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27 de marzo de 2012
Sefior Presidente de la
Comision de Constitucion, Legislacion,
Administracion General y Cédigos de la
Camara de Representantes
Representante Nacional Doctor Don Pablo ITURRALDE

Presente

Asunto: Dictamen sobre recursos interpuestos papsasefiores ciudadanos del
Departamento de Canelones con arreglo al art. 3@3adConstitucion

De mi mayor consideracion:

De conformidad con lo solicitado en su ofiokld de marzo de 2012,
paso a dictaminar sobre “la admisibilidad de lesursos interpuestos por varios sefores ciudadanos
del Departamento de Canelones “en cuanto al plalzgue disponen los ciudadanos para recurrir y
la procedencia del recurso ante el Tribunal dedieténcioso Administrativo”, y “en especial sobre
el alcance del ultimo inciso del articulo 303 d€tmstitucion de la Republica”

Dejo expresa constancia de que expido el presatéareen en cumplimiento de mis deberes
civicos y docentes, y no con caracter de ejeradeida profesion de abogado, en la que estoy
tramitando mi jubilacion ante la Caja correspontdien

l. PLANTEO

1. Los hechos del case- El caso se refiere a los recursos de apelactérpimestos por varios
sefores ciudadanos, invocando el articulo 303 @etetitucion contra el Decreto N° 33/2011 del
Gobierno Departamental de Canelones, referido Eulca de los tributos de contribucion
inmobiliaria. El decreto fue sancionado por la dudépartamental el 21-XI-2011, el Tribunal de
Cuentas resolvio el 7-XI11-2011 no formular obsergaes y la Junta remitio el decreto al Intendente.
El decreto N° 33/2011fue promulgado por el Inteneleh 15-XII-2011 y publicado en el Diario
Oficial el 16-XII-2011. Los recursos, cuyos textiggiran en los Repartidos Nos. 789/12, 790/12 y
791/12, fueron presentados ante la Camara de Repaeses el 31-1-2012, en un caso, y el 1°-II-
2012 en los otros dos, de los que se dio cuer@aeapo el 14-11-2012.

2. La consulta. — En el oficio de 14-111-2012 se indica que lan@isién que usted preside “esta
analizando la admisibilidad de los mismos en cuahptazo del que disponen los ciudadanos para
recurrir y la procedencia del recurso ante el Thdule lo Contencioso Administrativo, por lo que
agradece opinion, a la brevedad, en especial sbhlteance del Gltimo inciso del articulo 303 de la
Constituciéon de la Republica”. Al oficio se anexatos repartidos que contienen los recursos, el
Diario Oficial que contiene la publicacion del dgorimpugnado y la version taquigrafica de la
sesion de la Comision de fecha 14-111-2012.

3. Respuesta adelantada por el suscrito por via eledmica — El 21-11I-2012, ante la
imposibilidad de enviar un dictamen escrito contpéet tiempo para que lo considerara la Comision
en la sesion que habia de celebrar en esa feché,uancorreo electrénico en el que justifiqué las
razones de la demora y adelanté la siguiente apsobre los puntos consultados:

“De todos modos, me permito adelantar que desderacho tiempo tengo opinion formada
sobre los puntos consultados, la cual (salvo easpecto que no incide en la solucion de los
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casos que la Comision tiene ahora ante si) coicodéa expresada por el Profesor Dr. Horacio
Cassinelli Mufioz, quien ha estudiado el tema dedjp@acion para ante la Asamblea General
segun el articulo 303 de la Constitucion” con lafgndidad que lo caracterizba Revista de
Derecho, Jurisprudencia y Administracidn 55, pags.. 125 y ssDerecho Constitucional y
Administrativo-Estudios publicados. Compilados @arlos SacchiLa Ley Uruguay, 2010,
pags. 282 y ss.). Los autores que han opinadorfiostente sobre el punto (por ejemplo, Carlos
Delpiazzo enEl poder y su control pags. 265 y ss.; Fulvio Gutiérrez &vobiernos
Departamentalepags.. 76 y ssDaniel Hugo Martins en El Gobierno y la Administi@t de

los Departamentq2@. Ed., 2006, tomo I, pags. 376 y ss.) hanaidido con la posicion del
Profesor Cassinelli Mufioz. En consecuencia, lauesta a la consulta habra de expresaetjue
“plazo del que disponen los ciudadanos para realigs el que figura en el primer parrafo del
articulo 303, el cual no esta sujeto a suspensidntarrupcion y que el ultimo parrafo del
articulo 303 se refiere a los plazos que tiene éan@ra de Representantes para resolver el
recurso o para solicitar antecedentes complemeosast no al plazo para recurtiComo ello
lleva a concluir que los recursos que la Comisi@me ante si fueron presentados fuera de
plazo, carece de trascendencia para el caso enuttana interpretacion que se haga acerca de
“la procedencia del recurso ante el Tribunal deGontencioso Administrativo”.

La premura con que redacté ese correo electrorimm due no incluyera otras referencias
importantes a la literatura juridica nacional sobtepunto, y en particular a las versiones
taquigraficas del curso del Profesor Enrique Sa§aduaso publicadas con el titulo Berecho
Administrativo 22, Partetomo IV, Gobiernos Departamentale€ED, 1957, pags. 972-979
(referencias especificas en las paginas 975 y 8n&l presente dictamen escrito se ampliaran las
referencias doctrinarias y de derecho positivoietedo particularmente en cuenta la evolucion
normativa que tuvo lugar en esta materia, la queda facilitar las referencias, se recoge en el
anexo |.

4. Criterios de interpretacion constitucional — Como la consulta que se ha formulado se refiere
un punto tipicamente de Derecho Constitucionafresiso recordar con caracter preliminar las
caracteristicas fundamentales de los criteriontéedretacion constitucional. Si bien se aplican lo
criterios generales de interpretacion de las nojarédicas (entre ellos, los que figuran en los.art
16 a 20 del Cadigo Civil), en materia constituciaasten ciertas particularidades, que no siempre
se recuerdan. Dichas particularidades han sidachtas entre nosotros por el segundo y el tercero
de los Aréchadaquienes citan con aprobacién la jurisprudencia &aiprema Corte de Justicia de
los Estados Unidos de América. En resumen, losrig de interpretacion generalmente admitidos
en nuestro pais son los siguientes:

a) Prevalencia del tenor literaEl principio de que "no es dado desatender el {gaaal de
la ley, cuando su sentido es claro, a pretextmdsudtar su espiritu” (Codigo Civil, art. 17 in€) 1
"debe ser mas rigurosamente respetado que en natguicaso cuando se trata de interpretar la
Constituciéon”, porque, en el Uruguay, quien sareias normas constitucionales es "el Cuerpo de
los ciudadanos en un referéndum de ratificaci@Q@mo corolario, debe aplicarse todo el tenor
literal, sin excluir ninguna de sus partes, y k@rpretacion no ha de frustrar la aplicacion de la
norma interpretada.

b) Busqueda del espiritu de la norntamo dice el art. 17 inc. 2° del Cédigo Civil,&hise
puede, para interpretar una expresion oscuraldeg, leecurrir a su intencién o espiritu, claramente
manifestados en ella misma, o en la historia figleglde su sancién”. En materia constitucional, esta
indagacion teleoldgica debe dar preferencia a lfe@stado en la propia norma, en razon de lo que

! Justino E. Jiménez de Aréchaga y José Pedro Vartdame sobre la interpretacion del articulo die®a Constitucion
de 1918 expedido el 7-VI1-1922 a solicitud del Gejo Directivo de la Facultad de Derecho y CienSasiales,
publicado por ésta en el folleto tituladmtonomia Universitaria — Tesis del Consejo dedauftad de Derecho y
Ciencias Sociales sobre el alcance del articulo d8®a Constitucién de la Republigagags. 2-7; Justino Jiménez de
Aréchaga,La Constitucion Nacionat, | (1946), pags. 5-13 y 99-124.
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se dira en el apartado siguiente.

c) Valor generalmente limitado de la historia fidedigle la sancion:en materia
constitucional, es més limitado que en la integmién de las leyes ordinarias el valor interpretati
de la historia fidedigna de la sancién (Codigo ICait. 17 inc. 2°) o discusion parlamentaria (en
convenciones constituyentes o en el Poder Legislatituando en tal funcion), porque "cuando las
constituciones (...) requieren la sancion popajag, supone la adhesion nacional a sus férmulas en
la general ignorancia de sus debates, las Convegim son sino comisiones de reforma, sin mas
autoridad que para proyectamDesde luego, ello no quiere decir que esa hisfiskedigna carezca
de utilidad, sino mas bien que hay que utilizaa cautela, en aquellos casos en que los
antecedentes sean claros y univocos. Tal es etledss disposiciones de los articulos 300 y 303,
gue fueron objeto de una extensa y minuciosa di@tes la reforma constitucional de 1951, que se
recoge en el anexo Il al presente dictamen pailidatas referencias.

d) Armonizacion sistematica del texto constitucion@lgiciones con las leyes ordinarias
La regla "que impone la interpretacion armonictodes las disposiciones contenidas en un mismo
ordenamiento juridico” (Cédigo Civil, art. 20) "deber recibida con toda amplitud”, pero, "claro
esta, sobre la base de que se considere exclusitataearmonia que debe existir entre todos los
preceptos constitucionales”, y de que se tengamiegue los textos legales que no armonicen con
la Constitucién seran inconstituciondles la inversa, “de las posibles interpretacionesial texto
contenido en una ley ordinaria, debe preferirsgue, sin violentar su texto ni las reglas de
interpretacién, armonice con los preceptos corstifiales™.

e) Limitado papel de la doctrinaComo decia Aréchaga, "la interpretacion doctraari
carece de toda fuerza obligatoria”, aunque no dda fuerza”, pues "la opinion de los juristas
concurre fuertemente en la tarea de desenvolvimantos textos y, a veces, de su deformacion”.
dPor,ello, luego de dar un par de ejemplos de d@siinaplicables a nuestro régimen constitucional,

ecia que:

"la interpretacion doctrinaria debe hacerse coripamia, y especialmente el jurista, cuando
interpreta la Constitucion, debe poner mas celdescubrir su propia teoria que en tratar de
desenvolver sus textos en base a la teoria queampo de la especulacion cientifica aparezca
COmo MAs prestigiodd

Es que, como ha sostenido desde antiguo la Supgfent@ de los Estados Unidos, "es manifiesto
gue la Constitucion ha procedido sobre una tearédeles propia, y ha otorgado o negado poderes
segun el criterio del pueblo de los Estados Unigos,es quien la ha adoptdtoEs esta teoria la
gue debe buscar el intérprete, y no la teoria guet plano especulativo le parezca mejor.

ll.  NATURALEZA DE LA APELACION PREVISTA EN EL ARTICULO 303

5. Un recurso objetivo para la proteccion del interégeneral en el respeto de la Constitucion y
de las leyes por parte de las autoridades departamiales — Como sostuvo Justino Jiménez de
Aréchaga analizando las disposiciones vigentes @884 y 1952, “[lJa determinacion de los sujetos
gue pueden interponer el recurso demuestra clatargae ha sido instituido para la proteccion de
un interés general y no para la proteccion deests particulares; de lo contrario se habria dicho

2 Ibidem, pag. 5.
3 Jiménez de Aréchagha Constitucion...t. |, pag. 116.

* Ibid., pags. 116-117. Conf. Juan Pablo CajarviBeipremacia constitucional e interpretacideyista de Derecho
Puablico,N° 1 (1992), pags. 51-62, con importantes prenésa@n cuanto a los fundamentos y el alcanceidelgio de
interpretacion conforme a la Constitucion, asi carlas razones que a su juicio hacen inadecuackr@iso a la
"presuncion de constitucionalidad” en caso de editcion entre el contenido de una norma constinatiy el de una
norma legal.

® Ibid., pags. 111-112.

® Martin v. Hunter's lesse@ 816), 1 Wheaton 304, 4 L.Ed. 97.
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gue el recurso puede ser iniciado por cualquielsqmer lesionada por el acto ilegal o
inconstitucional”. Y afiadia que “[e]l objeto deeeatt. 258 [en la numeracion vigente a partir de
1942] es proteger un interés publico general: gleela autoridad municipal desenvuelva su poder
sin afectar las normas de grado superior que aegrordenamiento juridico del Estado”, de modo
gue “la accion no podra corresponder sino a acgetiidades a las cuales el Derecho objetivo las
transforma en representantes de ese interés abgetheral”, que en aquel momento eran “un tercio
de la Junta, trescientos ciudadanos inscriptos Bagartamento, o el Poder Ejecutivo naciohal”
Concordantemente, Cassinelli dice que “no se daitiilaridad de un derecho o interés calificado,
gue el acto apelado afecte, propia de los recwsalgjietivos»”; que “[tfampoco esté limitado el
derecho de apelar por la existencia de agravioesstmenoscabo de la pretension del apelante”; y
gue “[e]stos caracteres de la legitimacion paréeapermiten incluir este recurso entre l0s re@irso
«objetivos», que no tienen por fin satisfacer uarés del recurrente, sino mantener la coherencia
entre los distintos actos de derecho publico eméstdel orden objetiv&"Este caracter objetivo del
recurso ha quedado reafirmado a partir de 1952z&m de la exclusion de los actos susceptibles de
ser impugnados ante el Tribunal de lo Contencicdmifistrativo, es decir, precisamente, de los
casos en que se invoca un derecho subjetivo otaregndirecto, personal y legitimo.

6. Consecuencias del caracter objetive- El caracter objetivo de este recurso determiel@u
resolucion de la Camara de Representantes tengafgenerales y que esté fuera de lugar toda
referencia a los derechos fundamentales a la fuigigal y a recursos efectivos.

a) Efectos generaleta decision que adopte la Camara de Represestantse referira a
ningln caso concreto ni estard limitada a tal cgino,que tendra efectos generald® “considero
adecuado decir que se trata de efectos “absol@agiesion que emplea Cassinelli), pues tal
palabra pareceria indicar que no cabe ningun reaastra dicha decisién, y el propio Cassinelli
sostiene con razon que una revocacion parlamemtarégctos departamentales que no haya sido
arreglada a derecho puede ser impugnada mediaetdaho por lesion a la autonomia (art. 283 de
la Constitucion). La Suprema Corte de Justiciadmitdo tal impugnacion en un caso planteado
por la Intendencia Municipal de Montevideo, aunglfallar sobre el fondo desestimo “la accion de
lesién a la autonomia deducidh”

b) Improcedencia de la invocacion de derechos fundéaesn— El caracter objetivo del
recurso del art. 303 determina que a su respetgdatalmente fuera de lugar la invocacion de los
derechos fundamentales a la tutela judicial y aurses efectivos. Esos derechos estan
adecuadamente protegidos en el ordenamiento jaridiegguayo mediante una amplia gama de
medios, entre los que se cuentan la accién y lepexé@n de inconstitucionalidad de las leyes y los
decretos de los Gobiernos Departamentales corefderley en su jurisdiccion, la accion de nulidad
de actos administrativos y la responsabilidad deilEstado por dafios causados a terceros, ademas
de la accién de amparo y el recurso de habeassorpu

lll.  FUNDAMENTO Y ALCANCE DE LA EXCLUSION DE LOS ACTOS
IMPUGNABLES ANTE EL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

7. Oportunidad de la referencia a este punto-En la respuesta urgente adelantada en el correo
electronico de 21-111-2012 dije que, como mi razoiento llevaba “a concluir que los recursos que
la Comision tiene ante si fueron presentados fierdazo, carec[ia] de trascendencia para el caso

7 Jiménez de Aréchagap. cit.,tomo IX, vol. 2°, pag. 127.

8 Horacio Cassinelli Mufioz, “La apelacion para aatdsamblea General segin el articulo 303 de latiflazién”, enLa Revista de
Derecho, Jurisprudencia y Administracidn55, pags. 125y ss., reproduciddamecho Constitucional y Administrativo-Estudios
publicados. Compilados por Carlos Sacdta Ley Uruguay, 2010, pags. 282y ss. En el ptesgictamen se cita esta Ultima edicion,
en la cual los pasajes transcriptos figuran epdas. 303 y 304

9Cassinelli,op. cit.,pag. 312.

Y Sentencia de la SCJI N° 139/98, de 3-VII-1998, malla erLa Justicia Uruguayat, 118, caso N° 13.550, pags. 166-175. Voto
discorde en cuanto a la desestimacion de la den@idimistro Dr. Rall Alonso Demarco.
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en consulta la interpretacion que se [hiciera]@cde “la procedencia del recurso ante el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo”. En cambio, eprsente dictamen escrito cabe hacer una breve
referencia a este punto, sin perjuicio de reitquar carece de trascendencia para la resolucion del
presente caso.

8. Unaincompleta reafirmacion del caracter objetivo @l recurso del art. 303—EIl fundamento

de la exclusion de los actos impugnables anteibuiial de lo Contencioso Administrativo fue
explicada durante los debates de 1951 con argumeni® reafirmaban el caracter objetivo del
recurso del art. 303, pues con distintas palaladasion al caracter de actos politicos en algunas
intervenciones del doctor Ferrer Serra, referemtdadicion de nuevos medios de impugnacion para
los titulares de derechos o intereses legitimadir@éiban que el mencionado recurso no era una
forma de proteccién de situaciones subjetivas,@énaroteccion del interés genétala existencia

de medios de impugnacion a disposicion de lostiéglde tales situaciones excluia la aplicabilidad
del recurso de apelacion del art. 303. No obstasts reafirmacion del caracter objetivo era
incompleta en el texto aprobado (aunque no enridaionentacion expuesta), porque contra los
decretos de las Juntas Departamentales, en cudetieetos de los Gobiernos Departamentales con
fuerza de ley en su jurisdiccion”, quienes se a®ersisen lesionados en su interés directo personal y
legitimo podian pedir la declaracion de inconstitnalidad por via de accion o de excepcion (art.
258 del texto finalmente aprobadfolCon la fundamentacion expuesta se deberia haleedéo la
exclusion del art. 303 a los actos impugnableslar&eprema Corte de Justicia (los decretos de las
Juntas Departamentales, que no son impugnablesldmieunal de lo Contencioso Administrativo,
porque el punto no radica en la competencia o ipedemcia de dicho Tribunal, sino en la existencia
o0 inexistencia de medios de impugnacion subjetvdssposicion de los titulares de derechos o
intereses legitimos. Quizas esa omision se deba logjautores y defensores del proyecto (asi como
guienes se oponian a él) aiin razonaban a estetedpatro de los pardmetros del réegimen vigente
desde 1934, en el cual los decretos de las Juraar@amentales no podian ser impugnados por
inconstitucionalidad ante la Suprema Corte dedasgino, como actos administrativos de alcance
general, ante el Tribunal de lo Contencioso Adriaiivo, en caso de que la ley lo hubiese cr€ado

El proyecto de ley constitucional ya contenia, eamimero 252, el articulo concordante con el art.
260 finalmente sancionado y aun hoy vigente, pesddgisladores aparentemente aln no habian
internalizado ese cambio.

9. Aplicacion al caso en consulta- De lo expuesto se deduce que el requisitorésdalidad del
recurso del art. 303 consistente en que se traeetds no susceptibles de impugnacion ante el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo se ha plido en el caso en consulta, porque los
recursos presentados impugnan un decreto de ur@olDepartamental con fuerza de ley en su
jurisdiccion, que nunca es impugnable ante el Tidbde lo Contencioso Administrativo. De todos
modos, como ya se menciono en el correo electroded1-111-2012, el punto carece de
trascendencia en el caso, pues los recursos somisibles por haber sido presentados fuera de
plazo.

IV. INTERPRETACION DEL PARRAFO FINAL DEL ARTICULO 303

10.El texto a interpretar y su sentido natural y obvio — El parrafo final del art. 303 (idéntico al
parrafo final del art. 300) dice lo siguiente:

“El receso de la Camara de Representantes inteerlmsplazos fijados precedentemente.”

En los tres parrafos anteriores de los articulascioeados se hace referencia a tres plazos, de dos
naturalezas diferentes: un plazo para que quiezs=sad apelar interpongan el recurso respectivo

M cassinelli explica que los actos no apelablesl@®mue no tienen caracter administrativo o noaviaderechos subjetivos ni
lesionan intereses directos, personales y legitignéss vincula al “criterio doctrinariamente disitil¢” que podria denominarse
“principio de la mejor legitimacién excluyentep. cit.,pags. 290, 292-294 y 319.

120 “toda persona lesionada en su interés legitimalart. 250 del proyecto original.
13 Cfr. Jiménez de Aréchagap. cit.,t. VIII, pags. 181-190, y t. IX, vol. 2°, pag. 125.
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(quince dias de la publicacion en el Diario Ofielel art. 300 y quince dias de la promulgacion en
el art. 303) y dos plazos para el ejercicio detagetencia atribuida a la CAmara de Representantes
(sesenta dias después de recibidos los antecedmargesesolver el recurso; quince dias siguientes

la fecha en que se dé cuenta de la apelacion ppdiaantecedentes complementarios). En una
lectura superficial, el uso del plural (“los plazijados precedentemente”) podria entenderse
referido a los tres plazos (de las dos naturalemseionadas), o bien a los dos plazos de la segunda
naturaleza, que son los mencionados inmediatamemtes de la disposicion relativa a la
interrupcion de “los plazos fijados precedentenfermterante el receso de la Camara de
Representantes. Un andlisis mas profundo llevia&anclusién contraria.

11.La intencién o espiritu de la norma manifestados eglla misma y en su contexto- De la
propia norma puede inferirse sin dificultad algaaantencién o espiritu. Cassinelli se ha expresado
con total claridad a este respecto:

“El plazo para apelar de este art. 303, como ehtelB00, no se suspende ni interrumpe en
ninguan caso, porquel inciso final se refiere, evidentemente, a l@zps de 60 y de 16 dias
establecidos en los incisos 2° y 3°. Lo razonadteefecto, es que el receso de la Asamblea
Generat* suspenda los plazos que tiene la Asamblea pariideg no los que tienen otras
entidades para apeldr(Cursivas afiadidas.)

Coincidentemente, el Profesor Carlos E. Delpiaze®, defiriéndose a los plazos para interponer los
recursos de los arts. 300 y 303:

“En amblc%s casofps quince dias se computan corridos y no son gtistes de suspension ni
prorroga™.” (Cursivas afiadidas.)

Sayagués Laso no se refiere expresamente a laemaijpcion del plazo para recurrir, pero sélo se
refiere a la interrupcion de plazos prevista graedafo final cuando habla de los plazos que &tne
organo parlamentario para resolver el recurso o patecedentes complementarios:

“en determinado caso el plazo puede interrumplitse ocurre y la Constitucion lo resuelve en
forma expresa, cuando se piden antecedentes patkins, en cuyo caso, por una sola vez, el
término queda suspendida mismo ocurre sila Asamblea entre en recesygn caso también

el término queda suspendidesto es simple aplicacion del texto constitucittial

12.Posible incidencia de la Ley N° 18.045, de 23-X-20-Es cierto que, en una nota de pie de
pagina, Cassinelli expreso que “[s]i se admitiarpresentacion de la apelacion ante_la Asamblea
General, en cambio, podria sostenerse que el plampapelar también se suspefieComo
actualmente esta en vigencia la Ley N° 18.0453d¥-2006, cuyo art. 1° dispone que “El recurso
referido en el articulo 303 de la Constituciona@®&epublica, se interpondra directamente ante la
Camara de Representantes”, alguien podria entgodéo dicho por Cassinelli en esa nota significa
gue debe cambiar la interpretacién del inciso filedbs arts. 300 y 303 en el sentido de que ahora

el plazo para recurrir se interrumpe o suspendandeiel receso de la Camara de Representantes.
Sin embargo, apenas se medite un poco sobre @ peiadvertira que no es asi, y que no hay razén
alguna para cambiar la interpretacion del refeindeso final. En efecto:

_ a) La nota mencionada nafirma que el plazo para apelar con arreglo al art. 393 s
interrumpiria o suspenderia en la hipdtesis alicada, sino que, empleando el modo potencial, dice
gue ‘podriasostenerse que el plazo para apelar también gersies'.

b) Para que tal cosa pudiera sostenarsa fundamentosseria necesario que tal

14 Organo competente segln la Constitucion de 1952,

carlos Delpiazzo, “Recursos de apelacién ante taatz de Representantes contra actos de los GobiPepartamentales”,
enEl poder y su contrgl1990, pags. 280-281.

16 Enrique Sayagués Lasberecho Administrativo 22 parteomo IV, Gobiernos Departamentale€ED, 1957, pag. 976
1 Cassinelliop. cit.,pag. 303, nota 24.
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interpretacion fuera razonable, es decir, congeuenh la intencidon o espiritu de la norma. La

suspension de los plazos para que actue la CaradRepresentantes (resolviendo el recurso o
pidiendo antecedentes complementarios) es razopablegruente con la intencidn o espiritu de la

norma, porque sélo puede actuar cuando no esézestf. La suspension del plazo para recurrir no

es ni razonable ni congruente con la intenciorpiriés de la norma, porque aunque la Camara de
Representantes esté en receso es posible prekentacursos, como lo prueban las fechas de
presentacion de los tres recursos a que se ref&aeonsulta (31 de eneroy 1° de febrero de 2012)
e incluso la fecha en que “se dio cuenta al Cuefpd’tle febrero de 201%.

c) Finalmente, la interpretacion segun la cual elngxdel art. 303 debia presentarse ante
los 6rganos departamentales cuyos actos eran algedpelacion, y no ante el érgano que debia
resolverla, se fundaba en el uso de la doble pi@pospara anté en el art. 303. Sin embargo, se
hacia la misma interpretacion acerca del parrafal filel recurso previsto en el art. 300, que se
describia como apelaciéarite” el 6rgano parlamentario (Asamblea General en 10&hara de
Representantes en 1967).

13.La intencion o espiritu de la norma manifestados ela historia fidedigna de la sancion—

Lo dicho en el parrafo anterior queda absolutameatdirmado por la historia fidedigna de la
sancién de la ley constitucional de 1951, que ludgasu ratificacion plebiscitaria paso a ser la
Constitucion de 1952. De dicha historia, expuestalhdamente en el anexo Il (asi como de la
evolucién normativa nacional expuesta en el ang)xseldesprende con total claridad lo siguiente:

a) Antes de 1951 ningun texto constitucional habial@stido plazos para la interposicion
de este tipo de recursos, sino sélo para la dedkkda Camara de Representantes, pero sin paever |
interrupcion o suspension de dicho plazo.

b) En el texto del proyecto original (anexo Il, pa#i). se prevén por primera vez
separadamente dos recursos, en los que luego kerets. 300 y 303, y por primera vez aparecen
los plazos para su interposicion; en cuanto alopfera la decision, se prevé solo en lo que seria
luego el art. 303, con la ya conocida consecuelggue si no hay resolucion en el plazo de 60 dias,
el recurso se tendra por no interpuesto.

c) La primera referencia a la posibilidad de que el reoesmterrumpa el plazo para
resolverla hace en la Comision el doctor Sosa Aguiar,gpregunta si se tienen en cuenta “los
problemas que tantas veces se han planteado” atmnoanto mencionado y acerca de la fecha en
gue empieza a correr el plazo para resolver. Bintmie informante doctor Ferrer Serra responde
“que ya hay jurisprudencia formada en el sentidquizel plazo entra a correr desde el dia en que
se da cuenta en Camara de los antecedentes resijide pasan a la Comision respectiza.
cuanto a si el receso interrumpe el plazggfiala que la Subcomisién no quiso entrar a resolv
expresamente el punto, pgpersonalmente cree que.dilace notar quéa Camara ya en dos
oportunidades adopté dicho criterib También se manifiestan a favor de resolver el panéxto
expreso el sefior Batlle Pacheco y el doctor EnfBgliean (anexo Il, péarr. 10). Si bien el articsdo
aprueba sin incluir normas sobre el computo delptera resolver y la interrupcién de dicho plazo
durante el receso (anexo ll, parr. 11), el docsordt Serra juzgddtinada la observacion del sefior
Batlle Pacheco, en el sentidoaleviar los inconvenientes que se vienen produciensdno motivo

18 bebe tenerse presente que en los casos de coxipetehSenado o de la Asamblea General por lo rdafDonstitucion dispone
que en caso de receso (y a veces también de dé&olleccompetencia corresponde a la Comision Regnta (por ejemplo, arts. 31,
131 parr. 2°, 168 numerales 10, 11, 12, 13y PBYord. 4°), pero la Asamblea General o el Sepadden, en caso de interrupcién
del receso, y mientras dure el periodo de ses@xesordinarias, asumir jurisdiccion en asuntosideompetencia no comprendidos
en la convocatoria a sesiones extraordinariasl(@tt.parrs. 3° a 5°). No ocurre lo mismo en Ie®sale competencia de la Camara
de Representantes, aunque, desde luego, la prapiar@ de Representantes puede “convocar a sesikirasrdinarias para hacer
cesar el receso y con el exclusivo objeto de ttasaasuntos que han motivado la convocatoriacesoe! proyecto de ley declarado
de urgente consideracion que tuviere a estudiowming estuviere incluido en aquélla” (art. 131.@2# También se dispone que “el
receso quedard automaticamente suspendido paranear€ que tenga o reciba, durante el transcursonigeho, para su
consideracion, un proyecto con declaracion de segeonsideracion” (art. 131 parr. 2°).

19Pa’tgs. 8 y 9 ddDiario de SesioneNl° 3761, sesidn extraordinaria de 14-11-2012, cmada en virtud del citado art. 131 parr. 2°.
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de las distintas tesis que se sustentan respecta gesibilidad de interrumpir los plazos para
resolver las apelacionéy mociono “para queel estudio de este problema pase a consideracion de
los miembros informantes, lo que se acepta por oegosotos en dieciséiganexo Il, parr. 12).

d) No obstante, el tema no fue mencionado en el irdatela Comisién de los Veinticinco
(anexo Il, parrs. 13-17) y recién vuelve a plargdean el plenario de la Camara de Representantes.
Primero, los sefiores Pravia y Goyenola plantetang del comienzo del computo del plazo para
resolver el recurso del art. 300 (anexo |l, p&sy 21), y el miembro informante sefior Rodriguez
recuerda que el punto se habia planteado en Camjisé “habia encomendado a los miembros
informantes que buscaran una solucidén cosa quiieodn por falta de tiempo, y un poco también
por olvido”, y agregd que el problema debia setamplado (anexo I, parr. 22)

e) Unanuevareferencia a la posibilidad de que el receso intanpa el plazo para
resolverla hace, esta vez en el plenarig@ttor Sosa Aguiaquien dice que deberian resolverse en
el texto los “mas serios y graves problemas” pkhte en la practica en relacion con “este inciso en
la actual Constitucion”, que “ha sido un verdaderapecabezas para la Camara, que ha insumido
largas y laboriosas sesiones en dilucidar los dasig complejos aspectos que presente.” Los puntos
gue plantea son los siguientes (anexo Il, part. 24)

“Uno de ellosal que se refirieron los sefiores Diputados prempeses el referente al momento
en que debe empezar a contarse el plazo de lostaatias Se han esgrimido varios criterios:
desde que entra a las oficinas de la Camara, degdge da cuenta en sesion oficial del Cuerpo,
etcétera, etcétera.

“Otro de ellos esi el receso interrumpe este plazo

“Otro es el de los nuevos antecedentRscordara la Camara que en ocasion de una apelaci
reciente se expusieron dos tesis extremas: urdegigeque cualesquiera fueran los antecedentes
que tuviera la Camara, debia fallarse por ellogjymlo contrario seria hacer lugar a chicanas o
a dilatorias. Y el otro criterio, que decia queealidad no se podia juzgar sobre un expediente
gue no estaba suficientemente vestido.

“Tambiénse ha planteado — creo que este problema tienernm@portancia — yse ha
controvertido, ante quien se debe apelporque recuerdo que en alguna oportunidad los
apelantes recurrieron directamente ante la Camastp planted largas discusiones.”

f) Larespuesta del miembro informante doctor Ferrer &éanexo I, parr. 2&)) fue que
“vamos a poner algo mas en este articulo 303 aflestas de salvar las objeciones del sefior
Diputado Sosa Aguiar’aunque entiende que no se puede poner todo,@&aaer en un casuismo
extraordinario, que haria de cada articulo de les@mwicion una verdadera Constitucion”, y que hay
gue dejar “a la ley, la reglamentacién de los ot constitucionales. La ley es la que debe
reglamentar; la Constitucion es la que sientaietymio. La reglamentacion y el mecanismo de la
misma debe[n] estar en manos de la ley”.

g) Cumpliendo lo anunciado por el miembro informardgetdr Ferrer Serrda Comision
Especial resolvio afiadir a los articulos 300 y B83os parrafos finales, redactados en términos
idénticos (anexo I, parr. 35):

“En el articulo trescientos, se aprueban dos is@slitivos por catorce votos en quince y que
establecen: «La Asamblea General dentro de los@uiias siguientes a la fecha en que se dé
cuenta de la apelacion, podra solicitar por una selz, antecedentes complementarios,
quedando, en este caso, interrumpido el términi@a lyae éstos sean recibidBsreceso de la
Asamblea General interrumpe los plazos fijados péentemente”

“También en el articulo trescientos tres, se a@u@or catorce votos en quince dos incisos
aditivos que disponen: «La Asamblea General delglos quince dias siguientes a la fecha en
que se dé cuenta de la apelacion, podra soli@tarm sola vez, antecedentes complementarios,
quedando, en este caso, interrumpido el términia lyae éstos sean recibidBsreceso de la
Asamblea General interrumpe los plazos fijados mdentemente”
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h) Los textos de los arts. 300 y 303, con los mendogsiancisos aditivos, fueron puestos a
consideracion de la Camara de Representantes sesian de 10-X-1951, en la que fueron
aprobados sin debate por 82 votos en 92 (anegérh, 36 y 37).

14.Conclusiones—Tanto el andlisis textual y contextual como el ais#é teleologico y la historia
fidedigna de la sancidon de la norma sobre la quecsasulta no dejan lugar a ninguna duda de
gue “la intencion o espiritu” de las disposicioneggun las cuales “el receso de la Asamblea
General [desde 1967, de la Camara de Representhnigerrumpe los plazos fijados
precedentemente” ha sido referirse exclusivamentesados plazos mencionados inmediatamente
antes, es decir, el plazo para resolver y el plpama pedir antecedentes complementarios, y de
ningun modo al plazo para interponer l0s recursos.

V. COMPUTO DEL PLAZO PARA APELAR Y DE LOS PLAZOS PARA
RESOLVER Y PARA PEDIR ANTECEDENTES COMPLEMENTARIOS

15.El plazo para apelar. —Es un plazo de quince dias corridos que se cuestec!| dia de la
promulgacién (generalmente entendida en el serdalalivulgacion o publicacion) y no es
susceptible de interrupcion ni de prérroga

a) Punto de partida del plaze Segun el texto del art. 303, los actos depaméates a que
se refiere son apelables “dentro de los quinceddasi promulgacion” de modo que el§sunto de
partida del plazo es el mismo dia de la promulgagi®o el dia siguiente como en otros casaa
opinién general es que en este caso la palabrantpgacion” debe entenderse en el sentido de
“divulgacién”, como equivalente de publicacién (gua no necesariamente de publicacion en el
Diario Oficial, como dice el art. 300 para el resturdel Poder Ejecutivo). Personalmente no
comparto esa interpretacion (en particular pardécada diferencia con el art. 303 y por lo qugeur
claramente de la historia fidedigna de la sanciga)o no corresponde extenderse sobre el punto
porque con cualquiera de ambas interpretacionagdogsos respecto de los cuales se consulta se
han presentado fuera de plazo.

b) Duraciony computo del plaze El plazo es dguince diasque ‘se computan corridos y
no son susceptibles de suspensién ni prorrogadmo dice DelpiazZg, coincidiendo con
Cassinelff®, Marting®, Gutiérrez*y, en general los distintos juristas que se hapaxo del tema. El
propio Sayagués Laso no dice expresamente queeskreo interrumpe este plazo, pero su opinién
en tal sentido surge del hecho de que sdlo mentaongerrupcion por el receso de la Camara en
relacién con los plazos de que dispone ésta paodves el recurso y para solicitar antecedentes
complementarids.

c) Imposibilidad de aplicar la normativa procesal Cabe sefialar que no corresponde
invocar normas procesales de rango legislativoesabmputo de plazos, ya sea en cuanto al
computo exclusivo de dias habiles cuando se tegpdados de hasta quince dias, o en cuanto a una
supuesta regla general que obligaria a contaldaspdesde el dia siguiente al hecho que se toma
como punto de partida. En la Constitucion se fplazos que corren a partir del dia que se toma

20 . .- . , . P . L .

Existen algunas opiniones discrepantes segun #sscel computo deberia iniciarse a partir desidfaiente, pero no es preciso
resefiarlas aqui porque aunque se aceptara es@posivariaria la conclusion de que los recuregsasentaron cuando el plazo ya
habia vencido con creces.

2 Delpiazzo,op. cit, pags. 280-281.
2 Cassinelliop.cit.,pag. 305.

2 Daniel Hugo MartinsEl Gobierno y la Administracion de los Departamen®$. Ed., 2006, tomo Il, (pags. 387 (transcripdién
la opinion de Delpiazzo sobre este punto), 39hgtepcion de la opinion de Gutiérrez y Cassirselbre este punto) y 396 (donde
dice: “Comparto las soluciones expuestas por eCarlos Delpiazzo.”).

2 Eulvio GutiérrezGobiernos Departamentalggag. 78
= Sayagués Lasop.cit.,pag. 976.
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como punto de referencia y plazos que corren & piaftdia siguiente al de refererfGia

d) Aplicacion al caso en consulta El decreto impugnado fue promulgado el 15-Xi1-Py
publicado en el Diario Oficial el 16-XII-2011. Loscursos fueron presentados ante la Camara de
Representantes el 31-1-2012, en un caso, y etA01IP, en los otros dos. En consecuernastres
recursos son inadmisibles porque fueron presentagheho después del vencimiento del plazo de
quince dias corridos y no susceptibles de interngpco suspension ni de prérroga fijado en el
primer parrafo del art. 303.

16.Los plazos para resolver y para solicitar antecedéas complementarios—

a) El plazo para resolvenna apelacion es de 60 dias corridos contados dedeen que
se recibieron los antecedentes por la Camara deseyantes y el receso de la Camara interrumpe
dicho plazo. En caso de que se soliciten antecesl@mplementarios, este plazo se interrumpe
tambien, hasta que sean recibidos los antecedsaiteisados. Sila Cadmara no resuelve el recurso
dentro de plazo, “el recurso se tendréa por nopoesto”

b) El plazo para solicitar antecedentes complemensa®de 15 dias corridos contados
desde el dia en que se dio cuenta de la apelddideceso de la Camara interrumpe el plazo para
solicitar antecedentes complementarios.

VI. CONCLUSIONES FINALES

17.En conclusion,cabe resumir en la forma siguiente la respuests puntos sobre los que se ha
consultado:

a) Procedencia del recurso ante el Tribunal de lo @actoso Administrativeel decreto al
gue se refieren las apelaciones en consulta nsesible de ser impugnado ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, sino ante la Supremeéde Justicia, de modo que no se configura a
este respecto una causal de inadmisibilidad dadekcionessuprag parrs. 7-9).)

b) Alcance del ultimo inciso del articulo 303 de larStitucion de la Republicalicho
inciso solo se aplica a los plazos de que dispar@imara de Representante para resolver los
recursos y para solicitar antecedentes compleniesitgrno al plazo para apelaupra,parrs. 10
ala

c) Admisibilidad de los recursos interpuestos por earisefiores ciudadanos del
Departamento de Canelones en cuanto al plazo peacarrir: los recursos mencionados son
inadmisiblegporque fueron presentados mucho después del vientindel plazo de 15 dias a partir
de la promulgacion del decretsupra parr. 15).

Saludo al Sefior Presidente con mi consideraciondimsisguida.

7 s
Alberto PEREZ PEREZ

Profesor Titular y Director del
Instituto de Derecho Constitucional

26Véase, al respecto la nota de jurisprudencia ddgeBor José Anibal Cagnoni publicada eRéwista de Derecho Publico
numero 7 (1995), pags. 137-147
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