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Introduccion

Entre el 27 de junio de 1973 y febrero/marzo de 1984, el tradicional y alabado
universalmente, régimen democratico del Uruguay fue sustituido por un gobierno autoritario
de corte militar. Tanto en instancias previas a dicha interrupcion como en la ejecucion de la
politica exterior del periodo, el Consejo de Seguridad Nacional (COSENA) fue ponderado
como un verdadero icono institucional en la gobernanza ensayada por el gobierno autoritario
entre 1973 y el 1° de marzo de 1985. EI COSENA fue concebido formalmente en las
negociaciones que derivaran en el llamado Acuerdo de Boiso Lanza, el 12 de febrero de 1973.
Dicha concepcion significo el fin de la insurreccion del Ejército Nacional y la Fuerza Area
Uruguaya mediante la aquiescencia del Presidente de la Republica para incorporar de jerarcas
militares en la estructura institucional vigente. En forma consecuente, fue la forma de
actuacion privilegiada del Poder Ejecutivo a partir de lainstalacion explicita de un gobierno
de facto desde el 27 de junio de 1973.

Asimismo, el COSENA fue una propuesta vertebral en el texto constitucional redactado,
sometido a plebiscito y finalmente rechazado por la ciudadania el 30 de noviembre de
1980. Finalmente, los partidos politicos presentes en las negociaciones del llamado Pacto del
Club Naval aceptaron, el 3 de agosto de 1984, como condicion para el llamado a elecciones
-junto a la convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente durante la futura primera
legislatura en 1985-, la permanencia del COSENA como 6rgano asesor del Poder Ejecutivo
en temas tales como ataque a la soberania y afectacion territorial.

Este trabajo forma parte de una propuesta de investigacion que tuvo su lanzamiento en el
programa de actividades sobre los “50 afios del Golpe de Estado. 1973-2023”, organizado
por la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republica. En ese marco
recordatorio, el dia 4 de julio se realizé una mesa con el mismo nombre que este articulo. Por
tanto, el autor agradece a los compafieros panelistas Hernan Olmedo Gonzalez, Rodrigo
Melgar y Rodrigo Seroubian por haber compartido sus reflexiones sobre el texto. Asimismo,
el autor agradece al Consejo Uruguayo para las Relaciones Internacionales, la oportunidad
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de publicar este trabajo en su linea Estudios, sintiéndose, una vez mas, honradode ser parte
de una coleccion en la que han escrito grandes maestros internacionalistas.

La propuesta de investigacion, lanzada el 4 de julio, tiene como marco institucional al
Programa de Estudios Internacionales de la Facultad de Ciencias Sociales — Universidad de
la Republica. Y enuncia, como una de sus hipotesis, que el COSENA fue una respuesta
institucional estratégica a la influencia de las dos grandes potencias en el pais, influencias
que a su vez han estado condicionadas por algunas propiedades estructurales y dinamicas del
sistema internacional tales como, la magnitud del equilibrio de poder de las potencias
mundiales, la paradoja de la estabilidad-inestabilidad y una contra ola democratizadora. En
este articulo, en particular, se analiz6 el texto de cada pieza juridica que regulé al COSENA,
mediando interpretaciones propias del contexto nacional y sistémico internacional.

El trabajo se estructura con un primer apartado que analiza el Decreto 163/73 que instala y
determina la conformacion y el rol del COSENA. Posteriormente, se estudia su evolucion:
en un segundo apartado con las leyes 14157 y 14227, ambas de 1974 ya en pleno régimen de
facto; en un tercer apartado desde el rango constitucional atribuido al 6rgano por el Acto
Institucional N° 2 en 1976; en un cuarto apartado con su proyeccion en el texto de reforma
constitucional que en 1980 presento el régimen a la ciudadania; y en un quinto apartado con
el Acto Institucional N°19 de 1984 que regula la permanencia del COSENA acordada entre
los militares en el poder y el sistema politico nacional.

El andlisis de los documentos tendra una breve contextualizacion basada en los trabajos de
historia politica de académicos uruguayos. Posteriormente, cada pieza juridica respondera
ante cinco categorias: 1. la dimension analitica que justifica la instalacién y permanencia del
COSENA; 2. estatus y naturaleza del o6rgano; 3. Jerarquia e integracion; 4. cometido y/o
funciones; 5. funcionamiento. Cabe acotar que en variados pasajes se aludird a tres
dimensiones analiticas para clasificar manifestaciones y regulaciones concretas asociadas,
aunque no solamente, a la politica exterior de un Estado nacional. En efecto, se parte de la
definicion del internacionalista argentino Roberto Russell (1990: 255) quien definiera a la
politica exterior como “el area particular de la accion politica gubernamental que abarca tres
dimensiones analiticamente separables -politico-diplomatica, militar-estratégica y
econdmica- y que se proyecta al &mbito externo frente a una amplia gama de actores e
instituciones gubernamentales y no gubernamentales, tanto en el plano bilateral como
multilateral”.



I. El Decreto 163/73 como resultado de una insubordinacion y texto emblematico de
un periodo de gobierno autoritario

En la historiografia politica nacional es vasta la produccion que revela la inestabilidad
politica que vivia el pais al comenzar el segundo afio del gobierno encabezado por Juan Maria
Bordaberry. Gerardo Caetano y José¢ Rilla (2005 [1987]: 19) sefialan como simbolos
principales de un deterioro institucional: el creciente y ya desembozado protagonismo
politico de los militares; la precaria estabilidad parlamentaria del gobierno; una virtual
situacion de “empate” de hegemonia y vetos reciprocos en el seno del sistema politico; la
agudizacion de la conflictividad social enfrentada a la profundizacion de las précticas
represivas, entre los principales.

En ese contexto, a comienzos de febrero, Bordaberry nombra al general retirado Antonio
Francese como Ministro de Defensa Nacional. Los comandantes en Jefe del Ejército
Nacional y de la Fuerza Aérea Uruguaya anunciaron, en el canal de television oficial, que
desconocerian toda decision de Francese, obteniendo del presidente una respuesta de
ratificacion a su ministro junto a una convocatoria a la ciudadania a respaldar su decision
frente a la casa de gobierno. La convocatoria publica no congreg6 representantes politicos de
peso y fue acompafiada por unos doscientos ciudadanos. En las primeras horas del dia 9 de
febrero, la Armada Nacional bloquea la Ciudad Vieja de Montevideo como muestra de lealtad
al gobierno constitucional, y en respuesta el Ejército Nacional movilizé tanques por las calles
de la capital. Paralelamente, se conoce el Comunicado N° 4, firmado por las ctpulas del
Ejército y la Fuerza Aérea que, entre otras definiciones, reclama objetivossocio-econémicos,
como: incentivar las exportaciones; reorganizar el cuerpo diplomatico; eliminar la deuda
externa opresiva; erradicar el desempleo; atacar los ilicitos economicos y la corrupcion;
reorganizar la administracion publica y el sistema impositivo y redistribuir latierra, entre los
principales.

Para el 11 de febrero, Bordaberry declina en su intencién de mantener a Francese y,
paralelamente, el comandante de la Armada, Juan J. Zorrilla, envia su renuncia al presidente.
Asi se llega a la reunion en la base aérea de Boiso Lanza. Todo este episodio sera calificado
por Luis Costa Bonino (1995: 249-250) como la capitulacion del Poder Ejecutivo, ya que:
“Si bien se aclaraba que [el COSENA] no era una estructura supragubernamental, y que
funcionaria bajo la supervision directa del Presidente de la Republica, quedaba bastante
evidente quién supervisaria a quién”.

En esa linea para Juan José Arteaga (2018: 249-250) en Boiso Lanza no cabe duda que
Bordaberry habia claudicado, en primer lugar, por la designacion pactada del Ministro de
Defensa Nacional (Walter Ravenna que dejaba el Ministerio del Interior) y del Ministro del
Interior (coronel Néstor Bolentini). En segundo lugar, con la creacion del COSENA que
pauto la incorporacion institucional de los militares al gobierno y, a su vez, demostro la
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adhesion del titular del Poder Ejecutivo a las tesis militares sobre la necesidad de atacar las
causas de la subversion con una “terapia propia”, basada en la doctrina de la seguridad
nacional. Asi el presidente declar6 que las Fuerzas Armadas, como en septiembre de 1971,
recibieron el encargo de conducir la lucha antisubversiva, ahora reciben la mision de dar la
seguridad al desarrollo nacional.?

Ante esta situacion, Caetano y Rilla (2005 [1987]: 20) explican que no solo las fuerzas
politicas y sociales, incluso las mas opositoras al gobierno, no plantearon una resistencia
firme, sino que muchos sectores manifestaron simpatias por los comunicados 4 y 7, lo que
no ayudo a la conformacion de un polo de fuerzas democraticas. Asi los llamados “militares
febreristas”, ante la impopularidad de Bordaberry, despertaron alguna expectativa de un
rupturismo militar de corte progresista como la experiencia “peruanista” de Juan Velasco
Alvarado® o con el resurgido y ascendente peronismo ante la vuelta al poder en Argentina.

En concreto, el Decreto 103/973 se titula, simplemente “Se crea el Consejo de Seguridad
Nacional” y es presentado por el Consejo de Ministros, si bien, como se analizard, involucra
directamente solo cuatro ministerios. La ponderacion del Decreto y el involucramiento de
todos los ministros responden a una suerte de legitimizacion de su contenido y su alcance,
legitimacion que Bordaberry no se arriesga a requerirla del Poder Legislativo. El Acuerdo de
Boiso Lanza implica no solo la desobediencia de los mandos militares, sino también la
injerencia de las tres armas en un organo que, aunque con caracter de asesor, ingresa en
debates y definiciones propias del sistema politico en un régimen de gobierno democratico.
El Decreto se estructura en dos grandes apartados. El primero sobre considerandos y el
segundo sobre lo efectivamente decretado.

I.1. Considerandos

A pesar de la naturaleza del 6rgano y del contexto de su institucionalizacion, el primer
considerando reside en la dimension econdmica. En efecto, el texto afirma, como propdsito
del Poder Ejecutivo: “defender el patrimonio nacional y promover el desarrollo econdémico y
social de la Republica” para lo que se considera necesario “mantener las condiciones de
seguridad apropiadas”.

2 La Oficina de Prensa del Comando Conjunto, en un comunicado de fecha 13 de febrero anunciaba:"[...] Este
proceso ha culminado en un acuerdo sobre la base de lo expresado en los comunicados 4 y 7/73 de los
mandos militares conjuntos, lo que augura se pueda cumplir exitosamente la misién de brindar seguridad al
desarrollo nacional en el marco del sistema democratico republicano”. Inclusive el comunicado alega el apoyo
tacito de la poblacion y la indiferencia o el apoyo explicito de la mayoria de los grupos politicos (Citado por
Costa Bonino, 1987:250).

3 Presidente de Pert en el llamado Gobierno Revolucionario de la Fuerza Armada entre el 3 de octubre de
1968 y el 29 de agosto de 1975.



Los considerandos 2, 3 y 4 afirman que el propoésito requiere una accion coordinada y técnica
a través de un organo de caracter asesor integrado por titulares de 6rganos competentes en la
materia* pero “bajo la dependencia directa de la Presidencia de laRepublica” y ostentando
una Secretaria con profesionales calificados, pero con recursos humanos existentes a fin de
cuidar los gastos en el Estado. Las expresiones obviamente le asignan el cardcter politico e
institucional del COSENA desde una incidencia tematica y respetuosa de una figura
presidencial electa por la ciudadania.

El considerando 5 supone un concepto central sobre la naturaleza del COSENA, concepto
que sin duda se asienta en la dimension politico-diplomatica de su fundacion. Asi, el texto
refiere a la “indispensable [...] participacion de las Fuerzas Armadas en [la] tarea”. Esa
condicion se argumenta por la capacidad técnica y las responsabilidades constitucionales y
legales. Pero esa capacidad y esas responsabilidades vuelven a conectar la seguridad con
determinantes econdmicas al insistir en el trabajo coordinado de las Fuerzas Armadas en
proyectos de desarrollo para el cumplimiento de los objetivos sefialados por el Poder
Ejecutivo.

Antes de pasar a la seccion de lo efectivamente decretado, la norma hace referencia a los
articulos de la Constitucion que fundamentan esas disposiciones. Asi se cita a los articulos
168, en sus numerales 1y 2, 230 y 231 de la Constitucion. El 168 afirma que al Presidente
de la Republica actuando con el ministro o ministros respectivos o en Consejo de Ministros
corresponde: “La conservacion del orden y tranquilidad en lo interior, y la seguridad en lo
exterior” y “El mando superior de todas las fuerzas armadas”. El primer numeral unge como
una justificacion tanto de la necesidad de crear al COSENA como de su integracion. En
efecto, el vinculo directo sobre orden y tranquilidad interior y seguridad exterior marca una
definicion sobre la clase de enemigo que se advierte; un enemigo que ostenta la capacidad
de penetrar en la sociedad civil nacional y de perpetrar acciones de agresion indirecta, o sea
de agresion pergefiada y/o asistida desde otros paises con capacidades bélicas. El numeral 2
reafirma la jefatura de las fuerzas armadas del presidente y de la necesidad que para ejecutar
decisiones en materia de politica de defensa acuerde, al menos, con el ministro del ramo.

El articulo 230 es la disposicion por la que se crea, en 1967, la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP) dependiente directamente de la Presidencia de la Republica y dirigida

4 La expresion abreva a la “Titularidad que sobre una determinada potestad posee un 6rgano dela
administracion publica. Se trata de la capacidad que tiene atribuida, de acuerdo con el ordenamiento, para tomar
decisiones y hacer efectivos los fines publicos que debe obtener en beneficio del interés general. Las
competencias deben ser expresas en las normas que regulan a la administracion, no pueden presumirse” (Acceso
a la Justicia. Diccionario Juridico https://accesoalajusticia.org/glossary/competencias- administrativas/).



por una Comision integrada con representantes de los ministros vinculados al desarrollo y
por un director -que la presidira- designado por el presidente. El cometido asignado radica
en asistir al Poder Ejecutivo en la formulacion de planes y programas de desarrollo, asi como
en la planificacion de las politicas de descentralizacion. El 230, a su vez, habilita al Estado a
expropiar a través de una ley dictada por mayoria absoluta del total de componentes de cada
Cémara y mediando una justa indemnizacién. El motivo de expropiacion reside en la
concrecion de planes y programas de desarrollo econdmico y procede ante propuesta del
Poder Ejecutivo.

I.2. Caracteristicas y funcionamiento del organo

El articulo 1° simplemente refiere a la creacion del COSENA, a su caracter de 6rgano asesor
y a su situacion de dependencia directa de la Presidencia de la Republica. El articulo 2° fija
su integracion, determinando los miembros permanentes: Ministro del Interior,Ministro de
Relaciones Exteriores, Ministro de Defensa Nacional, Ministro de Economia y Finanzas,
Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto y Comandantes en Jefe de las Fuerzas
Armadas. A su vez, el texto habilité a convocar a las reuniones y trabajos del Consejo
miembros eventuales, dependiendo de “la materia de que se trate”, a otros ministros,
directores de Entes Autonomos y Servicios Descentralizados, intendentes municipales y
personas de reconocida competencia en el asunto respectivo.

El articulo 3° establece el cometido del COSENA: asesorar al Poder Ejecutivo en asuntos de
seguridad nacional por disposicion del presidente o iniciativa de sus miembros permanentes.
Y, a tales efectos, define seguridad nacional como “el estado segun el cual el patrimonio
nacional en todas sus formas y el proceso del desarrollo hacia los objetivos nacionales se
encuentran a cubierto de interferencias o agresiones”. Cabe acotar que los términos
interferencias y agresiones colocan el problema del resguardo de la seguridad nacional como
“interméstico”, concepto y término introducido por Baylees Manning en 1977, que combina
las palabras internacional y doméstico para referirse a topicos de naturaleza tanto
internacional como doméstica en una adicion inseparable.

A partir del articulo 4°, el Decreto regula el funcionamiento del nuevo 6rgano: recabando y
recibiendo informes y documentos de organismos publicos; convocando a reuniones a
funcionarios de organismos publicos; encomendando a funcionarios de su Secretaria la
realizacion de tareas especificas de informacién en coordinacion con los organismos
correspondientes. El articulo 5° marca que la adopcion de decisiones requerird consenso,
mientras el 6°, desde una clara fundamentacion en la implicancia de la seguridad nacional,
estable que las reuniones, actuaciones y documentos que produzca el COSENA tienen
caracter secreto y que solo con la anuencia del presidente se “podra emitir comunicados de
prensa sintéticos”. El articulo 7° marca el régimen de reuniones ordinarias semanales, pero
le otorga al presidente la potestad de convocar al Consejo en cualquier momento.



El articulo 8° instaura un Secretario permanente a cargo del Jefe del Estado Mayor Conjunto
con tareas de direccion de la Secretaria, asistencia, preparacion de documentos y ejecucion
de encargos del COSENA. E1 9° establece que la Secretaria estara integrada con funcionarios
de los organismos publicos representados en el Consejo. El articulo 10°determina que las
funciones de miembro del COSENA son honorarias y que el Secretario y los funcionarios de
Secretaria solo percibiran los sueldos de sus organismos de origen, estampando expresamente
la prohibicion de remuneraciones adicionales. Finalmente, en forma categorica el articulo 11
va a estampar la obligacion de todos los
cooperacion a las tareas del COSENA, recalcando que: “La omision de este deber sera
considerada falta grave al servicio”.

organismos publicos de prestar la maxima

Cuadro 1: Decreto 163/73

Dimensiones Estatus y Jerarca e Cometidos Funcionamiento
naturaleza integracion

Politico Organo asesor y Presidente de la Mantener la Decisiones por

diplomatica creado por decreto Republica seguridad nacional | consenso
del Poder Ejecutivo o ante int.erferencias

Militar en Consejo de M1n1§tros de O 4gTesIones Secretaria a cargo

L. .. Interior,

estratégica Ministros, pero Relaciones Defender el del Jefe del
desde un Exteriores y patrimonio Estado Mayor

Economica fundamento en Defensa nacional Conjunto
articulos de la Nacional y
Constitucion e Efzonomia y Promover el Obligacion
incluso del rol de la Finanzas, desarrollo (explicita) de

OPP

Director de la
OPP

Comandantes en
Jefe de las
Fuerzas Armadas

+ Miembros
eventuales

econdmico y
social de la
Republica

todo organismo
publico de prestar
colaboracion

Fuente: elaboracion propia




I1. El ascenso al rango legal del COSENA en pleno régimen de facto

El 27 de junio de 1973 los mandos militares disuelven las Camaras e instalan un gobierno de
facto, a pesar de mantenerse como cara visible de este proceso al presidente electo en
noviembre de 1971, Juan Maria Bordaberry. Caetano y Rilla (2005 [1987]: 28-29) marcan
al afio 1974 como un mojon mas del endurecimiento del gobierno de facto con la aprobacion
de una nueva Ley Organica Militar que reflejo el “programa méaximo” de la llamada doctrina
de la seguridad nacional. Incluso se comprueban cambios en las jerarquiasmilitares que
confirmaron la firme hegemonia de los oficiales mas duros, con el ejemplo paradigmatico
del coronel Ramén Trabal. Trabal, considerado como uno de los idedlogos del grupo
“febrerista”, fue sustituido en la jefatura del Servicio de Informacién de Defensa (SID) y
acreditado como agregado militar ante Francia y Gran Bretafia, siendo asesinado enParis en
diciembre de este 1974.

Como dato paradojal cabe sefialar que se produce una restructura del Consejo de Ministros
con la designacion en Economia y Finanzas de Alejandro Vegh Villegas, quien fue
considerado como una especie de superministro, a la vez que se suprime la condicién de
miembro permanente de la figura del Ministro de Economia y Finanzas en el COSENA y
ya no se vislumbra el peso de los militares febreristas en los entramados del gobierno de
facto.

Otras definiciones del régimen que también apuntan a ese endurecimiento son: el aumento
de numero de presos politicos y el deterioro de las condiciones de reclusion; el
recrudecimiento de la censura de prensa; el incremento de persecuciones en la ensefianza y
en el campo sindical; la generacion de nuevos mecanismos de control sobre la sociedad civil
como la exigencia de certificado de fe democratica; una activa campana propagandistica que
-como correlato interno de las versiones en el plano internacional- apreciaban al gobierno de
Bordaberry como promotor en la creacion de un eje antimarxista en el Cono Sur (Caetano y
Rilla, 2005 [1987]: 29-32).

I1.1. La regulacion castrense

Transcurridos ocho meses de la instalacion formal del gobierno de facto y dentro del universo
de la Ley Organica Militar, se transparenta en las nomas la importante funcion politica asidua
que venia desarrollando el COSENA. En efecto la Ley N° 14157, del 21 de febrero de 1974,
en sus articulos 6 y 7, le da al COSENA rango legal. La composicion del 6rgano replica el
disefio del Decreto 163/973, asi como sus cometidos y funcionamiento, si bien el texto del
articulo es mas escueto que el Decreto original. O sea que para 1974, el 6rgano seguia
funcionando como una instancia de asesoramiento



Sin embargo, hay un detalle que refuerza la hipdtesis de estos trabajos que reside en
considerar al COSENA, también, como respuesta institucional estratégica a la influencia de
las dos grandes potencias en el pais. En efecto, el articulo 4 de la Ley, si bien hace una
idéntica definicion de la seguridad nacional en los términos del Decreto de 1973 sobre el
estado en el que todas las formas de patrimonio nacional y el proceso de desarrollo se
encuentran cubiertos ante interferencias o agresiones, agrega que estas ultimas pueden ser
“internas y externas”. A su vez, el articulo 5 también define a la Defensa Nacional como uno
de los medios para lograr la seguridad nacional, y consiste en el conjunto de 6rganos, leyes
y reglamentaciones con las que acciona el Poder Ejecutivo “a través de los Mandos Militares,
para anular, neutralizar o rechazar a los agentes capaces de vulnerar dichaseguridad”.

Los articulos 4, 5, 6 y 7 de esta ley, junto a otros, fueron derogados por la Ley N° 15808
titulada “Funcionarios militares”, el 7 de abril de 1986, con la firma del primer Presidente de
la Republica en la reinstitucionalizacion democréatica, Julio Maria Sanguinetti y su Ministro
de Defensa Nacional, Juan Vicente Chiarino, protagonistas del llamado Pacto del Club Naval.

I1.2. Una rapida y sustancial modificacion

Finalmente, y por ley, el 11 de julio de 1974, solo cinco meses después del “ascenso legal”
del COSENA, el régimen volvi6 a fijar su organizacion y competencia. En efecto, el articulo
1 de la Ley 14227 hace modificaciones importantes en materia de integracion y deroga en
forma expresa el articulo 6 para fijar la integracion del COSENA por el Presidente de la
Republica -quien lo preside-, los Ministros de Interior, Relaciones Exteriores, Defensa
Nacional y los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas como miembros permanentes.
La nueva Ley mantiene la regulacion sobre la convocatoria a miembros eventuales.

Sin embargo, el alcance de sus pronunciamientos no varia y sigue instalado como “el 6rgano
que tiene por cometido asesorar al Poder Ejecutivo en asuntos de Seguridad Nacional”. La
conjuncidn de estas disposiciones muestra la abolicion del espiritu delAcuerdo de Boiso
Lanza con la interseccion entre moviles politicos y econdmicos, mediante la eliminacion de
las figuras del Ministro de Economia y Finanzas y del Director de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto. Dicha abolicion quedard, incluso, mas claraen el Acto Institucional N° 2.

Paso seguido, la Ley sistematiza su actuacion dentro de la institucionalidad estatal
expresando que, para cumplir sus cometidos, el COSENA “podra”: dirigirse directamente a
los organismos publicos para recabar y recibir informes y documentos; convocar a sus
reuniones o a participar de sus trabajos a funcionarios de los organismos que integren el

10



Consejo o de otros organismos en temas de su especialidad; encomendar a funcionarios de
su Secretaria la realizacion de tareas especificas de informacion en coordinacion con los
organismos correspondientes. En definitiva, una sintesis mas ordenada pero idéntica que el

Decreto 163/73.

Cuadro 2: leyes 14157 y 14227 de 1974

Dimensiones Estatus y Jerarca e Cometidos Funcionamiento
naturaleza integracion
Politico Organo asesor, Presidente de la Mantener la Decisiones por
diplomatica establecido por ley Republica seguridad nacional | consenso
ante interferencias
Militar M1n1§tros de 0 agresiones Secretaria a cargo
L. Interior, mternas o externas
estratégica Relaciones del Jefe del
Exteriores y Defender del Estado Mayor
Defensa patrimonio Conjunto
Nacional nacional
Obligacion
Comandantes en | Promover el (implicita) de
Jefe de las desar’r01.10 todo organismo
Fuerzas Armadas | economicoy L
social de la publico de prestar
+ Miembros Republica colaboracion
eventuales

Fuente: elaboracion propia.
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I11. El 6rgano como forma de actuacion del Poder Ejecutivo en una regulacion
constitucional

El afio 1976, seglin los preceptos de la Constitucion de 1967, instituia un aflo electoral, por
lo que se requeria un pronunciamiento oficial del gobierno de facto ante la sociedad civil y
el sistema internacional. No obstante, el férreo régimen y la inactividad impuesta al sistema
politico descartaban un llamado libre a elecciones nacionales y departamentales. El contenido
de ese pronunciamiento, que diera sentido y cierta perspectiva histdrica al gobierno, fue
motivo de discrepancias entre el presidente y los jerarcas militares. Ladiscrepancia central
radicaba en que Bordaberry proponia la eliminacion de los partidos politicos y su sustitucion
por corrientes de opinidon publica, en una concepcion que tampococonsideraba al arbitraje
electoral como mecanismo natural para la eleccion de los futuros gobernantes.® Su destitucion
es fundamentada por este motivo, ante la sociedad civil, en un comunicado de las Fuerzas
Armadas, en el que también se sefiala el inicio de un periodo de transicion reglado por “Leyes
Constitucionales”.

En efecto, la estrategia juridico-institucional radico, entre otras definiciones, en emitir los
llamados Actos Institucionales en tanto normas que alteraban o directamente derogaban
disposiciones contenidas en la Constitucién. En otras palabras, el gobierno de facto se
atribuy6 un poder constituyente para ordenar sus acciones pasadas y futuras. Asi mientras el
Acto Institucional N° 1 suspende las elecciones, el N° 2 crea el Consejo de la Nacion como
figura suprema en materia de designacion y destitucion de los mas altos funcionarios del
Estado, incluyendo el propio Presidente de la Reptiblica. Ambos documentos fueron firmados
por el nuevo presidente, Alberto Demicheli, un histérico dirigente politico del Partido
Colorado.b

El Acto Institucional N° 3 promulgado el 1° de septiembre de 1976 significa el ingreso oficial
del COSENA en el Poder Ejecutivo. La Constitucion de 1967 establecid con meridiana
claridad las formas de actuacion del Poder Ejecutivo. Asi, el articulo 149 establece que: "El
Poder Ejecutivo seré ejercido por el Presidente de la Republica actuando con el Ministro o
Ministros respectivos, o con el Consejo de Ministros [...]”; mientras el acépite del 168
adelanta que: "Al Presidente de la Republica, actuando con el Ministro o

3 Caetano y Rilla (2005 [1987]: 37) también sefialan como discrepancias: el rol y el grado de participacion de
los militares en los distintos planos de conduccion en lo venidero y otros aspectos laterales como la intervencion
del Estado en la actividad econdémica o la accion de los llamados Voluntarios de Coordinacion Social.

¢ Demicheli solo ocupé el cargo entre €l 12 de junio y el 1° de septiembre de 1976 por negarse a firmar
proscripciones de dirigentes politicos. Fue sustituido por un politico afin al Partido Nacional, Aparicio Méndez.
Finalmente, un ideélogo del golpe de Estado, general Gregorio Alvarez, asumié la presidencia el 1° de
septiembre de 1981 y renuncid en febrero de 1985 a pocos dias de la asuncion del nuevo gobierno democratico.
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Ministros respectivos, o con el Consejo de Ministros, corresponde: [...]". En definitiva, para
perfeccionar la voluntad del Poder Ejecutivo, se requeria la conjuncion de voluntades
mediante el acuerdo o el Consejo de Ministros, en un mecanismo ya consagrado desde la
Constitucion de 1934. Estas formas de actuacién, habituales y regulares, son
complementadas, en forma eventual, por el articulo 168 numeral 24 que habilita al Poder
Ejecutivo a: “Delegar por resolucion fundada y bajo su responsabilidad politica las
atribuciones que estime convenientes” (Ferndndez Luzuriaga, 2015: 35). O sea que estamos
ante la consagracion de una tercera forma de actuacion, el Poder Ejecutivo actuando en
Consejo de Seguridad Nacional.

I1I.1. Visto y considerandos

El tnico visto del Acto Institucional hace referencia a sus normas antecesoras: los Actos
Institucionales 1y 2 del 12 de junio de 1976. Mientras el numero 1 suspende las elecciones
nacionales, el nimero 2 crea el Consejo de la Nacion. La suspension de las elecciones
nacionales “hasta nuevo pronunciamiento”, se fundamenta en la incompatibilidad entre la
paz social y el libre juego de los partidos politicos “en las actuales circunstancias”,
reconociendo la necesidad de trabajar en el ordenamiento de los mismos con normas
estructurales y funcionales que permitan el ejercicio de su elevada mision sin interponerse
entre la voluntad del pueblo soberano y la accidon responsable de los gobernantes.

El Consejo de la Nacion se institucionalizé con la integracion de los miembros del Consejo
de Estado y de la Junta de Oficiales Generales, bajo la presidencia del Presidente del Consejo
de Estado, con un método de toma de decisiones que requeria dos tercios del total de
componentes, con la actuacion de un Secretario en calidad de cargo de confianza. Sus
funciones eran en primer término: designar al Presidente de la Republica, al Presidente y
miembros del Consejo de Estado, miembros de la Suprema Corte de Justicia, del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo y de la Corte Electoral. En segundo término: entender en las
acusaciones, que, por delitos graves, acciones u omisiones que perturben seriamente la vida
institucional o desarreglos de conducta, formulen diez de los componentes del Cuerpo o el
Consejo de Estado contra el Presidente de la Republica, ministros de Estado, consejeros de
Estado, miembros de la Suprema Corte de Justicia, del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Electoral.

Cabe sefialar que el Acto Institucional N° 2, en su articulo 7 establece que: “La preservacion
de la Seguridad Nacional es de competencia y responsabilidad directa de las Fuerzas
Armadas mediante los 6rganos que establezca la Ley”. Esta definicion es acorde con las
modificaciones de las leyes 14157, 14227 y el segundo parrafo de este Acto Institucional que
se analiza en el apartado siguiente, con la degradacion de la dimensidon econdmica y de la
dimensidn politico-diplomatica de la seguridad nacional con relacion al Decreto 163/73 que
cre6 al COSENA.
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Dada esta coyuntura de suspension de actos electorales y de creacion de un 6rgano superior
con elevadas potestades, el considerando 1 de la “Reestructura administrativa” -como versa
el titulo de la norma- afirma que los pasos dados en los Actos 1 y 2 integran la iniciacién de
una etapa constructiva del periodo transitorio. Los considerandos 2 y 3 fundamentan la
necesidad de reestructurar el instituto ministerial y demds organos integrantes del Poder
Ejecutivo como instrumentos fundamentales de su dindmica y comenzar la revision del
régimen municipal, a la vez que califican la tarea como enmarcada en aspectos
constitucionales.’

Pero, sin duda, el considerando 4 marca la filosofia del régimen autoritario, mas alla de su
conformacion ajena a la voluntad popular. En efecto, se expresa que “en nuestro derecho
publico tradicional ha dominado, de los dos principios cardinales que sustentan las relaciones
de Poderes, el negativo de la separacion, comprometiéndose la supremacianatural que
corresponde al Ejecutivo como 6rgano de direccion”. A su vez, esta filosofia es remarcada
en el considerando 5 al marcar a esa supremacia como un imperativo de las circunstancias
que vive el mundo y que es recogida por las tendencias del derecho publico debido a “la
interposicion de factores anormales de perturbacion politica, social y econdémica”. En
consecuencia, los considerandos 6 al 9, adelantan la creacidén de un Ministerio de Justicia, la
renovacion de los titulares de los o6rganos electivos y de gobierno para la total coincidencia
de sus nuevos mandatos y la eliminacion de la descentralizacion gubernativa y potestad
impositiva.®

I11.2. Institucionalizacion del organo con rango constitucional

El articulo 1, en definitiva, consagra el rango del COSENA, pero sobre todo la alteracion del
orden constitucional vigente hasta el 27 de junio de 1973 en materia de ejercicio asiduo del
Poder Ejecutivo. En efecto, supone la integracion de los articulos 149 y 168 de la
Constituciéon con el escueto Acto Institucional N° 2 y las funciones que ya venia
desempeiiando el 6rgano. “El Poder Ejecutivo sera ejercido por el Presidente de la Republica,
actuando con el Ministro o Ministros respectivos, con el Consejo de Seguridad Nacional o
con el Consejo de Ministros de acuerdo a lo dispuesto en este Acto, Actos Institucionales,
preceptos de la Constitucion no derogados por ellos y leyes para la materia”.

7 También expresa que las formulas legales corresponderéan al Consejo de Estado, 6rgano de asesoria en materia
legislativa que funcionaba en el propio Palacio Legislativo.

8 Como consecuencia el articulo 2 crea el Ministerio de Justicia; los articulos 3 y 4 crean la Secretaria de
Planeamiento, Coordinacion y Difusion, y los articulos 5 y 6 establecen el régimen de intervencion para las
Administraciones Municipales.
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Un segundo parrafo expresa que los actos que dicte el COSENA seran refrendados solamente
por el Ministro del Interior y el Ministro de Defensa Nacional. Esta disposicion reafirma la
superacion del espiritu del Acuerdo de Boiso Lanza, sobre una interseccion permanente entre
moviles politicos, econdmicos y militares, que comenzd con la exclusion de los jerarcas de
la politica econdmica en la Ley de julio de 1974. Ahora queda devaluado

—simbolicamente pues no se altera la regla del consenso en la toma de decisiones- el rol
central de la politica exterior en su dimension politico-diplomatica y por tanto la intervencion
del Canciller. Sin embargo, sigue presente la percepcion de un sistema internacional en la
que residen enemigos, con ministros encargados de la seguridad internay de la defensa
nacional. Finalmente, el tercer parrafo concede tratamiento ministerial a todos los miembros
del COSENA, seguramente con el objetivo de remarcar la vigencia de los mecanismos de los
articulos 149 y 168 de la Constitucion, en cuanto al caractercolegiado del Poder Ejecutivo.

En lo que refiere a las categorias analiticas definidas para este trabajo de jerarquia e
integracion, cometidos y funcionamiento, al no haber disposiciones especificas se asumio
como vigente la regulacion de las leyes de 1974, con la salvedad resefiada en el parrafo
anterior: la potestad —como simbolo- de refrenda de los ministros de Interior y Defensa

Nacional.

Cuadro 3: Acto institucional N° 3 de 1976

Dimensiones Estatus y Jerarca e Cometidos Funcionamiento
naturaleza integracion

Militar Organo decisor Presidente de la Mantener la Secretaria a cargo

estratégica como forma de Republica seguridad nacional | del Jefe del
actuacion del Poder . ante int§rferencias Estado Mayor
Ejecutivo, con M1n1§tros de 0 agresiones Conjunto

, Interior, Internas o externas

caracter Relaciones
constitucional, y un Exteriores y Defender del Obligacion
Poder Ejecutivo en Defensa patrimonio (1mplic1ta) de
superioridad a los Nacional nacional todo organismo

otros poderes del
Estado

Comandantes en
Jefe de las
Fuerzas Armadas

+ Miembros
eventuales

Promover el
desarrollo
econdmico y
social de la
Republica

publico de prestar
colaboracion

Actos
refrendados,
solamente, por
los ministros de
Interior y de
Defensa Nacional

Fuente: elaboracion propia.
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IV. El proyecto de reforma constitucional de 1980 con la jerarquizacion del COSENA
como injerencia a los 0rganos representativos

Como es sabido en 1980, como parte de un programa de reinstitucionalizacion elaborado en
forma unilateral, el gobierno de facto convoc6 a la ciudadania a un plebiscito constitucional
con los objetivos de legitimar el proceso y sustituir la Constitucion de 1967. El texto a
plebiscitarse el 30 de noviembre fue aprobado, recién, el 24 de octubre de ese afo por el
Consejo de Estado y dado a conocer a la opinidn publica el 1° de noviembre. Incluso, Caetano
y Rilla (2005[1987]: 72) apuntan que, en las deliberaciones al interior del régimen,dicho
texto se termino de definir, con algunos agregados, en el Consejo de la Nacion sobre fines
del mes de septiembre. Los agregados acentuaban la idea tutelar de las Fuerzas Armadas:
candidato unico y con aval de las propias Fuerzas Armadas para la eleccion de 1981;
ratificacion de la normativa constitucional hasta marzo de 1982; inclusion de la actuacion
preceptiva del COSENA en materia de seguridad nacional. El rechazo del texto por la
ciudadania —con un 57% de los votos- significo un punto de inflexiéon para acelerar la
transicion democratica

La Constitucion elaborada se ha calificado como un hibrido que bebia de dos fuentes: la
tradicion liberal del Uruguay y la doctrina de la seguridad nacional.” La critica fundamental
referia a la consagracion del COSENA controlado por las Fuerzas Armadas y con actuacion
preceptiva en materia de seguridad nacional, definida de un modo muy amplio. Asi, se
colocaba al Estado bajo tutela de las Fuerzas Armadas, sistema al que se lo llamo
“democracia tutelada” (Arteaga, 2018: 258).1°

IV.1. El 6rgano en el esquema tutelar

En el proyecto, el COSENA queda instituido en el articulo 79, estableciéndose ‘“que actuara
preceptivamente en lo relativo a la seguridad nacional y cuya presidencia ejercera el
Presidente de la Republica”. Paso seguido se establece su integracion por miembros
permanentes y por miembros eventuales, segun lo determinare la respectiva ley de iniciativa
privativa del Poder Ejecutivo y la aprobacion por los dos tercios de votos del totalde
componentes de cada Céamara. No obstante, se determina que los Comandantes en Jefe de
las Fuerzas Armadas seran miembros permanentes y el Jefe del Estado Mayor Conjunto de
las Fuerzas Armadas actuard como Secretario. La convocatoria del érgano solo procede

° Expresion citada en varios trabajos sobre el periodo, acufiada por €l notable cientista politico uruguayo Luis
Eduardo Gonzalez.

19 Como se analizar, la creacion de un Tribunal de Control Politico complementa esa intencion de tutelaje.
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por voluntad del Presidente de la Republica o a solicitud de dos de sus miembros
permanentes.

Pero la gran innovacion radica en la jerarquizacion del 6rgano en materia de competencias.
En efecto, el articulo 88 numeral 3, bajo el acapite de “Al Poder Ejecutivo le compete”,
establece el cometido de “Dirigir, con asesoramiento preceptivo del Consejo de Seguridad
Nacional, la politica exterior, sin perjuicio del control parlamentario en cuanto a los actos
diplomaticos o conducta de los integrantes del Servicio”. Y esta dimension politico-
diplomatica es reforzada en el numeral 5 en el que se dispone que al Poder Ejecutivo le
compete: “De acuerdo con el Consejo de Seguridad Nacional, decretar la ruptura de
relaciones y previa resolucion de la Asamblea General, declarar la guerra, si para evitarla no
diesen resultado el arbitraje u otros medios pacificos”. En definitiva, desde un acépite que
sustituye la clasica formula del articulo 168 de la Constitucion de 1967 (Al Presidente de la
Republica, actuando con el Ministro o Ministros respectivos, o en Consejo de Ministros
corresponde”), el COSENA ingresa en cometidos esenciales de la politica exterior. La
declaracion de guerra estaba expresamente recogida en el numeral 16 del mencionado
articulo 168.

A su vez, el también innovador articulo 91 alude a la potestad del Poder Ejecutivo, de acuerdo
con el COSNEA, de “imponer, para casos graves o imprevistos de conmocion interior,
medidas prontas de seguridad, dando cuenta dentro de las veinticuatro horas a la Asamblea
General de lo ejecutado y sus motivos”. La disposicion establece que el drgano legislativo
debe expedirse en un plazo de cinco dias y que solo podra rechazar el pedido delPoder
Ejecutivo con el voto conforme de los dos tercios del total de sus componentes. La aprobacion
o el vencimiento del plazo haran que las medidas queden implantadas por treinta dias, salvo
que el propio Poder Ejecutivo las deje sin efecto.

En la misma direccion, el articulo 92 establece en la misma férmula de Poder Ejecutivo en
acuerdo con el COSENA su potestad de “declarar el estado de subversion ante situacion
grave de caracter interno creada con o sin apoyo exterior y determinada por hechos o
actitudes que afecten la institucionalidad, la vida, la libertad y la seguridad nacional, dando
cuenta fundada a la Asamblea General”. A partir de la declaracion queda facultado para tomar
todas las medidas urgentes en cuanto a las personas y a sus bienes para neutralizar dicho
estado, pero poniendo en funcionamiento los mecanismos legales pertinentes. Recién
transcurridos los sesenta dias de la declaracion, ingresa a la toma de decisiones la Asamblea
General, con la potestad de levantar el estado de subversion con el voto conforme de dos
tercios del total de sus componentes, cesando todas las medidas conexas. En definitiva, el
texto vuelve a reproducir el contexto de Guerra Fria y a considerar que el estado de
subversion puede deberse a la intervencion extranjera, obviamente como mensaje al bloque
del Este o bloque de paises del Socialismo Real.
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Finalmente, la tercera disposicion asociada ingresa en el articulo 93 cuando, otra vez, el Poder
Ejecutivo de acuerdo con el Consejo de Seguridad Nacional y previa resolucion de la
Asamblea General —con el voto conforme de los dos tercios del total de sus componentes-
queda habilitado para “declarar el estado de guerra en los casos de conflicto o agresion
exterior”. El 94, alude a que declarado el estado de subversion o el de guerra, conforme a lo
dispuesto en los articulos 92 y 93, el mando militar ejercera el control de las areas afectadas
por la emergencia conforme a la ley y sin perjuicio de la competencia de los dérganos
representativos.

Cabe explicitar el concepto de seguridad nacional que establece este proyecto de reforma
constitucional, recogiendo los textos del Decreto del 73 y de la ley de febrero de 1974. El
articulo 78 marca como competencia directa de las Fuerzas Armadas, la ejecucion de las
medidas tendientes a la preservacion de la seguridad nacional, asi como su intervencion o
representacion en organismos o actividades relacionados a ésta o que involucren a la
soberania nacional. Parrafo seguido se define a la seguridad nacional como “el estado segiin
el cual el patrimonio nacional en todas sus formas y el proceso de desarrollo hacia los
objetivos nacionales, se encuentran a cubierto de interferencias o agresiones internas o
externas”. En otras palabras, se vuelve a percibir a la seguridad nacional como un atributo
que involucra factores y/o amenazas internas y externas, y se reitera su concepcion multiple
en cuanto tema que involucra las dimensiones politico-diplomatica, militar-estratégica, pero
también econdmica. No obstante, en la integracion del COSENA se recoge la formula de la
ley de julio de 1974 que habia descartada la presencia del Ministro de Economia y Finanzas
y del Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

Cabe acotar que el proyecto plebiscitado por el régimen de facto incluia la instalacién de un
Tribunal de Control Politico.!! En el articulo 165 se establecia que ejerceria su competencia
de oficio o a requerimiento de: el Presidente de la Republica; el COSENA; la Asamblea
General a instancia, por lo menos, de un tercio del total de sus componentes; la Alta Corte de
Justicia; la Corte Electoral o el Tribunal de Cuentas.

' Se trata de un o6rgano de contralor conformado por nueve ciudadanos designados por el Presidente de la
Republica con la aprobacion de dos tercios de la Asamblea General. Su tarea se establece en caso de: juicios
politicos; sancion a autoridades nacionales, departamentales o partidarias; convocatoria a consulta popular;
tribunal de alzada ante decisiones de la Corte Electoral; participacion en la aprobacion del presupuesto del Poder
Legislativo.



Cuadro 4: Proyecto de reforma constitucional de 1980

Dimensiones Estatus y Jerarca e Cometidos Funcionamiento
naturaleza integracion
Politico Organo decisor con Presidente dela | Asesoramiento Secretaria a cargo
diplomatico. competencias Republica p?ecep.tivo enla del Jefe del Estado
preceptivas como . dll‘ffC.Clon de la Mayor Conjunto
.. . Miembros politica exterior
Militar forma de actuacion
g del Pod permanenies y Con intervencién
estrategica f.: O. er miembros Decretar la ruptura 0 ervencio
Ejecutivo, con eventuales de relaciones del Poder
caricter establecidos por | diplomaticas Legislativo propia
constitucional ley de iniciativa de un régimen

privativa del
Poder Ejecutivo
y la aprobacion
por los dos
tercios de votos
del total de
componentes de
cada Camara

No obstante, ya
se consideran
permanentes los
Comandantes en
Jefe de las
Fuerzas Armadas

+ Miembros
eventuales

Declarar la guerra,
previa resolucion
de la Asamblea
General

Imponer, para
casos graves o
imprevistos de
conmocion
interior, medidas
prontas de
seguridad

Declarar el estado
de subversion ante
situacion grave de
caracter interno
creada con o sin
apoyo exterior y
determinada por
hechos o actitudes
que afecten la
institucionalidad,
la vida, la libertad
y la seguridad
nacional

Declarar el estado
de guerra en los

casos de conflicto
0 agresion exterior

Convocar al
Tribunal de
Control Politico

democratico

Fuente: elaboracion propia.
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V. El Acto Institucional N°19: El1 COSENA como moneda de cambio en el Pacto del
Club Naval

Tras un triunfo contundente de los sectores politicos opositores al gobierno de facto en las
elecciones internas de 1982 (a la que comparecieron los lemas tradicionales y la Union Civica
con un Frente Amplio proscripto) y el fracaso en las llamadas negociaciones del Parque
Hotel'?, la ciudadania asiste al mojon final hacia la reinstitucionalizacion del pais,en el
llamado “Pacto del Club Naval”. En esa instancia, dirigentes politicos no solo acuerdan las
bases para recorrer el periodo de transicion hasta la asuncion del nuevogobierno, sino
compromisos para su primer afio. Asi, Julio Maria Sanguinetti y Enrique Tarigo por el Partido
Colorado, Juan Vicente, Chiarino y Humberto Ciganda por la Union Civica y José Pedro
Cardozo y Juan Young por el Frente Amplio conformaron la delegacion de partidos politicos
que, en agosto de 1984, aceptd: la convocatoria a una Asamblea Nacional Constituyente
durante la futura primera legislatura en 1985 y la permanencia del COSENA como 6rgano
asesor del Poder Ejecutivo. Los mandos militares estuvieron representados por los
Comandantes en Jefe Hugo Media (Ejército Nacional), Manuel Buadas (Fuerza Aérea
Uruguaya) y Rodolfo Invidio (Armada Nacional). !?

El Unico visto del Acto Institucional anuncia “el acuerdo logrado” entre las partes. Paso
seguido, el gobierno de facto redacta tres considerandos sobre la necesidad de: regular la
convocatoria a elecciones y la incorporacion de normas transitorias aditivas a la Constitucion
con vigencia hasta el 1° de marzo de 1986; estructurar una Asamblea NacionalConstituyente
para pronunciarse sobre eventuales reformas a la Constitucion a someter a plebiscito; regular
los otros aspectos acordados sobre el transito del actual orden institucional al que regira a
partir de la asuncion de las autoridades electas.

El articulo 6 establece que entre el 15 de febrero y el 1° de marzo de 1985 regira la
Constitucién de 1967. Sin embargo, fija una serie de disposiciones de caracter transitorio,
contenidas en ocho literales hasta la vigencia del nuevo texto constitucional a plebiscitarse
el 24 de noviembre de 1985. El literal A establece que el Presidente de la Republica podra
convocar al Consejo de Seguridad Nacional, 6rgano que vuelve a tener como cometido
“asesorar al Poder Ejecutivo en los asuntos vinculados con la preservacion de la soberania,
independencia e integridad territorial del Estado y en los proyectos de largo alcance que

12 Siete encuentros organizados por la Comision de Asuntos Politicos (COMASPO) de las Fuerzas Armadas
con dirigentes blancos, colorados y civicos legitimados en las elecciones internas de 1982. Las reuniones
abarcaron el periodo 13 de mayo — 5 de julio de 1983, en un tenso clima politico y con planteos que revelaron
discrepancias profundas.

13 En alguna de las jornadas de negociaciones, la prensa de la época da cuenta de la presencia de dos dirigentes
que invocaban representar a un cuarto partido politico denominado Partido Laborista. Sin embargo, esas
personas no aparecen en el cierre de las tratativas ni ese partido se presenta en las elecciones de 1984.
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puedan afectar esos valores esenciales, asi como en el mantenimiento de la tranquilidad y el
orden publicos”.

Paso seguido marca una nueva integracion para el 6rgano con: el Presidente de la Republica
(como presidente), el Vicepresidente de la Republica, los Ministros de Interior, de Relaciones
Exteriores y de Defensa Nacional y los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas. Se
aclara que la organizacion y el funcionamiento del COSENA se instituirdn porley de
iniciativa privativa del Poder Ejecutivo y aprobada por la mayoria absoluta del total de
componentes de cada Camara.

El literal B va a regular la llamada “declaracion del estado de insurreccion” dejando afuera
del proceso que conlleva la declaracion al COSENA. En efecto, el Presidente de la Republica,
actuando en Consejo de Ministros tiene la potestad exclusiva de proponer a la Asamblea
General esa declaracion “cuando se produzca o amenace con hechos producirse una
msurreccion, sedicion, rebelion o movimiento de violencia contra la soberania,
independencia o integridad territorial del Estado, o contra el funcionamiento regular del
ordenamiento constitucional [...]”. Esa declaracion, detalla el literal B, conlleva la
suspension de las garantias individuales que se especifiquen, durante el tiempo y en el area
territorial que se determinen en el decreto. También por ley de iniciativa privativa del Poder
Ejecutivo y aprobacion de la mayoria absoluta de componentes de cada Camara, se podra
regular este poder de emergencia.
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Cuadro 5: Acto Institucional N° 19 de 1984

Dimensiones Estatus y Jerarca e Cometidos Funcionamiento
naturaleza integracion
Politico Organo asesor con Presidente de la Preservacion de la | A instituir por ley de
diplomatico. caracter Republica soberania, iniciativa privativa
constitucional, pero . ) independencia e del Poder Ejecutivo
.. . Vicepresidente . .
Militar transitorio S integridad y aprobada por la
o de la Republica o .
estratégica territorial mayoria absoluta del
Ministros de total de componentes
Interior, Proyectos de largo | de cada Camara
Relaciones alcance que
Exteriores y puedan afectar la
Defe?nsa soberania,
Nacional . .
independencia e
Comandantes en 1ntegrlqad
territorial

Jefe de las
Fuerzas Armadas

No alude a la
presencia de
miembros
eventuales

Mantenimiento de
la tranquilidad y el

orden publicos

Fuente: elaboracion propia.
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Conclusiones

Mas alld que el gobierno de facto encumbrara al COSENA como un icono del régimen, el
descrédito de este instrumento también radica en su propia fundacion mediante el
163/73| En los considerandos y fundamentos de esta norma, se plasman las tres dimensiones
en las que se han clasificado la regulacion del organo: politico-diplomatica; militar-
estratégica y economica. En lo relativo a estatus y naturaleza, los creadores del nuevo
instrumento, en primer lugar, debieron respetar las normas constitucionales vigentes y, en
segundo lugar, no arriesgaron a someterlo a la aceptacion del sistema politico en el Poder
Legislativo, consientes del escaso margen de consenso que conllevaba esta decision,
producto de una insubordinacion militar. Por tanto, el COSENA nace como 6rgano de estatus
meramente asesor creado en el seno del Poder Ejecutivo por el mecanismo del Consejo de
Ministros, decision en el plenario que, de alguna manera, simboliz6 acuerdo entre los sectores
politicos integrados en el Gabinete. No es de extrafar, entonces, que los considerandos
relaten fundamentos desde articulos de la Constitucion en materia de autoridad del Presidente
de la Republica, competencias de las Fuerzas Armadas e incluso competencias de la OPP en
materia de desarrollo econdmico.

En materia de jerarquia e integracion, el COSENA confirma la interseccion de las tres
dimensiones desde una percepcion sistémico internacional en la que residen enemigos, con
ministros encargados de la seguridad interna —Ministro del Interior-, de la defensa nacional
—Ministro de Defensa Nacional- y de las relaciones externas —Ministro de Relaciones
Exteriores-, junto con el ministro de Economia y Finanzas y el Director de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto. Esta idea es confirmada plenamente con la definicion de
seguridad nacional del articulo 3° en la que se signa un peligro de interferencias o agresiones
que ponen en riesgo el patrimonio y el proceso de desarrollo nacionales. El Decreto deja en
claro la jerarquia del Presidente de la Republica en la operativa.

Y otra vez, las tres dimensiones se cruzan al especificar los cometidos En efecto, el
mantenimiento de la seguridad nacional ante interferencias o agresiones, es tanto un fin en
si mismo como un medio para defender el patrimonio nacional en todas sus formas y
promover el desarrollo econémico y social de la Republica.

Finalmente, el funcionamiento del COSENA, como se adelantd, se concibe desde la
jerarquia del presidente. No obstante, el requerimiento del consenso como método para emitir
una decision valida y juridica muestra un equilibrio de poder entre el sistema politicoy los
jerarcas militares. A su vez, no distingue al interior de estas dos categorias a ningun autor en
particular. En los actores pertenecientes al sistema politico, todos los ministros ostentan el
mismo poder de veto y también el presidente. En las jerarquias militares no se pondera la
opinién entre sus tres figuras: Comandante en Jefe del Ejército Nacional,Comandante en
Jefe de la Armada Nacional, Comandante en Jefe de la Fuerza Aérea
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Uruguaya. No obstante, el rol de las fuerzas armadas es claramente remarcado con la
instalacion de la Secretaria a cargo del Jefe del Estado Mayor Conjunto. A su vez, la
importancia del COSENA se resalta en la obligacion de todos los organismos publicos de
brindarle apoyo en sus cometidos y tareas. Cabe comentar que el fundamento del secreto en
reuniones, actuaciones y documentos trabajados por el 6rgano radica en la naturaleza de sus
funciones. Incluso el propio presidente, si bien es el unico que tiene la potestad de dar la
anuencia para emitir comunicados, también tiene reglada esa anuencia al alcance sintético
del propio texto.

[E1 “ascenso” legal del COSENA| es materializado con la conjuncién de dos leyes

promulgadas por el gobierno de facto entre febrero y julio de 1974. La Ley 14227, en julio,
produce el cambio mas importante en la concepcion del 6rgano y por tanto lo reinstala como
un instrumento que abreva a las dimensiones politico-diplomatica y militar- estratégica. Si
bien la regulacion por ley eleva la naturaleza del 6rgano, su estatus sigue

representando a una instancia de mero asesoramiento. En definitiva, ya instalado el gobierno
de facto y desde la jerarquizacion del COSENA, se trasluce una vision definitiva, que recoge
premisas de las concepciones originales y mas radicales de la teoria realista de las Relaciones
Internacionales: la fusion entre defensa nacional y politica exterior.!*

En materia de jerarquia e integracion de este 6rgano, en 1974, el gobierno de facto suprime
la temdtica econdomica en su dindmica cotidiana y, en definitiva, mientras elpresidente
mantiene las idénticas prerrogativas que le concedia el Decreto 163/73, la composicion del
o6rgano se reduce con la exclusion del Ministro de Economia y Finanzas y el Director de la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

A pesar de estos cambios y de que, en definitiva, la dimensién econdmica queda descartada,
ninguna de estas dos leyes modifica sustancialmente los cometidos. Por lo tanto, la defensa
del patrimonio nacional y la promocion del desarrollo econémico y social de la Republica
siguen revistiendo en los cometidos del COSENA. Asi, el articulo 4 de la Ley 14157, de
febrero, repite la definicion de seguridad nacional del Decreto de 1973. No obstante, en dicha
Ley se reafirma: 1. la concepcion de problematica interméstica de la seguridad nacional,
cuando explicita que las interferencias o agresiones pueden ser internas o externas; 2. la
ineludible intervencion de los mandos militares para combatir agentes que la comprometan.

14 Sin que este aporte signifique un marco conceptual de referencia para el trabajo, cabe refrescar la definicion
de politica exterior del autor francés Raymond Aron (1963), considerado como uno de los precursores del
paradigma o tradicion realista en el campo de estudios de las Relaciones Internacionales, cuando la consideraba
como “un conjunto de decisiones y conductas que se toman en el plano estratégico-diplomatico, yesto conlleva
la posibilidad de la guerra como el inico recurso legitimo de los Estados para hacer prevalecer su presencia o
idea de justicia ante otros Estados”.

24



Finalmente, tampoco se introducen innovaciones en cuanto al funcionamiento del
COSENA, que seguird trabajando: bajo la jerarquia del presidente, con la adopcion de
medidas mediante consenso, sin prevalencia entre ministros y jerarcas militares, con una
Secretaria a cargo de un 6rgano militar como el Estado Mayor Conjunto y con la interaccion
fluida con los organismos del Estado.

En 1976, el LActo Institucional N° 3|, con el mismo alcance constitucional que el gobierno
de facto atribuyera a todos los Actos Institucionales, se embarca en un trabajo de

reestructuracion del Poder Ejecutivo, bajo la premisa de su superioridad frente a los otros dos
poderes tradicionales del Estado. Una definicion filosofica que esta, segin la letra delos
considerandos, recogida en las tendencias del derecho publico en respuesta a factores
anormales de perturbacion en los planos politico, social y econémico. El fortalecimiento del
Poder Ejecutivo, también se revela con la consagracion del COSENA con un estatus de
organo decisor y una regulacion de naturaleza constitucional

En este andlisis de la norma se puede aseverar que la dimension politico-diplomatica queda
absolutamente subsumida en la dimension militar-estratégica. En efecto, si bien la jerarquia
e integracion y los cometidos no varian, en materia de funcionamiento, las decisiones del
Poder Ejecutivo actuando en COSENA, solamente se refrendan cuando el presidente
consigue la aceptacion de los ministros de Interior y Defensa Nacional; en otras palabras, no
varia el mecanismo de toma de decisiones, pero se adiciona un simbolo en materia de
prioridades. Asi queda definitivamente descartada la dimension econdmica y devaluada la
dimensidn politico-diplomatica, en una clara modificacion al espiritu delAcuerdo de Boiso
Lanza.

Si bien el respectivo texto fue rechazado por la ciudadania cabe reflexionar sobre los cambios

que proponia el h)royecto de reforma constitucional en 1980.\ De alguna forma, las

dimensiones implicadas suponen una fusion entre lo politico-diplomatico y lo militar-
estratégico y en ese sentido se regresa al esquema de las leyes de 1974. Las premisas de las
concepciones realistas sobre fusion entre defensa nacional y politica exterior se profundizan,
ya que no solo el COSENA tiene como competencia dirigir la politica exterior, sino que lo
hace desde una integracion obligatoria de los tres Comandantes en Jefe de las Fuerzas
Armadas. No obstante, la vigencia de la dimensién politico-diplomadtica radica en que es
dificil suponer un COSENA sin el Canciller ante esta competencia y en las intervenciones
obligatorias de un Poder Legislativo compuesto por representantes de la ciudadania.

Obviamente, y siguiendo el andlisis por categoria que supone este trabajo, el COSENA
mantiene su naturaleza de 6rgano constitucional, pero su estatus no solo constituye una
forma de actuacion del Poder Ejecutivo, novedosa desde el Acto Institucional de 1976, sino
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que también se arroga competencias preceptivas para cumplir sus cometidos, entre ellas el
asesoramiento en la propia direccion de la politica exterior.

En la integracién constitucionalmente preceptiva de los Comandantes en Jefe, radica el
cambio mas importante en materia de jerarquia e integracion. En efecto, el Presidente de
la Republica desde la ctspide del Poder Ejecutivo actia en COSENA con una integracion
que incluye miembros permanentes y miembros eventuales; estas membresias seran definidas
por ley, de iniciativa privativa del Poder Ejecutivo, como mecanismodemocratico. No
obstante, es necesario recordar el rol ineludible del Canciller y su casi segura integracion al
organo.

En materia de cometidos, el proyecto del gobierno jerarquiz6 al COSENA, desde una logica
de una dimension militar-estratégica, penetrando en todos los aspectos de la politica exterior,
inclusive los adscriptos a la dimension politico-diplomatica y econdmica. Asi sus cometidos
constitucionales si bien responden a temas asociados a la seguridad nacional — declaracion
de guerra, imposicion de medidas prontas de seguridad, declaracion del estado de subversion,
declaracion del estado de guerra- también suponen respuestas mas generales sobre las
relaciones externas del pais como la propia direccion de la politica exterior, decretar la
ruptura de relaciones diplomaticas o convocar al Tribunal de Control Politico.

Finalmente, en cuanto al funcionamiento del COSENA, se mantiene el rango constitucional
de su Secretaria a cargo del Jefe del Estado Mayor Conjunto. Obviamente el régimen
democratico supone la intervencion del Poder Legislativo en varios de sus cometidos:
declarar la guerra, imponer medidas prontas de seguridad, declarar los estados de subversion
y de guerra. La direccion de la politica exterior y la ruptura de relaciones diplomaticas quedan
establecidas como potestad del Poder Ejecutivo, pero sin perjuicio de los controles
parlamentarios.

Finalmente, la salida del régimen de facto supuso un pacto entre los partidos politicos y los
mandos militares estampados publicamente y en version del propio régimen, mediante el

|Acto Institucional N°19.| La escasa regulacion del COSENA que sobrevive después del

Pacto del Club Naval, sigue abrevando a la fusion entre las dimensiones politico-
diplomatica y militar-estratégica, con la reminiscencia a una Guerra Fria que transitaba sus
ultimos afios.

Si bien sus cometidos son fijados en asuntos vinculados con la preservacion de la soberania,
independencia e integridad territorial del Estado y en los proyectos de largo alcance que
puedan afectar esos valores esenciales, asi como en el mantenimiento de la tranquilidad y el
orden publicos, cabe acotar que, tanto en el gobierno de facto como en el sistema politico, el
conflicto Este-Oeste comenzaba a visualizarse como ajeno a los intereses nacionales,
producto de la posicion de Estados Unidos en el conflicto bélico por
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las islas del Atlantico Sur. A su vez, si bien el rol del COSENA solo reviste un estatus de
asesoramiento, su naturaleza puede considerarse constitucional, ya que forma parte de un
compromiso que se adhiere a la Constitucion de 1967.

La jerarquia e integracion del 6rgano descarta las soluciones del proyecto de Constitucion
de 1980 y retoma lo establecido en la Ley 14227 y en el Acto Institucional N° 3: un presidente
monitoreando una interseccion entre los ministros de Interior, Defensa Nacional y Relaciones
Exteriores —ahora figuras provenientes del sistema politico- con los Comandantes en Jefe de
las Fuerzas Armadas. Cabe resaltar, si, la presencia del Vicepresidente de la Republica, figura
que, como presidente del Poder Legislativo, agrega una cuota importante de representatividad
al COSENA vy facilita la informacion a todos los partidos politicos con representacion
parlamentaria. Todas las decisiones sobre su funcionamiento serian competencia de rango
legal en un sistema politico legitimado en laselecciones de 1984, y operaria a iniciativa del
Poder Ejecutivo aprobada por la mayoria absoluta del total de componentes de cada Camara.

En definitiva, en el proceso de institucionalizaciéon del COSENA quedan varios indicios
sobre esa fusion seguridad interna, defensa nacional y relaciones externas como reflejo de la
Guerra Fria y respuesta a las estrategias de las dos superpotencias de injerir en los sistemas
politicos ajenos. El primero radica en la mirada plural en la integracion de los ministerios
afines a estas tres temadticas, mas alla de algunas peculiaridades como la integracion de
jerarcas del equipo econdmico de gobierno. Un segundo indicio supone la directriz
compulsiva de cohabitacion entre ministros y mandos militares. El tercer indicio supuso el
agregado de “internas o externas” a las interferencias o agresiones que afectan la integridad
nacional, a partir de la ley de febrero de 1974. En este rumbo, el Acto Institucional N° 3 en
1976 va a jerarquizar la impronta de dos ministerios —Interior y Defensa Nacional- por sobre
el la Cancilleria, mediante la potestad de refrenda. Pero el punto mas alto del rol del COSENA
supondra el propio intento de perpetracion en la reforma constitucional de 1980, otorgandole
el rol de asesor obligatorio en la direccion de la politica exterior, aunque su actuacion hubiera
estado sometida a los roles de codecision y control parlamentarios de un régimen
democratico. Finalmente, del Pacto del Club Naval, en 1984, resultara un COSENA con la
integracion original, en un rol de asesoramiento, y regulado y controlado por el Poder
Legislativo en pleno declive del paradigma del conflictoEste-Oeste.
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