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Montevideo, 21 de septiembre de 2018.

Informe de la Sala de Abogados

de la Direccién Juridica del Poder Legislativo.

Vienen las presentes actuaciones referidas a la consulta realizada por la
Presidencia del Senado, relativa a la situacion del sefior Senador titular Dr. Pedro

Bordaberry, expediente Digital Vias N2 138460.

ANTECEDENTES

De la consulta realizada surge que el sefior Senador Pedro Bordaberry asumi6 la
presidencia del Comité de Normalizacién para la Asociacién Uruguaya de Futbol (en
adelante AUF) designado por la Fédération Internationale de Football Association (en

adelante FIFA).

Se solicita por parte de la Presidencia, la elaboracién de un informe juridico por
parte de esta Asesoria, con respecto a si tal situacion “se encuentra comprendida en lo
establecido por el articulo 124 de la Constitucion de la Republica, mas concretamente en
el numeral 22 de dicha disposicién”, solicitando ademas un relevamiento de las diferentes

posiciones doctrinarias que hayan abordado el tema.

A los efectos de emitir una opinion de la Direccion Juridica en su conjunto se
convocd una Sala de Abogados que se expidi6 por unanimidad de sus integrantes.
Para la elaboracion del presente informe se analizaron las normas
constitucionales, las doctrinas mas recibidas y se relevaron las normativas internas de las

asociaciones en cuestion de los portales de la FIFA'y de la AUF.

L EIFA: https://www.fifa.com/, AUF: http://www.auf.org.uy/Portal/HOME/
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ANALISIS JURIDICO

La situacion planteada impone el estudio de diversos aspectos, a saber:

- Las incompatibilidades y prohibiciones previstas por nuestra Carta para los
legisladores nacionales.

- Relevamiento y estudio de la doctrina mas recibida en el tema.

- El bien juridico tutelado y fundamento juridico de la norma constitucional.

- Interpretacion del articulo 124 de la Constitucion, y si dicha norma alcanza la
situacién de hecho que un legislador integre el Comité de Normalizacién de la
FIFA.

- Lanaturaleza juridica de la FIFA y de la AUF, y su marco legal regulatorio.

- Situaci6n juridica del Senador Bordaberry frente al art.124 de la Constitucién
1) INCOMPATIBILIDADES Y PROHIBICIONES DE LOS LEGISLADORES

Nuestra Constitucién contiene varios articulos que regulan la actividad de los

legisladores, estos articulos se conocen en doctrina como “Estatuto del Legislador”.

Al estudiar las normas que restringen la actividad de los gobernantes JIMENEZ DE
ARECHAGA distinguié, respecto de los legisladores, tres conceptos de singular

trascendencia, a saber:
- las “inelegibilidades”, como impedimento para ser candidato a algun cargo;

- las “incompatibilidades”, como impedimento para detentar simultaneamente

mas de un cargo o funcién; y

- las “prohibiciones”, impedimentos concretos para realizar determinadas

actividades especificas.
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A los efectos de nuestro andlisis interesan las incompatibilidades y prohibiciones.

A este respecto la Constitucion en sus articulos 122 a 126 establece las
incompatibilidades y prohibiciones para ser electos o para el ejercicio del cargo de
legislador, fundados tanto en la independencia de poderes, asi como en la finalidad de

mantener la libertad del electorado.

Nuestra Carta Magna en el articulo 124, en sus dos numerales, consagra
prohibiciones expresas a los legisladores respecto a las actividades desarrolladas en la
esfera privada relacionadas con 6rganos estatales que en forma taxativa se encarga de

limitar.

En el numeral 12 la prohibicién se encuentra dirigida a la participacion en
empresas, cualquiera sea su calidad, con la condicién que contraten obras o suministros

con el Estado.

En el numeral 22 la prohibicién se encuentra dirigida a limitar la participacion del
legislador en actividades que tengan por objeto tramitar o dirigir asuntos de terceros ante
los 6rganos del Estado, taxativamente enumerados, siendo este numeral el objeto

especifico del pedido de informe.

En cuanto al concepto de prohibiciones éstas se pueden definir como
«_.disposiciones, normalmente establecidas por texto constitucional, que prohiben el
ejercicio simultaneo de la funcién legislativa y de otra actividad publica o privada,
poniendo al legislador que se encuentre en situacién semejante en la alternativa de optar

entre su banca parlamentaria y la funcién que desempefia, sea para ingresar al
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Parlamento, sea para permanecer en 61”72 JIMENEZ de ARECHAGA, JUSTINO, Teoria del
Gobierno T. Il, pag.52. '

I1) RELEVAMIENTO DE LA DOCTRINA MAS RECIBIDA

JUSTINO JIMENEZ DE ARECHAGA ha tratado con mayor profundidad el tema en
cuestién, en sus obras “Teoria del Gobierno”®, y “La Constitucién Nacional”’.

Corresponde indicar que las obras sefialadas refieren a la Constitucion de 1952.

En la primer obra citada, el Dr. JIMENEZ DE ARECHAGA, distingue las
incompatibilidades de las causales de inelegibilidad, que hacen gque una persona no
pueda ser elegida como legislador; y las causales de incompatibilidades y prohibiciones
propiamente dichas, incompatibilidades que “no impiden la eleccidn, sino que ponen al
elegido en la disyuntiva de optar entre el cargo parlamentario y la actividad declarada

incompatible con el ejercicio de este ultimo”.

En cuanto a la interpretacién de los articulos 122 a 124, JIMENEZ DE
ARECHAGA sostuvo: “Nuestro sistema ha sido interpretado, en general, en el sentido de
que la determinacion constitucional de incompatibilidades es radicalmente taxativa; por
consiguiente, habria de declararse inconstitucional una ley ordinaria que pretendiera
ampliar el numero de las incompatibilidades. Y, por otro lado, entendiéndose que las

incompatibilidades constituyen una restriccion de la libertad, se ha concluido que la

2 Justino JIMENEZ de ARECHAGA, “Teoria del Gobierno”, Tomo Il, pédg.52.
3 Justino JIMENEZ de ARECHAGA, “Teoria del Gobierno”, Tomo I, afio 1974.

4 justino JIMENEZ de ARECHAGA, “La Constitucién Nacional”, Tomo I, Publicacién del Senado de la
Republica, afio 1988

5 Justino JIMENEZ de ARECHAGA, ob. Citada, pags. 51 a 54.
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interpretacion de las incompatibilidades establecidas por texto constitucional debe ser
esencialmente restrictiva; y, especialmente, que las incompatibilidades no pueden ser

extendidas por analogia.

Naturalmente que la decisién del problema acerca de si las incompatibilidades
han de ser establecidas por disposiciones constitucionales o simplemente legales, o de si
ellas pueden ser o no ampliadas o restringidas mediante leyes ordinarias, estd ligado a la
teoria general sobre la cual se asienta cada sistema constitucional positivo. Porque en
aquellos paises en donde se admite el principio de la soberania parlamentaria, la solucién
no puede ser la misma que en aquellos en donde se admite que el Parlamento ejerce
solamente poderes conferidos por la Nacién al mismo titulo que cualquier otro Poder del

Estado”.

Sobre la naturaleza de estas incompatibilidades expresé que “Las
incompatibilidades importan, sin duda, una limitacién a la libertad personal, y, al mismo

tiempo, una regla bdsica de integracion de uno de los Poderes del Estado.”

“Anticipamos que el fundamento de estas incompatibilidades es la necesidad
de asegurar la independencia de accién del Poder Legislativo. Ya Montesquieu habia dicho
que la separacion de los Poderes careceria en absoluto de realidad si se permitiera que los
mismos hombres pudieran actuar dentro de Poderes distintos. Es decir, que de nada
serviria que la preceptiva constitucional distinguiera drbitas de accidn distintas para los
diversos Poderes del Estado, si el personal encargado de realizar las tareas conferidas a
esos distintos Poderes pudiera ser el mismo. Del mismo modo, en el sistema bicameral se
ha afirmado que de nada serviria establecer que el Parlamento debe actuar en Asambleas
separadas, si los mismos individuos pudieran formar parte a la vez de dos de esas
Asambleas. Por otro lado, la independencia que mediante el régimen de separacion de
poderes se ha querido asegurar a la rama legislativa del gobierno, se veria facilmente

vulnerado si, por ejemplo, el Poder Ejecutivo pudiera conquistar la adhesién de los
5
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miembros del Parlamento designéndolos para desempeiiar funciones publicas que los
colocan en situacion de subordinacion jerdrquica con respecto a los titulares del Poder
Ejecutivo. Lo mismo puede decirse del Poder Judicial. Asi se han entendido las cosas desde
muy antiguo, y la historia mds remota del régimen representativo nos nuestra que este

principio es indudablemente sabio y de indispensable aplicacién”.®

El citado autor, estudiando el articulo 112 de la Carta de 1952 - actual articulo
124 —, expresa “Los articulos anteriores, con las reservas que ya hemos formulado en
cuanto al Art. 113, establecen incompatibilidades. El Art. 112 establece prohibiciones. ”"‘"
“Esta disposicién fue incorporada en la reforma del afio 1934. Su fundamento es impedir
la captacion de la voluntad de los Legisladores por medio de favores, ventajas 0 beneficios
que se les pudiera acordar por los otros poderes publicos ante los cuales realizaran

gestiones.

La Comisidn insiste varias veces decir que lo que se ha pretendido es “aislar lo
administrativo de lo politico” e “impedir que exista una categoria privilegiada de
profesionales”, la integrada por Legisladores.” En relacién al numeral 22 del actual
articulo 124, JIMENEZ de ARECHAGA sefiala: “La Comision de Constitucion de 1934 habia
aprobado este inciso con un agregado final, que decia asi: “con excepcion de lo
Contencioso Administrativo”. En la misma forma fue originariamente aprobado por la

Asamblea Constituyente.

HORACIO CASSINELLI MUNOZ, por su parte, analizé la normativa
constitucional en cuestién, en los siguientes términos: “Los arts. 122 a 126 de la

Constitucidn regulan el tema de las prohibiciones e incompatibilidades que alcanzan a los

€ Justino JIMENEZ de ARECHAGA, “Teoria de Gobierno”, Tomo Il FCU, afio 1974, pag. 52

7 Justino JIMENEZ de ARECHAGA , “La Constitucién Nacional” Tomo I, afio 1988
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Senadores y Representantes. No pueden recibir empleos o prestar servicios remunerados
por cualquier érgano publico, sin autorizacion de la Cdmara a que pertenezcan. Como
prohibicion, si se infringe la prohibicion (es decir, si un legislador asume el cargo o presta
el servicio sin autorizacién de su Cdmara) el infractor no podrd percibir la remuneracion ni
gozar de ningun otro derecho cuya fuente sea el desempefio del empleo o la ejecucidn del
contrato violando el art. 122 inciso primero, y ademds incurrird en responsabilidad por el
hecho ilicito de haber aceptado el empleo o haber celebrado el contrato sin obtener
previamente la autorizacion de la respectiva Camara. Pero ademds de una prohibicion,
este articulo establece una incompatibilidad Esto significa que aun cuando no se hubiera
infringido ninguna norma, esto es, aunque el legislador hubiese obtenido aquella
autorizacion antes de asumir el empleo o prestar el servicio, quedard cesante en el cargo
de Senador o Representante. Con autorizacion o sin ella, recibido el empleo rentado o
prestado el servicio remunerado, quien era Senador o Representante deja
automdticamente de ser Senador o Representante. Por excepcion, el inciso segundo del
art. 122 establece la suspensidn, no llamados a ejercer la Presidencia de la Republica por

vacancia Ministerio o Subsecretaria.

El art. 125 extiende el inciso primero del art. 122 a los exsenadores o
exrepresentantes, quienes continuan alcanzados por ese inciso durante un afio contado de
desde su cese como legislador. Aunque no tenga sentido como incompatibilidad para
quien ya no era legislador, esta norma vale como prohibicién y por ende, tendrd las

consecuencias juridicas anteriormente sefialadas.

Es sélo incompatibilidad la instituida en el art. 123 respecto de cualquier cargo

electivo, aunque fuese honorario, como por ejemplo el de Edil.

Queda por mencionar el art. 124, que prohibe a los Senadores y a los
Representantes intervenir como directores, administradores o empleados en empresas

que contraten obras o suministros con cualquier drgano publico, asi como tramitar o
7
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dirigir asuntos de terceros ante la Administracion Central, Gobiernos Departamentales,
Entes Auténomos o Servicios Descentralizados. Estas Prohibiciones valen también como
incompatibilidades, pues su infraccién conlleva "la pérdida inmediata del cargo
legislativo". Esta pérdida no estd concebida como castigo sino como resultado de una
opcién voluntaria del interesado, quien sabe que al asumir alguna de aquellas actividades

no puede conservar el cargo parlamen tario”.?

JOSE KORZENIAK, en sentido similar, expresa: “Sus incompatibilidades mds
notorias son: 12) no pueden tener otro empleo publico rentado, "ni prestar servicios

retribuidos en cualquier forma por un drgano publico” (art. 122);

29) si un Senador pasa a desempefiar la Presidencia de la Republica o cuando un
legislador pasa a actuar como Ministro o Subsecretario "quedardn suspendidos en sus

funciones legislativas (art. 122 inc. 2°);
32) no pueden tener el ejercicio de cualquier otro cargo publico electivo (art. 123).

La incompatibilidad de recibir empleos rentados de cualquier érgano publico, se
extiende hasta un afio después que cesan como legisladores, salvo autorizacion expresa

de la Cémara a la que pertenecian (art. 125).

La incompatibilidad con ejercer o tener cualquier otro cargo publico, tiene una
excepcion: el legislador puede mantener "cargos universitarios docentes o universitarios
con funciones docentes", pero desempeiidndolos honorariamente (art. 91 nal. 20 y art.
99). Una interpretacién simplificada y errénea de esta excepcion, olvidando que solo

refiere al nivel universitario, ha provocado a veces situaciones complejas.

® Horacio CASSINELLI MUNOZ, “Derecho Plblico”, FCU afio 2002, pags. 221 a 222

Pagina 10 de 30 Copia Expediente VIAS N° 138460



c) Las prohibiciones estdn especialmente reguladas por el art. 124. Los
legisladores no pueden trabajar a ningtn nivel en empresas que contraten obras o

servicios con érganos estatales ni tramitar o dirigir ante ellos asuntos de terceros”.’

RUBEN CORREA FREITAS, sefiala: “Las incompatibilidades de los legisladores
son posteriores a la eleccién, a diferencia de las inelegibilidades que son anteriores a la
eleccion. En otros términos, una vez que un ciudadano es electo Senador o Representante,
se produce por disposicion constitucional una incompatibilidad para ocupar
simulténeamente cualquier otro cargo publico o para prestar servicios retribuidos de
cualquier forma, en los Poderes del Estado, Entes Auténomos, Servicios Descentralizados y

Gobiernos Departamentales (Constitucion art. 122).

Se exige el consentimiento de la Cdmara a la que pertenezca el legislador
para recibir el empleo o para prestar el servicio, pero en todo caso quedard vacante la
representacion en el acto de recibir el empleo o de prestar el servicio. Esta
incompatibilidad alcanza a los Senadores y a los Representantes hasta un afio después de
la terminacion de su mandato, salvo expresa autorizacion de la Camara respectiva

(Constitucidn, art. 125).

En el inciso sequndo el art. 122 de la Constitucion, se prevé que cuando un
Senador sea convocado para ejercer temporalmente la Presidencia de la Republica y
cuando los Senadores y los Representantes sean llamados a desempefiar Ministerios o
Subsecretarias de Estado, quedardn suspendidos en sus funciones legislativas, siendo

sustituidos por el suplente correspondiente.

° José KORZENIAK, “Primer Curso de Derecho Publico, Derecho Constitucional” FCU, 4ta Edicién afio 2008,
pag. 521
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El art. 101 de la Constitucion prescribe que el ciudadano que fuere elegido
Senador y Representante, podrd optar entre uno y otro cargo. Por otra parte, se establece
en el art. 123 de la Constitucion, que la funcién legislativa es incompatible con el ejercicio

de todo otro cargo publico electivo, cualquiera sea su naturaleza.

En sintesis, pues, las incompatibilidades de los legisladores parecen obvias,
porque no es posible admitir que un Senador o un Representante sea a la vez funcionario
de una reparticion del Estado, o que perciba retribuciones por asesoramientos a los

Gobiernos Departamentales, a los Entes Auténomos y a los Servicios Descen tralizados”. ™

Concluye CORREA FREITAS su andlisis, expresando: “Finalmente, nos
encontramos con las prohibiciones de los legisladores, previstas por el art. 124 de la
Constitucion, que tienen como finalidad impedir la colusion de intereses publicos y
privados, favorecer la transparencia en la funcién legislativa y erradicar la corrupcion en

la gestidn publica.

Es asi como se prohibe que los Senadores y los Representantes puedan
intervenir como directores, administradores o empleados en empresas que contraten
obras o suministros con el Estado, los Gobiernos Departamentales, Entes Autonomos,
Servicios Descentralizados o cualquier otro érgano publico. Se procura evitar la influencia
politica que naturalmente puede tener y eventualmente ejercer un legislador, si a la vez es
director, administrador o empleado de una empresa que contrata obras o suministros con
cualquier organismo del Estado. El legislador debe ser independiente en el ejercicio de la
funcion legislativa y por ello se le prohibe especialmente que pueda actuar en la actividad

privada, procurando un provecho o una influencia indebida en favor de intereses espurios.

10 péiben CORREA FREITAS, “Derecho Constitucional Contemporaneo”, afio 2014, pags. 56 y 57

10
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Ademds, se les prohibe a los Senadores y a los Representantes tramitar o
dirigir asuntos de terceros ante la Administracion Central, Gobiernos Departamentales,
Entes Auténomos y Servicios Descentralizados. Esta prohibicion resulta complementaria
de la anterior, porque no es posible que los legisladores puedan realizar trdmites o
gestiones de asuntos de terceros ante la Administracion Publica, dado que la sola
presencia de un Senador o de un Representante en una oficina publica expresando el
interés por un asunto determinado, puede generar una influencia no debida en la correcta
y legitima resolucién del tramite. Pensemos que pasaria si un legislador se interesa por el

tramite de una licitacién publica o por la concesion de un servicio publico.

La sancién que impone la Constitucion ante la violacion de estas prohibiciones
es sumamente severa y terminante, porque el ultimo inciso del art. 124 prescribe que “La
inobservancia de lo preceptuado en este articulo importard la pérdida inmediata del cargo

legislativo”.

Finalmente, el art. 126 de la Constitucion prevé que la ley, por mayoria
absoluta de votos del total de componentes de cada Cdmara, podrd reglamentar las
prohibiciones contenidas en los arts. 124 y 125 o establecer otras, asi como extenderlas a

los integrantes de otros drganos”.**

1) BIEN JURIDICO TUTELADO Y FUNDAMENTO DE LA NORMA

El bien juridico tutelado es el interés general, teniendo este conjunto de
prohibiciones como finalidad, impedir la colusion de intereses publicos y privados,
favorecer la transparencia en la funcién legislativa y erradicar la corrupcion en la gestion

publica. Se procura evitar la influencia politica que puede tener y, eventualmente, ejercer

un legislador. El legislador debe ser independiente en el ejercicio de la funcion legislativa,

11 paben CORREA FREITAS, ob. citada.

11
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y por ello se le prohibe especialmente que pueda actuar en la actividad privada,

procurando un provecho o una influencia indebida a favor de intereses espurios.

la doctrina, en forma unanime, ha expresado los diferentes fundamentos y
finalidades que persiguen las normas constitucionales en cuanto a incompatibilidades y
prohibiciones, en mayor o en menor grado, alineados con la posicion del Dr. Justino

JIMENEZ DE ARECHAGA.

Como sefialaramos anteriormente, al analizar la doctrina mas recibida respecto
del tema que nos ocupa, el citado autor, expresa que estas incompatibilidades se fundan

en la necesidad de asegurar “..independencia de accién del Poder Legislativo”. **

JIMENEZ de ARECHAGA agrega: “cuando la Comision de Constitucion de 1934 se
expidié ante la Asamblea, dijo expresamente que todas las disposiciones que estamos
examinando persiguen dos finalidades: primero, alejar lo administrativo de los politico; y
segundo, impedir que haya una categoria de profesionales privilegiados que, valiéndose
de su calidad de Legisladores, estén en situacion de obtener de la Administracion Publica

lo que no puede obtener la generalidad de los profesionales.””

Sin dudas, importa una limitacién a la libertad personal. El régimen de
incompatibilidades que se determine, hacen al equilibrio de Poderes del Estado y su

independencia.

En su mérito, se debe concluir en la conveniencia que esta materia no deberia
estar librada a la ley ordinaria, y que por supuesto, no pueda ser regulada por

disposiciones de caracter administrativo.

12 justino JIMENEZ de ARECHAGA, “Teoria de Gobierno”, Tomo Il, pag. 52

13 justino JIMENEZ de ARECHAGA, “La Constitucién Nacional”, Tomo I, pagina 354

12
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Siguiendo la linea de pensamiento de JIMENEZ DE ARECHAGA, se entiende que
nuestro sistema ha sido interpretado en general, en el sentido que la determinacion
constitucional de incompatibilidades es radicalmente taxativa; por consiguiente,
resultaria inconstitucional una ley ordinaria que pretendiera ampliar el elenco de las

incompatibilidades.

Por tal motivo, tampoco corresponderia, ampliar por analogia, el elenco de
incompatibilidades y prohibiciones establecidas a texto expreso en la Constitucion de la

Republica.
IV) INTERPRETACION DEL ART. 124 DE LA CONSTITUCION

La interpretacion del articulo 124 de la Carta, debe hacerse en el contexto de las

demas prohibiciones establecidas en los articulos 122 a 126 de la Constitucidn.

El articulo 124 de la Constitucion establece -a nuestro criterio- dos hipdtesis bien
diferenciadas, establecidas en sus dos numerales. El numeral primero establece las
prohibiciones en cuanto a actividad como director, administrador o empleado en
“empresas” que contraten obras o suministros con el Estado, en el sentido de Estado
Mayor abarcando los tres poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, asi como Gobiernos
Departamentales, Entes Auténomos, Servicios Descentralizados, y si quedara alguna duda

de su alcance extiende esta prohibicién a cualquier otro érgano publico.

Debe entenderse el término empresa en el sentido que, histéricamente, ha tenido
en nuestro Derecho, esto es, toda unidad productiva que combina capital y trabajo para

producir un resultado econémico, intermediando para ello en la circulacién de bienes o
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en la prestaciéon de servicios, concepto que en forma expresa recoge, ademas, el Texto

Ordenado al regular el Impuesto a las Rentas de las Actividades Econdémicas.™

La titularidad de las empresas puede estar en manos de una persona juridica — a

via de ejemplo sociedades comerciales, cooperativas — o fisica.

El numeral 12 prohibe a los legisladores intervenir como directores,
administradores o empleados en “empresas” (léase, personas juridicas o empresas
unipersonales) cuando las mismas brindan suministros o realizan obras para el Estado.
La Constitucion refiere claramente a “empresas” que se benefician al contratar alguna
prestacion de su giro con el Estado, percibiendo una contraprestacion a cambio.
Absolutamente distinto es el caso —normal, habitual, necesario - de toda empresa que

contrata servicios que presta el Estado.

Un legislador que integre, a via de ejemplo, un érgano de direccién empresarial
podra actuar en representacién de la empresa de que se trate y contratar todos los
servicios estatales que dicha empresa requiera. Podrd, asimismo, realizar todos los

tramites que sean necesarios ante todos y cualesquiera organismos publicos del Estado.

Si el Constituyente hubiera querido prohibir que un legislador, actuando en un
cargo de direccién o como el titular de una explotacién en el &mbito privado realizara

tramites, lo hubiere prohibido, extremo que no hizo.

Por otra parte, resulta Idgico que no se haya efectuado dicha prohibicién, que de
haberse hecho, habria importado un menoscabo de la libertad de trabajo de los sefiores
legisladores. Intencion que no parece inferirse de la voluntad manifiesta del

constituyente.

' Literal B, Articulo 3, Titulo 4, Texto Ordenado 1996. Numeral 2, Articulo 1, Decreto 150/007).
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En suma, es claro que los legisladores pueden integrar érganos de direccién,
administracién o ser empleados de empresas O en definitiva de cualquier entidad de la
naturaleza juridica que sea, en la medida que las mismas no realicen suministros u obras

para el Estado.

El numeral primero del articulo 124 en modo alguno impide integrar un 6rgano
directivo y representativo de la AUF, asi como tampoco impide integrar, a via de ejemplo,
el ejecutivo de un club de futbol. En ejercicio de la actividad normal de la administracion y
representacion, esas personas juridicas, en su caso, realizaran tramites ante el Estado, de
variada naturaleza, contrataran necesariamente los servicios del mismo, como ser: la

seguridad en un estadio, solicitaran registros, habilitaciones, permisos, etc.

Una vez analizado y entendido rectamente el numeral primero del articulo 124, en
analisis, y teniendo claro lo que el mismo pretende evitar, se hace mas facil entender el

alcance del numeral segundo del articulo mencionado.

Este numeral prohibe la tramitacion o direcciéon de asuntos de terceros ante
6rganos del Estado, taxativamente establecidos en el mismo, prohibiciéon que a nuestro

entender no alcanza al caso en analisis, ni se vincula al mismo.

En primer lugar, el numeral segundo se centra claramente en la actividad en si
misma. Lo que prohibe, lo que pretende impedir, es que un legislador realice como
actividad en si misma, la tramitacion o direcciéon de asuntos de terceros. En otras
palabras, no se puede contratar los servicios de un sefior legislador para que el mismo

tramite o dirija asuntos ante los 6rganos enumerados en el numeral segundo.

La Constitucién supone que un legislador puede prevalecerse de su posicion y

ejercer una influencia o presion indebida ante el o los funcionarios publicos que enfrente
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para hacer el tramite o gestion que se le haya encomendado por un tercero. Prohibe, por

lo tanto, la realizacién de dichas gestiones ante los 6rganos que taxativamente enumera.

Analicemos ahora la situacion en que, eventualmente, estaria el Sefior Senador

Bordaberry.

El mismo integra un érgano, denominado Comité de Regularizacién. Conforme
hemos visto en otros pasajes de este informe, dicho Comité administra y representa
transitoriamente a la AUF, al haberse producido en la misma una intervencién con

desplazamiento de autoridades.

Las personas juridicas (la AUF lo es) expresan su voluntad a través de érganos. En
general, el 6rgano de administracién (el “ejecutivo”) es, a la vez, el 6rgano de

representacion, a través del cual se exterioriza la voluntad de la persona juridica.

Los organos requieren necesariamente para su actuacién uno o mas “soportes

fisicos”.

Cuando una persona fisica actia en nombre y representacién de una persona
juridica, no actua a titulo personal, ni actua tampoco prestando servicios a un tercero:
actiia como soporte del drgano. Este tipo de actuacion no es el que prohibe el articulo
124 numeral segundo, ya que no estamos frente a la prestacién de un servicio — pago o

gratuito — para terceros.

Como se dijo, una interpretacion diferente importaria una severa limitacion a la
libertad de trabajo que dista muchisimo de ser lo que el Constituyente quiso establecer.
En efecto, basta poner como ejemplos los casos en que sefiores legisladores integren una

sociedad comercial o una asociacion civil sin fines de lucro.
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En ambos casos, veremos que sostener una interpretacién contraria a la que
propugnamos, significaria que por el hecho de que un legislador sea fundador y/o ejerza
un cargo representativo en cualquiera de ambas personas juridicas, ninguna de ambas
personas podria constituirse, o bien moririan civiimente en el momento en que se

incorpore el legislador al cargo.

Sin embargo, nadie ha puesto en tela de juicio hasta el momento, que los sefiores
legisladores puedan integrar y representar personas juridicas de las nombradas. En los
siguientes parrafos, trabajaremos con el ejemplo de una sociedad comercial. Aclaramos
que en lo esencial, todos los conceptos vertidos son extensibles a la participacién de un

sefior legislador como fundador o miembro representante de una Asociacion Civil.

La explotacién comercial es normalmente llevada a cabo bajo alguno de los tipos
societarios previstos legalmente por la Ley N° 16.060, de 4 de setiembre de 1989 (Ley de

Sociedades Comerciales).

Suponiendo que la Sociedad Comercial se constituya “de cero”, el legislador
actuara como socio fundador. Una vez constituida regularmente la Sociedad, el legislador

de nuestro ejemplo sera Director de la misma y detentara su representacion.

Para lograr la constitucién regular de la Sociedad, la misma (a través de sus
fundadores) debe lograr la aprobacién de los Estatutos por parte de la Auditoria Interna
de la Nacién, luego debera ser inscripta en el Registro Nacional de Comercio y finalmente,

efectuarse las publicaciones legales.

Si se interpretara el articulo 124 numeral segundo en forma diferente a la que se
plantea, le estaria vedado a los sefiores legisladores constituir una sociedad comercial.

Incluso, mas alla del ejemplo propuesto, les estaria vedado constituir cualquier persona
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juridica de cualquier naturaleza, como por ejemplo las asociaciones civiles sin fines de

lucro que ya referimos.

Prosiguiendo con el ejemplo, en tanto Director y representante de la Sociedad en
cuestion, el legislador deberd — en nombre y representacion de la misma — efectuar
diversos tramites ante organismos publicos que son necesarios para la explotacion
comercial de que se trate. Asi, debera eventualmente realizar tramites aduaneros,
inscribir los balances de la Sociedad en la Auditoria Interna de la Nacion en determinados
casos, efectuar declaraciones juradas ante D.G.l., y podriamos seguir con una lista

interminable de tramites y/o gestiones que la sociedad comercial debe efectuar.

Desde otro punto de vista, la Sociedad debera contratar necesariamente con el
Estado el suministro de diversos servicios para poder llevar a cabo su giro, como ser el
suministro de energia eléctrica, agua, telefonia y en su caso, hasta servicios de seguridad.
Nadie ha sostenido hasta el momento que una sociedad integrada por un sefior legislador

esté vedada de llevar a cabo las gestiones anteriores.

De sostenerse que el articulo 124 numeral segundo prohibe que un sefior
legislador, actuando en nombre y representacion de una persona juridica, realice las
gestiones anteriores, significarfa que se le prohibe ser titular (como accionista, socio y
Director) de una explotacién comercial. La sociedad quedaria paralizada al no poder
actuar el 6rgano de representacion. Tampoco podria el sefior legislador integrar una
asociacién civil sin fines de lucro, ya que de integrar la misma, la asociacién en cuestion

moriria civilmente por imposibilidad de efectuar gestion alguna ante el Estado.

Entendemos que el ejemplo propuesto demuestra — conjuntamente con los

fundamentos expuestos inicialmente — que la recta interpretacion del articulo 124
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numeral segundo es la que propugnamos. De otra forma, se estaria estableciendo una
incompatibilidad que la Constitucién no prevé y se estaria cercenando severamente el
derecho esencial a la libertad de trabajo. Entendemos, que el citado articulo, en su
numeral segundo, no tiene este severo alcance. Por consiguiente, la actividad que
desarrolla el Senador Bordaberry en el Comité de Regularizacion no se encuentra incluida

en esta segunda hipdtesis, ni tampoco en la primera.

Como las actividades privadas de los legisladores que no ingresan en las hipétesis
de los numerales del articulo 124 estdn permitidas, entran en juego también aqui
derechos como el derecho al trabajo, a la libertad (arts. 7 y 36 de la Carta), asociacion
(art. 39 de la Carta), dado que la prohibicién limita la libertad de los mismos. Debe
tenerse especificamente en cuenta la redaccién del articulo 36 de la Carta “Toda persona
puede dedicarse al trabajo, cultivo, industria, comercio, profesion o cualquier otra
actividad licita, salvo las limitaciones de interés general que establezcan las leyes”. A su
vez, el articulo 10 establece, en su inciso segundo que “Ningun habitante de la Republica
serd obligado a hacer lo que no manda la ley, ni privado de lo que ella no prohibe”. Si
bien, se hace referencia a la ley, debe entenderse por tratarse de disposiciones
constitucionales, como principios generales fundamentales, abarcativos de todo el

ordenamiento juridico incluida la Constitucion.

Asimismo, el articulo 124 de la Carta, debe interpretarse en el contexto de las

demas prohibiciones, establecidas en los articulos 122 a 126.
V) NATURALEZA JURIDICA DE LA FIFA Y DE LA AUF

En lo que respecta a la FIFA, de sus estatutos se desprende que la Federation
Internationale de Football Association, es una asociacion inscripta en el Registro
Mercantil del cantén de Zurich, de acuerdo con lo establecido en los articulos 60 y

siguientes del Codigo Civil Suizo, desempefiandose en el ambito del derecho privado.
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En cuanto a la AUF, ésta se conformé como una asociacion civil, integrada por los
clubes v ligas de todo el pais, admitidos como asociados, cuyo objeto esencialmente es
dirigir y fomentar en todo el pais el deporte del futbol, conforme a los articulos 12y 22 de

su Estatuto.

Con respecto al marco legal regulatorio de las asociaciones, éstas estan definidas
en nuestro Cédigo Civil, en su articulo 21, inciso 22 “Se consideran personas juridicas y por
consiguiente capaces de derechos y obligaciones civiles, el Estado, el Fisco, el Municipio, la
Iglesia y las corporaciones, establecimientos y asociaciones reconocidas por la autoridad

publica.”

El sistema normativo construye la persona juridica mediante la regulacion de la
conducta reciproca y convergente de una pluralidad de personas que persiguen un fin
comun, asignandole la calidad de sujeto de derecho con aptitud de ser titular de
derechos, deberes y obligaciones, y con autonomia respecto de las personas que

concurrieron a conformarla.

En cuanto a las asociaciones civiles, éstas estan debidamente reguladas por el
Decreto Ley N2 15.089, de 12 de diciembre de 1980. El mismo establece las facultades y
atribuciones de policia administrativa al Ministerio de Educacion y Cultura, quien
controlara la creacién, funcionamiento, disolucién y liquidacién de las asociaciones civiles.
El Decreto Ley citado faculta a aplicar a las asociaciones civiles sanciones, a intervenir por
intermedio de veedores o administradores y a cancelar las mismas, cuando incurran en

infracciones a las normas legales, reglamentarias o estatutarias.

En suma, la FIFA es una asociacion civil extranjera que tiene alcance internacional
y que nuclea a las asociaciones de futbol de los diferentes paises. En tanto, la AUF es una
asociacion civil cuya actividad se encuentra controlada por el Ministerio de Educacion y

Cultura. Ambas instituciones desarrollan su actividad en el ambito del derecho privado.
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VI) SITUACION ACTUAL DE LA AUF

Actualmente conforme surge de comunicados oficiales de ambas asociaciones, la
AUF se encuentra intervenida por un “Comité de Regularizacion para la AUF” (en adelante
Comité), cuyo mandato se extendera hasta el 28 de febrero de 2019. Para la integracién
de dicho Comité la FIFA designé al sefior Senador Pedro Bordaberry — quien lo preside —,

al sefior Andrés Scotti y al sefior Representante Nacional Armando Castaingdebat.

Segun el literal a) del articulo 14 de los Estatutos de la FIFA, la Federacion
miembro debe “a) observar en todo momento los Estatutos, los reglamentos, las
disposiciones y las decisiones de los drganos de la FIFA, asi como las decisiones del
Tribunal de Arbitraje Deportivo (TAD) adoptadas en recurso conforme al art. 57, apdo. 1
de los Estatutos de la FIFA”.”

Esta disposicion se complementa con la establecida en el articulo 8.2 de los
Estatutos de la FIFA, otorgandole facultades al organismo internacional para intervenir
temporalmente a las federaciones miembros. El citado articulo establece: “En
circunstancias excepcionales y tras consultarlo con la confederacién correspondiente, el
Consejo podrd retirar de su funcion a los drganos ejecutivos de federaciones miembro y

reemplazarlos por un comité de regularizacién durante un periodo determinado”.

Conforme al comunicado de la FIFA, de fecha 21 de agosto de 2018, el Comité

tendrd las siguientes funciones:*®

- Gestionar la actividad rutinaria de la AUF.

' http://www.auf.org.uy/Portal/DOWNLOADCENTER/12/

16 http://static.fifa.com/governance/news/y=2018/m=8/news=normalisation-committee-a ppointed-for-

uruguayan-fa.html
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- Revisar los estatutos de la AUF para ajustarlos a los requisitos establecidos en
los estatutos de la FIFA 'y la CONMEBOL; y

- Una vez que los estatutos de la AUF estén en linea con los de la FIFA y
CONMEBOL, organizar y llevar a cabo elecciones a la junta directiva de la AUF

de conformidad con la nueva version de los estatutos de la AUF.

VII) SITUACION JURIDICA DEL SENADOR BORDABERRY FRENTE AL ARTICULO 124 DE LA
CONSTITUCION NACIONAL

El sefior Senador Pedro Bordaberry se desempefia actualmente como Legislador,
y, ademads, como Presidente del Comité de Regularizacion de la AUF, desarrollando las

funciones para las cuales fue creado el referido Comité.

Se debe precisar que el sefior Senador Bordaberry integra un 6rgano de direccion
y representacion de una persona juridica, actia conforme a la normativa de derecho
privado que la rige, forma parte de la voluntad orgénica, de donde las personas son el
soporte necesario. En este sentido, quien contrata es la persona juridica, quien formay

expresa la voluntad de ésta, es la persona fisica.

Como se sefialara en el capitulo anterior, aparecen claramente delimitadas las
funciones que se le asignan al Comité, éstas son atribuidas al érgano y no a la persona.

Nos detendremos en el analisis de cada uno de ellos.
- Gestionar la actividad rutinaria de la AUF.

- Revisar los estatutos de la AUF para ajustarlos a los requisitos establecidos en los

estatutos de la FIFAy la CONMEBOL; y
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- Una vez que los estatutos de la AUF estén en linea con los de la FIFA y
CONMEBOL, organizar y llevar a cabo elecciones a la junta directiva de la AUF de

conformidad con la nueva versién de los estatutos de la AUF.

La primera funcién encomendada al 6rgano que preside el sefior Senador, es
“Gestionar la actividad rutinaria de la AUF”. Creemos que no se encuentra alcanzada por
la disposicion constitucional en andlisis, ya que no le esta atribuyendo una gestién de
intermediacion personal entre un particular y el Estado, sino una funcién de gestién

interna de la AUF.

Esta gestion no implicaria “tramitar o dirigir asuntos de terceros”, sino una mera
gestion, idéntica a cualquiera que pudiera implicar un emprendimiento personal en la

orbita privada.

Evidentemente, el término tramitar, en el sentido dado por la norma
constitucional, no se enmarca en la actividad atribuida al Comité, dado que aquél refiere
a una actividad personal que debe desempefiar el legislador, esto es tramitar asuntos de
terceros ante la Administracién Central, Gobiernos Departamentales, Entes Auténomos y

Servicios Descentralizados en forma personal.

El desempefio de las funciones de Presidente del Comité no supone la direccién de
un asunto ante el Estado, sino un mandato expreso de organizar la estructura interna de
la AUF y alinearla a determinados parémetros claramente establecidos, siendo ésta una

actuacion dentro del ambito privado.

Eventualmente, la AUF podra registrar una modificacién de estatutos o sancionar
un reglamento interno que no requiere inscripcién; pero, esto sera resorte de la
aprobacion de la Asamblea General de la AUF, conforme a su normativa estatutaria —

literal c) del articulo 17 — o la que surja de su autorregulacién.
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La eventual gestion de la AUF que realiza el Comité regularizador se desarrolla en
el ambito privado, no se realiza ante los 6rganos enumerados en el articulo 124 de la
Carta Magna; sin perjuicio de los eventuales contactos que pueda tener la AUF, persona
juridica, en la contratacién de servicios o solicitud de habilitaciones, registros etc.; tareas,
éstas, que deberan llevar a cabo a través de sus representantes estatutarios o

mandatarios a tales efectos.
VIIl) CONCLUSION

En virtud de lo expresado y del anélisis normativo realizado, en atencién a la
informacién recabada, reunidos en Sala de Abogados, por unanimidad de integrantes,
concluimos que la participacién del sefior Senador Pedro Bordaberry en el “Comité de
Regularizacién para la AUF”, no se encuentra alcanzada por lo preceptuado en el numeral

22 del articulo 124 de nuestra Carta Magna, en ninguna de sus dos hipétesis.

Quedando a sus érdenes para aclaraciones o ampliacion del presente, saludan a

usted muy atentamente.
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CAVARA DE SENADORES Vias
SECRETARI O REDACTOR DE LA CAMARA DE SENADORES

Expedi ente Vi AS N° 138460
28/ 09/ 2018

Pase a conocimento de | a sefiora Presidente Lucia Topol ansky | o
i nformando por la Direccién Juridica del Poder Legislativo.

José Pedro Montero
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