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Resumen: Se realiza una interpretacion de los articulos 137 y siguientes de la Consti-
tucioén uruguaya, que refieren a la potestad del Poder Ejecutivo de formular reparos a los
proyectos de ley sancionados por el Poder Legislativo y a las alternativas que ante su
ejercicio se le generan a la Asamblea General. En concreto, (a) se postula la tesis de que
cabe distinguir los escenarios de mera objecion -de pretension de frustracion del proyec-
to-, de aquellos que ademds presentan formulacion de observaciones -de pretension de
aprobacion del proyecto pero en un sentido distinto-, (b) se argumenta que estas tltimas
pueden consistir en propuestas de supresion, sustitucion o adicién de disposiciones o par-
tes de ellas, necesariamente relacionadas por materia con el texto cuestionado, y (c) se
propone interpretar que el articulo 138 refiere exclusivamente a un pronunciamiento sobre
las objeciones y observaciones, y que la potestad de desaprobacién se encuentra regulada
en forma diferenciada en el articulo 140. En ese sentido, se concluye que bajo la normati-
va constitucional vigente -con posterioridad a la reforma plebiscitada en 1996-, para la
desaprobacioén del proyecto de ley devuelto por el Poder Ejecutivo no resulta aplicable la
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mayoria especial consignada en el articulo 138.
Palabras clave: procedimiento de elaboracién de las leyes, veto del Poder Ejecutivo,
objeciones u observaciones a proyectos de ley.

Abstract: This text provides an interpretation of Articles 137 and subsequent articles
of the Uruguayan Constitution, which refer to the Executive Branch's power to oppose
bills passed by the Legislative Branch, and the alternatives available to the General
Assembly when exercising such power. Specifically: (a) it is alleged that the scenarios of
mere objection, which aim to frustrate the bill, must be distinguished from those that
present observations, which aim to approve the bill but with a different text; (b) it is
argued that the latter may consist of proposals for deletion, substitution or addition of
provisions or parts of provisions of the bill; and (c) it is proposed that Article 138 refers
exclusively to a pronouncement on objections and observations, and that the power of
disapproval is regulated differently in Article 140. It is therefore concluded that, under the
current constitutional regulations following the 1996 plebiscite reform, the special
majority set out in Article 138 does not apply to the disapproval of a bill returned by the
Executive Branch.

Keywords: law making procedure, veto of the Executive Branch, objections or
comments on drdft legislation.

Resumo: E feita uma interpretagdo dos artigos 137 e sequintes da Constituicdo uru-
guaia, que se referem ao poder do Poder Executivo de se opor a projetos de lei aprovados
pelo Poder Legislativo e as alternativas que a Assembleia Geral tem antes do exercicio
desse poder. Especificamente, (a) postula-se a tese de que é possivel distinguir entre cend-
rios de meras objecées -que visam a frustrar o projeto de lei- e aqueles que também apre-
sentam observagdes -que visam a aprovar o projeto de lei, mas em um sentido diferente-,
(b) argumenta-se que este ultimo pode consistir em propostas para a exclusdo, substi-
tuicdo ou adigcdo de disposi¢oes ou partes de disposi¢bes necessariamente relacionadas
por assunto ao texto em questdo, e (c) prop0e-se interpretar o artigo 138 como se referin-
do exclusivamente a um pronunciamento sobre objecbes e observagoes, e que o poder de
desaprovacdo é regulado de forma diferenciada no artigo 140. Nesse sentido, conclui-se
que, de acordo com as normas constitucionais atuais -posteriores a reforma do plebiscito
de 1996- a maioria especial estipulada no artigo 138 ndo se aplica para resolver a
desaprovacdo do projeto de lei devolvido pelo poder executivo.

Palavras-chave: procedimento de elaboragdo de leis, veto do Executivo, objecées ou
observagdes a projetos de lei.
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I. Introduccion

La configuracion tripartita clasica del principio de separacion de poderes, que
consiste en la estructuracion del aparato gubernamental en tres ramas o sistemas or-
ganicos denominados Poderes -Legislativo, Ejecutivo y Judicial- a los que se les
asigna predominantemente el ejercicio de una de las funciones juridicas del Estado
-respectivamente, legislativa, administrativa y jurisdiccional-, no resulta suficiente
para explicar el disefio institucional consignado en la Constituciéon uruguaya vigen-
te (la “CU”).

De las diferentes razones que conducen a dicha aseveracion en un sistema de
democracia semidirecta, con mediacién de partidos y la existencia de 6rganos extra
poder, cabe aqui detenerse en la que refiere a la asignacion constitucional de la fun-
cion legislativa a dos poderes representativos (segun la terminologia del articulo 82
de la CU) y no a uno de ellos en forma predominante.

En efecto, las leyes en sentido organico formal expedidas en ejercicio indirecto
de la soberania® son actos juridicos complejos? en los que intervienen los Poderes
Legislativo y Ejecutivo. Se instituye asi un modelo en que la participacion de am-
bos es necesaria, por tanto, de competencia compartida entre ellos (Aguirre Ra-
mirez, 1997, p. 193, 195 y 196) o, si se prefiere, de “colegislacién” (Jiménez de
Aréchaga, 2021, p. 330-331; Cassinelli Mufioz, 2002, p. 244; Correa Freitas, p. 52).
Incluso concibiendo la funcién legislativa en un sentido organico formal, definitiva-
mente no es cierto que en la Constituciéon uruguaya se establezca su ejercicio “pre-
dominante” por el Poder Legislativo.

La intervencion del Poder Ejecutivo en la elaboracién de actos legislativos es
siempre necesaria -en lo que refiere a la promulgacion- y tiene potestad de forma
exclusiva para promover legislacion en ciertos temas. En efecto, se le atribuye ini-
ciativa privativa para legislar en determinadas materias, participa en la promulga-
cibn como etapa ultima e indispensable para el perfeccionamiento del acto
legislativo y, en lo que a efectos del presente trabajo especialmente interesa, se le

Revista de la Facultad de Derecho, (59), 2025, e20255902
elSSN 2301-0665 / DOI: 10.22187/rfd2025n59a2

Creative Commons Reconocimiento 4.0 Internacional License Atribucién CC BY

3de 28



Sobre la potestad del Poder Ejecutivo de oponer objeciones o formular observaciones... Diego Gamarra Antes

confiere la potestad de formular objeciones u observaciones a los proyectos de ley
sancionados por el Poder Legislativo, forzando asi su reconsideracion por la Asam-
blea General.

Notese que se trata de un contrapeso significativo en la configuracion de la divi-
sion constitucional del poder, frecuente en modelos comparados, pero con un deter-
minado alcance, generalmente concebido como un instrumento del Poder Ejecutivo
para oponerse a un proyecto de ley que, de perfeccionarse como acto legislativo,
tiene el deber de ejecutar.

Sin embargo, en la interpretacién dominante -que aqui se interpela- la oposicion
de reparos a proyectos sancionados viene a operar como un peso desmedido a favor
del Poder Ejecutivo -mds que como un freno o contrapeso- que resulta determinante
de un desbalance en el ejercicio de la funcion legislativa®. Desde el posicionamiento
cuestionado, se sostiene que este tltimo no solo tendria potestad para frustrar un pro-
yecto, sino también para imponer soluciones legislativas a una mayoria parlamentaria
mediante la formulacion de observaciones a proyectos de ley sancionados.

Asi, de admitirse dicha solucién, no solo seria inadecuado postular que la fun-
cion legislativa es “predominantemente” asignada al Poder Legislativo, sino que re-
sulta incluso dificil no sostener una prevalencia del Poder Ejecutivo en la materia.
No se trataria, pues, de una leve matizacion o excepciéon menor a la separacion de
poderes, sino de un apartamiento de sus postulados esenciales.

Se propone en el presente trabajo delimitar el alcance de la potestad del Poder
Ejecutivo de objecion u observacién de proyectos de ley y las respuestas que puede
adoptar la Asamblea General ante su ejercicio. Las disposiciones que refieren al
punto y cuya interpretacion se realiza -articulos 137 y siguientes de la CU- son de
significado particularmente controversial. Con anterioridad a la reforma plebiscita-
da en 1996 la doctrina se encontraba dividida en varios aspectos relevantes y, con
posterioridad a ella, lo cierto es que buena parte de los inconvenientes subsisten.
Las modificaciones introducidas a los articulos 138 y 139 de la CU poco contribu-
yeron al esclarecimiento de su sentido.

Asi, se ensaya una propuesta de superacién de las dificultades interpretativas
que el articulado relevante genera, principal, aunque no exclusivamente, por la in-
determinacion de las voces “objeciones” y “observaciones” y, segtin concibo, tam-
bién por las incertezas que se derivan de la regulacion de alguna manera
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“desconectada” -insuficientemente articulada y por ello posiblemente subestimada-
de la potestad de desaprobacion del proyecto por la Asamblea General.

En ese sentido, por un lado, se postula diferenciar entre escenarios de pura obje-
cion -de rechazo del proyecto con propésito de frustracion- y escenarios con propo-
sito de aprobacion en el sentido de las observaciones realizadas -alguna clase de
alteracion del texto por supresion, sustitucion o adicion de enunciados-. Por otro la-
do, se argumenta que la desaprobacion del proyecto como respuesta de la Asamblea
General es una alternativa disponible en ambos escenarios, de objeciones y de ob-
servaciones, y que su regulacion como tal se encuentra consignada en el articulo
140 de la CU -no resultando aplicable la exigencia de la mayoria especial prevista
en el articulo 138 de la CU-.

Se presenta como tesis principal -desafiante de la doctrina que se ha expedido
sobre el tema- que esta udltima posibilidad, frustrante del perfeccionamiento del acto
legislativo en cualquier sentido, cabe incluso ante la devolucién del proyecto con
observaciones del Poder Ejecutivo y que, en dicho caso, basta para su resolucion
con una mayoria simple de los miembros presentes de la Asamblea General.

La interpretacion que aqui se desarrolla, de conformidad con el método general-
mente admitido -légico, sistematico y teleolégico*-, es perfectamente adecuada en
consideracién del tenor literal de los textos en cuestion -que se caracterizan por su
relativa indeterminacion-, resulta consistente en términos sistematicos y, fundamen-
talmente, segtin concibo, es la tinica teleoldgicamente admisible.

A diferencia de las posibles interpretaciones contendientes, impide un resultado
aberrante desde una perspectiva democratica como lo es que una ley -un acto juridi-
co mediante el que pueden legitimamente delimitarse los derechos y la libertad (ar-
ticulos 7 y 10 de la CU)- pueda ser aprobada sin que una mayoria parlamentaria
tenga al menos la posibilidad de impedirlo®. Como viene de indicarse, ello conspira
directamente contra dos de los fines constitucionales mas elementales®, como lo son
el gobierno democratico -y de su mano la igualdad y los derechos politicos que le
sirven de base- y la separacion de poderes’; e indirectamente contra la proteccion
de los derechos, por debilitamiento de sus garantias genéricas.
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Il. Sobre la promulgacién por el Poder Ejecutivo y la potestad de
oponer objeciones o formular observaciones a proyectos de ley san-
cionados

En los articulos 137 y siguientes de la Constitucion se regula la etapa de pro-
mulgacion de la ley por parte del Poder Ejecutivo y, en forma previa, se le confiere
la potestad de formular objeciones u observaciones a los proyectos de ley sanciona-
dos por el Poder Legislativo (en concordancia con el articulo 168 ordinal 6° de la
CU). Asimismo, en algunas de las disposiciones referidas, especificamente en los
articulos 138, 139 y 140, se establecen las medidas que la Asamblea General puede
adoptar como consecuencia del ejercicio de tal potestad, una vez devuelto el pro-
yecto para su reconsideracion.

El articulo 143 de la CU establece que en escenarios de inexistencia de “repa-
ros” del Poder Ejecutivo respecto de un proyecto de ley aprobado y enviado por el
Poder Legislativo, el primero debe comunicarle su conformidad al segundo y pro-
ceder expeditivamente a la promulgacion. Por su parte, el articulo 144 dispone que
la ausencia de manifestacion del Poder Ejecutivo -de reparos o de ausencia de ellos-
dentro de un plazo de 10 dias de remitido el proyecto, determina sin mas su pro-
mulgacion tacita.

Ambas situaciones derivan en la promulgacion y con ello en el perfecciona-
miento del acto legislativo, pero, como se anticipd, la Constitucién prevé un esce-
nario de disenso entre los Poderes representativos colegisladores, que es el que aqui
principalmente interesa y que, segun el caso, dilata o frustra la promulgacién y, por
tanto, también el perfeccionamiento de una ley.

El articulo 137 viene a establecer concretamente la potestad de formular “obje-
ciones” u “observaciones”, acotada temporalmente, en tanto precluye si no se ejerce
dentro del plazo perentorio de 10 dias desde su remision por el Poder Legislativo.
Como se apuntd, su transcurso sin pronunciamiento es determinante de una promul-
gacion tacita de conformidad con lo dispuesto en el articulo 144.

La omision de indicar la naturaleza de los dias que componen el plazo genera
una indeterminacion interpretativa. Sin embargo, como bien indicé Jiménez de Aré-
chaga (1991, Tomo II, p. 432), cabe concluir que los dias deben considerarse corri-
dos, pues es ese y no otro el sentido natural y obvio de la palabra “dias”. De todas
formas, si el plazo venciere en dia inhabil tiene sentido que su vencimiento se pro-
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rrogue al siguiente dia habil, por aplicacion del recurso a soluciones legislativas de
fundamento anéalogo (articulo 1439 inciso segundo del Cddigo Civil y articulo 95
inciso segundo del CGP). Notese que la discusion sobre el computo del plazo y su
vencimiento se enmarca en el ejercicio de una potestad de una autoridad publica no
reglamentada, que, conforme reza el articulo 332 CU, corresponde sea aplicada
acudiendo en lo necesario a los principios generales del derecho, a las doctrinas
mas recibidas y a las leyes de fundamento analogo.

La potestad que viene de mencionarse se establece respecto del Poder Ejecutivo
y no se menciona en la CU ninguna forma de actuacion preceptiva, de modo que
cabe alternativamente su actuacién en Consejo de Ministros o en acuerdo del Presi-
dente de la Reptiblica con el Ministro o Ministros que correspondan segtin la mate-
ria®. Como bien apunta Jiménez de Aréchaga (1991, Tomo II, 432) la exigiiidad del
plazo dificulta la convocatoria, deliberacion y resolucion en Consejo de Ministros,
pero nada impide que las objeciones u observaciones sean resueltas por el Poder
Ejecutivo bajo dicha modalidad de actuacion.

lll. Alcance de la potestad de oposicién y las dificultades para su
delimitacion

1. Devolucion del proyecto de ley y reconsideracion legislativa

Cualquiera sea el contenido de la oposicion manifestada por el Poder Ejecutivo,
con ello se evita el perfeccionamiento del acto legislativo, devolviéndose el proyec-
to a la Asamblea General a efectos de su reconsideracion. Probablemente lo que
viene de mencionarse sea lo inico que no resulta controvertido de la normativa bajo
analisis.

El posicionamiento acerca del sentido en que en las diferentes disposiciones se
utilizan los términos “objeciones” y “observaciones”, impacta en una serie de defi-
niciones insoslayables, entre otras, la posibilidad de realizar o no sustituciones o
adiciones a los textos sancionados, o el sometimiento o no de la Asamblea General
a un plazo de 30 dias® cuyo vencimiento sin pronunciamiento genera la aprobacion
tacita en los términos indicados por el Poder Ejecutivo.
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2. La dificultad terminoldgica: el sentido de las palabras reparo, veto, objecio-
nes y observaciones

En la Constitucion se utilizan diferentes términos para referir a los supuestos de
oposicion del Poder Ejecutivo respecto de un proyecto de ley tal como fue sancio-
nado y comunicado por el Poder Legislativo y que, como se apunto, desencadenan
su reconsideracion por la Asamblea General.

En los articulos 137, 138, 141 y 145 se alude a “objeciones” u “observaciones”.
Por su parte, en el articulo 143 se emplea la palabra “reparo” y en el literal D del ar-
ticulo 331 se utiliza una derivacién de la expresion “veto”, aunque de manera indi-
recta, al especificar, en contraste con los actos legislativos, que las “leyes
constitucionales” —en puridad, proyectos de actos constitucionales- no pueden ser
“vetadas” por el Poder Ejecutivo.

En rigor, el empleo de la voz “veto”, que es posiblemente el mas difundido, re-
sulta deficiente para describir adecuadamente a las observaciones u objeciones que
puede realizar el Poder Ejecutivo en el sistema constitucional uruguayo (véase en el
mismo sentido Cassinelli, 2002, p. 73). Ello en tanto eventualmente pueden propo-
nerse textos alternativos, trascendiendo asi la mera oposiciéon que el término veto
denota y, ademas, porque incluso en dicho caso su ejercicio fundado no supone ne-
cesariamente frustrar total o parcialmente el proyecto de ley, sino que desencadena
una reconsideracion de la Asamblea General que puede devenir, de alcanzarse las
mayorias necesarias, en la aprobacién y perfeccionamiento de la ley a pesar de la
mencionada oposicion.

Asi, aun asumiendo una distincion entre un tipo de veto absoluto y otro relativo,
y considerando el concebido en la Constitucién uruguaya como una manifestacion
de la dltima clase, es decir, como un obstaculo que puede ser superado por el Poder
Legislativo (Jiménez de Aréchaga, 1991, Tomo II, p. 428), la expresiéon no deja de
merecer cuestionamientos.

Como se indicé previamente, en los articulos 137, 138, 144 y 145 se refiere a la
potestad de oposicion de “objeciones” y formulacion de “observaciones”. Por la
forma en que resultan utilizadas debe asumirse que se trata de situaciones no equi-
paradas (en el mismo sentido Cassinelli Mufioz, 2002, p. 70 y ss. y Risso Ferrand,
1997, p. 83; se oponen a su distincion o prescinden de ella en sus analisis Jiménez
de Aréchaga, 1991, Tomo II, p. 428 y ss.; Pérez Pérez, 86 a 88; Korzeniak, 2008,
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487.489; Arriaga Villamil, 21 y ss.; Correa Freitas, 43 y ss.). Segun reza el articulo
137 de la Constitucion, “se oponen” objeciones y “se hacen” observaciones, y la di-
ferenciaciéon que sugiere la utilizacion de distintos verbos para referir a cada una de
ellas, respectivamente con connotacién negativa y positiva, se impone en la medida
en que en ocasiones se dispone respecto de ambas categorias y en otras exclusiva-
mente de las “observaciones”.

Resta, por tanto, ensayar el sentido en el que estas palabras son utilizadas. Se
propone aqui interpretar que las objeciones serian la oposicion o rechazo de una o
varias disposiciones o de todas ellas -del proyecto en su conjunto- y las observacio-
nes serian consideraciones sobre el texto que se expresan mediante el planteo de su-
presion concreta de disposiciones o, segin se desarrollara, la proposicién de otras
formulaciones sustitutivas o aditivas a partir del texto cuestionado.

Asi, toda observacion supone una propuesta de modificacion del proyecto de ley
en cuestion -con pretension de que termine sancionandose en el sentido observado-
y, por tanto, tiene como presupuesto una objecién al texto efectivamente sanciona-
do por el Poder Legislativo. En ese sentido, en la tesis que se sostiene no es posible
concebir observaciones sin objeciones, pero es posible considerar que opera una
objecion u objeciones al proyecto sin observaciones. Asi sucede cuando su alcance
es total y se propone por el Poder Ejecutivo el rechazo de todo el proyecto, preten-
diendo con ello su frustracién, sin que se vele por una nueva aprobacién legislativa
del proyecto -con supresion, sustitucion o adicion de disposiciones-.

Por tltimo, se mencion6d que también se acude a otros términos para referir al
posicionamiento del Poder Ejecutivo y su potestad de someter un proyecto a recon-
sideracion legislativa. En efecto, en el articulo 143 se alude a la expresién “reparo”
y en el 331 literal D -indirectamente- se utiliza la expresion “vetadas”. Estas ulti-
mas voces deben reputarse sinonimicas de la palabra “objecion”, pues en un sentido
estricto sus significados resultan coincidentes y, ademas, el verbo que se utiliza en
el 143 ante la existencia de un “reparo” también es “oponer” -como en el articulo
137 al referirse a las “objeciones”-. De todas formas, por las razones esgrimidas al
atribuir sentido a este ultimo término, quedan de alguna manera subsumidas tam-
bién las “observaciones”, en tanto toda propuesta de texto diferente supone oposi-
cion al previamente aprobado.

En cualquier caso, la dosis adicional de promiscuidad terminolégica que genera el
uso de las palabras “reparo” y “vetadas” no tiene un mayor impacto. Lo relevante es
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el esclarecimiento de las expresiones “objeciones” u “observaciones”, pues en di-
cho caso la atribucion de significado efectivamente resulta crucial para determinar
las consecuencias y alternativas de tratamiento por parte de la Asamblea General.

3. El cardcter total o parcial de las objeciones y las observaciones

Con anterioridad a la reforma plebiscitada en 1996, no se establecia nada res-
pecto del alcance total o parcial de las objeciones -del proyecto en su totalidad o en
parte-, y ello en contraste con las observaciones que efectivamente podian ser par-
ciales por indicacion constitucional expresa. En ese sentido, Risso Ferrand -siguien-
do a Cassinelli Mufioz- (Risso Ferrand, 1992, p. 228) propiciaba una interpretacion
que asumia que la expresion necesariamente referia a un rechazo total del proyecto
y que ello determinaba una diferencia con las observaciones, que podian referir tan
solo a algunos articulos.

El articulo 138 de la Constitucion vigente luego de referir a las “objeciones u
observaciones” adiciona que pueden ser “totales o parciales”!?. En realidad, la mo-
dificacion no viene a dar solucién a la polémica previamente establecida, nada cam-
bia a su respecto al mantenerse una dificultad interpretativa pese a la modificacién
del enunciado. Nétese que es posible sostener que la calificacion alude unicamente
a la ultima categoria consignada (a las “observaciones™) o a las dos mencionadas en
forma precedente (incluyendo también a las “objeciones”).

De conformidad con el sentido asignado a los términos en el epigrafe que ante-
cede, las observaciones como propuestas de modificacién del proyecto cuya apro-
bacién se anhela -de supresion, sustitucion o adicion- en rigor presuponen una
objecion, de lo que se sigue que la existencia de observaciones parciales no es posi-
ble sin la coexistencia de objeciones parciales. En dicho caso necesariamente con-
curren ambas categorias y ello hace inevitable el tratamiento previsto para las
observaciones que, como se indicara, es el tinico regulado con plazos y consecuen-
cias ante la ausencia de pronunciamiento. Como se apuntd, el Unico escenario de
objecion sin que medie observacién seria el de manifestacion de rechazo del pro-
yecto en su totalidad.

La posiciéon que vengo de propiciar difiere de la de Cassinelli (2002, p. 70 y
ss.)!! pero tiene los mismos efectos, en la medida en que la tinica objecién pura o
“autonoma” -no ligada a observaciones- y que excluye por tanto la tramitacion pre-
vista para estas ultimas, efectivamente es la que consiste en la oposicion a todo el
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proyecto, con vocacion de evitar en todo sentido su perfeccionamiento.

4. Las observaciones suponen potestad de realizar modificaciones del texto me-
diante propuestas de supresion o de formulaciones sustitutivas o aditivas

Como se indico, no caben dudas de que las observaciones pueden ser totales o
parciales, referir a todas las disposiciones o a algunas de las expresadas en el pro-
yecto en cuestion, pues especificamente asi se establece en el articulo 138 de la CU.
Tampoco caben dudas de que las observaciones no son otra cosa que propuestas de
modificaciones del texto aprobado por el Poder Legislativo y existe consenso en
que ellas pueden consistir en la supresiéon de disposiciones.

Sin embargo, se ha discutido sobre la posibilidad de que la alteracion consista
en proponer textos sustitutivos o aditivos (a favor Jiménez de Aréchaga, 1991, To-
mo II, p. 431; Cassinelli, 2002, p. 71; Correa Freitas, 1993, p. 51 a 53; De La Ban-
dera, 1963, p. 88 y Risso Ferrand, 1992, p. 230; por su parte, suele indicarse como
precursor de la tesis contraria a Echegoyen -segtin posicién expresada en el marco
de su actividad parlamentaria- y, entre otros adherentes a dicha posicion, Aguirre
Ramirez y Sturla'? y Pérez Pérez, 1987, p. 87)'.

De conformidad con el sentido natural y obvio del término, las observaciones
parten de la inconveniencia de un texto -por eso se sostiene que presuponen obje-
cion- y consisten en un comentario o manifestacion de una medida a su respecto,
que perfectamente puede consistir en un aspecto omitido a considerar y plantearse
bajo una propuesta de textos sustitutivos o en adicion.

No se establece en la Carta un sentido determinado o particularmente acotado
de observacion -de un proyecto de norma escrito- y, por tanto, no deberia asignars-
ele una significacion que descarte subtipos posibles, ni que resulte diferente que la
del uso general del lenguaje.

La palabra “observaciones” es utilizada en otras disposiciones constitucionales
-arts. 135, 148 inciso cuarto, 192, 197, 211, 213, 221, 225, 227, 275, 281-. El con-
texto constitucional no arroja demasiada luz, en la medida en que la expresion es
utilizada en otras clausulas con diferentes alcances (en el mismo sentido véase Ris-
so, 1992, p. 229) y en ciertos casos con iguales dificultades para la determinacion
de su significado.
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De todas formas, es notorio que en muchas de las normas que vienen de men-
cionarse se utiliza el término en el sentido de posibilitar la introduccién de modifi-
caciones -articulos 135, 197, 213, 221 y 225- y que merece especial atencion el
articulo 135, en la medida en la expresion es utilizada también en el marco del pro-
cedimiento de elaboracion de actos legislativos y refiere a la aprobacién de un texto
por una Camara con modificaciones respecto del aprobado por la otra en forma an-
tecedente.

Desafortunadamente el articulo 135 tampoco es de interpretacion sencilla. Re-
fiere a “adiciones u observaciones”, de modo que es dable también suponer que se
trata de cosas distintas. Debe reconocerse, por lo menos, que la tltima expresion re-
fiere tanto a la supresion como a la sustitucion de disposiciones. Sin embargo, en-
tiendo que la diferenciacién realizada tiene otro sentido, consistente con el
significado de la voz “observaciones” conforme el uso general del lenguaje que fue
previamente resefiado. Efectivamente, es posible que en la consideracion por una
Céamara de un texto aprobado por otra existan adiciones “autonomas” -que no sean
observaciones-, por no guardar estricta relacién con el texto del proyecto, pero que
se introduzcan por razones de oportunidad legislativa.

Asi, si la adicion refiere a la pretension de superar una inconveniencia de uno o
varios articulos del proyecto, entonces, en la propuesta conceptual que se plantea
supondria también una observacion. En otras palabras, determinadas adiciones pue-
den ser a la vez observaciones y otras pueden no serlo -a diferencia de lo que suce-
de en materia de reparos del Poder Ejecutivo-, de modo que en la especie se
justifica la enunciacion diferenciada de ambas categorias.

Ante el panorama descrito, de conformidad con el tenor literal y un relativo pe-
so contextual en el mismo sentido, no debe excluirse ningtin posible contenido de
una observacion. En cierta forma resulta tan antojadizo sostener que las observacio-
nes pueden consistir inicamente en una propuesta de supresion, como sostener que
unicamente pueden consistir en una medida de sustitucion o adicion. Desde luego,
en tanto se parta de un cuestionamiento genuino a una o varias formulaciones del
proyecto, pues dicho anclaje es esencial para la configuracién de una observacion
-sobre disposiciones escritas- y no otra cosa.

Por otra parte, la alteracion del sentido del texto aprobado por las mayorias co-
rrespondientes -como resultado de una previa deliberacién, con participacion de
afectados y btsqueda de acuerdos por un 6rgano de representacion plural-, que es
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lo que resulta acuciante, se genera igualmente por los distintos mecanismos consi-
derados. Es mas, dependiendo del caso, puede llegar a afectarse mas significativa-
mente la voluntad legislativa mediante una supresién que mediante una sustitucion
o adicion. La opcion entre los instrumentos referidos para determinar un cambio
normativo generalmente responde a una cuestion técnica y es en buena medida arbi-
trario considerar excluidos algunos de ellos.

Por supuesto que la incorporacion de un nuevo enunciado Gnicamente cabe si se
realiza bajo la forma de observacion de uno previo que se entiende en algin sentido
deficiente y de ello se sigue que debe tener con aquel una conexion material necesa-
ria. Por cierto, resulta ilegitima la incorporacion de disposiciones -en sustitucion o
adicion- que refieran a una tematica diferente por el oblicuo mecanismo de la potes-
tad del Poder Ejecutivo de observar proyectos de ley.

Ello supondria ejercicio abusivo de la referida atribucién y, por tanto, si la
Asamblea General pese a ello no las rechaza y llega a perfeccionarse el acto legisla-
tivo, la consecuencia sera la inconstitucionalidad de las disposiciones en cuestion
por razones de forma.

IV. Sobre las posibles reacciones de la Asamblea General ante la
formulacién de reparos por el Poder Ejecutivo y sus respectivas exi-
gencias

De acuerdo con lo indicado previamente, ante la remision de un proyecto de ley
sancionado por el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo tiene la potestad de no
avanzar con su promulgacién y oponerse en alguno de los siguientes sentidos: (a)
exclusivamente mediante la oposicién de objeciones, pretendiendo asi que en una
reconsideracion legislativa se descarte o no se insista con su aprobacién, o (b) me-
diante la objecion del texto y, ademas, la formulacion de observaciones -indicando
supresiones, sustituciones o adiciones anheladas- pretendiendo asi su efectiva apro-
bacion legislativa pero en el sentido propuesto.

Se impone, por tanto, analizar el tratamiento que cabe ante la configuracion de
los escenarios que vienen de mencionarse. Como se adelanto, cabe reiterar que los
articulos 138 y siguientes son particularmente fecundos en dudas interpretativas -de
conformidad con su tenor literal- y ello genera, en principio, alternativas razonables
de atribucién de sentido. Ante un panorama como el descrito, vale insistir, los fines
constitucionales devienen cruciales para determinar la preferencia por una de ellas.
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El articulo 138 establece que ante un proyecto de ley devuelto por el Poder Ejecu-
tivo con “objeciones u observaciones”, se convocara a la Asamblea General, “que se
estara a lo que decidan los tres quintos de los miembros presentes de cada una de las
Céamaras” -debe leerse, sobre las objeciones u observaciones- y que estas “podran
ajustarse a las observaciones o rechazarlas, manteniendo el proyecto original”.

El articulo consiste en una tnica oracion en la que al comienzo se refiere al su-
puesto de objeciones y al de observaciones y, curiosamente, en su parte final se re-
fiere inicamente al caso de formulacion de observaciones.

Mas alla de lo defectuoso de la proposicion, no parece demasiado cuestionable
que tanto el ejercicio de la potestad de pura objecion como la de formulacion de ob-
servaciones desencadenan una reconsideracion legislativa, concretamente a través
de una convocatoria del érgano Asamblea General -conformado por los miembros
de ambas Camaras-. En ese sentido, puede también detraerse con relativa certeza
que se exige un pronunciamiento de tres quintos de los miembros presentes de cada
Camara'4 para decidir sobre las objeciones u observaciones'®, sin perjuicio de una
serie de importantes precisiones que seguidamente se realizaran.

En fin, mas alla de la regulacion en comun que viene de mencionarse -refiriendo
expresamente a las dos categorias en juego-, como se anticipo, inso6litamente en la
parte final del mismo articulo -y también en el siguiente-, se omite toda ulterior
consideracion del supuesto de mera objecion y se alude exclusivamente a la regula-
cion de las observaciones.

En ese sentido, se establece que al pronunciarse sobre las observaciones unica-
mente cabe su aceptacion o rechazo, que supone el mantenimiento del proyecto origi-
nalmente sancionado, descartandose asi la posibilidad de introducir nuevas modifica-
ciones -como se vera, es también posible la desaprobacion del proyecto evitando una
decision sobre ellas-. En el articulo 139 de la CU se establece un plazo de 30 dias des-
de la primera convocatoria a la Asamblea General'® y se atribuye valor positivo al si-
lencio, en el sentido de que si no se genera un rechazo expreso de las observaciones
por la mayoria especial exigida -como se sostendra, sin perjuicio de la posibilidad de
desaprobacion-, se las tiene por aceptadas y el proyecto aprobado en el sentido pre-
tendido por el Poder Ejecutivo.

Ante este ultimo dato, la mayoria agravada mencionada deviene crucial para el
rechazo de las observaciones y la insistencia con el proyecto originalmente sancio-
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nado, pero en lo que refiere a la aprobacién su prevision tiene un impacto practica-
mente irrelevante, pues, en realidad, aunque de forma tacita, basta para lograr el
mismo resultado con una minoria superior a dos quintos de presentes de los miem-
bros de cada Camara y unos pocos dias de paciencia'’.

En lo que refiere a las objeciones puras -de devolucion con pretension de recha-
zo del proyecto- no aplica el plazo ni el silencio que vienen de mencionarse, en la
medida en que son previstos en el articulo 139 de la CU tnicamente respecto de las
“observaciones”. Por cierto, tiene sentido que asi sea porque es suficiente con que
no se rechace la objecién -insistiéndose con la aprobacion del proyecto- para que se
de ese modo se frustre su tramitacion, y ello sin necesidad de que sea previsto de
forma expresa como consecuencia fictamente asignada.

En este caso, la sesion en la que se somete a votacion la respuesta ante la plena
objecion del Poder Ejecutivo tiene por objeto decidir si se insiste y se aprueba nue-
vamente el proyecto originalmente sancionado o si se desiste de su tratamiento. Se
trata de una unica cuestion a dirimir, de modo que si la solucién de rechazo -supera-
cion o levantamiento- de objeciones requiere una mayoria de tres quintos, en puri-
dad basta para que se imponga la solucion contraria con una minoria -superior a los
dos quintos de miembros presentes de cada Camara-.

Una decision negativa al rechazo no es en este caso diferente de una aceptacion
de la objecion y una vez alcanzada una decision al respecto, unicamente es posible
una rectificacion o reconsideraciéon en los términos -temporalmente acotados- pre-
vistos por el reglamento de la Asamblea General.

Asi, en materia de objeciones, la mayoria especial aplica exclusivamente para
disponer su rechazo, salvo que se admita una especie de ficcion de decisién multi-
ple sobre un mismo asunto y se pretenda absurdamente que el punto no quede re-
suelto para ingresar en una especie de “limbo”, de indefinicién o de postergacion
sine die de decision.

Los articulos 138 y 139 refieren una decision sobre el proyecto devuelto por el
Poder Ejecutivo, especificamente en funcion de las objeciones opuestas o las obser-
vaciones formuladas, y la mayoria especial que alli se establece, por las razones
mencionadas, es la necesaria para determinar una aprobacién legislativa del proyec-
to de ley en algtin sentido.
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Sin embargo, conforme fuera anunciado, el articulo 140 prevé una hipotesis di-
ferenciada que es la desaprobacion del proyecto devuelto por el Poder Ejecutivo'®.
De acuerdo con el articulo 137 tal devolucién se genera tanto con la oposicién de
objeciones como con la realizacién de observaciones. Por tanto, en la medida en
que la Constitucion no se distingue ni excluye ninguno de los supuestos que deter-
minan la reconsideracion, es razonable interpretar que la alternativa de la desapro-
bacion se genera en los dos casos constitucionalmente posibles.

Por su parte, en el articulo 140 se refiere a la Asamblea General -aunque no por
su denominacién organica, pues dice “las Camaras reunidas”- y no se establece una
mayoria determinada para resolver la desestimacién del proyecto de ley. De ello se
sigue que, en principio, aplica la solucion constitucional por defecto -por derivacion
del principio de igualdad- que es la mayoria simple de miembros presentes del 6r-
gano en cuestion -sin que quepa, por tanto, distinguir a tales efectos segtin la Cama-
ra a la que pertenecen sus miembros-.

La matizacién que viene de realizarse se debe a que la soluciéon mencionada
procede en el caso de observaciones. En el caso de oposicion de objeciones por
parte del Poder Ejecutivo, como se apunt6 previamente, se genera como efecto la
desaprobacion del proyecto toda vez que no se alcance la mayoria especial reque-
rida para su rechazo o superacion.

En lo que refiere a la relevancia de plazos para decidir la desaprobacion, no
existen limitaciones si la devolucion responde a una objecion total del proyecto, pe-
ro existiendo observaciones el plazo de 30 dias previsto en el articulo 139 efectiva-
mente constrifie, pues la desestimacion del proyecto deberia ocurrir necesariamente
antes de su vencimiento. De lo contrario existira aprobacion de las observaciones y
con ellas del proyecto en los términos planteados por el Poder Ejecutivo.

Es cierto que el articulo 139 establece que se tienen por aprobadas las observa-
ciones de no mediar su rechazo expreso por la mayoria especial requerida en el ar-
ticulo 138 -al vencimiento del término previsto- y que, por tanto, podria leerse que
es ese el Unico camino para impedir la aprobacion del proyecto con los ajustes del
Poder Ejecutivo (Risso Ferrand, 1997, p. 86). Sin embargo, también es cierto que el
articulo 140 consigna la alternativa de la desaprobacién del proyecto, sin referir a
las mayorias exigidas a esos efectos, y es perfectamente plausible la lectura de que
el pronunciamiento sobre las observaciones -de acuerdo con los articulos 138 y
139- procede en la medida en que exista todavia un proyecto y que, naturalmente,
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ello no ocurre toda vez que se lo desestima -de acuerdo con el articulo 140-.

De las dos opciones interpretativas que vienen de mencionarse, de conformidad
con el método generalmente admitido, se impone descartar la primera de las men-
cionadas por fuertes razones sistematicas y teleoldgicas. Como se indicé previa-
mente, ella supone reconocer que un acto legislativo sea aprobado en un sentido
repudiado por una mayoria parlamentaria y por eso debe desecharse, por resultar li-
sa y llanamente antidemocratica y contraria a la separacién de poderes, es decir,
desajustada con dos de los fines que mas nitidamente la Constitucion traza.

Si se admite que el Poder Legislativo es el que representa con mayor fidelidad,
riqueza o complejidad las preferencias o intereses de los electores -por el nimero
de miembros que lo componen y el sistema de representacion proporcional integral
previsto para su eleccion- (Cassinelli, 2002, p. 202 a 204), prescindir de la posicion
mayoritaria de legisladores nada menos que en la elaboracion de actos legislativos
-en el desarrollo de la funcién que por antonomasia le es encomendada- efectiva-
mente supone simultaneamente una afrenta contra la democracia y contra la separa-
cion de poderes e indirectamente contra la proteccién de la libertad y los derechos.

Una cosa es reconocer que en el sistema constitucional uruguayo el Poder Le-
gislativo y el Poder Ejecutivo son incuestionablemente colegisladores, admitir que
puede no llegar a aprobarse un proyecto de ley si no se cuenta con una mayoria es-
pecial -en un sentido negativo, como freno o contrapeso-, pero una cosa muy distin-
ta es aceptar -sin un texto que inequivocamente lo establezca-, que pueda aprobarse
una ley con la imposicion de la voluntad del Poder Ejecutivo por sobre una volun-
tad legislativa mayoritaria -en un sentido positivo-. Es fuerte pero no equivocada la
apreciacion de Pérez Pérez en el sentido de que ello no seria otra cosa que un “frau-
de a la institucionalidad democratica” (Pérez Pérez, 1987, p. 88).

Con anterioridad a la reforma constitucional plebiscitada en 1996 la posibilidad
de desaprobacion del proyecto devuelto por el Poder Ejecutivo por mayoria simple
de la Asamblea General fue defendida por parte de la doctrina (véase Cassinelli,
2002, 70; Pérez Pérez, 1987, p. 88 -afirmando seguir la tesis de Cassinelli estableci-
da en un articulo periodistico, pero sin identificarlo- y Risso Ferrand, 1992, p. 222 —
también aludiendo a la posicion de Cassinelli-).

El articulo 138 de la Constitucion requeria en ese entonces de mayorias especia-
les —tres quintos de miembros presentes (sin distinguir entre ellos por su Camara de
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origen)- para decidir sobre las objeciones u observaciones. Sin embargo, en su inci-
so segundo establecia que se tenian por aceptadas las observaciones de no mediar
“pronunciamiento” dentro de un plazo de 60 dias desde la primera convocatoria de
la Asamblea General para reconsiderar el proyecto'.

Asi, bajo la redaccion previa a la modificacion constitucional referida de los ar-
ticulos 138 y 139, se argument6 que bastaba con cualquier “pronunciamiento” de la
Asamblea General —naturalmente mayoritario, aunque no fuera por las mayorias
exigidas en el 138- para que no opere la aceptacion tacita de las observaciones. Se
postulaba que no era suficiente con ello para causar la superacion de las observacio-
nes, aprobandose nuevamente el proyecto en su momento sancionado y remitido el
Poder Ejecutivo —en virtud de las mayorias previstas para ello en el 138 inciso pri-
mero-, pero que efectivamente lo era para impedir la aprobacion tacita en el sentido
pretendido por el Poder Ejecutivo.

Ante la imposibilidad de sostener la posicion que viene de resefiarse por remo-
cion de su base textual, quienes realizaron estudios sobre el tema en cuestion a par-
tir de la redaccion vigente de los articulos 138 y 139 de la CU han descartado la
desaprobacion por simple mayoria (Cassinelli, 2002, 72 y 73, Risso Ferrand, 1997,
p. 86, Arriaga Villamil, 2022, p. 25)%°.

Segun he tratado de argumentar, si se toma en cuenta la incidencia del articulo
140 de la CU y se confiere peso a la democracia y a la separacién de poderes como
fines constitucionales, por tanto, como factores determinantes para superar las in-
cuestionables dudas interpretativas textuales y contextuales, la conclusion a la que
corresponde arribar sigue siendo contraria a la imposicion del Poder Ejecutivo so-
bre las mayorias legislativas.

La interpretacion propuesta posee la misma orientacion democratica y de con-
tencion del poder que la construccion generada en el pasado a partir de la expresion
“pronunciamiento” -por cierto, no exenta de polémica-, pero ofrece mejores razo-
nes, articula y ordena las alternativas de respuesta de la Asamblea General a partir
de un criterio atendible, reconoce los problemas interpretativos de las formulacio-
nes y transparenta la relevancia de la perspectiva teleoldgica para su resolucion.

Es posible que consideraciones como las aqui ensayadas hayan sido previamen-
te omitidas por cargar con miradas demasiado enfocadas en el contraste con inter-
pretaciones de los textos constitucionales dejados sin efecto, segin concibo, con
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menos apego al método generalmente admitido de interpretacion constitucional.

En fin, una vez incorporados los elementos referidos en la tarea interpretativa
-vale insistir, la articulacion con el articulo 140 y la consideracion de la democracia,
de la contencion del poder y, en ultima instancia, de la proteccion de los derechos
como propasitos constitucionales insoslayables-, debe concluirse que bajo la Cons-
titucion vigente cabe la desaprobacion del proyecto de ley por la Asamblea General,
incluso ante la formulacion de observaciones por parte del Poder Ejecutivo, y que,
en dicho caso, no aplica la mayoria especial prevista en su articulo 138.

V. Conclusiones

Se ensay6 una interpretacion de los articulos 137 y siguientes de la Constitucion
vigente de conformidad con el método generalmente admitido.

Las disposiciones referidas resultan en varios aspectos relativamente indetermi-
nadas y, por lo tanto, ante alternativas razonables de interpretacion conforme una
apreciacion literal -aunque sea prima facie-, se impone preferir las soluciones mejor
justificadas sistematicamente y mas alineadas con los fines constitucionales rele-
vantes, en la especie, con la democracia, la separacion de poderes y, en ultima ins-
tancia, con la proteccion de los derechos.

Concretamente, en la medida en que existe margen interpretativo, es forzoso
descartar aquellas opciones -admitidas hasta ahora sin excepciones por la doctrina-
que conducen a que una ley pueda llegar a perfeccionarse pese a su repudio por una
mayoria legislativa, pues ello resulta asistematico y en la direccién opuesta a los fi-
nes referidos.

En los articulos 137 y siguientes y 168 ordinal 6° de la CU se establece la potes-
tad del Poder Ejecutivo de oponer reparos a un proyecto de ley, no avanzar con su
promulgacion y, en su lugar, dentro de los 10 dias de recibido devolverlo para su re-
consideracion por la Asamblea General -en tanto 6rgano conformado por los miem-
bros de ambas Camaras-.

La potestad mencionada puede ejercerse en dos sentidos diferentes: (1) la oposi-
cion de una pura objecién a un proyecto de ley, con el propoésito de que sea desesti-
mado; y (2) la oposicion -u objecién- pero formulando ademas observaciones sobre
el articulado, con el proposito de que el proyecto resulte aprobado en el sentido pre-
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tendido -de alguna forma diferente respecto del texto sancionado-. Por razones de
literalidad, contextuales y de interdiccién de distinciones no formuladas -y que re-
sultan ademas arbitrarias-, se argument6 que las observaciones pueden consistir en
sugerencias de supresion, sustituciéon o adicion de disposiciones que guarden mate-
rialmente relacion con el texto cuestionado.

Se descart6 que la distincién constitucional entre “objeciones” -que se oponen- y
“observaciones” -que se hacen- resulte trivial, ante todo por apego al significado de
las expresiones conforme el uso general del lenguaje y, en menor medida, también a
partir de la identificacion de elementos contextuales en un sentido coincidente -espe-
cialmente a partir de una interpretacion concomitante del articulo 135 de la CU-.

Precisamente, delineada la potestad del Poder Ejecutivo de “oponer objeciones”
y de “hacer observaciones”, cabe referir a las alternativas que, ante su ejercicio en
un sentido o en otro, se generan respecto de la Asamblea General en la etapa de re-
consideracion.

En ese sentido, debe ante todo resaltarse la potestad de desaprobacion del pro-
yecto en cualquiera de los dos supuestos posibles de reparo, pues la Constitucion
refiere a los proyectos devueltos por oposicion del Poder Ejecutivo sin distinguir
entre sus especies -de pura objecion o de formulacién de observaciones-.

La posibilidad de desestimacion del proyecto como tal es regulada en el articulo
140 de la CU, en forma diferenciada -si se quiere no adecuadamente articulada-,
luego de la regulacion constitucional del pronunciamiento especifico sobre la suerte
de las objeciones u observaciones -en los articulos 138 y 139 de la CU-, cuyas exi-
gencias agravadas de decision se refieren a escenarios de aprobacion del proyecto
en algun sentido.

Sin perjuicio de ello, deben analizarse las tres disposiciones con pretensién de
armonizacion, no soélo entre ellas, sino también con la Constitucién como unidad,
con vocacion de integridad, de consistencia sistémica y teleologica.

Como resultado de dicha tarea, cabe concluir que las posibilidades de reaccion
de la Asamblea General ante la devolucién de un proyecto de ley por el Poder Eje-
cutivo son las que seguidamente se exponen.
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(1) En el caso de oposicion de meras objeciones -de devolucion con pretension
de desestimacion del proyecto-, puede por una mayoria de tres quintos de miembros
presentes de cada Camara rechazarlas (articulo 138 de la CU). Ello determina la in-
sistencia con la aprobacion del proyecto pese a la voluntad contraria del Poder Eje-
cutivo, la promulgacion forzosa por este ultimo y con ello se genera el
perfeccionamiento del acto legislativo.

Debe tenerse presente que el supuesto contrario, de aceptacion de la objecion u
objeciones —totales-, tiene el mismo efecto que la desaprobacion del proyecto, de
modo que la cuestion es binaria, lo que se decide legislativamente es si se aprueba
nuevamente el texto oportunamente sancionado -mediante el rechazo de las obje-
ciones- o si se descarta tal posibilidad. Si no se alcanza la mayoria especial mencio-
nada -para lo que basta cualquier nimero superior a los dos quintos de miembros
presentes de cada Camara- ello equivale a la desaprobaciéon o “no aprobacion” del
proyecto y el tema queda asi resuelto.

Por su parte, debe apuntarse que no existe en este caso un plazo para el pronun-
ciamiento legislativo, en tanto el articulo 139 de la CU -que efectivamente establece
uno y asigna valor al silencio- refiere exclusivamente al supuesto en el que el Poder
Ejecutivo formula observaciones y no aplica ante el escenario aqui examinado de
pura y plena objecion.

(2) En el caso de formulacion de observaciones, la Asamblea General cuenta
con un plazo de 30 dias desde su convocatoria para pronunciarse sobre ellas, recha-
zandolas -insistiendo asi con la aprobacién del proyecto originalmente sancionado-,
aceptandolas -en cuyo caso queda aprobado en el sentido indicado por el Poder Eje-
cutivo- (articulo 138 de la CU) o desaprobando el proyecto e imposibilitando asi
una decision sobre aquellas (articulo 140 de la CU).

Para el pronunciamiento sobre las observaciones -tanto para su rechazo como
para su aceptacion- se exige una mayoria de tres quintos de los miembros presentes
de cada Camara (segtin reza el articulo 138 de la CU). Dicho requisito tiene sentido
principalmente para disponer el rechazo de las observaciones, en la medida en que
la omision de expedirse en el plazo referido determina la aprobacion tacita del pro-
yecto en el sentido pretendido por el Poder Ejecutivo. Asi, curiosamente, para la
aceptacion de las observaciones se pasa de la exigencia de una mayoria agravada
-expresa y activa- a la suficiencia de una minoria -tacita y pasiva- en tanto sea supe-
rior a dos quintos de los miembros presentes de cada una de las Camaras, por el
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mero transcurso de un breve plazo.

Por su parte, no se prevé en la Constitucion ninguna solucién particular en lo
que concierne a la mayoria requerida para la desaprobacion del proyecto de ley por
la Asamblea General, conforme tal potestad es consignada en el articulo 140 de la
CU. De ello se sigue que basta para desestimar el proyecto con una mayoria simple
de presentes del 6rgano -sin relevancia de la Camara a la que pertenecen-.

No debe considerarse aplicable la solucion prevista en el articulo 138 de la CU,
por diferentes razones:

(a) en primer lugar, porque alli se refiere a un pronunciamiento sobre las obser-
vaciones -su aceptaciéon o rechazo- y la desaprobacién del proyecto no es estricta-
mente una decision sobre ellas;

(b) en segundo lugar, porque se trata de una mayoria excepcional y existe una
solucién constitucional de principio no controvertida -la simple mayoria-, de modo
que no corresponde su extension a otros supuestos; y

(c) principalmente, porque de preferirse tal interpretacién -ante un supuesto de
razonables dudas interpretativas- se genera un resultado deleznable desde una
perspectiva democratica y de separacion de poderes. Sin norma que inequivoca-
mente lo establezca, los mencionados fines constitucionales conducen al repudio de
la posibilidad de que una ley -un acto que puede disponer sobre la libertad de los
individuos y delimitar derechos fundamentales- sea aprobada pese a existir una ma-
yoria parlamentaria en desacuerdo.

Nota de editor: El Editor responsable de la aprobacion del articulo es Horacio Rau.
Nota de contribucién autoral: Diego Gamarra Antes conceptualizacion.

Nota de disponibilidad de datos: El conjunto de datos no se encuentra disponible.
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Notas

! La Constitucién uruguaya establece que los actos legislativos pueden ser el resulta-
do de ejercicio directo o indirecto de la soberania de la Nacién. En efecto, el articulo
79 inciso segundo de la CU contempla la iniciativa legislativa del 25% de los inscrip-
tos habilitados para votar y, de conformidad con la convincente tesis de Cassinelli,
ello determina un pronunciamiento directo del Cuerpo Electoral, no resultando apli-
cable la tramitacion prevista para las leyes originadas en una iniciativa de legislado-
res 0 del Poder Ejecutivo. Sobre los dos mecanismos de elaboracion de leyes en la
Constitucién véase Cassinelli Mufioz (2002, p. 67 y ss.).

2 Véase, entre otros, Sayagués Laso (2002, p. 49-50) y Aguirre Ramirez, (1997, p.
193 y ss.).

3 Los instrumentos de control reciproco entre los Poderes de gobierno, disefiados bajo
un criterio de separacion de poderes, como técnica organizacional de limitacion en el
ejercicio del poder, de mas esta decir, tienen sentido en la medida en que sean efecti-
vamente “contrapesos” -por definicién idéneos para alcanzar un equilibrio-. De lo
contrario no se ajustan a su propoésito inmediato de evitar la concentracion de poder y,
por tanto, tampoco logran alcanzar su fin dltimo que es proteger y favorecer la liber-
tad de los individuos. En ese sentido, Gargarella destaca la relevancia de la propor-
cionalidad entre los medios de control de los Poderes. En una critica a la construccion
de Alberdi y al “hiperpresidencialismo” argentino, apunta que bajo una concepcién
adecuada de la separacion de poderes -como la que asume defenderia Madison- el
“poder de amenaza” de cada rama de gobierno debe ser “proporcional” al de las otras
(véase Gargarella, 2021, p. 156).

4 Sobre el método de interpretacion de disposiciones constitucionales véase Jiménez
de Arechaga, (1991, Tomo I, p. 129 y ss); Esteva Gallicchio, (2008, p. 261 y ss).; Ca-
ssinelli Mufioz, (2010, p. 285); Risso Ferrand (2014, p. 239-283); Gamarra Antes
(2018, p. 195-196). Los dos autores referidos en ultimo término plantean ajustes o
nuevas consideraciones a tener en cuenta -por el impacto del derecho internacional de
los derechos humanos y en atencién al tiempo como factor relevante en la tarea inter-
pretativa-, pero no dejan de reconocer las bases del método que -como tal y mas alla
de dichas precisiones- no resulta controvertido en la dogmatica contemporanea.

> Notese que dicha posibilidad supone despreciar una consideracién mas fiel y conci-
liada de las preferencias de los ciudadanos, por la conformacién eminentemente re-
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presentativa y plural de los dérganos legislativos y por el desarrollo de instancias pro-
cedimentales con ventajas deliberativas, con intervencién mas o menos directa de los
potenciales afectados por la medida y, por tanto, también con un mayor valor episté-
mico (véase en ese sentido Nino, 2005, p. 203 y ss. y 572 y siguientes).

6 Desde ya se sienta posicion en el sentido de la improcedencia del recurso a los ante-
cedentes o “historia de la sanci6n” para la determinacién de fines constitucionales y,
en general, sin perjuicio de su valor historico, se postula su irrelevancia a cualquier
efecto en materia de interpretacién constitucional en el sistema uruguayo. Su inciden-
cia es apenas marginal en la interpretacion de la ley (conforme disponen los articulos
17 y siguientes del Cédigo Civil) y, segtin concibo, no tienen ningin peso en la inter-
pretacién de enunciados constitucionales. A lo sumo pueden tener utilidad para evi-
denciar la existencia de una posible lectura que pudo haber sido desconsiderada (si es
que tiene fundamento), pero que carece de peso propio y cuyo valor se define por ar-
gumentos de correspondencia literal, sistematicos y teleoldgicos. Los fines constitu-
cionales son los que resultan de una interpretacion de la Constituciéon -aquellos
explicita o implicitamente positivados- y no los resultantes de una inverosimil inten-
cion de un constituyente que, cualquiera sea el procedimiento de reforma, en tltima
instancia no es otro que el Cuerpo Electoral -integrado a esos efectos exclusivamente
por los ciudadanos- cuyo pronunciamiento es secreto y, por tanto, sin explicitacién
posible de los fundamentos de su decisién (véase Gamarra Antes, 2014, p. 57 y ss. ¥,
de forma mas matizada, Jiménez de Aréchaga, 1991, Tomo I, p. 144-145 y Cassinelli,
2010).

7 Sobre los fines constitucionales y su determinacién véase Jiménez de Aréchaga
(1991, Tomo I, p. 150-152).

8 En la especie, sera necesaria la manifestacién de voluntad de unos u otros Ministros
en la conformacion de la voluntad organica en funcién de la materia del proyecto de
ley.

9 También en este caso debe interpretarse que se tratan de dias corridos y ello inde-
pendientemente de que transcurra o venza en un periodo legislativo o en el receso
parlamentario.

10 Cassinelli parece haber mantenido su posicion sobre el caracter total de las objecio-
nes con posterioridad a la reforma, aunque sin referir especificamente al impacto de
la adicion de la expresién “totales o parciales” en la nueva redaccién del articulo 138
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de la CU (véase Cassinelli, 2002, p. 72).

' También de conformidad con la intervencion oral en sesion del Instituto de Derecho
Constitucional del afio 1992, segtin referencia de Risso Ferrand en su primer trabajo
sobre el tema (véase Risso, 1992, p. 228).

12 Conforme posicion esgrimida en su calidad de legisladores en sesién de la Asam-
blea General. Véase Diario de Sesiones de la Asamblea General, Tomo 63, N° 60 y N°
61, de fechas 5 y 9 de noviembre de 1987.

131.a practica constitucional se ha desarrollado en el sentido de considerar las sustitu-
ciones o adiciones como especies del género de las observaciones y no se han formu-
lado cuestionamientos jurisdiccionales sobre su legitimidad.

14 Aunque sesionen conjuntamente como Asamblea General, a efectos de la votacion
se requiere mayoria de tres quintos de los miembros presentes de cada una de las Ca-
maras. Es decir, por un lado, mayoria de tres quintos de los Representantes presentes
y, por el otro, mayoria de tres quintos de los miembros presentes de la Camara de
Senadores -Senadores y Vicepresidente de la Republica (si no se encuentra por va-
cancia en ejercicio de la Presidencia de la Republica)-.

15T,as carencias denunciadas de la disposicion bajo andlisis hacen que lo afirmado
-tan solo con relativa certeza, como se dijo- sea en buena medida opinable. Si bien no
llega a sostenerlo, en funcion del desprolijo uso de los términos en la Constitucion,
Risso Ferrand no descarta la posibilidad de que se entienda que las exigencias del ar-
ticulo 138 aplicarian exclusivamente en el supuesto de formulacién de observaciones
-no ante la oposicién de objeciones- (véase Risso Ferrand, 1992, p. 230).

16 Notese que el plazo no se cuenta desde la devolucién por el Poder Ejecutivo sino
desde la fecha en la que se convoca a la Asamblea General para sesionar sobre el te-
ma. Ello genera que en los hechos sea posible que se difiera unos dias el comienzo
del cémputo del plazo. De todas formas, la convocatoria es debida y ante la omisién
de la Presidencia de la Asamblea General de realizarla con prontitud, el legislador o
el Propio Poder Ejecutivo podrian exigir el cumplimiento del deber de convocatoria.

171.a aprobacién expresa de las observaciones por mayoria de tres quintos de presen-
tes de los miembros de cada Camara, Unicamente parece tener sentido si por alguna
razén de urgencia se pretende avanzar hacia la promulgacién antes del vencimiento
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del plazo de 30 dias.

18 E] articulo 140 de la CU establece lo siguiente: “Si las Camaras reunidas desapro-
baran el proyecto devuelto por el Poder Ejecutivo, quedara sin efecto por entonces, y
no podré ser presentado de nuevo hasta la siguiente Legislatura”.

19 Recuérdese que el articulo 139 en su redaccién vigente (con posterioridad a la re-
forma plebiscitada en 1996) es similar al 138 inciso segundo en su redaccion anterior
a la modificacién mencionada, pero no refiere a un “pronunciamiento” sino que exige
un “rechazo expreso” para frustrar la aceptacion de las observaciones por el mero
transcurso del plazo —que paso a ser de 30 dias con el mismo punto de partida-.

20 Korzeniak se pronuncia en el sentido de que la desaprobacion efectivamente es una
alternativa ante la devolucion de un proyecto de ley por el Poder Ejecutivo. Aunque
no especifica la mayoria requerida al referir concretamente a dicha posibilidad, pare-
ce derivarse de sus reflexiones que entiende que la mayoria aplicable es la de tres
quintos de presentes establecida en el articulo 138 de la CU (Korzeniak, 2008, p. 487
y 488).
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