LOS URUGUAYOS EN EL EXTERIOR TIENEN
EL DERECHO Y LA OBLIGACION DE VOTAR

INTRODUCCION

El presente informe ha sido elaborado con rigor juridico y académico, pero también con la plena
conviccidn de la justicia del tema al que se refiere. Tema que siento con particular intensidad por
haber pasado unos cuantos afios de mi vida — de la vida de toda nuestra familia — fuera del
territorio pero siempre dentro de la comunidad uruguaya, viendo cédmo nuestros hijos — tanto los
nacidos en tierra uruguaya como el que nacié lejos de ella; tanto los que hoy viven en tierra
uruguaya como el que hoy estd lejos — se han se sentido y se sienten siempre uruguayos. Y sé que
lo mismo pasa con decenas y aun centenares de miles de uruguayos en la misma situacion

Tanto el tema como la solucién que proponemos pueden desarrollarse en los siguientes puntos:

1. Llarealidad nos muestra que hay cientos de miles de uruguayos injustamente privados del
voto: los que viven fuera del territorio nacional.

2. Las normas fundamentales (Constitucion y Pacto de San José de Costa Rica) amparan el
derecho y la obligacion de votar de esos uruguayos, y no contienen ninguna disposicidon
que los obstaculice, ni en sus normas fundamentales ni en sus disposiciones
instrumentales

3. Lasolucién del problema requiere pasar por la via legislativa, y en ese plano se impone un
adecuado analisis de las mayorias necesarias para distintos tipos de solucion

4. Sugerimos que se comience por la afirmaciéon fundamental de que los derechos y
obligaciones inherentes a la ciudadania uruguaya no dependen del lugar de residencia y la
eliminacién de la inconstitucional traba que obliga a muchos a venir al Uruguay dos veces
para poder votar una vez.

DESARROLLO
I. Larealidad: uruguayos injustamente privados del voto

1. Todos conocemos la realidad de la emigracion y el exilio de los uruguayos, que por distintas

razones han salido de esta tierra y se han instalado en otras, sin dejar de sentirse uruguayos. Una
de las formas principales en que se expresa esa calidad de ciudadanos uruguayos es la del voto. Y
justamente los uruguayos en el exterior estdn privados de la posibilidad de votar. Porque para
votar tienen que costearse el viaje (y el periodo de ausencia de trabajos y ocupaciones que éste
implica), y porque en la normativa actual muchas veces no alcanza con un solo viaje'.

2. El deseo de esos uruguayos de poder hacer efectivo su derecho al voto y cumplir su
obligacion de votar se ve frustrado por aplicacién de obstaculos normativos y trabas burocratico-
electorales que es necesario superar.

! por efecto del art. 102 de Ia Ley 17.713, que al dar nueva redaccion al art. 5° de la Ley 13.882 transformo lo que
era una simple regla de depuracion condicional del Registro Civico en una inconstitucional causal de suspension o
pérdida de la ciudadania.



Il. Las normas fundamentales (Constitucién y Pacto de San José) consagran el derecho al voto

3. El concepto basico que debe servir como punto de partida es que las normas fundamentales
contenidas en la Constituciéon de la Republica y en la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (Pacto de San José de Costa Rica) amparan ese deseo y ese derecho.

4, La Constitucion establece con toda claridad (articulo 77, primer parrafo) que “Todo ciudadano
es miembro de la soberania de la Nacidn; como tal es elector y elegible en los casos y formas que
se designardn.” “Todo ciudadano”, y no “el ciudadano que resida en el territorio nacional”.

5. Concordantemente (pero dando una proteccién internacional complementaria y
coadyuvante), el articulo 23.1 del Pacto de San José dispone lo siguiente:

“1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades:

a) de participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos;

b) de votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas, realizadas por sufragio
universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresién de la voluntad de los
electores, y

c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de
su pais.”

En este caso, se ha previsto que los Estados reglamenten “el ejercicio de los derechos y
oportunidades” mencionados, por razones de (entre otras cosas) “residencia” (articulo 23.2 dl
Pacto), pero nuestra Constitucion no ha establecido tal reglamentacidn, y en particular nada ha
dicho sobre el lugar de residencia de los ciudadanos como requisito para el ejercicio de sus
derechos y el cumplimiento de sus obligaciones.

6. Algunas veces se ha intentado sostener que esta limitacién por razones de residencia
provendria de la definicidn de nuestra Republica como “la asociacion politica de todos los
habitantes comprendidos dentro de su territorio”. Es una interpretacion completamente
infundada, que pretende sacar conclusiones concretas de una definicién general que tampoco
puede ser tomada al pie de la letra en otra de sus partes, pues la calidad de miembro de Ila
“asociacidn politica” no la tienen “todos los habitantes”, sino (articulo 77) “todo ciudadano”, que
es “miembro de la soberania de la Nacién” (nueva afirmacion teérica) y (ahora si, norma concreta
e imperativa de aplicacidn practica inexcusable) “como tal, es elector y elegible en los casos y
formas que se designaran”.

7. Otras veces se ha pretendido encontrar una limitacién por razones de residencia en el
articulo 81 de la Constitucidn, pero nuevamente se trata de un claro error interpretativo. En dicho
articulo no se habla de residencia, sino de naturalizacion, que es una cosa totalmente distinta.
Naturalizaciéon es la adquisicion voluntaria de una nacionalidad distinta de la que se tenia (ya sea
de manera originaria o derivada), y puede haber residencia sin naturalizacidn y naturalizacién sin
residencia. Los efectos de “cualquier otra forma de naturalizacién ulterior” son definitivos para el
ciudadano legal: acarrea la pérdida de esa ciudadania (art. 81, parr. 2°). Respecto de la ciudadania
natural (a la que en esa Unica disposicién se denomina nacionalidad) son temporales, porque “no
se pierde ni aun por naturalizarse en otro pais, bastando simplemente, para recuperar el ejercicio
de los derechos de ciudadania, avecinarse en la Republica e inscribirse en el Registro Civico”, con
lo cual implicitamente estd diciendo que hasta que no se cumplan estos requisitos estaria
suspendido el ejercicio de los derechos de ciudadania. Pero en ninguno de los casos se hace
referencia a la residencia, sino a la naturalizacion.



8. La Constitucion tampoco contiene entre sus normas instrumentales disposicién alguna que
impida el ejercicio del sufragio desde fuera del pais. Ninguna disposicion constitucional dice dénde
se ha de ejercer el derecho al sufragio (y, a la vez, cumplir la obligacién de votar). Mas aun: en uno
de los proyectos de reforma plebiscitados en 1966 (que sélo obtuvo 1.025 votos) se habia incluido
una disposicion que habria hecho inconstitucional tanto el voto emitido en el exterior del pais
como el llamado voto interdepartamental (entonces existente pero luego derogado por ley). El art.
77, ord. 2°, de dicho proyecto decia lo siguiente:

“Voto secreto y obligatorio, emitido exclusivamente en la jurisdiccion circuital a que
corresponda la inscripcion. Los ciudadanos que no participen sin causa justificada en las
elecciones ordinarias perderdn, conforme a lo que disponga la Ley, los derechos inherentes a
la ciudadania hasta la eleccidn subsiguiente. El derecho al sufragio conforme al articulo 78 se
pierde por la misma causal. La Ley establecera las excepciones y procedimientos para hacer
efectiva la obligatoriedad del sufragio.” (Cursiva agregada)

El rechazo popular a esa disposicidon confirma la posicidn aqui sostenida. No habiendo norma
constitucional prohibitiva, la ley debe disponer lo necesario para hacer efectivas las normas
fundamentales que consagran para los ciudadanos el derecho al voto y la obligacién de votar

lll. El tema de las mayorias

9. La solucién del problema requiere pasar por la via legislativa, y en ese plano se impone un
adecuado andlisis de las mayorias necesarias para distintos tipos de solucién.

10. La mayoria de las opiniones formuladas en relacion con este tema se ha basado
exclusivamente en lo dispuesto en el articulo 77, ordinal 7°, de la Constitucion?, que exigiria una
mayoria de dos tercios de votos del total de componentes de cada Camara para “Toda nueva ley
de Registro Civico o de Elecciones, asi como toda modificacidon o interpretacién de las vigentes”.
Como no parece posible reunir esa mayoria en torno de ningln proyecto realmente encaminado a
hacer efectivo el derecho al voto y la obligacién de votar, los debates han quedado empantanados.

11. El tema no es tan simple. Ese planteo tradicional olvida, fundamentalmente, que en la
Constitucidn de 1967 se hizo un importantisimo agregado al ordinal 2° del articulo 77, con el fin de
facilitar la sancién de una ley reglamentaria del cumplimiento de la obligaciéon de votar: Después
de “Voto secreto y obligatorio” se afadié: “La ley, por mayoria absoluta del total de componentes
de cada Cdmara, reglamentara el cumplimiento de esta obligacién;”. Con ello, se redujo a mayoria
absoluta del total de componentes de cada Cdmara el requisito para legislar en materia de
cumplimiento de la obligacién de votar. Esa es la mayoria constitucionalmente exigible para
regular el tema en estudio. He sostenido esta opinién desde abril de 2005, fecha en que fui
llamado a concurrir a la Comisién de Constitucién y Cédigos de la Cdmara de Representantes, en la
que el entonces Representante Nacional Edgardo Ortufio impulsaba el estudio de este tema®.

12.  Un andlisis mas completo del tema indica que éste se refiere también a dos aspectos mas: la
ciudadania y su regulacién constitucional y legislativa, y la competencia parlamentaria de dictar
leyes interpretativas de la Constitucién (articulo 85 num. 20 de la Constitucién). Con esta

2 “Toda nueva ley de Registro Civico o de Elecciones, asi como toda modificacidn o interpretacion de las vigentes
requerird dos tercios de votos del total de componentes de cada Camara. Esta mayoria especial regira soélo para las
garantias del sufragio y eleccién, composicidén, funciones y procedimientos de la Corte Electoral y corporaciones
electorales. Para resolver en materia de gastos, presupuestos y de orden interno de las mismas, bastara la simple
mayoria;”

3 Acompaio un articulo periodistico sobre ese episodio, que he podido encontrar en mi computadora. Como
escribo desde Costa Rica, no tengo acceso a la documentacion parlamentaria original.



ampliacion del marco de analisis se produce, inversamente, una reduccién de la mayoria necesaria
para legislar sobre el tema, porque la Constitucion no tiene ninguna norma especifica al respecto.
En consecuencia, rige el principio general de que lo necesario es que exista cuérum para sesionary
que vote a favor la mayoria de los legisladores presentes (“simple mayoria” en la terminologia
constitucional de los articulos 77 ord. 7° y 310 parr. 2°). Asi lo dijo con toda claridad el Senador
Gonzalo Aguirre Ramirez en la sesidn en la que el Senado terminé de aprobar el proyecto de ley
sobre nacionalidad, que luego llevaria el N° 16.021*:

“SENOR AGUIRRE. - Este debate que se reitera, porque ya en ocasién de considerar
anteriormente este proyecto de ley se planted la misma objecion por parte del sefior
senador Cigliuti, creo que se esclarece si se lee con serenidad lo que expresa el numeral
79) del articulo 77 de la Constitucidn de la Republica y, ademds, si se tienen en cuenta los
principios juridicos conocidos en lo que hace al alcance de las normas de excepcidn.

La regla general, para sancionar una ley, es la de que se requiere la mayoria simple de
presentes dentro de los quérum que los Reglamentos internos, tanto del Senado como de
la Cdmara de Representantes, admiten o establecen para sesionar validamente. Asi que,
en principio, si un proyecto de ley cuenta para su aprobacién con la mayoria de los
presentes en Sala y si se estd en quérum para sesionar y adoptar resolucién, esa simple
mayoria es valida. Para que se requiera una mayoria especial, se necesita en cambio una
norma expresa que establezca ese quérum, también especial. Como todos sabemos, las
excepciones son de interpretacién estricta, es decir, no pueden extenderse por via de
analogia a casos similares. Lo que dice la norma es que toda nueva Ley de Registro Civico o
de Elecciones — y este proyecto de ley no es ni de Registro Civico ni de Elecciones —, asi
como toda modificacion o interpretacidn de las vigentes, requerira dos tercios de votos. Se
aduce que una norma sobre avecinamiento estaba en la Ley de Registro Civico Nacional —
creo que del afio 1924 — o en la de Elecciones y que, entonces, habria una modificacion de
aquélla. Pero, de inmediato, la norma precisa el alcance de la excepcién, que no puede
exceder o ir mas alld de los casos que establece esta disposicidn de la Constitucidn de la
Republica. Precisamente, este numeral 72) de su articulo 77 dice que esta mayoria especial
regira sélo para las garantias del sufragio — esta norma no es una garantia del sufragio — vy
para la eleccién, composicion, funciones y procedimientos de la Corte Electoral. Aqui no
estamos regulando la eleccién, la composicion, las funciones ni los procedimientos de la
Corte Electoral. Estamos regulando un requisito que la Constitucion exige para reconocer,
a personas nacidas fuera del pais e hijas de padre o madre nacidos en el territorio
nacional, la condicién de ciudadanos naturales.

Al final, la norma dice a titulo aclaratorio -porque se refiere también a funciones de la
Corte Electoral- que para resolver en materia de gastos, presupuestos y de orden interno
de las mismas, es decir, de la Corte Electoral y de las corporaciones electorales, bastara la
simple mayoria. O sea, que reitera la regla general a titulo aclaratorio para que no se
pretenda englobar en la excepcién, que es restricta y tiene un alcance bien determinado
para casos especificos, el numeral 72) del articulo 77.

A mayor abundamiento, el sefor senador Cersésimo ha dicho -y creo que puede tener
razén- que éste no es un proyecto de ley de Registro Civico ni de Elecciones, sino que es
interpretativo de una disposicion constitucional que el Senado va a sancionar en ejercicio

* Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores, N2 245, tomo 314, 4 de mayo de 1988, tema 7 del orden del dia.
La version electrdnica a la que tengo acceso no me permite citar nUmero de pagina.



de la potestad que le acuerda el numeral 20 del articulo 85 de la Constitucidn de la
Republica, para cuyo ejercicio no se requiere mayoria especial.”

Clarisima y totalmente compartible confirmacién de que el principio general aplicable a los casos
en que la Constitucion no dispone lo contrario es que para la sancion de una ley se requiere que
vote afirmativamente la mayoria de los miembros presentes en una sesion en la que exista cuérum
de funcionamiento, y de que entre esos casos en que se requiere “simple mayoria” estdn los de las
leyes interpretativas de la Constitucion y las leyes en materia de ciudadania.

13. En esaoportunidad, el Senado decidié expresamente que no se requerian dos tercios del total
de componentes”.

14. Las mayorias necesarias, en lo que interesa al tema en estudio, pueden resumirse entonces
en el cuadro siguiente:

Mayoria necesaria Temas
1 Mayoria simple ¢ Interpretacion de la Constitucion (Principio general)
(mayoria absoluta de presentes) * Ciudadania (Principio general)

* Leyes en materia de gastos, presupuestos y de orden
interno de la Corte Electoral y demas corporaciones
electorales (Art. 77-7°)

2 Mayoria absoluta del total de Ley que reglamente el cumplimiento de la obligacion de votar
componentes de cada Camara (Art. 77-2°)

3 Dos tercios de votos del total de “Toda nueva ley de Registro Civico o de Elecciones, asi como
componentes de cada Camara. toda modificacion o interpretacion de las vigentes”, siempre

que se refiera a “las garantias del sufragio y eleccion,
composicion, funciones y procedimientos de la Corte Electoral
y corporaciones electorales” (Art. 77-7°)

15. En ese marco, y considerando la cantidad de legisladores con que cuenta el Frente Amplio,
parecen abrirse dos posibilidades:

a) Utilizar el art. 77 ord. 2° (mayoria absoluta del total de componentes de cada
Camara), entendiendo que se trata de reglamentacién del cumplimiento de la obligacion de votar.

b) Aplicar el principio general de simple mayoria (mayoria de presentes), para
sancionar una ley interpretativa de la Constitucion y/o una ley en materia de ciudadania.

16. La decisidn es, obviamente, politica, pero la edad y la experiencia me habilitan para hacer
algunas consideraciones:

a) Ante todo, un tema de prudencia politica. No siempre disponer de los votos
constitucionalmente necesarios tiene que llevar a imponer una solucién. El fundamento de la
exigencia de dos tercios de componentes para legislar sobre garantias electorales es que ningun
partido por si solo pueda imponer cambios. Tampoco seria prudente introducir en la campafiia

> “SENOR PRESIDENTE. - Si no se hace uso de la palabra, se va a votar en primer lugar la mocion formulada por el
sefior senador Ortiz en el sentido de que el Cuerpo decida si se requieren o no dos tercios. Se entendera que el voto por
la afirmativa implica que se requieren dos tercios y por la negativa, que no se necesitan.

(Se vota:)

-11 en .24. Negativa.

El Senado ha resuelto que el articulo 42 no requiere dos tercios de votos.

Si no se hace uso de la palabra, se va a votar el articulo 49.

(Se vota:)

-17en 24. Afirmativa.”



electoral un punto en que se pueda acusar al FA de abusar de su mayoria absoluta (que ya es tema
de debate preelectoral) para imponer soluciones que en otra interpretacion requeririan otros
apoyos (que no tiene) para llegar a los dos tercios.

b) Luego, un aspecto practico: ninguna de las soluciones permitiria que los uruguayos
en el exterior votaran en 2014, porque aunque se optase por la primera habria que resolver una
cantidad de cuestiones instrumentales que estdn muy vinculadas a las garantias del sufragio®.

c) Quizds, entonces, lo mejor seria optar por una solucién que permita obtener
ciertos resultados inmediatos en los cuales las mayorias exigidas no deberian estar sujetas a
discusion. Se trataria de una ley interpretativa de la Constitucidon, complementada por una
reforma de una disposicidn de la ley reglamentaria del cumplimiento de la obligacién de votar y
una propuesta instrumental para poner en marcha el cambio definitivo, con participacién de los
uruguayos en el exterior. A ello dedicamos el capitulo siguiente.

IV. Solucion sugerida: comienzo en 2014, realizacion plena en 2019

17. Sugerimos que se comience por una ley interpretativa de la Constitucidn que reafirme el
principio fundamental de que los derechos y obligaciones inherentes a la ciudadania uruguaya no
dependen del lugar de residencia, junto con disposiciones legislativas adicionales que aseguren la
pronta efectivizacién de ese principio y asimismo eliminen la inconstitucional traba que obliga a
muchos a venir al Uruguay dos veces para poder votar una vez. De ese modo se comienza en 2014
(porque algo, y algo realmente fundamental, debe conseguirse ya, después de tanto tiempo de
espera), pero ademas se continta con el estudio y la bisqueda de consensos, y se llega a una
consagracién plena en 2019.

A. Principio fundamental (2014): los derechos y obligaciones inherentes a la ciudadania
uruguaya no dependen de residencia

18. Lo primero, entonces, seria un articulo legislativo que declare, con caracter interpretativo de
los articulos 77, primer parrafo, y 81, parrafos 1° y 2°, de la Constitucidn, que el hecho de residir
fuera del pais no obsta al ejercicio de los derechos y obligaciones inherentes a la ciudadania, y
haga la salvedad de que si se ha operado la naturalizaciéon en otro pais se produciran los efectos
previstos en uno u otro de los incisos del articulo 81, segin proceda.

19. Esa norma interpretativa, que requeriria mayoria de presentes (“simple mayoria”), no
permite que los uruguayos en el exterior voten en 2014, pero creo que seria un gran logro en el
plano de los principios y pondria en marcha la solucién definitiva.

20. Otra norma, de aplicacién inmediata, consistiria en la derogacion del art. 102 de la Ley 17.713
y el retorno a la redaccidn original del art. 5° de la Ley 13.882 (primera reglamentacion de la
obligatoriedad del voto). Como ya se dijo (supra, nota 1), esa modificacidn transformé lo que era
una simple regla de depuracidon condicional del Registro Civico en una inconstitucional causal de
suspension o pérdida de la ciudadania. En efecto:

a) La Ley 13.882 previd un sistema de exclusion del Registro Civico de quienes no
votaran en dos elecciones sucesivas, pero en su texto original no privaba del derecho al voto (y de
la posibilidad de cumplir su obligacién de votar, pues admitia el voto en caracter de observado por
identidad.

® punto en el que ha insistido particularmente Oscar Bottinelli, aunque creo que sobre todo para el voto epistolar.



b) La reforma operada por la Ley 17.713 determind un cambio radical, segun el cual
una vez operada la exclusién por no haber votado en dos elecciones nacionales sucesivas, el
ciudadano sélo podra emitir su voto en caso de que antes solicite “hasta cuarenta y cinco dias
antes de la fecha fijada para la realizacién de la eleccidn nacional, ante la Junta Electoral de su
residencia, que se deje sin efecto la resolucidn que ordena su exclusion del Registro Civico
Nacional”’.

21. El cambio legislativopropuesto favorecera a los uruguayos que estén dispuestos a venir a
votar una vez, pero que no podrian hacerlo si, como exige la normativa vigente, tienen que venir
dos veces.

B. Una rdpida transicion: Grupo de Trabajo para elaborar un anteproyecto de ley

22. Para poner en marcha la solucion definitiva se sugiere crear un Grupo de Trabajo con una
integracién en que estén representados, ademas de los organismos oficiales, los interesados y las
instituciones de defensa y ensefianza de los derechos humanos. Se confia en que, con tal
integracidn, lleve a cabo sus tareas con la mayor celeridad y con plena comprensién de lo que estd
en juego. Desde luego, la cantidad de miembros y los érganos e instituciones representados que
figuran en el proyecto anexo son meras sugerencias

C. Elpunto de llegada: consagracion plena para 2019

23. De esta manera me permito esperar que para las elecciones de 2019 se hayan completado
todas las modificaciones legislativas necesarias para que los ciudadanos uruguayos residentes en
el extranjero puedan ejercer su derecho al voto y cumplir su obligacién de votar.

7
Z2

PROYECTO

Articulo 1°. — Decldrase, con caracter interpretativo de los articulos 77, primer parrafo, y
81, pdrrafos 1° y 2°, de la Constitucion, que el hecho de residir fuera del pais no obsta al ejercicio
de los derechos y obligaciones inherentes a la ciudadania, a menos que se haya operado la
naturalizacién en otro pais, que determinard la suspension en el ejercicio de los derechos de
ciudadania natural o la pérdida de la ciudadania legal, segin proceda.

Art. 2°. — Encomiéndase la elaboracién de un anteproyecto de ley de instrumentacion del
cumplimiento de la obligacidon de votar por parte de los ciudadanos uruguayos residentes en el

7 Obsérvese que esto obliga al residente en el exterior a venir dos veces si quiere votar: una para hacer esta
gestidn y otra para votar. Y eso siempre que no se tope con una piedeletrista interpretacion burocratica, que lo remita a
la Junta Electoral de su residencia, que por ser residente en el exterior obviamente no existe. Donde dice “de su
residencia” habria que leer (como corresponde en buena técnica juridico-electoral) “a la que corresponde su
individualizacién electoral”.



exterior a un Grupo de Trabajo integrado por un miembro titular y un miembro alterno designados
por cada uno de los érganos e instituciones siguientes:

a) Camara de Senadores;

b) Cémara de Representantes;

¢) Ministerio

d) Corte Electoral:

e) Institucion Nacional de Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo;
f) Facultad de Derecho de la Universidad de la Republica;

El Grupo de Trabajo se integrara asimismo con uno o mas miembros titulares y alternos elegidos
por las organizaciones representativas de los ciudadanos uruguayos residentes en el exterior, en la
forma que determine la reglamentacién

Art. 3°. — Derdgase el articulo 102 de la Ley N° 17.713, de 9 de julio de 1999, y restablécese
el texto original del articulo 5° de la Ley N° 13.882, de 18 de setiembre de 1970.

La posibilidad de emision del voto con caracter de observado por identidad comprendera
también a quienes hayan sido excluidos del Registro Civico Nacional en aplicacidn del articulo que
se deroga.

La Corte Electoral dejara sin efecto de oficio las resoluciones de exclusion temporal o
definitiva del Registro Civico Nacional que haya adoptado en aplicacién de dicho articulo y dejara
constancia de ello en el respectivo expediente inscripcional, en el que asimismo indicara que no
sera necesaria una nueva inscripcién en el Registro Civico Nacional.




