio-
nalidad».*

% DE LOS CAMPOS, Hugo. El plebiscito de la seguridad social... cit. p. 105.

31 GROS ESPIELL, Héctor. Evoluciéon Constitucional... cit. p. 149. Nota al pie N° 49.

% F] texto completo de la consulta a Horacio CASSINELLI MUNOZ puede verse en DE LOS CAMPOS,
Hugo. El plebiscito de la seguridad social... cit. p. 185.
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Para el analisis de la disposicion especial V procedemos a su desagregaciéon en nueve
fragmentos acompanados cada uno de ellos de un comentario explicativo respecto de su
alcance.

I) Sin perjuicio de lo establecido en los articulos 216y 256 y siguientes de la
Constitucion de la Republica declarase la inconstitucionalidad

Este enunciado debe interpretarse conforme al sistema constitucional, estableciendo
una solucién excepcional al régimen general en materia de inconstitucionalidad de los actos
legislativos, cuya finalidad es la aplicacién efectiva del articulo 216 de la Carta Magna en
relacion alas materias que se enuncian mas adelante a través de una declaracién genérica
deinconstitucionalidad efectuada directamente porla Nacion en el gjercicio de su soberania.

II) de toda modificacion de seguridad social, seguros sociales o prevision
social (art. 67)

La declaracion genérica antes dicha esta sujeta al cumplimiento de tres condiciones.
La primera, que surge de este enunciado, limita la declaracién y sus particulares efectos
alas modificaciones de seguridad social, seguros sociales o prevision social (articulo 67 de
la Constitucién). Esta condicién es la que ofrece mayor dificultad, quedando librado al
intérprete desentrafiar la significacién del término «modificaciones», asi como el contenido
de las materias indicadas.

IIT) que se contenga en Leyes presupuestales o de rendicion de cuentas,

Esta es la segunda condicién, mediante la cual se restringe la declaracion genérica a
aquellas normas modificativas de la seguridad social, los seguros sociales o la prevision
social, inicamente contenidas en leyes de presupuesto o de rendicién de cuentas.

IV) a partir del 1 de octubre de 1992.

Esta es la tercera condicién a verificarse, por la cual se retrotrae la aplicacion de la
disposicién constitucional a partir de un momento determinado.

Ese momento es el 1° de octubre de 1992, fecha a partir del cual todas las normas
comprendidas dentro de los supuestos enunciados anteriormente, quedan comprendidas en
ladeclaracién deinconstitucionalidad formulada genéricamente.

V) La Suprema Corte de Justicia de oficio,

A fin de no desvirtuar el sistema constitucional, se faculta a la Suprema Corte de
Justicia a concretar el mandato del constituyente, ya que en definitiva por su especialidad
es quien conoce de forma originaria y exclusiva en las cuestiones de inconstitucionalidad.

VI) o a peticion de cualquier habitante de la Repuiblica,

Se legitima a cualquier habitante de la Republica para peticionar ante la Suprema
Corte de Justicia, bastando para ello un interés simple.

VII) emitird pronunciamiento sin mas tramite, indicando las normas a las
que debe aplicarse esta declaracion,

Laemisién de un pronunciamiento expeditivo se basa en lainexistencia de un proceso,
asi como en el acotado margen de actuacién que el constituyente le atribuyé a la Corte,
consistente en la realizacién de un hacer determinado, esto es la individualizaciéon de las
normas comprendidas dentro de la declaracion genérica de inconstitucionalidad.
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VIII) lo que comunicara al Poder Ejecutivo y al Poder Legislativo.

Esta comunicacién tiene su fundamento en la intervencion preceptiva de ambos
Poderes del Gobierno en la elaboracién de este tipo de normas. El Poder Ejecutivo, por ser
el titular de la iniciativa privativa legislativa en la materia presupuestal, y el Poder
Legislativo, por sancionar los proyectos de ley en cuestién.

IX) Dichas normas dejaran de producir efecto para todos los casos, y con
retroactividad a su vigencia.

Aqui se enunciala consecuencia delainclusion de una norma dentro de la declaracion
genérica formulada precedentemente, estableciendo un alcance general (erga omnes,
respecto de todos) y dotandolo de caracter absoluto, retroactivo al momento del perfecciona-
miento delanorma (extunc, desde siempre). Estoimplica, la remocién de todos los efectos
producidos por la disposicion legal, operando como una anulacién.

VI. EL POSICIONAMIENTO DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA
VI.1.La Resolucion 338/1995%

Una vez comunicado por la Corte Electoral el resultado del acto plebiscitario, la
Suprema Corte de Justicia procedié al dictado de una resolucién en aplicacién del nuevo
literal V de las disposiciones transitorias y especiales de la Constitucion.

Dicho pronunciamiento es el N°338/1995 de 15 de septiembre de 1995, en el cual se
analizan basicamente tres aspectos a saber: la naturaleza y alcance de la funcién ejercida
por la Suprema Corte de Justicia en aplicacion de la disposicién V; la clarificaciéon del
alcance de las expresiones empleadas (v.gr. seguridad social, modificacién, etc) y, la
delimitacién de las normas a las que alcanza la declaracién de inconstitucionalidad al
tiempo del dictado de la resolucién.

A continuacién, reproduciremos las consideraciones mas importantes manifestadas
por la Corte en el considerando I1I con relacién a la primera de las tres cuestiones, lo cual
pese a su extension resulta de gran valor para comprender el desarrollo ulterior.

CONSIDERANDO III) «En el caso de la Disposicion Transitoria y Especial Letra V,
la inconstitucionalidad, esto es, la afirmacion o declaracion de que una norma de tipo
legislativo contraria, formal o sustancialmente, ala Constitucion, esta hechapor la propia
Constitucion.

[...]

En la hipdtesis de la norma constitucional ultimamente plebiscitada, la Suprema
Corte de Justicia, sea de oficio (en cuyo caso no hay proceso) o a peticion de cualquier
habitante (en cuyo caso la expresion «sin mas tramite» que emplea la norma constitucional
descarta se trate de un juicio) debe emitir pronunciamiento individualizando las normas

3 Resolucién dictada por los Ministros Dres. Ratul ALONSO DE MARCO (Presidente), Jorge MARABO-
TTO LUGARO, Luis Alberto TORELLO GIORDANO (redactor), Juan MARINO CHIARLONE, Milton
CAIROLI MARTINEZ. El texto completo de la misma puede consultarse en: Revista de Derecho Publico
N° 8. Montevideo, Fundacién de Cultura Universitaria, 1995. pp. 139-149. — GROS ESPIELL, Héctor
y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. pp. 151-165.
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de naturaleza legal que deben considerarse incluidas en esa genérica declaracion de
inconstitucionalidad que ha emitido el propio constituyente.

Se trata, como se ve, de una especie de «accertamento» o, de otro modo: la Corte no
declara -como es su especifica funcion jurisdiccional- que una cierta norma legislativa
viola la Constitucion sino que, meramente, habrd de indicar qué normas, incluidas en una
Ley de presupuesto o de rendicion de cuentas sancionada a partir del 1/10/92, modifican
las materias a que alude el articulo 67 de la Constitucion, comunicandolo al Poder
Ejecutivo y al Poder Legislativo.

Aesafuncionindividualizadoray ala consecuente declaracion o pronunciamiento que
en su mérito emita la Corte, la norma constitucional plebiscitada le asigna un especifico
y muy particular efecto que se aparta del régimen comuin, pues produce una especie de
abrogacion retroactiva de la norma legal individualizada la que deja de producir efectos
erga omnes desde la fecha de su propia vigencia. Es decir que se excluye y elimina todo
efecto que haya podido producir esa Ley.

[.]

Pero si la inconstitucionalidad no es declarada por la Corte, sino por la propia
Constitucion, debe analizarse, entonces, cudl es la naturaleza del pronunciamiento que se
le comete a la primera.

[.]

Al haber declarado el propio Cuerpo Electoral la inconstitucionalidad de las disposi-
ciones genéricamente indicadas en la norma constitucional plebiscitada, fue resuelta la
contradiccion, la contienda entre las normas de diferente grado.

Queda vacia de contenido, entonces, la funcion jurisdiccional que habitualmente se
comete al organo maximo del Poder Judicial en materia de inconstitucionalidad.

En este procedimiento no existen partes en sentido estricto, tampoco hay controversia
sino una operacion de determinacion.

El texto plebiscitado establece una nueva funcion de la Suprema Corte de Justicia: el
deber de indicar cudles normas legales son las comprendidas en la genérica declaracion
deinconstitucionalidad.

[.]

En el caso se trata, de una declaracion genérica, ya que en ella se aluden a todas las
normas que incluyan una modificacion del sistema de seguridad social contenidas en
Leyes de presupuesto o de rendicion de cuentas posteriores al primero de octubre de 1992
y las que se sancionen en el futuro, cometiéndose a la Corte un verdadero «hacer cierton,
respecto a normas legales especificadas en sus caracteristicas, pero no individualizadas,
las que dejardan de producir efectos para todos, desde la fecha de su vigencia.

Como alguno ha observado, es una verdadera anulacion de la norma legal, que queda
como si nunca hubiera nacido a la vida juridica, tal y como si nunca hubiera sido
sancionada y por lo tanto, no hubiera creado situaciones de derechos adquiridos.

[...]

Sostener la naturaleza jurisdiccional contenciosay /o voluntaria de un tal pronuncia-
miento, no resiste el menor analisis, por cuanto el mecanismo establecido, no involucra
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en modo alguno, una estructuracion procedimental de ninguno de los dos tipos; ni
conllevaejercicio de funcion jurisdiccional en los parametros que caracterizan a la misma,
elemento que resulta definidor.

Asimismo no implica, tampoco, el ejercicio de funcion administrativa, en virtud de
que excede las particularidades especificas de esa funcion.

Resulta ser, en definitiva, competencia complementaria de la constituyente; delimi-
tacion que importa que el ejercicio de tal funcién no se encuentre sujeto a contralor por
parte de quienes se sientan lesionados por la inaplicacion de las normas alcanzadas por
tal declaracion.

Puede entonces concluirse que y en puridad, la naturaleza juridica de la decision que
debe emitir la Corporacion, por mandato constitucional, es la de una determinacion
individualizadora complementaria de la disposicion constitucional o, también, de la
voluntad del constituyenten.>*

VI.2. Otros pronunciamientos?

En ulteriores pronunciamientos de la Suprema Corte de Justicia, en ocasiéon de
expedirse acerca de la inclusion de determinadas normas en la declaracién genérica del
Literal Especial V, ha acogidoy desestimado diversas solicitudes, tomando como referencia
los parametros fijados en la resolucion precedente.

Asi por ejemplo, en los pronunciamientos N° 298/2004 y 378/2004,%¢ de 8 de octubre y
15 de diciembre de 2004, respectivamente, se indicé que la norma en consideracion
incorporada a una Ley de Rendicion de Cuentas y Balance de Ejecucién Presupuestal,
estaba comprendida dentro de la declaracién de inconstitucionalidad, al constituir una
modificacién de las materias previstas en el articulo 67 de la Constitucién dela Republica.

Por su parte, en la resolucién N° 153/2006 de 6 de setiembre de 2006, por mayoria se
desestimdla solicitud deinclusién de una norma dentro de lainconstitucionalidad genérica
establecida por la disposicién literal V, la cual, si bien estaba prevista en una Ley de
Rendicién de Cuentas, sucontenidonoimplicaba una limitacién o restriccién beneficios, asi
como tampoco laimposiciéon de nuevos derechos en materia de seguridad social. Por estas
razones la Corte no advirtié modificaciéon alguna en materia de seguridad social, seguros
sociales o prevision social.

En el pronunciamiento N° 108/2009 de fecha 11 de mayo de 2009, se desestima la
solicitud al pretenderse la aplicacion dela disposicién literal V a una norma de caracter no
presupuestal, nide rendicién de cuentas. Enigual sentido versa la resolucion N° 3498/2011
de 21 de septiembre de 2011.

Finalmente, el pronunciamiento N°276/2009 de 26 de junio de 2009, fue desestimado
al igual que los anteriores, pero con la particularidad de haber descartado de plano, por
improcedente, la posibilidad de la Corte en ingresar al analisis de las normas constitucio-
nales vulneradas por los preceptos legales en cuestién; en el entendido que tal posibilidad
excede los limites de accion fijados por la disposicion.

3 GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. pp. 153-155.
% Disponibles en Base de Jurisprudencia Nacional Publica http://bjn.poderjudicial.gub.uy Fecha de
consulta 27/09/2017.
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VI1.3. La Resolucion 628/2017%

Este pronunciamiento de fecha 8 de mayo de 2017, constituye un verdadero giro
copernicano en el posicionamiento del maximo érgano del Poder Judicial respecto del
cumplimiento del mandato constitucional previsto en el Literal V de las disposiciones
transitorias y especiales de la Carta Magna.

En esta oportunidad, se desestima por unanimidad la solicitud presentada por
entenderla manifiestamente improponible en base a una argumentacién que noingresa en
la apreciacién, que es propia de la Corte, en verificar la naturaleza del acto legislativo en
cuestién y la consecuente determinacion de la existencia de un supuesto modificativo dela
materia seguridad social, seguros sociales o prevision social (articulo 67 de la Constitucion).

Como argumentos, esgrime la Corte que «El peticionante pretende que la Corte declare
la inconstitucionalidad de ciertas disposiciones mediante un particular mecanismo
sometido a una condicion que ya se verifico con el dictado de la resolucion No. 338/1995
del 15 de setiembre de 1995 (...) En efecto, tal como lo han sostenido estudios especiali-
zados, la disposicion letra V’de la Carta es de cardcter transitorio, por lo que actualmente
ya no tiene aplicacion, lo que impide acceder a lo solicitadon.?®

Enrelaciéon a esto lltimo, se acude a una obra de José KORZENIAK,* donde el autor
realiza unlistado en el que detalla aquellas disposiciones que estima no son transitorias,
no incluyéndose en el mismo ninguno de los dos literales V.

Asimismo, transcriben la opiniéon de Daniel Hugo MARTINS, quien sostiene que «Esta
disposicion debio ser eliminada en la reforma constitucional de 1996 por haber agotado
sus efectos. La Suprema Corte de Justicia por resolucion No. 338 de 15 de setiembre de
1985 indico las normas que quedaron sin efecton.”’

Finalmente, estiman que la posicion de Ruben CORREA FREITAS seria coincidente
conlos autores precedentes, al expresar que «La Suprema Corte de Justicia por Resolucion
No. 338 de 15/9/95, indico las normas legales a las que debe aplicarse esta declaracion
de inconstitucionalidadn.*

VII. APRECIACIONES

Alolargo de este trabajo hemos abordado diversas consideraciones que sibien estan
relacionadas entre si, podrian ser cada una de ellas objeto de un analisis detenido.

% Suprema Corte de Justicia integrada por los Ministros Dres. Leslie VAN ROMPAEY SERVILLO
(Presidente), Roberto PARGA LISTA (redactor resolucién N°298/2004), Daniel Ibérico GUTIERREZ
PROTO, Hipélito RODRIGUEZ CAORSI (redactor resolucién N°378/2004), Pablo TROISE ROSSI.

37 Resolucién dictada por los Ministros Dres. Jorge CHEDIAK GONZALEZ (Presidente), Elena MARTI-
NEZ ROSSO, Eduardo TURELL ARAQUISTAIN, Ricardo PEREZ MANRIQUE y Felipe HOUNIE
SANCHEZ (redactor). El texto de la misma puede consultarse en: CADE. Publicacién mensual.
Actualizacién de Julio 2017. Montevideo, CADE, 2017. pp. 29-31.

3 CADE. Publicacién mensual... cit. p. 30.

3 KORZENIAK FUKS, José. La Constitucién explicada y un poco de humor. Montevideo, Fundaciéon de
Cultura Universitaria y Editorial Planeta, 2007.

40 MARTINS, Daniel Hugo. Constitucién de la Reptblica Oriental del Uruguay... cit. p. 805.

41 CORREA FREITAS, Ruben. Constituciéon de la Republica Oriental del Uruguay de 1967. Anotada y
concordada. 4% edicion. Montevideo, Fundacién de Cultura Universitaria, 2015. p. 195.
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No obstante, estimamos que las mismas son necesarias para poner en contexto la
resolucion N° 628/2017 de 8 de mayo de 2017 dictada por la Suprema Corte de Justicia.

Estaresolucién supone un cambio radical en el criterio adoptado tradicionalmente por
la Suprema Corte de Justicia respecto de la disposicion agregada en la reforma de 1994.

Durante mas de dos décadas el maximo 6rgano del Poder Judicial aplicé la norma en
consideracion de manera estricta por su caracter de excepcién, e inspirandose en la
Resolucion N° 338/1995 de 15 de septiembre de 1995, de gran valor.

En cambio, con este cambio de posicionamiento, se estima por parte de la Corporacién
quela disposicién posee un caracter transitorio, lo que supone una consecuencia gravisima,
como es su desaplicacién.

Como indica Riccardo GUASTINI, «el derecho - o al menos el derecho moderno - es
(esencialmente) un fenomeno lingiiistico. Dicho de manera sencilla: el derecho es un
discurso; en particular, el discurso de las autoridades normativas. . »*” y como tal esta
sujeto ainterpretacion.

Este discurso en particular, formulado porla Nacién, amerita un ejercicio argumental
mayor, por cuanto de lo que se esta hablando es de su desaplicacién a partir de un texto
sencillo, que no ofrece mayores dificultades de interpretacién; salvo al momento de
desentranarla significacion de los términos «modificaciones», «seguridad social», «<seguros
sociales» y «prevision social», y sobre los cuales discurre el margen de actuacién, mayor o
menor, del que dispone la Corte.

Ademas, no solo es un texto asequible con un sentido natural y obvio, sino que
igualmente posee un fin claroy esta formulado en términos precisos en cuanto a su alcance,
para no colidir en forma insuperable con los demés preceptos del sistema constitucional.

Enloquehacealaargumentacion de esta resolucién, debemos decir que es muy breve,
una cuestion a considerar especialmente. Sibien la disposicién especial V se dispone que
el pronunciamiento se hara sin mas tramite, sufundamentoreside enla sencillarazon que,
al no existir un proceso, ni partes en sentidos estricto, asi como tampoco controversia; la
determinacion de las normas a las que aplica la declaracion genérica no reviste mayor
complejidad. En cambio, el rechazo a la peticiéon en base a otro tipo de contemplaciones
requiere una justificacién mayor, por cuanto se esta dejando de aplicar una norma de la
propia Constitucién que senala un efectojuridico determinado respecto de ciertos actos de
inferior jerarquia contrarios a ésta.

No tenemos el honor de compartir las opiniones a las que adhiere la Corte, en especial
la delos profesores KORZENIAK y MARTINS, quienes atribuyen el caracter de transitoria
al literal V de las disposiciones Transitorias y Especiales.

Porunlado, MARTINS sostiene expresamente que la disposicion se agotd con el dictado
de la Resolucion N° 338/1995, 1o cual estimamos no es asiy es la propia resolucion la que
dilucida la cuestion. En ella, se afirma que «se trata, de una declaracion genérica, ya que
en ella se alude a todas las normas que incluyan una modificacion del sistema de
seguridad social contenidas en Leyes de presupuesto o de rendicion de cuentas posteriores
al primero de octubre de 1992y las que se sancionen en el futuro, cometiéndose a la
Corte un verdadero «hacer cierto», respecto a normas legales especificadas en sus
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caracteristicas, pero no individualizadas, las que dejaran de producir efectos para todos,
desde la fecha de su vigencia».”

Por tanto, la referencia a futuro sélo tiene razoéon de ser si indica aquellas normas a
dictarse con posterioridad a la resoluciéon N° 338/1995, de lo contrario, hubiera alcanzado
con la referencia a las normas «posteriores al primero de octubre de 1992» consideradas
por la Corte al momento de dictar la resolucién.

Por otro lado, KORZENIAK no se pronuncia expresamente sobre las razones que lo
llevan a atribuir el caricter transitorio de la disposicién V en particular. Solamente se
limita a decir, en términos generales, que son transitorias aquellas normas sobrelas cuales
se ha verificado el plazo o condicién para las que fueron previstas; para posteriormente
transcribir y comentar cada una de ellas, sin referir al literal V.

Sin embargo, en consulta evacuada por el autor con fecha 14 de diciembre de 1994,
expresa que «El contenido esencial de la norma adicionada a la Constitucion tiene una
naturaleza principalmente interpretativa o declarativa. Asi surge de la parte de su texto
que expresa “..declarase la inconstitucionalidad de toda modificacion de seguridad
social, seguros sociales, o prevision social (art. 67) que se contenga en leyes presupuestales
oderendicion de cuentas...”. Esa naturaleza se deriva no solamente del vocablo empleado
al comienzo de la frase transcripta (“decldrase”) sino también como consecuencia de que,
porvirtud del art. 216 de la Carta, ya estaba prohibido incluir en las leyes presupuestales
o de rendicion de cuentas, materias ajenas a las descriptas en el art. 214 a las que podran

anadirse las que se refieran a “su interpretacion o ejecucion” (art. 216, inc. 20)».*

Por ese motivo, estimamos que no puede ser transitoria aquella norma interpretativa
que viene a efectivizar la aplicacién de otro precepto constitucional que establece una
determinada prohibicién, maxime cuando la primera, es decir la norma de caracter
interpretativo, no establece para si el momento en que dejara de producir efectos.

Sostener lo contrario supone un contrasentido, al vulnerar el designio del constituyente
plasmado en el texto de la Constitucion al desaplicar la norma que efectiviza respecto de
determinados actos juridicos de rango legal y de cierta materia la prohibicién general del
articulo 216 inciso 2°.

En cambio, mayor dificultad ofrece la posiciéon de CORREA FREITAS, cuya cita es
precedida en esta resolucion por el condicional o potencial «pareceriar. No queda claro siel
autor sigue el mismo criterio que MARTINS, o por el contrario al referir a la resoluciéon 338/
1995 por cual la Corte establecié las normas a las que aplica la disposicién esta aludiendo
a los criterios a tener en consideracién para concretar el «accertamenton.

Asi como la Suprema Corte de Justicia menciona opiniones a favor del caracter
transitorio de la norma constitucional en cuestion, debe sefnalarse que otros autores, en
cambio, reafirman el caracter especial de la disposicién V de 1994.

Por ejemplo, José Anibal CAGNONI, expresa en relacién a las disposiciones transito-
riasyespeciales enla Constitucién uruguaya, que «Una futura posible depuracion del texto
de estas Disposiciones permitiria separar las transitorias de las especiales y proceder a

42 GUASTINI, Riccardo. La sintaxis del derecho... cit. p. 41.
# GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 154 [el destacado es nuestro].
# Vid. DE LOS CAMPOS, Hugo. El plebiscito de la seguridad social... cit. p. 185.
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eliminar aquellas que se han extinguido por cumplimiento. Se mantendrian las de las
Letras: A, B, L (de vigencia), C, G, M (pero no en su inciso final en virtud de que ya se ha
cumplido la condicion alli indicada atribuyente de potestad al Poder Ejecutivo, ya que se
han efectuado las elecciones de los llamados representantes sociales - de trabajadores, de
pasivos, de empresarios - al Directorio del Banco de Prevision Social), O, P (pero vigente
solo en cuanto refiere a la integracion del Directorio del Sodre). S (ha vencido - largamente
-el plazo de un ano para que el Poder Ejecutivo enviara al Parlamento un Proyecto de Ley
coordinador de la ensefianza, pero el deber persiste), V, W, X, Y, Z. Serian eliminables las
disposiciones de las Letras: D, E, F, H, I (;pueden aun impugnarse actos administrativos
anteriores al anio 1952 ¢2), N, R, T,U, Z».*

Independientemente de la variedad de opiniones sobre el tema, en nuestra considera-
ciénla disposicién literal V de 1994 reviste el caracter de especial, por cuanto pertenece al
mundo juridico, méas precisamente al sistema constitucional, desde el momento que se
siguieron los procedimientos para suincorporacion previstos en el art. 331 de la Constitu-
cién concluyendo de forma necesaria con su ratificacién plebiscitaria, lo que le otorga la
correspondiente validez.

Enlos términos manejados por el jurista italiano Riccardo GUASTINI,*® podemos decir
que estamos frente a una norma que esta vigente, por cuanto no ha sido desplazada por otra
norma superviniente deigual jerarquia. Ademas, es aplicable alos supuestos previstos en
ella no pudiendo ser desaplicada, en primer lugar, porque la condicién en ella prevista se
renueva continuamente con la aprobacién de nuevas Leyes de Presupuesto o de Rendicion
de Cuentas, y en segundo lugar, porque no esta sujeta a un plazo que determine el cese de
sus efectos, sino que por el contrario esta formulada a futuro, para que cada vez que se
verifique su condicion la consecuencia no sea otra que la inconstitucionalidad.

En consecuencia, es una disposicién eficaz, en el sentido que debe ser cumplida y
acatada poraquellos a quienes va dirigida, especialmente por la Suprema Corte de Justicia,
porque su funcién «por mandato constitucional, es la de una determinacion individuali-
zadora complementaria de la disposicion constitucional o, también, de la voluntad del
constituyenten.

De lo contrario, como expresa John MARSHALL en el célebre caso Marbury v.
Madison de 1803, «se reduce a la nada lo que hemos estimado que es el mayor adelanto
que han alcanzado las instituciones politicas, a saber una Constitucion escrita».*®

Por tanto, es necesario se apliquen las soluciones constitucionales adoptadas con una
clara finalidad, para evitar asi que por la via de los hechos se verifique la conducta que en
un principio motivo la reforma.

La consecuencia de este pronunciamiento, més alla de la discusién de la transitoriedad
o especialidad de la disposicion, es la desaplicaciéon de la Constitucidn, sin la existencia de

% CAGNONI BUFFA, José Anibal. El Derecho Constitucional uruguayo... cit. p. 25 [el destacado es
nuestro].

% Cfr. GUASTINI, Riccardo. La sintaxis del Derecho... cit. Cap. XXI: validez, existencia, eficacia. pp. 221-
233.

‘" GROS ESPIELL, Héctor y MARTINS, Daniel Hugo. Disposiciones... cit. p. 155.

% GONZALEZ OROPEZA, Manuel. Los origenes del Control Jurisdiccional de la Constitucién y de los
Derechos Humanos. Ciudad de México, Comisién Nacional de los Derechos Humanos, 2003. p. 131
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razones aparentes de la Suprema Corte de Justicia para claudicar, no ya de una facultad
constitucional, sino de un deber constitucional.

En definitiva, es imprescindible que la Corte vuelva sobre sus pasos y retome la
aplicacion efectiva de la disposicion especial V, para cumplir la funcién que le fuera
encomendada por el constituyente. De este modo, se evita enbuena medida que se incumpla
con la previsién constitucional del articulo 216 inc. 2° respecto de las materias previstas
enel articulo 67 dela Carta, yano por un acuerdo politico que sortee la voluntad del propio
constituyente, sino por una decisién del maximo 6rgano del Poder Judicial.

VIII. CONCLUSIONES

La Resolucién N° 628/2017 de 8 de mayo de 2017, dictada por la Suprema Corte de
Justicia representa un mal pronunciamiento desde el punto de vista del Derecho Constitu-
cional.

La misma desaplica una disposiciéon especial de la Constitucion, atribuyéndole el
caracter de transitoria;lo cual no es posible por cuanto esta disposiciéon no estd sujeta a una
condicidén o plazo para agotar sus efectos, sino que por el contrario se renueva constante-
mente con el perfeccionamiento de nuevas Leyes de Presupuesto o Rendicion de Cuentas

Con esta decision se contraria la voluntad del constituyente, asi como también se
resigna el cumplimiento de un deber constitucional atribuido a la Suprema Corte de
Justicia.

Este pronunciamiento lejos de constituir un «hacer cierto» o dar certeza a una relacién
juridica preexistente removiendo incertidumbres («accertamento»), no es otra cosa que un
verdadero «hacer incierton que genera renovados cuestionamientos acerca del futuro de esta
disposicion constitucional.
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