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Resumen: En Uruguay, en la segunda mitad del siglo XIX y principio del siglo XX, ocurrieron tres
hechos politicos significativos para la historia de la coparticipacidn de los partidos politicos en el
Gobierno: los dos principales fueron el Pacto de Abril del afio 1872 y el Pacto de la Cruz del afio
1897 y el tercero, menos significativo por su duracion, el Pacto de Nico Pérez del afio 1903. Los
pactos referidos, que eran orales, significaban la coparticipacion de los partidos politicos en los
gobiernos departamentales y, como consecuencia, también en el Poder Legislativo. Los acuerdos
politicos mencionados, que fueron precedidos de revoluciones promovidas por el Partido Nacional,
se aplicaron, con algunas interrupciones y modificaciones, durante treinta y dos afios, inclusive en
gobiernos de facto. El presente articulo analiza estos pactos de coparticipacion y la vulneracion de la
Constitucion que representaban, al convertirse en mutaciones constitucionales orales. Se pretende
demostrar que, si bien dichas mutaciones constitucionales no tenian fuerza normativa —porque la
costumbre no es fuente formal de derecho en Uruguay— y no tenian consenso politico —se
aplicaban como forma de evitar conflictos armados— formaron parte de un proceso constituyente
gue continué con modificaciones de procedimientos constitucionales y leyes electorales, y que
finaliz6 con la entrada en vigencia de la Constitucion del afio 1918.

Palabras clave: Constitucion; revoluciones; partidos politicos; coparticipacién; proceso
constituyente.

Abstract: In Uruguay, during the second half of the 19th century and the beginning of the 20th
century, three significant political events occurred in the history of the co-participation of political
parties in the Government: the two main ones were the Pacto de Abril (April Pact) in 1872 and the
Pacto de la Cruz (Pact of the Cross) in 1897, and the third one, less significant due to its duration,
the Pacto de Nico Pérez (Pact of Nico Pérez) in 1903. The referred pacts, which were oral, meant
the co-participation of the political parties in the departmental governments and, consequently, also
in the Legislative Power. These political agreements which were preceded by revolutions promoted
by the Partido Nacional (National Party), were applied, with some interruptions and modifications,
for thirty-two years, even during de facto governments. This article analyses these co-participation
agreements and the violation of the Constitution they represented, as they became oral constitutional
mutations. It is intended to prove that while these constitutional changes had no normative force
(because custom is not a formal source of law in Uruguay) and no political consensus (they were
applied as a way to avoid armed conflict), they were part of a constitutional process that continued
with modifications to constitutional procedures and electoral laws, and ended with the entry into
force of the Constitution of 1918.
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Antecedentes

La Convencion Preliminar de Paz

La Constitucion uruguaya del afio 1830 tiene como antecedente la Convencion Preliminar de
Paz de 27 de agosto de 1828, que se concretara por mediacion de Inglaterra y pusiera fin a la
guerra entre las Provincias Unidas del Rio de la Plata y el Imperio del Brasil (Korzeniak,
2008).

En este tratado internacional, los dos estados beligerantes —las Provincias Unidas
del Rio de la Plata y el Imperio del Brasil— acordaron renunciar a sus derechos sobre la
Provincia Oriental, a efectos de que esta constituyera un Estado libre e independiente —
articulos 1° y 2° de la Convencion referida— (Gros Espiell, 1956; Gros Espiell y Arteaga,
1991; Gros Espiell y Esteva, 2005; Korzeniak, 2008), lo que se plasmo en el articulo 2° de la
Constitucion del afio 1830 que sefialaba respecto del Estado Oriental del Uruguay: “El esy
serd para siempre libre, e independiente de todo poder extranjero” (Gros Espiell, 1956).

Ademas, en la Convencion se determinaba que los Estados firmantes se reservaban
por 5 afios el derecho a intervenir para proteger a la nueva Republica de “perturbaciones
derivadas de guerra civiles” (articulo 10 de la Convencion) (Korzeniak, 2008), por tanto, el
pais nacia tutelado por nuestros poderosos vecinos.

Respecto de la elaboracion y validez de la Constitucion, los articulos 4° a 7° de la
Convencién sefialaban que el nuevo Estado debia convocar a elecciones para formar una
Asamblea con potestad de “designar un gobierno provisorio y para redactar la
Constitucion”, y que antes de que dicha Constitucion fuera jurada por los ciudadanos del
Estado uruguayo, debia ser aprobada por los Estados firmantes de la Convencion
(Korzeniak, 2008).

Las primeras contiendas bélicas internas

Seguramente por la existencia del articulo 10° de la Convencién es que no hubo guerras
civiles importantes hasta la Guerra Grande (1839-1851), cuando ya habia transcurrido el
plazo que habian fijado las potencias firmantes de la Convencion Preliminar de Paz para
tutelar a la nueva nacion. A pesar de ello, en los afios 1832, 1833 y 1834 los lavallejistas®

organizaron revueltas (Castellanos, 2011).

! Se denominaba lavallejistas a los partidarios de Juan Antonio Lavalleja, lider del movimiento revolucionario
que luchd por la independencia de Uruguay.
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Sefala el historiador Alfredo Castellanos (2011) que los hechos ocurridos en los
cinco afios siguientes a la jura de la Constitucion de 1830 —no obstante darse las
circunstancias previstas en el articulo 10° de la Convencién Preliminar de Paz— no dieron
lugar a una intervencion protectora de las partes que suscribieron la Convencion.

En la primera década de la independencia ocurrié una batalla fundamental para la
historia politico-partidaria del pais: la batalla de Carpinteria de 19 de setiembre de 1836, en
la cual surgieron las divisas partidarias colorada y blanca (Nahum, 2016).

Las contiendas bélicas de los caudillos? marcaron la historia del siglo XIX en nuestro
pais. En primer lugar, antes de la independencia, la contienda entre Juan Antonio Lavalleja 'y
Fructuoso Rivera; en las décadas de los treinta a los cincuenta del siglo XIX la contienda
entre Fructuoso Rivera'y Manuel Oribe; luego las contiendas entre los presidentes colorados
y los caudillos blancos que finalizarian con la muerte del caudillo Aparicio Saravia el 10 de

setiembre del afio 1904.

Contexto historico de los pactos de coparticipacion en el gobierno

El Pacto de Abril de 1872

El 6 de abril de 1872, el gobierno del Partido Colorado encabezado por Tomas Gomensoro y
los revolucionarios blancos liderados por Timoteo Aparicio firmaron lo que se denomind
Pacto de Abril, que puso fin a la Revolucion de las Lanzas que habia comenzado dos afios
antes en el gobierno constitucional de Lorenzo Batlle (1868-1872).

La revolucion comenzo en el afio 1870 y su motivo fue que el presidente Lorenzo
Batlle habia excluido al partido blanco del Gobierno (Nahum, 2016) por aplicar una politica
de partido, lo que se puede denominar exclusivismo. Sefialaba el historiador José Pedro
Barran (1998) que el factor aglutinante del Partido Colorado en las elecciones en las que fue
electo Lorenzo Batlle era el “odio” a los blancos.

El caudillo Timoteo Aparicio, que lideraba 10.000 hombres (Maiztegui Casas,
2011),% obtuvo los triunfos en Espuelitas el 28 de mayo de 1870, Severino el 12 de
setiembre de 1870, Corralito el 29 de setiembre de 1870 y siti6 Montevideo. Luego emitio

varias proclamas en las cuales sefialé que aspiraba a lograr garantias electorales para todos.

2 El historiador Lincoln Maiztegui Casas (2011, pp. 7-8) define al caudillo como “aquel lider que atrae a un
determinado colectivo humano por la fuerza de sus virtudes o calidades individuales, independientemente de
que estas lo hayan catapultado a un cargo o funcioén predominante”.

3 Se debe considerar que en ese momento histérico Uruguay tenfa 400.000 habitantes (Barran, 1998).
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Mas adelante el ejército de Aparicio fue derrotado en Sauce el 25 de diciembre de 1870y en
Manantiales el 17 de julio de 1871.

Timoteo Aparicio reorganizo su ejército y forzé una paz favorable con el Gobierno
(Maiztegui Casas, 2011). Lo mas importante que se alcanzé en el Pacto de Abril, ademas de
la amnistia (Barran, 1998), fue una coparticipacion de los partidos politicos en el poder. Por
dicho pacto se les otorgd verbalmente a los blancos las jefaturas politicas de 4
departamentos de los 13 que existian en ese momento: Canelones, Florida, Cerro Largo —
que incluia Treinta y Tres— y San José —que incluia Flores— (Fernandez y Machin, 2017,
Barran, 1998; Nahum, 2016).

Este reparto de jefaturas departamentales también aseguraba la coparticipacion en el
Poder Legislativo del Partido Nacional, porque las personas electas para el Parlamento
serian del partido al cual pertenecia el jefe politico de ese departamento (Nahum, 2017).

El articulo 18 de la Constitucion del afio 1830 sefialaba: “La Cdmara de
Representantes se compondra de miembros elegidos directamente por los pueblos, en la
forma que determine la ley de elecciones...” y el articulo 27 sefialaba: “La Cdamara de
Senadores se compondra de tantos miembros cuantos sean los departamentos del territorio
del Estado, a razén de uno por cada departamento” (Gros Espiell, 1956). Por tanto, los
representantes y senador electos de un departamento responderian al jefe politico de este.

Los jefes politicos de un departamento cumplian la funcion de jefes de policia y, por
tanto, tenian la facultad de calificar a los ciudadanos y de atribuirles habitos de vagancia,
analfabetismo y otras, que eran causales que impedian el voto, de acuerdo con la
Constitucion de 1830, cuyo articulo 11 sefialaba: “La ciudadania se suspende: ...2° Por...
notoriamente vago... 3° Por el hdbito de ebriedad... 5° Por no saber leer ni escribir” (Gros
Espiell, 1956).

En definitiva, la forma de coparticipacion que se concibio fue la de designar algunos
jefes politicos ajenos a la orientacion partidaria del gobierno. Ese hecho permitiria el acceso
de legisladores de otras orientaciones al Poder Legislativo, que provendrian de los
departamentos en que la Jefatura Politica se encontrara en manos de ciudadanos que
respondieran al Partido Nacional.

Luego del Pacto de Abril hubo gobiernos de facto como el del coronel Lorenzo
Latorre (1876-1880), durante los cuales no se aplicaba la Constitucion de 1830, pero el
pacto logrado en la paz de 1872 se siguio respetando. El coronel Latorre le ofrecio a

Timoteo Aparicio respetar el acuerdo respecto de las jefaturas departamentales (Maiztegui
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Casas, 2011), seguramente para evitar levantamientos armados en su Gobierno, conociendo

la convocatoria que como caudillo tenia el revolucionario blanco.

El Pacto de la Cruz de 1897

En el afio 1890, el presidente Julio Herrera y Obes (1890-1894) aplicé en su Gobierno el
concepto politico de la influencia directriz, basado en la conviccién de que los doctores
montevideanos eran los Unicos capacitados para conducir el Estado. Consideraba que el
pueblo inculto no tenia capacidad de elegir a los mejores gobernantes y, por tanto, los cargos
politicos debian ser propuestos por el Gobierno, que se convertia en el gran elector, lo que
alejaba la vigencia de la democracia politica (Nahum, 2016).

En definitiva, Herrera y Obes defendia la potestad del presidente de promover sus
candidatos a los distintos cargos electivos (Frega, 2007). A consecuencia de dicha politica,
el presidente redujo las jefaturas blancas —que eran 4 de 13 departamentos en 1872 en
cumplimiento del Pacto de Abril— a 3 de 19 departamentos. Dicha decision no se apartaba
de la Constitucion, por tanto, era legitima.

Sefala el historiador Enrique Méndez Vives (2011) que Herrera y Obes utiliz6 el
potencial que le ofrecia la Constitucion de 1830 para acumular en el presidente de la
Republica un conjunto de resortes de poder. El régimen restrictivo del ejercicio de los
derechos politicos consagrado en esa Constitucion, las leyes electorales que concentraban en
funcionarios designados directamente por el Poder Ejecutivo el control de los comicios y
que otorgaban al partido mayoritario en cada departamento la totalidad de los cargos
electivos (Frega, 2007) respaldaba el concepto politico de la influencia directriz.

Cuando asumi6 el presidente Juan Idiarte Borda, el 21 de marzo de 1894, continu6
con la politica de su antecesor (Méndez Vives, 2011). En el afio 1896, el caudillo blanco
Aparicio Saravia comenz6 un movimiento revolucionario contra el gobierno de Idiarte
Borda en el centro y norte del pais, que fracasé y duré solo ocho dias (Giménez Rodriguez,
2019). Un afio después, Saravia lider6 una nueva revolucion que, segun el historiador
Méndez Vives (2011), tenia la finalidad de coparticipar en el Gobierno y asegurar
mecanismos electorales que le permitieran en algin momento quitar al Partido Colorado del
Gobierno. El historiador Benjamin Nahum (2016) agrega otro motivo: la continuidad del
fraude electoral que le cerraba a los blancos el acceso al poder.

La revolucion finalizo el 18 de setiembre de 1897 con el Pacto de la Cruz —con
posterioridad al asesinato del presidente Juan Idiarte Borda y en momentos en que presidia

provisoriamente el pais Juan Lindolfo Cuestas— en el cual, verbalmente, se aseguraba que
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6 de 19 jefaturas departamentales (Nahum, 2016) —Rivera, Treinta y Tres, Maldonado,
Cerro Largo, Flores y San José (Giménez Rodriguez, 2019)— iban a ser proveidas
directamente por el Partido Nacional. De ese modo, un acuerdo verbal consagraba
nuevamente un mecanismo de participacion politica no previsto constitucionalmente.

Ademas, a cambio de la renuncia a la lucha armada por parte del Partido Nacional,
en la parte escrita del pacto figuraba un compromiso para impulsar leyes que habilitaran la
representacion de las minorias, clausulas de amnistia y apoyo econdmico para la
desmovilizacion de las tropas revolucionarias (Frega, 2007), que consistia en que se le
debian entregar 200.000 pesos de gastos de pacificacion al ejército revolucionario (Méndez
Vives, 2011).

Los historiadores sefialan que la coparticipacion en las jefaturas departamentales
provoco, en los hechos, la division del pais en dos gobiernos: uno colorado en Montevideo y
otro blanco en la estancia EI Cordobés, del caudillo Aparicio Saravia (Nahum, 2016;
Gimeénez Rodriguez, 2019), circunstancia que obviamente no estaba prevista en la
Constitucion de 1830.

El Pacto de Nico Pérez de 1903 y la ultima revolucién blanca

Finalmente, el 1° de enero del afio 1904, en la primera presidencia de José Batlle y Ordéfiez,
nuevamente el caudillo Aparicio Saravia inicia una revolucion contra un gobierno
constitucional. EI motivo era siempre el mismo. En este caso, de las seis jefaturas
departamentales que le correspondian al Partido Nacional de acuerdo con el Pacto de la Cruz
de 1897, Batlle y Ordodfiez, en el afio 1903, le otorgé dos (San José y Rivera) al grupo
disidente del Partido Nacional liderado por Eduardo Acevedo Diaz —denominado
“calepinos”— que lo habia apoyado para obtener la presidencia de la Republica (Nahum,
2016; Maiztegui Casas, 2011). Se debe aclarar que el presidente estaba legitimado para
tomar dicha decision por la Constitucion de 1830.

Aparicio Saravia se opuso a esta medida de gobierno, obligando a Batlle y Ordé6fiez a
dejarla sin efecto. El acuerdo se plasmo en el Pacto de Nico Pérez de 22 de marzo de 1903
(Méndez Vives, 2011; Maiztegui Casas, 2011), con el que se convino verbalmente que las
jefaturas politicas de cinco de los seis departamentos que le correspondian al Partido
Nacional por el Pacto de la Cruz serian provistas con ciudadanos afiliados al Partido y de
acuerdo con su Directorio. En el sexto departamento, que era San José, la jefatura politica
seria desempefiada por un ciudadano de filiacion nacionalista que militase o hubiese

adherido al movimiento revolucionario de 1897 (Méndez Vives, 2011).
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Pero mas adelante, ante disturbios fronterizos, el presidente Batlle y Orddfiez envid
dos regimientos a Rivera, uno de los departamentos con jefatura politica blanca. Saravia
interpretd este hecho como una ruptura del acuerdo y es por ello que comenzo la revolucion
(Nahum, 2016). Esta duré nueve meses y tuvo batallas importantes como las de
Mansavillagra, Fray Marcos, Paso del Parque, Tupambaé (con 300 muertos y 1.000 heridos)
y Masoller (Nahum, 2016; Méndez Vives, 2011).

El movimiento revolucionario finalizé luego de la batalla de Masoller, ocurrida el 1°
de setiembre de 1904 y en la cual fue herido de muerte el caudillo Aparicio Saravia, quien
fallecio el 10 de setiembre de 1904 (Frega, 2007). La Paz de Acegua se concretd el 24 de
setiembre de 1904. A cambio de que finalizara la revolucion, el Gobierno prometié la
amnistia general y un compromiso de reforma constitucional (Nahum, 2016; Méndez Vives,
2011).

En definitiva, las revoluciones promovidas por Aparicio Saravia en los afios 1897 y
1904, fundamentadas en el respeto de los derechos politicos de las minorias, el voto secreto
y la libertad, fueron ademas la reivindicacion de lo convenido en el Pacto de Nico Pérez de
1903 y el Pacto de la Cruz de 1897, que tenian como antecedente el Pacto de Abril de 1872,
gue contenian un acuerdo verbal de reparto del poder, a nivel de la autoridad departamental.

Cabe anotar que estas revoluciones fueron promovidas contra gobiernos
constitucionales, méas alla de los vicios que se manifestaban en el ejercicio del poder. Por
altimo, y fuera de la vision romantica que se tiene de las revoluciones blancas, no pueden

soslayarse las miles de vidas que costaron esas confrontaciones.

Mutaciones constitucionales orales

Los pactos orales inconstitucionales

La Constitucién del afio 1830 consagré un régimen cuasi presidencial en el cual el
presidente de la Republica designaba y destituia libremente a los ministros y no tenia
responsabilidad politica ante el Parlamento (Gros Espiell, 1956; Gros Espiell y Arteaga,
1991). Como sefiala el historiador Méndez Vives (2011), citando al historiador Alberto Zum
Felde, la Constitucion del afio 1830 concentrd en el cargo de presidente un poder efectivo,
casi absoluto.

El politdlogo Adolfo Garcé (2017, p. 31), haciendo un analisis profundo de los

presidencialismos en Latinoamérica, sefiala que
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El presidencialismo latinoamericano, tal como se fue conformando hacia
mediados del siglo XIX, que atribuye un papel central al presidente, es
producto de la confluencia de dos concepciones distintas. Por un lado, del
modelo de Filadelfia, que circul6 mediante mecanismos de difusion. Por otro,
de la tradicibn monarquica heredada de los tiempos coloniales. El pasado
colonial descargd todo el peso de su influencia mediante las ideas y creencias
sobre como construir el orden politico que habia conformado el “sentido

comun’”.

Garcé (2017, p. 30) manifiesta que “la tradicion monarquica permed el disefio
especifico de la institucion presidencial en la region” y, citando al jurista argentino del siglo
X1X Juan Alberdi, sefiala:

Nuestras repUblicas son monarquias vacantes, regencias democraticas. Una
monarquia sin rey, no por eso es una republica; como una republica sin
gobierno, no por eso es una monarquia... Cuando muere el Rey, queda vivo el
Reino... Nuestras republicas o comunidades Americanas, son Reinos
gobernados por Presidentes... No lo declaran asi sus titulos, bien seguro, pero
lo declaran sus poderes, su politica, sus medios de gobierno, que tiene un
sentido monarquico gue no revelan los titulos. Los Presidentes son Reyes por
cinco afios; reyes en todo el sentido de la palabra, con la sola excepcion del
nombre. No solo porque sus atribuciones sean las de un rey, como en efecto lo
son; sino porque su poder esta encarnado en su persona por la voluntad y
asentimiento del pais, que asi lo quiere y lo hace. En efecto, entre el rey y el
presidente existe una relacién muy estrecha. En primer lugar, porque como el
propio Alberdi sentenciara, la republica en América Latina tuvo un “origen
involuntario”: “Lo que el pueblo eligio y abrazo fue su autonomia, su inde-
pendencia para darse un gobierno... Separarse de Espafia o de su Rey, era
quedar sin rey..., pero no era proclamar la republica, ni aun implicitamente.
La separacion no tenia por objeto abolir la forma monarquica, sino quedar
independiente. Se desconocia al rey en busca de la independencia, pero no se

abrazo la independencia en busca de la Republica.

La Constitucion de 1830 no previo la coparticipacion de los partidos politicos en el
Gobierno, puesto que, si bien existia en ese momento el antagonismo entre los caudillos
Lavalleja y Rivera, no existian aun los partidos (Gros Espiell, 1956; Gros Espiell y Arteaga,

1991). Los profesores Gros Espiell y Esteva (2005) sefialan que esta Constitucion ignoro
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completamente la existencia de los partidos politicos, al no referir a ellos ni expresa ni
implicitamente, tal como era la tendencia que existia en el derecho constitucional comparado
de América Latina (Gros Espiell, 2003).

Los repartos de departamentos que surgian del Pacto de Abril, del Pacto de la Cruz y
del Pacto de Nico Pérez debieron ser verbales, porque en lo formal violaban la Constitucion
de 1830 o, como sefiala el historiador José Pedro Barran (1998), violaba las facultades
constitucionales del presidente. El historiador Lincoln Maiztegui Casas (2011) refiere, por
ejemplo, que Batlle y Ordofiez consideraba inconstitucional el Pacto de la Cruz.

El articulo 118 de la Constitucion de 1830 sefialaba: “Habrd en el pueblo cabeza de
cada Departamento, un agente del Poder Ejecutivo, con el titulo de Jefe Politico” Yy, de
acuerdo al articulo 121, “el nombramiento de estos Jefes... corresponderd exclusivamente al
Poder Ejecutivo”. Por tanto, los jefes politicos, que eran cargos con grandisimo poder, eran
elegidos por el Poder Ejecutivo, en una vision centralizadora del poder (Cayota, 1998).

En esta ldgica, la ratio legis de la norma era que el jefe politico le respondiera al
Poder Ejecutivo y ademas era responsable ante el presidente de la Republica, que lo podia
cesar (Cagnoni, 2006). Es por esta razon que el historiador Gerardo Caetano (comunicacion
personal, agosto 2017) califica al Pacto de Abril como un acto constituyente, porque
producia en los hechos una modificacion oral —consuetudinaria— de la Constitucion, y lo
mismo ocurre con el Pacto de la Cruz y el Pacto de Nico Pérez. El acto constituyente

conduce a la creacion de una regla constitucional (Cagnoni, 2006).

Los pactos como mutaciones constitucionales orales

Lo que se produjo en los mencionados pactos fueron mutaciones constitucionales orales.
Como sefiala el profesor Adriano Sant”Ana Pedra (2012), la mutacion constitucional es un
proceso informal de alteracion de la Constitucion, que no se encuentra previsto en el texto
constitucional.

En el mismo sentido, el jurista aleman Konrad Hesse citado por Risso Ferrand (2017)
seflala que la mutacion implica una modificacion del significado de una disposicion
constitucional que no va acompariada de la reforma formal del texto.

El jurista y filésofo aleman Karl Loewenstein (1986, p. 165) sefiala que

la mutacion constitucional... produce una transformacion en la realidad de la
configuracion del poder politico... sin que quede actualizada dicha
transformacion en el documento constitucional: el texto de la constitucion

permanece intacto.
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Los elementos de la definicion de Loewenstein de mutacion constitucional son los
siguientes: a) cambios en el poder politico; b) no se plasma en la Constitucion.

Los juristas mexicanos Enrique Uribe Arzate y Grisel Alejandra Correa Esquivel
(2012, p. 215) sefialan como hipotesis de mutaciones constitucionales las “Convenciones
que transfieren los poderes y competencias atribuidas en las normas legales a ciertos
sujetos o instituciones, a otros sujetos o instituciones diferentes .

Lo que sefialan los juristas mencionados en los parrafos anteriores es lo que ocurri6
con los pactos verbales —orales o consuetudinarios— analizados, porque sin modificar el
contenido de la Constitucion hubo un traspaso de un poder politico de los gobiernos
departamentales.

Sant’Ana Pedra (2012) distingue dos clases de mutaciones constitucionales. La
primera es una mutacion constitucional legitima, en la medida que se mantiene en los
marcos normativos establecidos por la Constitucion. Sefiala el profesor Goran Rollnert Liern
(2014, p. 141):

La legitimacion consensual de esta mutacion remite a la idea de una
“Constitucion viviente” que debe ser interpretada en funcion de la voluntad,
valores, creencias, intereses e intenciones del constituyente actual en
detrimento de lo plasmado en la Constitucion formal elaborada por el
constituyente histérico.

A la segunda clase de mutacién, Sant’Ana Pedra (2012) la denomina
inconstitucional, ya que se configura cuando la alteracion informal de la Constitucion es
contraria a esta. Este autor sefiala ademas que no puede existir una mutacion constitucional
derogatoria de la Constitucion.

En la doctrina uruguaya, el profesor Risso Ferrand (2017) sefiala que la mutacién que
denomina en ‘“sentido estricto” es aquella que implica una contradiccion con la
Constitucion. En el mismo sentido, el profesor Diego Gamarra (2014), al referirse a las
mutaciones como modificaciones de normas constitucionales por mecanismos ajenos a los
procedimientos preestablecidos de reforma, denomina “mutaciones en un sentido fuerte”
aquellas que se producen en contravencion de lo establecido en disposiciones contenidas en
actos formales reconocidos como validos.

Es evidente que en los pactos analizados se esta en presencia de mutaciones

constitucionales orales denominadas “inconstitucionales’.
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Se debe considerar que los pactos referidos fueron precedidos de revoluciones a
través de las cuales se presiond al Gobierno para que se arribara a los acuerdos. En
definitiva, el Gobierno estaba obligado a aplicar los pactos para evitar confrontaciones
armadas. Por tanto, no habia un consenso para su aplicacion.

Sefiala el profesor Goran Rollnert Liern (2014, p. 140) que una mutacién
constitucional requiere de la aceptacion del cambio interpretativo propuesto como
plenamente constitucional, y agrega: “en los casos polémicos el juicio definitivo sobre la
legitimidad constitucional de la mutacion correspondera a la jurisdiccion constitucional”.

No obstante, se debe considerar que en la Constitucion de 1830 no se previo la
jurisdiccion constitucional, es decir, el control de constitucionalidad. Esta fue creada en la
Constitucion del afio 1934, 131 afios despues de la sentencia “Marbury vs. Madison” de la
Corte Suprema de Estados Unidos, del afio 1803%.

En los casos analizados aqui existieron convenciones (pactos orales) entre el
Gobierno y lideres revolucionarios del partido de oposicién, por las cuales las competencias
de designar a los jefes politicos que tenia el Poder Ejecutivo se transfirieron al partido de
oposicion: el Partido Nacional.

Sin embargo, la mutacion constitucional consuetudinaria —costumbre— no es fuente
de derecho en el ordenamiento juridico uruguayo, que es otro aspecto importante en el
sistema, por lo cual los gobiernos que incumplieron con los pactos —Ilos de los presidentes
Julio Herrera y Obes, Juan Idiarte Borda y José Batlle y Orddéfiez— sentian que no los

obligaba.

Proceso constituyente

Los pactos como actos constituyentes

Este fendmeno de los pactos se circunscribe en lo que el profesor hispanoargentino Gerardo
Pisarello (2016, p. 11) denomina proceso constituyente, que define como “un conjunto de
actos que conducen a la aprobacion de una nueva Constitucion” que, en definitiva, en
Uruguay Y en lo vinculado a la coparticipacién de los partidos politicos en el Gobierno, fue
la Constitucion del afio 1918.

El Pacto de Abril, el Pacto de la Cruz y el Pacto de Nico Pérez, que fueron
mutaciones constitucionales orales, no eran obligatorios porque no se trataba de fuentes

formales de derecho en el sistema juridico, pero cumplieron la finalidad de las fuentes

4 La sentencia del afio 1803 en el caso “Marbury vs. Madison” expedida por la Corte Suprema de Estados
Unidos, es la primera que realiza un control de constitucionalidad.
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materiales de derecho, que por traducir la realidad social —o en este caso politica— de un
momento histérico determinado sirve de inspiracion para la elaboracion de fuentes formales
(\Véscovi, 1995), en este caso la Constitucion del afio 1918.

Es decir que estos acuerdos fueron los primeros actos de un proceso constituyente
que comenzo al margen de la legitimidad constitucional prevista en la Constitucion de 1830,
por medio de actos orales y determinados por revoluciones armadas que llevaron al
Gobierno a cederle al Partido Nacional parcelas de poder.

Todo proceso constituyente expresa un estado de insatisfaccion con una realidad que
se explica en un contexto politico determinado, por ejemplo, cuando un régimen es
cuestionado de manera radical y exige una nueva forma de organizacion institucional
(Pisarello, 2016). Sin lugar a dudas, una parte de la sociedad, que era representada desde el
punto de vista politico por el Partido Nacional, no estaba satisfecha con las consecuencias de
aplicar la Constitucion de 1830, de otro modo, revoluciones como la Revolucion de Las
Lanzas (1870-1872) y las de 1896, 1897, 1903 y 1904 no hubieran reunido tantos adeptos.

Desde el punto de vista politico, la primera Constitucion uruguaya, a partir de la
segunda mitad del siglo X1X, ya no expresaba la realidad del pais. Como sefiala el socidlogo
Alfredo Errandonea (1998), los cambios juridicos y las reformas constitucionales
homologan, legitiman u ordenan un cambio que esta ocurriendo en los hechos. Asimismo,
manifiesta que si se analizan las reformas constitucionales y los pactos interpartidarios
requeridos para la aprobacion de esas reformas, es evidente que se estd atendiendo un
problema politico que esta planteado y que la forma juridica lo viene a resolver.

Luego del Pacto de la Cruz de 1897, en el cual el Gobierno se habia comprometido a
impulsar leyes que habilitaran la representacion de las minorias, el 29 de abril de 1898 el
Consejo de Estado aprobo la Ley de Registro Civico, que trataba de evitar el fraude. EI 19
de octubre de 1898 se aprobd una ley de elecciones, que consagré el principio de la
representacion de las minorias. Asi, en la eleccion de diputados, cada elector elegia el
numero de diputados que correspondia al departamento en el cual votaba; los 8 candidatos
mas votados de Montevideo, los 4 mas votados de Canelones y los 2 méas votados en los
demas departamentos eran de la mayoria, y de los restantes, para obtener las bancas, la
minoria necesitaba obtener una cuarta parte de los votos emitidos (Méndez Vives, 2011).

Como ya fue referido, en la Paz de Aceguéa del 10 de setiembre de 1904, con el cual
finalizo la ultima revolucion de Aparicio Saravia, hubo un compromiso del gobierno de
reformar la Constitucion a efectos de que se plasmara la coparticipacion de los partidos

politicos en el poder (Nahum, 2016).
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Ley constitucional del afio 1912

La ley constitucional N.° 4.257, del 28 de agosto de 1912 (Fernandez y Machin, 2017), que
reformo el mecanismo para reformar la Constitucion del afio 1830 (Jiménez de Aréchaga,
2016; Cagnoni, 2006; Korzeniak, 2008), fue el segundo paso de este proceso constituyente.
Dicho acto fue precedido de otros dos actos constituyentes, en cumplimiento de los articulos
152 a 159 de la Constitucion del afio 1830 (Korzeniak, 2008): el primero fue un proyecto
para activar el mecanismo de reforma constitucional aprobado el 13 de julio de 1907; el
segundo, aprobo seis iniciativas de reforma constitucional y fue aprobado el 3 de noviembre
de 1910 (Fernandez y Machin, 2017).

La ley N.° 4.257 determind que se debian cumplir tres etapas para reformar la
Constitucion: 1) declaracion previa de la conveniencia nacional de reforma constitucional
aprobada por 2/3 de los votos de cada Camara; 2) convocatoria por parte del Poder Ejecutivo
a eleccién de la Convencion Nacional Constituyente, que era el doble del nimero de
miembros de la Asamblea General; 3) sometimiento del texto de reforma constitucional
aprobada por la Convencion Nacional Constituyente al Cuerpo Electoral (Nahum, 2011;
Jiménez de Aréchaga, 2016; Cagnoni, 2006; Korzeniak, 2008; Fernandez y Machin, 2017).

Con la nueva redaccion del articulo 152 de la Constitucion, dada por la ley N.° 4.257,
nacen los plebiscitos en el Uruguay (Fernandez y Machin, 2017). Esta ley hizo més simples

y viables los procedimientos de reforma constitucional (Cagnoni, 2006).

La eleccion de los miembros de la Convencion Nacional Constituyente

y la elaboracidn del texto constitucional

La pendltima etapa del proceso constituyente fue el acto de eleccién de la Convencidn
Nacional Constituyente, el dia 30 de julio del afio 1916, que fue la primera eleccién con
voto secreto, habilitacion a los analfabetos para ejercer el sufragio y la implementacién de
férmulas que se acercaban a un reparto proporcional de los escafios segun el caudal
electoral. Fue también la primera eleccion en la que el batllismo fue vencido (Frega, 2007;
Gimeénez Rodriguez, 2019).

Esta etapa fue precedida de otros actos constituyentes:

- Los dias 4 y 7 de setiembre de 1914, la Camara de Senadores y Representantes,
respectivamente, sancionaron el texto para declarar la conveniencia de reformar la
Constitucion (Fernandez y Machin, 2017).

- Con posterioridad, la ley electoral N.° 5.332 de setiembre de 1915 determiné que

la eleccion de los convencionales sea por voto secreto y que la representacion
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proporcional sea de 3/5 para la mayoria y 2/5 para la minoria (Garcé y Garcia,
2019). En dicha eleccion se eligié a los convencionales que iban a elaborar la
Constitucion del afio 1918 y, segun los politdlogos Garcé y Garcia (2019), es una
fecha clave para la instauracion de la democracia en Uruguay.

- EIl 27 de octubre de 1916 se instald la Convencion Nacional Constituyente.

- Con posterioridad, en enero de 1917 se producen las elecciones legislativas en las
cuales vence el batllismo (Fernandez y Machin, 2017). Cuando ocurre esto, existe
una dualidad de poderes, porque mientras en la Convencion Nacional
Constituyente el batllismo esta en minoria, en el Parlamento tiene mayorias
(Nahum, 2016). Batlle y Orddfiez amenaza a presentarse como candidato a
presidente en las elecciones y con esa presion los blancos fueron forzados a
acordar. El gobierno y oposicion hicieron un acuerdo para formar una comisién de
ocho miembros: cuatro de cada partido.

- EI 6 de junio de 1917, el denominado Comité de los 8 present6 el proyecto de
reforma constitucional a la Convencion Nacional Constituyente; el 24 de
setiembre de 1917 quedd listo el texto de reforma constitucional por parte de la
Convencién y el 25 de octubre de 1917 se acordd celebrar el plebiscito el dia 25
de noviembre de 1917 (Fernandez y Machin, 2017).

La Constitucién del afio 1918

La ultima etapa del proceso constituyente, que comenzo en el Pacto de Abril de 1872, fue el
plebiscito y la entrada en vigencia de la Constitucion del afio 1918. Si bien el plebiscito se
celebrd, como ya se sefiald, el 25 de noviembre de 1917, se promulgé en el afio 1918, y es
por ello que se denomina Constitucion de 1918 (Nahum, 2016).

La historiadora Ana Frega (2007) sefiala que la Constitucion de 1918 fue un paso
importante para la conformacion de la democracia liberal, puesto que establecié el voto
secreto y la representacion proporcional y elimin6 alguna de las causales de suspensién de la
ciudadania. El articulo 12 de la Constitucion del afio 1918, que consagraba las causales de
suspension de la ciudadania, no incluia al notoriamente vago, al que era ebrio habitual o al
analfabeto, como si las incluia el articulo 11 de la Constitucion de 1830.

Respecto de los motivos de las revoluciones blancas y pactos de coparticipacion en
los gobiernos departamentales analizados, la Constitucion del afio 1918 establecio la méas
amplia autonomia de los gobiernos departamentales (Cassinelli Mufioz, 2009; Frega, 2007),

En este sentido existe un apartamiento respecto de la filosofia centralista de la Constitucion
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del afio 1830, lo que constituyd la autonomia maxima de los gobiernos departamentales en la
historia constitucional del Uruguay (Rodriguez Almada, 2016).

La figura del jefe politico fue sustituida por uno 0 mas Concejos de Administracion
autonomos de eleccion popular (Frega, 2007). Por tanto, a partir de la Constitucion del afio
1918 el Poder Ejecutivo no designaria a las autoridades de los gobiernos departamentales,
que es lo que en definitiva trataba de lograr el Partido Nacional a través de las revoluciones
y los tres pactos analizados.

Conclusiones

La Constitucion del afio 1830 instauré un régimen presidencialista en el cual la
potestad de designacion de autoridades departamentales la tenia el Poder Ejecutivo. La
primera Constitucion uruguaya no previo la coparticipacion en el Gobierno porque no
existian aun los partidos politicos.

El Pacto de Abril de 1872, el Pacto de la Cruz de 1897 y el Pacto de Nico Pérez de
1903, que eran acuerdos orales, instauraron una coparticipacion de los partidos en los
gobiernos departamentales que vulneraba la Constitucion. Dichos pactos, celebrados entre el
Poder Ejecutivo y los revolucionarios, se impusieron como forma de conciliar una situacién
de enfrentamiento armado.

Los pactos plasmaron mutaciones constitucionales tacitas, no expresas, que se
aplicaron, con breves interrupciones, durante 32 afios. Esas mutaciones constitucionales
tacitas fueron actos que formaron parte de un proceso constituyente. Si bien tales acuerdos
no eran fuente formal de derecho constitucional, cumplieron la funcion de fuente material
inspiradora de las modificaciones formales que sobrevendrian.

En definitiva, el proceso constituyente, que comenz6 con los pactos de
coparticipacion no previstos en la Constitucion del830, fueron verdaderas mutaciones
constitucionales técitas. El proceso encontré continuidad en la aplicacion de los mecanismos
formales que supusieron la aprobacion en tres legislaturas de una reforma constitucional que
modificé el procedimiento de reforma constitucional, la reforma de las leyes electorales y la
eleccion de los miembros de la Convencion Nacional Constituyente prevista en la reforma
de 1912 y que culmino con la entrada en vigencia de la Constitucion del afio 1918. En la
Constitucion del afio 1918 se consolido el principio de representacion proporcional y la

coparticipacion de los partidos politicos en el Gobierno.
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