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1l faut que par la force des
choses, le pouvoir arréte le pouvoir

MONTESQUIEU

SUMARIO: 1. El poder y los regimenes politicos. 11. El ejerci-
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democracia. IV. Formas del control del poder necesarias en

la democracia. V. La democracia, el control del poder y la ex-

periencia historico-politica uruguaya. V1. La experiencia uru-
guaya sobre el control del poder.

1. EL PODER Y LOS REGIMENES POLITICOS

1) La forma adecuada y eficaz de lograr el real y efectivo control del po-
der! constituye el tema determinante para permitir la existencia de un sis-

I La bibliografia sobre el tema del poder es enorme y practicamente inagotable. Un
resumen actual se encuentra en el trabajo de Bernard Guillemin (“pouvoir et contre pou-
voir”), en la Encyclopedia Universalis, t. 18, Paris, 1992, pp. 851-853. Pero de todos mo-
dos, pese a la imposibilidad hoy de dar una resefia bibliografica tolerablemente completa,
es necesario recordar, con el peligro de caer en injustos olvidos, a Maquiavelo, Montes-
quieu, Benjamin Constant, Tocqueville y Max Weber. Véase, en especial: Valadés, Die-
go, El control del poder, 2a. ed., México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
1998; México, Porraa, 2000; Baurriccaud, F., Esquise d’'une théorie de I’autorité, Paris,
PUF, 1961; B. De Jouvenel, Du pouvoir: histoire narurelle de sa croissance, Geneve,
1947; Merriam, C. E., Potical Power, Nueva York, 1934; March, J. G., The Power of Po-
wer, N. J. 1966; Lapierre, J. W., Essai sur le fondement du pouvoir politique, Paris, GAP,
1968; Weber, Max, Economie et societé, t. 1, Paris, Plon, 1971; Peces-Barba, Gregorio,
Etica, poder y derecho, México, 2000.
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tema politico justo, lo que en nuestro tiempo significa la existencia de
verdaderos y legitimos regimenes democraticos.

El poder, que existe siempre en toda comunidad, constituye en el caso
de esa forma politica especifica que es el Estado, uno de sus elementos
constitutivos, junto con la poblacion —es decir, el elemento humano—y
el territorio —que es la base fisica—. Es ese poder, caracterizado en el
Estado por ser soberano, que se ejerce, en principio, sobre una poblacion,
en un territorio determinado.

Todo poder tiende siempre a expandirse y a desbordarse en su aplicacion
y ejercerse cada vez con mas efectiva intensidad. Este caracter naturalmen-
te expansivo, que lo conduce a intentar sobrepasar los limites fijados, a
abatir las vallas establecidas y a profundizar su incidencia, constituye algo
consustancial con la idea misma y con la naturaleza del poder.

Son estos caracteres, inseparables de su ser, los que generan la conse-
cuencia de que todo poder tenga un elemento insito de corrupcion, y que
cuando el poder sea absoluto, por no encontrarse limitado ni controlado,
el efecto corruptor pueda ser absoluto. La rotunda e historica afirmacion
del jurista inglés Lord Acton, de que “Todo poder corrompe y el poder
absoluto corrompe absolutamente”, es una verdad politica e historica,
verdadera siempre, tanto ayer como hoy.

Esto es asi en todos los regimenes politicos, porque el desborde y el
abuso del poder, aunque tenga formas distintas, existen siempre, aunque
en diferente grado, en todos los regimenes politicos, sean no democraticos
o democraticos. Pero en la democracia el peligro es menor, y existen efica-
ces posibilidades de control y de limitacion de la arbitrariedad del poder.

El tema es hoy particularmente interesante en la democracia, cuyo ob-
jetivo es lograr el control y la limitacion del poder, incluso, cuando éste
tenga origen legitimo, para que no pueda ser posible —o por lo menos
para disminuir al méximo razonable— el efecto negativo, siempre posi-
ble, del ejercicio del poder, cuando acttia afectando a la libertad, sobre la
voluntad del pueblo, expresada electoralmente y sobre la persona huma-
na, su dignidad y sus derechos.

2) El poder —en cuanto fendmeno sociopolitico existente en toda co-
munidad, y en especial, con el cardcter de soberano en el Estado— se
manifiesta, expresa y se ejerce por seres humanos.

Son los hombres, encarnacion visible e ineludible del poder social y
politico, por medio de los cuales éste siempre necesariamente se mani-
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fiesta, los que pueden abusar de €l y ultrapasar los limites destinados a
impedir su eventual desborde y falta de control.

De aqui que el problema del control del poder resulta ser, finalmente,
el problema del control personal de los que, en cuanto seres humanos,
detentan y ejercen ese poder.

3) El poder del Estado se ejerce a través del derecho, ya sea por la via
de actos juridicos de diferente naturaleza y jerarquia, asi como también
por hechos, de acciones humanas de agentes estatales cuyas conductas se
imputan juridicamente del Estado.

4) Naturalmente, encaro aqui s6lo el fenémeno del poder que emana
del Estado.

Pero el poder como tal es algo mas general, e incluye todas las expre-
siones del mismo, incluso las no estatales; es decir, el poder que no tiene
un origen etatico. Estas manifestaciones o expresiones del poder no esta-
tal, facilmente identificables en el seno de toda sociedad, y por ende, en
el Estado, como por ejemplo entre otros casos posibles, el poder de los
grupos religiosos ¢ Iglesias, el poder de sectores militares, econdmicos,
sociales, obreros o patronales, no puede desconocerse, pero no debe con-
fundirse con el poder del Estado, unico que constituye aqui el objeto de
nuestra atencion.

5) Por eso hay que tener en cuenta que el poder no es sélo un feno-
meno socioldgico y politico. Es también un elemento existente en lo
humano, en la conducta del ser y en lo individual, de caracter intelec-
tual y psicolégico, que radica en toda persona humana. La voluntad de
poder, aunque expresada en diferentes formas, dirigida a distintos obje-
tivos y poseedora de desiguales intensidades, existe siempre en la natu-
raleza humana.?

Este elemento no puede dejarse de lado al analizar la cuestion de la
necesaria limitacion y control del poder social y politico en el Estado, es-
pecialmente cuando debe encararse el punto de los efectos y remedios
del fenomeno de la personalizacion del poder.

6) El poder del Estado, ejercido en el marco del derecho, en los regi-
menes en los que existe un Estado democratico de derecho, constituye en

2 Sin poderme extender a este respecto, es ineludible remitirme a Maquiavelo y a las
paginas insuperables que ha dedicado en E! principe, a la voluntad de poder y de domi-
nacion. Hace poco tiempo un libro, de particular agudeza, ha sido dedicado al estudio del
poder en Maquiavelo (Balladour, Eduoard, Machiavel en démocratie. Mécanique du pou-
voir, Paris, Fayard, 2006, pp. 15-27 y 137-139).
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si mismo un control necesario para el encauzamiento o el freno de los
poderes de facto, emanados de grupos o instituciones no estatales que
puedan existir y actuar, tanto en el interior como en el exterior del pais.

1I. EL EJERCICIO DEL PODER Y LA LEGITIMIDAD

7) Poder no es necesariamente sinéonimo ni de legalidad ni de legitimi-
dad. El poder puede ser legal o ilegal, legitimo o ilegitimo.

Puede, en efecto, ejercerse con carencia de legalidad o con falta de le-
gitimidad. En este ltimo caso la ausencia de legitimidad puede conside-
rarse sinénimo de la falta de “autoridad”, en su verdadero y trascendente
sentido de auctoritas, que es lo que le da al poder su valor ético y juridi-
co y, en consecuencia, su legitimidad.3

8) El poder puede ser legitimo o ilegitimo por su origen (originario),
pero ademas, aunque legitimo originariamente, puede devenir ilegitimo
por su ejercicio injusto, irracional o inmedido.

La distincion entre legitimidad originaria e ilegitimidad supervinien
te,* ha sido siempre sefialada en la doctrina politica, desde el pensamien-
to griego, especialmente desde Aristoteles, pasando por la Edad Media, el
Renacimiento y la Ilustracion, hasta llegar, siempre vigente, a nuestros dias.

Pero, ademas un poder legitimo, ejercido por la autoridad estatal com-
petente, formalmente correcto, puede estar viciado si se ejerce con una
finalidad o un designio ilegitimo; es decir, si se ha emitido por una razon

3 Garcia Pelayo, Manuel, “Avetoritas”, Idea de la politica y otros escritos, Ma-
drid, Centro de Estudios Constitucionales, 1983, pp. 135-219; Gros Espiell, Héctor,
“La legitimidad politica de la Revolucion y de la guerra civil de 1904”, La Revolucion
de 1904 legitimidad e ilegitimidad. Actualizacion de una polémica, Montevideo, Tau-
rus, 2004, p. 235.

4 La distincion entre tirania regitive, es decir, superviniente, de la tirania acquisitive,
que es la adquisicion ilegitima del poder sin derecho, por la violencia o el terror, ha teni-
do una aplicacién muy significativa en la historia politica de Occidente (Le Fur, Didier,
Charles VIII, Paris, Perrin, 2006, p. 122).

5 Chevalier, J. P., Les regicides, Paris, 1989; Blanchard, J., Represéntation, Pouvoir
et royauté a la fin du moyen age, Paris, 1995; Bastid, Paul, “Legitimité”, Encyclopedia
Universalis, t. 9, Paris, 1968, pp. 869-871; Fernandez Segado, Francisco, “Legitimidad”,
Diccionario electoral, San José, IIDH-CAPEL, 1989; Gros Espiell, Héctor, La legitimi-
dad politica de la Revolucion y de la guerra civil de 1904, cit., p. 235; Ferrero, Gugliel-
mo, Pouvoir, Soledi, Plon, Paris-Nueva York, 1943, capitulo X (“Légitimité et prélégiti-
mité”), XI (“La monarchie Légitime) y XII (“La démocratie 1égitime”).
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o un motivo irregular distinto del que se considerd y tuvo en cuenta al
atribuirse la competencia a esa autoridad estatal. Es el fenomeno de la
“desviacion de poder” (detournement de pouvoir), que genera el efecto
de viciar un acto de poder que formalmente podria considerarse legitimo.

I11. EL CONTROL DEL PODER Y LA DEMOCRACIA

9) El problema del control y de la limitacion del poder no puede plan-
tearse ni encararse su solucion de igual manera en los regimenes no de-
mocraticos de caracter totalitario, autoritario y/o tiranico y en los siste-
mas democraticos.

En los primeros, el desborde del poder y su incontrol es consustancial
con su ser. El poder ilimitado, sin la frontera de la libertad y del respeto
de los derechos humanos, sin la existencia de un sistema constitucional
dirigido a controlar y encauzar juridicamente su ejercicio, es, precisa-
mente, una de las caracteristicas determinantes de la no existencia del
principio democratico en un sistema politico.

Por el contrario, en los regimenes democraticos el control y la limita-
cion del poder estan en la esencia misma de la naturaleza del régimen po-
litico. Toda la arquitectura de esos sistemas esta orientada al logro de es-
te control y de esta limitacion.

Ningun 6rgano gubernamental en la democracia tiene competencias
ilimitadas. Ninglin 6rgano en este régimen puede pretender escapar al
control y a las responsabilidades consiguientes. Toda la mecanica consti-
tucional supone el respeto de esta idea, sobre la cual se han construido
los modernos regimenes politicos.

Los grandes principios politicos aceptados hoy universalmente por las
culturas humanas que en su rica diversidad coexisten hoy en el mundo
son, justamente, formas de lograr, por medio del derecho, el control y la
limitacion del poder y la eliminacion razonable de la arbitrariedad y de
la injusticia.

10) El poder en la democracia no puede ser la consecuencia del ejerci-
cio de la voluntad, sélo personal, de un gobernante o de un funcionario.

El poder es un concepto institucional y juridico, ejercido, es cierto, a
través de decisiones y acciones humanas, pero valido Uinicamente si es la
expresion de lo que ha sido formado, emitido y ejecutado de acuerdo con
la norma juridica que lo habilita.
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11) Historica y politicamente uno de grandes enemigos de la democra-
cia y del Estado de derecho ha sido, y es, el fenomeno de la personaliza-
cion del poder. Este fendmeno es la consecuencia y la aceptacion de la
creencia de que el poder emana de un hombre que posee, por si, algo
propio, especial e individual, nacido de su persona no institucional ni ju-
ridicamente, sino en cuanto tal.

Esta personalizacion del poder se ha encarnado en el curso de la histo-
ria bajo distintas formas, en diferentes ejemplos de sistemas antidemo-
craticos y totalitarios.

Pero ademas, se ha dado y se da contemporaneamente, dentro de algu-
nos sistemas democraticos, una personalizacion del poder, fruto de ne-
gativos factores culturales, econémicos y sociales. Este fenomeno, de
especial gravedad politica, ha de ser combatido por medios multiples,
diversos y convergentes, para que el poder, institucional y juridico, con-
trolado y limitado por el derecho, sea la unica y valida expresion de la
voluntad politica del Estado, descartdndose asi el arbitrio personal irres-
ponsable y la expresion incontrolada de la voluntad personalisima de
un hombre.

12) La garantia efectiva de los derechos humanos, la existencia de re-
gimenes electorales libres y justos, sin coaccion ni fraude, un sistema de
separacion y equilibrio de los poderes del gobierno, un mecanismo que
asegure el respeto de la superioridad de la Constitucion y la responsabili-
dad, sin excepciones, por las consecuencias de la violacion del derecho,
son algunos de los elementos que, en los regimenes democraticos, deben
existir para erradicar la existencia y el ejercicio del poder absoluto, ilimi-
tado e incontrolado.

Todo ello, sin embargo, reconociendo la posibilidad de la existencia,
multiple y variable, de diferentes formulas posibles para establecer y ha-
cer funcionar un adecuado sistema de control del poder.

Hay que convenir en que hoy uno de los temas capitales de la demo-
cracia para luchar contra la posibilidad de que ella sea so6lo una palabra
—capaz de cualquier contenido real—, se encuentra en que exista, efecti-
va y verdaderamente, un adecuado control del poder.

Si este control real no existe, no habra democracia.

Por eso, podria decirse, sin temor a errar, que la democracia es el régi-
men politico en que estd asegurado el control del poder, de acuerdo con
el bien comun, consecuencia del imperio de la libertad y de la justicia.
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13) Todo lo que antecede solo tiene sentido, efectividad y eficacia si
realisticamente se traduce, en lo factico, en el mundo de los hechos y en
la verdad de la vida politica.

Es por eso que todos los sistemas y mecanismos institucionales dirigi-
dos a limitar y controlar el poder, inicamente tienen real significacion
cuando constituyen limites y controles no solo existentes en lo normati-
vo, sino ademas reales, vivos, actuantes y eficaces. Y para ello los con-
troles deben poseer un poder real, un contrapoder, capaz de oponerse al
poder. En los hechos, solo el poder es capaz de frenar, y, en consecuen-
cia, controlar al poder.

Por eso la rotacion de los partidos politicos en el gobierno es esencial
para que el control del poder sea real y efectivo. La permanencia indefi-
nida de un solo partido politico en el gobierno es un elemento negativo
para las posibilidades de control efectivo del poder.

IV. FORMAS DEL CONTROL DEL PODER NECESARIAS
EN LA DEMOCRACIA

14) La primera condicidn, el elemento inicial, del que puede resultar
el control del poder, se encuentra en que este poder del Estado, que po-
see el caracter de soberano, no esté en manos, ni haya sido atribuido, ni
sea ejercido, por un solo 6rgano, por una sola autoridad, por un solo indi-
viduo ni por un solo y unico “poder del gobierno”.

Este presupuesto esta en la base de la exigencia necesaria, en todas sus
posibles variantes y formas, de una multiplicidad de los poderes de go-
bierno y de su separacion, racional y equilibrada. Sélo si tal multiplici-
dad y separacion existe, juridica y realisticamente, el control del poder
etatico es posible.

Montesquieu —¢l, pero no solo él, en el siglo XVIII y ahora— ha ex-
presado y fundado esta idea.

6 La distincion entre “poder del Estado” —energia, fuerza y accidn coactiva, sobe-
rana ¢ irresistible— y “poderes del gobierno”, expresion usada para referirse al sistema
orgénico a través del cual se expresa el poder estatal, o etatico, a cada uno de los cuales
corresponde el ejercicio predominante de una de las funciones del Estado (legislativa,
ejecutiva, administrativa y judicial), ampliamente desarrollada por la doctrina, y que en
el Uruguay tuvo un exponente brillante en Justino Jiménez de Aréchaga, en su Teoria
del gobierno y en su obra La Constitucion nacional, esta en la base de lo que aqui se
expresa.
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Recordemos sus palabras, tan validas ayer como hoy:

Lorsque dans le méme personne ou dans le méme corps, la puissance 1é-
gislative est réunie a la puissance exécutive, il n’y a point de liberté. “Il
n’y a point encore de liberté si la puissance de juger n’est pas séparée des
puissances législative et de I’exécutive”.

“Tout serait perdu si le méme corps ou le peuple, gardai les trois pou-
voirs”. I1 faut que, par la force des choses, le pouvoir arréte le pouvoir.’

Y, a mediados del siglo XIX, con plena validez actual, Alexis de Toc-
queville en De la démocracratie en Amérique, decia respecto de la inad-
misibilidad de dar en el Estado a una sola autoridad el derecho a actuar
sin “control”:

Il n’y a donc pas sur la terre d’autorité si respectable en elle - méme, ou
revétue d’un droit si sacré, que je voulusse laisser agir sans contrdle et
dominer sans obstacles. Lors donc que je vois accorder le droit et la facul-
té de tout faire a une puissance quelconque, qu’on I’appelle peuple ou roi,
démocratie ou aristocratie, qu’on 1’exerce dans une monarchie ou dans
une république, je dis: 14 est le germe de la tyrannie,et je cherche a aller
vivre sous d’autres lois.®

15) Pero todo esto de nada serviria sin la libertad. Sin respeto efectivo
de los derechos humanos, sin plena libertad de emision y trasmision del
pensamiento para todos, por todos los medios existentes, y sin libertad de
buscar y recibir la informacion sin trabas ni impedimentos, todo lo de-
mas, incluso la separacion de los poderes del gobierno, no podria servir
para el control efectivo del poder.

Finalmente, hay que concluir que el gran elemento necesario para el
control del poder es la opinion publica, que sélo puede formarse, actuar
con eficacia e incidir plenamente, si existe la libertad.

La opinién publica ejerce un control difuso del poder, que hoy se ex-
presa a través de lo que se denomina “sociedad civil”, en la que tienen
una importante participacion las organizaciones no gubernamentales.

7 Montesquieu, L ’esprit de lois, livre XI, chapitre VI (“De la Constitution de
I’ Anglaterre™), Oeuvres complétes, 11, Paris, La Pléiade-Gallimard, 1951, p. 397.

8 Tocqueville, Alexis de, De la démocratie en Amérique, chapitre VII (“De 1’omni-
potence de la majorité aux Etats Unis et de ses effets, tyrannie de la majorité”), Oeuvres,
11, Paris, Gallimard, 1992, p. 289.
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16) A este elemento inicial e ineludible deben —y pueden, en su mul-
tiple diversidad— agregarse otras posibles formas de control del poder
en los sistemas democraticos.

En primer lugar, los controles sobre el ejercicio de las competencias
del cuerpo electoral —del pueblo en alguna terminologia—, ya sea res-
pecto de los actos de eleccion como de los de plebiscito y referéndum. El
control de este ejercicio por medio de o6rganos juridica y técnicamente
capacitados, con competencias adecuadas —y politica e intelectualmente
independientes, a veces con adecuada participacion de los partidos politi-
cos— lldmense tribunales o corte Electorales— es obviamente esencial
en la democracia para el control general del poder.

En segundo término, los controles politicos a cargo del Poder Legisla-
tivo, que pueden ir, en su casi infinita diversidad, desde el control del go-
bierno en los sistemas parlamentarios, semiparlamentarios o semipresi-
dencialistas, hasta todo lo que resulta del juicio politico y otras formas de
responsabilizacion que pueden darse en los regimenes presidencialistas.
Para que el control parlamentario sea eficaz y efectivo puede ser impres-
cindible que exista una adecuada representacion de las minorias en la in-
tegracion del Parlamento. Pero ademas, hay que sefialar que la represen-
tacion de las minorias en los diversos o6rganos de control, en diferente
forma, segun los diversos casos y soluciones, teniendo en cuenta la dis-
tinta naturaleza y competencias de estos drganos, es siempre de significa-
tiva importancia para la eficacia del control del poder.

En tercer lugar, el ejercicio de la funcion legislativa por el Poder Le-
gislativo, por el Parlamento, consecuencia de la “reserva de la ley”, que
no puede ser objeto de la actividad normativa del Ejecutivo.

En cuarto término, el control de la ejecucion presupuestal y financiera,
por un d6rgano técnico e independiente, llamese tribunal o corte de cuentas.

En quinto lugar, el control de la constitucionalidad en las leyes o de
los proyectos de ley ya sancionadas por el Parlamento, pero aun no pro-
mulgadas, a cargo sea de drganos especiales (cortes, tribunales o conse-
jos constitucionales), del 6rgano supremo del Poder Judicial (corte supre-
ma, suprema corte o supremo tribunal) o en general por los tribunales y
juzgados integrantes del Poder Judicial.

En sexto término, el control de la regularidad juridica de los actos
emanadas del Poder Ejecutivo y de la administracion, a cargo de tribuna-
les especiales (por ejemplo, tribunal de lo contencioso administrativo),
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de tribunales ordinarios o de 6rganos de denominacion especial y compe-
tencias propias, como en ciertos paises, el consejo de Estado.

En séptimo lugar, la existencia de instituciones, procedimientos o ac-
ciones, de diversa naturaleza, estructura y efectos de sus decisiones, para
defender los derechos conculcados y asegurar su vigencia. Imposible
enumerarlos todos aqui, pero es imposible no hacer una referencia al am-
paro, hoy de reconocimiento, existencia y aplicacion tan general, fruto de
una destacable capacidad de expansion, que le ha ido dando un reconoci-
miento casi universal.

Y por ultimo, no se puede dejar de hacer referencia a la actual existen-
cia de procedimientos de control del poder, para proteger los derechos
humanos ante los abusos del poder, de caracter internacional, ya sean
universales o regionales.

Estos procedimientos y acciones dirigidos a lograr el control del po-
der, en el marco del derecho internacional, se suman y complementan,
con base en una necesidad que el mundo actual no puede desconocer, a
los sistemas de control del poder existentes en el ambito interno del Esta-
do, previsto y regulado por el derecho nacional.

17) Como es facil comprobar, la diversidad que presenta el derecho
comparado en cuanto a los controles posibles del poder es enorme. Pero
en esa casi infinita variedad de formulas, tanto los existentes en el inte-
rior del Estado como las exteriores, nacidas del derecho internacional,
hay un elemento comun: la voluntad de encontrar y la busqueda para ha-
llar y establecer el control, ya sea politico o juridico, interno o interna-
cional, adecuado y eficaz del poder, para asegurar asi la libertad, los de-
rechos humanos y la democracia.

V. LA DEMOCRACIA, EL CONTROL DEL PODER
Y LA EXPERIENCIA HISTORICO-POLITICA URUGUAYA

18) Lo dicho hasta aqui puede ser considerado como el presupuesto, el
preambulo, para encarar la reflexion sobre el tema del control del poder y
de su relacion con la democracia en el Uruguay.

Es lo que ahora intentaremos hacer.

El proceso democratico en el Uruguay, partiendo de la entrada en vi-
gencia de la primera Constitucion de 1830, no ha sido ni facil ni ininte-
rrumpido. Ha habido, es cierto, una linea general, de progreso, desarrollo



EL CONTROL DEL PODER Y LA DEMOCRACIA 223

y afirmacion de la democracia, pero con repetidas y tristes interrupcio-
nes, con retrocesos momentaneos, en ocasiones con violencias y viola-
ciones de la libertad, del derecho y de la justicia, y con oscuros y negati-
vos periodos, como el mas reciente y grave, que el Uruguay soportd con
dolor y vergiienza entre 1973 y 1984.

19) La primera Constitucion uruguaya, la de 1830, no usaba el califi-
cativo de democracia para individualizar la forma de gobierno, que era la
“representativa republicana” (articulo 13).

Por lo demas, se suspendia la ciudadania “por la condicion de sirviente
a sueldo, peon jornalero o simple soldado de linea...” (articulo 11, 20.);
no se eliminaba la esclavitud; inicamente se establecia que en el territo-
rio del Estado “nadie nacera ya esclavo”, quedando prohibido “su trafico
e introduccion a la Republica” (articulo 131); los ciudadanos naturales
eran solo “los hombres libres” (articulo 70.) y los ciudadanos legales de-
bian poseer “alglin capital en giro o propiedad raiz” (articulo 8o.).

La expresion “democracia” era mirada en esos afios del siglo XIX
“con temor, como sinénimo de caos demagodgico y como dominio incon-
trolado de las turbas™.’

En este sistema “representativo republicano”, ni plena ni expresamen-
te democratico, existian algunos elementos necesarios para el control del
poder. Pero faltaban otros muchos.

Habia separacion de poderes (articulo 14), habia atribucion de la fun-
cion legislativa al “Poder Legislativo” (articulos 15 y 17), para la elabo-
racion de las leyes (articulos 59-71).

Existia el juicio politico (articulos 26.2 y 38).1°

Y una Comision Permanente (articulos 54-58), que debia velar sobre
la observancia de la Constitucion y las leyes, pudiendo hacer al Poder
Ejecutivo “las advertencias convenientes al efecto bajo de responsabili-
dad para ante la Asamblea General” (articulo 56). La Comisiéon Perma-
nente, con estas competencias, se ha mantenido en las Constituciones de
1918, 1934, 1942, 1952 y 1966).

9 Gros Espiell, Héctor, “Intento preliminar de una determinacion de ciclos en la evo-
lucion constitucional iberoamericana”, Estudios constitucionales, Montevideo, Ingranusi,
1998; p. 518; Gros Espiell, Héctor, Evolucion constitucional del Uruguay, Montevideo,
Fundacion de Cultura Universitaria, 2003, pp. 42-58 y 69.

10 Gros Espiell, Héctor, “Una reflexion sobre el juicio politico en la Constitucioén
uruguaya”, Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico, Montevideo, t. XI,
nums. 73-75, 1998 en Estudios constitucionales, cit.
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Pero no se establecerian las formas, ni organicas ni procesales, del
control por parte del Poder Legislativo y de sus dos Camaras, ni se asig-
naban al Poder Judicial (articulo 96) competencias de control de la cons-
titucionalidad y de la legalidad de la administracion.

Era, por tanto, muy elemental e incompleto, aunque no inexistente, el
sistema constitucional dirigido al control del poder. Por ello y por los
otros elementos ya sefialados, la democracia no era una realidad plena en
el Uruguay de mediados del siglo XIX.

A estas carencias constitucionales se unian los fenomenos de la perso-
nalizacion del poder presidencial, las guerras civiles, los golpes de Esta-
do, los gobiernos de facto y la prepotencia insita en el militarismo. Todo
en el marco de la existencia de una poblacion escasa y pobre con un baji-
simo nivel cultural general.

Esta realidad estaba, sin embargo, en el inicio y en la base de un lento,
trabajoso y dificil proceso politico, econdmico, social y cultural hacia
la democracia, proceso que puede ser concebido y analizado, ademas de la
existencia de otros elementos, como la blisqueda y el establecimiento
gradual de un régimen eficaz y efectivo de control del poder.

El proceso conducente al control del poder se desarrolld progresiva-
mente. Hay que destacar, en especial, lo relativo al control parlamenta-
rio, consecuencia del inicio de la representacion parlamentaria de la mi-
noria, con base en lo que fue disponiendo la ley y el ejercicio creciente
de competencias parlamentarias de control sobre el gobierno, en especial
por los llamados a sala (interpelaciones) a ministros del Poder Ejecutivo
(articulos 85-90) —convocatorias no previstas en la Constitucion, pero
que nacieron y se desarrollaron en la practica— y a la emision posterior
de declaraciones de las Camaras, sin consecuencias juridico-constitucio-
nales expresas, pero, en cambio, con posibles efectos politicos.!!

20) La Constitucion de 1830 se mantuvo hasta 1918. Fue una vigencia
en muchas ocasiones so6lo tedrica, con reiteradas interrupciones y viola-
ciones. Pero pese a sus carencias democraticas, y también como fruto de
sus méritos, se mantuvo como un ideal de perfeccionamiento politico y
de institucionalidad republicana.

11 Gros Espiell, Héctor, “Antecedentes del neoparlamentarismo uruguayo”, Revista
de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Montevideo, afio XIII, num. 1, 1962, y
en Estudios constitucionales, cit.
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21) La Constitucion de 1918, la segunda que tuvo la Republica, cons-
tituy6 un gran adelanto democratico y un progreso muy importante en el
objetivo de lograr el control del poder.

En cuanto al adelanto democratico, hay que destacar no sélo el nuevo
texto relativo a la forma de gobierno de la Republica, que seria “de-
mocratica representativa” (articulo 14) y laica (articulo 50.), sino ademas
la eliminacion de la suspension de la ciudadania existente en 1830, por la
condicion de sirviente a sueldo, pedn o jornalero, vago o analfabeto. Se
elimind asimismo en el articulo 7o. la expresion “hombres libres”, que
estaba en el articulo 70. de la Constitucion de 1830, y se previd que la
ley podria reconocer a la mujer el derecho al voto activo y pasivo en
materia nacional y municipal (articulo 10).

Se establecié un cuidadoso sistema de garantias del sufragio (articu-
lo 90.).

Se incluyd una norma (articulo 156), que instituye el habeas corpus,
que no estaba previsto en la carta de 1830, y que se ha mantenido hasta
hoy.!?

En lo que se refiere a los controles parlamentarios del poder, se previd
la facultad de los legisladores, de pedir por escrito a los ministros de Esta-
dos, datos e informes (articulo 49), la competencia de las Camaras, por re-
solucion de la tercera parte de sus miembros, de hacer venir a sala a los
ministros para pedirles y recibir informes con la finalidad, entre otras, “de
fiscalizacion” (articulo 50), y también la atribucion a las Camaras de nom-
brar comisiones parlamentarias de investigacion (articulo 51). Estos insti-
tutos se han mantenido en todas las Constituciones posteriores.

No se llegd sin embargo a prever la posibilidad de un control politico
parlamentario, con el establecimiento del instituto de la censura y de la
consiguiente caida del o de los ministros censurados. Pero fue un antece-
dente.!3

Una de las innovaciones de mayor interés de la Constitucion de 1918
fue el establecimiento de un sistema dual en la composicion del Poder
Ejecutivo, dividiéndolo en dos: la Presidencia de la Republica y el Con-
sejo Nacional de Administracion (articulo 70). De este Consejo, de nue-
ve miembros, de integracion bipartidista (articulo 82), dependerian “to-

12 Gros Espiell, Héctor, “Hébeas corpus™, Revista Uruguaya de Derecho Constitu-
cional y Politico, Montevideo, num. 1990, y en Estudios constitucionales, cit.
13 Gros Espiell, Héctor, Antecedentes del neoparlamentarismo uruguayo, cit.
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dos los cometidos de administracion que expresamente no se hayan
reservado al Presidente de la Republica”, tales como los relativos a ins-
truccion publica, obras publicas, trabajo, industrias y hacienda, asistencia
e higiene” (articulo 97).

Fue un intento de combatir el autoritarismo presidencial, del predomi-
nio opresivo del Poder Ejecutivo,'* y de controlar el poder, no sélo divi-
diendo el Ejecutivo, sino ademas integrandolo con un 6rgano colegiado,
formado por representantes de los dos partidos politicos, lo que hacia po-
sible el control interno de la actividad administrativa, con participacion
de la oposicion.

No es este el momento de analizar globalmente lo positivo y lo negati-
vo de esta curiosa experiencia constitucional, pero no hay duda de que la
formula adoptada en el Uruguay en 1918 se tradujo en una acentuacion
muy beneficiosa del control del poder y en un elemento de moderacion
de la peligrosa personalizacion del poder presidencial, muchas veces de
hecho ilimitado, que habia caracterizado la vida politica del pais después
de 1830. Sin embargo, contenia el peligro de que “se paralizara la accion
por exceso de controles”.!

22) En 1924, la creacion por ley de la Corte Electoral adicion6 un ele-
mento esencial para el control del poder, sumando a los contralores exis-
tentes: la garantia de la vigilancia de todos los procesos electorales por un
organo independiente, con competencia jurisdiccional y administrativos.
Su accidn, desde entonces hasta hoy, en el ejercicio de su competencia de
control, ha sido fundamental para la existencia de un Estado democratico
de derecho en el Uruguay.'¢

23) La Constitucion de 1934 —y la posterior de 1942— significaron
una ampliacion y profundizacion de las formas de control del poder.

Ambas fueron la consecuencia de rupturas del orden juridico institu-
cional vigente (golpes de Estado del 31 de marzo de 1933 y 21 de febre-
ro de 1942). Pero las dos fueron aprobadas por plebiscitos en los que se
pronuncié de manera afirmativa el Cuerpo Electoral. Los gobiernos de

14 Gros Espiell, Héctor, El predominio del Poder Ejecutivo en América Latina, Mé-
xico, UNAM, 1977,y en Estudios constitucionales, cit.

15 La expresion es de Juan José Amézaga (Gros Espiell, Héctor, “Juan José Amézaga
y la Constitucion de 1918, Revista de Derecho, Montevideo, Universidad Catdlica, VII,
2005).

16 Gros Espiell, Héctor, La Corte Electoral, Montevideo, Facultad de Derecho y
Ciencias Sociales, 1960.
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facto fueron relativamente breves (31 de marzo de 1933-18 de mayo de
1934; 21 de febrero de 1942-15 de febrero de 1943).

La forma de gobierno fue definida como “democratica republicana’
(Constitucion de 1942: articulo 72; Constitucion de 1952: articulo 82; Cons-
titucion de 1966: articulo 82).

La Constitucion de 1934 organiz6 un sistema de control del poder que,
en esencia, con algunos cambios, es el que aun hoy existe en el Uruguay.

En cuanto a los contralores parlamentarios, establecié un régimen sui
géneris de semiparlamentario —que también podria calificarse como de
semipresidencial,!” que manteniendo los contralores anteriores (pedido
de datos e informes, llamado a sala, comisiones parlamentarias de inves-
tigacion)—, hizo posible que los ministros pudieran, ademas, ser juzga-
dos politicamente, provocandose en caso de desaprobacion su caida, y
pudieran asi ser censurados politicamente, en un complejo proceso de di-
ficilisimo funcionamiento (articulos 137-145).

El Poder Ejecutivo fue radicalmente transformado. Se eliminé el Con-
sejo Nacional de Administraciéon de la Constitucion de 1918, pero se
constitucionalizé el Consejo de Ministros, con integracion bipartidista
(articulos 163 y 176-180), con lo cual se mantuvo la idea de la necesidad
del control politico interno del Poder Ejecutivo, con base en una estruc-
tura politica que tuviera en cuenta el bipartidismo existente todavia en-
tonces realisticamente en el Uruguay.

La Constitucién, poniendo fin a un largo silencio constitucional y a
una actitud en general negatoria de la doctrina y de la jurisprudencia,
previo la posibilidad de que las leyes fueran declaradas inconstituciona-
les e inaplicables en el caso concreto por la Suprema Corte de Justicia
(articulos 232 y 234). El petitorio podia ser hecho por la parte interesada
(por via de excepcion) o planteado de oficio por el juez o tribunal que
entiende en la causa. La Suprema Corte comenz6 de inmediato, incluso
antes que la ley reglamentara “los procedimientos pertinentes” (articulo
235), a ejercer este fundamental instrumento de control del poder.'3

)

17 Gros Espiell, Héctor, “Presidencialismo y parlamentarismo en la evolucion del
Uruguay. Reflexiones actuales”, Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politica,
t. VIII, nim. 43, 1991; Gros Espiell, Héctor, “Uruguay: ;presidencialismo o parlamenta-
rismo?, Cuestiones Constitucionales, Revista Mexicana de Derecho Constitucional, Mé-
xico, UNAM, I1J, num. 7, 2002, pp. 87-108.

18 Gros Espiell, Héctor, “La jurisdiccion constitucional en el Uruguay”, Boletin Me-
xicano de Derecho Comparado, México, afio XII, num. 35, 1979.
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La posibilidad de declarar por la Suprema Corte de Justicia la incons-
titucionalidad de las leyes y la inaplicabilidad de la ley declarada inconsti-
tucional en el caso concreto en que se ha pronunciado ha sido y es de im-
portancia significativa en el actual sistema general del control del poder
en el Uruguay. Sin embargo, no ha sido hasta hoy de trascendencia insti-
tucional ni politica determinante, al contrario de lo ocurrido en otros sis-
temas juridicos, analogos —por diversas razones, entre las que hay que
destacar el efecto limitado al caso concreto y por tanto no general— de
la declaracion de inconstitucional y la consiguiente inaplicabilidad de la
ley declarada inconstitucional.

La carta de 1934 previd que se estableciera por ley un tribunal de lo
contencioso administrativo, autobnomo e independiente, situado fuera del
Poder Judicial (articulo 271). Este tribunal seria competente para confir-
mar o revocar el acto impugnado, considerando su ajuste o su violacion
de la ley, sea en su fondo o en su forma, y también los casos de abuso o
desviacion de poder (articulos 274 y 275). Poseia ademas las competen-
cias de control prevista en el articulo 276. Durante la vigencia de la
Constitucion de 1934 no llegd a crearse por ley este tribunal previsto
constitucionalmente.

La Constitucion establecié un Tribunal de Cuentas para el “contralor
de toda gestion relativa a la Hacienda Publica”, con autonomia funcional,
integrado por cinco miembros elegidos por la Asamblea General (articu-
los 201 y 202).

Finalmente, la Constitucion incluyd entre los 6rganos de control, la
Corte Electoral (articulo 278), que habia sido creada por ley en 1924.
Este fundamental organo de control, independiente y autonomo, con
competencias administrativas y reglamentarias, poseia también el ejerci-
cio de la funcidén jurisdiccional, ya que seria “juez de las elecciones de
todos los cargos electivos” (articulo 278). Cierta doctrina y alguna juris-
prudencia llego6 a decir, opinién que yo no comparti, que la Corte Electo-
ral es un “poder del gobierno”, de igual naturaleza que los otros, llama-
dos poderes representativos (articulo 72).

24) La Constitucion de 1942, aunque cambi6 la forma de integracion
del Consejo de Ministros (articulo 174), eliminando la composicidon ne-
cesariamente bipartidista que tenia en la carta de 1934 y la forma de de-
signacion de los ministros (articulo 162), por lo que se ha afirmado que
acentuaba los elementos de un sistema parlamentario, no modificé lo
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esencial del régimen de contralores previstos en la Constitucion anterior.
Nada se adicion¢ al respecto.

Se mantuvo la posibilidad de que la Asamblea General pudiera “juz-
gar politicamente la conducta de los Ministros de Estado, desaprobando
sus actos de administracién o de gobierno” (articulos 136 y 138), lo que
determinaria la renuncia del o de los ministros (articulo 139), con un pro-
cedimiento engorroso y con un complejo juego de mayorias, que podia
terminar en la caida del presidente de la Republica.

Este régimen no llego a ser puesto en practica plena y normalmente en
el marco de la realidad politica, como tampoco habia funcionado satis-
factoriamente el andlogo —no igual— que habia establecido la carta de
1934 (articulos 137 y 146).

La Constitucion de 1942 mantuvo en su integracién y competencias al
Tribunal de Cuentas (articulos 198-203).

De igual modo, la Suprema Corte de Justicia siguié manteniendo su
competencia de declarar inconstitucionales e inaplicables en el caso con-
creto las leyes “por razén de forma o de contenido” (articulos 229-232),
sin modificar nada esencial de lo establecido en 1934.

No se cred el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, sino que al
igual que en 1934, se encargo a la ley su establecimiento (articulo 268),
lo que no ocurrié durante la vigencia de esta Constitucion (1943-1952).

Se mantuvo lo relativo al establecimiento y competencia de la Corte
Electoral (articulos 275-278), con lo cual este 6rgano, ya tradicional del de-
recho uruguayo, siguié jugando un papel esencial para el aseguramiento de
la verdad y la concesion electoral, y en lo pertinente del control del poder.

25) La Constitucion de 1952, fruto de un proceso de reforma que res-
peto escrupulosamente lo establecido en la Constitucion anterior (articu-
lo 281), acentud y perfecciono el sistema general de control del poder.

En primer lugar, volvié a suprimir la Presidencia de la Republica, esta-
bleciéndose que el Poder Ejecutivo seria ejercido por un Consejo Nacional
de Gobierno (articulo 149), de nueve miembros, elegidos directamente por
el pueblo, con integracion bipartidista (articulo 150). Se regresaba asi a la
consagracion de la idea colegialista, pero superando el régimen dualista de
integracion del Ejecutivo existente en la Constitucion de 1918 (Consejo
Nacional de Administracion y Presidencia de la Republica).'”

19 Gros Espiell, Héctor, “El Ejecutivo colegiado en el Uruguay”, Revista de Estudios
Politicos, Madrid, nim. 133, 1964.
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La vuelta del régimen colegiado se fundoé en la voluntad de eliminar la
personalizacion del poder y de hacer posible el control interno de la ges-
tion del Poder Ejecutivo. Pero ademas, en el pensamiento de la minoria
politica mayor, que apoy6 la Reforma —que fue el resultado de un acuer-
do politico partidario—, se buscaba por la via de integrar el Poder Ejecuti-
vo, impedir la utilizacion partidaria de la administracion y sus efectos elec-
torales, haciendo asi posible la futura rotacion de los partidos politicos y
encarar la posibilidad real de poner fin a la circunstancia historica de que
un solo partido politico, aunque muchas veces compartiendo el gobierno
con el otro, habia ocupado la Presidencia de la Republica desde 1865.

Este objetivo politico se logrd en las elecciones de 1958, con el triun-
fo del partido politico opositor y con la consiguiente rotacion en el po-
der, con todo lo que ella significaba para el control.

La responsabilidad politica de los ministros, resultado de la posibili-
dad de que se censuraran sus actos de administracién o de gobierno, con
la consiguiente renuncia, se mantuvo (articulo 147 y 148). Pero esta res-
ponsabilidad, en el marco del control parlamentario, no alcanzaba a los
consejeros nacionales de gobierno.

El Tribunal de Cuentas siguid teniendo un estatuto constitucional, en
un régimen de autonomia funcional, con amplias competencias de con-
trol presupuestal, hacendistico y financiero (articulos 208-213).

La Suprema Corte de Justicia sigui6 teniendo la competencia de decla-
rar la inconstitucionalidad y la inaplicabilidad en el caso concreto de las
leyes inconstitucionales. Pero se agrego a los casos en que es posible pe-
dir la inconstitucionalidad por via de excepcion o de oficio por el juez o
tribunal que entendia en cualquier procedimiento judicial, la pertinencia
de hacerlo por “via de accion”, y se incluy¢ al Tribunal de lo Contencio-
so Administrativo entre los tribunales que pueden hacerlo de oficio (ar-
ticulos 256-261).

Se cred directamente el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
para conocer “de las demandas de nulidad de actos administrativos cum-
plidos por la Administracion en el ejercicio de sus funciones contrarios a
una regla de derecho o con desviacion de poder”. El Tribunal era enton-
ces, y sigue siendo ahora, competente para anular o confirmar el acta im-
pugnada (articulos 30 y 321).

Se previo y regul6 asimismo el control del poder por la administracion
misma, a través de la prevision constitucional de los recursos administra-
tivos (articulos 317-319).
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La Corte Electoral mantuvo sus competencias constitucionales y su
estatuto constitucional (articulos 322-328).

26) La Constitucion de 1966 —resultado de un proceso de reforma
que respetd escrupulosamente el procedimiento para aprobar las enmien-
das constitucionales, establecido en la Constitucidon de 1952—, suprimio
el Consejo Nacional de Gobierno y restablecié la Presidencia de la Repti-
blica.?

Se mantuvo la posibilidad de que la Asamblea General juzgara la
gestion de los ministros, pudiendo censurarlos (articulo 147). La desa-
probacion determinaba la renuncia del o de los ministros (articulo 148).
Pero el complejo sistema, con exigencia de mayorias especiales y posi-
bilidades de observacion del voto de desaprobacion, ha hecho que este
sistema de control parlamentario no haya funcionado efectivamente en
la realidad politica.

A diferencia de las Constituciones de 1934 (articulo 143) y de 1942 (ar-
ticulo 142), el presidente de la Republica no puede llegar a caer. Solo esta
previsto, en casos de mantenimiento del voto de desaprobacion por la nue-
va Asamblea General, resultante de las elecciones realizadas luego de la
disolucion de la anterior, la caida del Consejo de Ministros (articulo 148).

Lo esencial de los otros contralores constitucionales del poder previs-
tos en los textos anteriores se mantuvo.

27) El golpe de Estado del 27 de junio de 1973 significé el fin mo-
mentdneo de la democracia en el Uruguay y como consecuencia la ine-
xistencia y la imposibilidad consiguiente del funcionamiento del sistema
de control del poder, emanado de la Constitucion.

Se inici6 un periodo politico autoritario, que supuso el fin del Estado
de derecho y la realidad de un autollamado gobierno civico-militar, con-
trario a todas las tradiciones civicas de la Republica y negador y violador
de todos los derechos humanos.

Desde el punto de vista constitucional, aunque nunca se derogo6 o abro-
g0 globalmente de Constitucion de 1967, se modificod sustancialmente por
el injerto de dieciocho “actos institucionales”, verdaderos engendros juri-
dico-politicos, por medio de los cuales el Poder Ejecutivo de facto, que se
habia atribuido las competencias del Poder Constituyente, alterd en aspec-
tos esenciales la estructura democratica institucional de la Republica.

20 Gros Espiell, Héctor, “La reforma y su real significado y la Constitucion: obra na-
cional”, en Gros Espiell, Héctor, Periodismo y derecho, Montevideo, 1963, pp. 165-167
y 259-262.
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Sin Parlamento, con un Consejo de Estado destinado a sustituirlo, in-
tegrado por adeptos designados a “dedo” por el gobierno de facto, con
un Poder Judicial dependiente y sumiso, sin verdaderos contralores de
ninguna naturaleza, utilizando la represion, la violencia y la tortura co-
mo formas de atemorizar al pais, esos actos institucionales eran sélo la
mascara externa de la realidad de un poder arbitrario que no conocia ni
aceptaba ninguna limitacion juridica en su accidn.

El control del poder dejo, asi, de existir.

No so6lo se eliminoé la separacion de poderes, impensable dada la inexis-
tencia de un Poder Legislativo y la subordinacion y dependencia jerarqui-
cay jurisdiccional de lo que residualmente quedaba del Poder Judicial, si-
no que ademas se critico y negd, expresa y formalmente, el principio de la
separacion de los poderes del gobierno, en un “acta institucional” de factu-
ra vergonzosa y de ideologia totalitaria.?!

Todo esto, ademas, emanado de la circunstancia fundamental de la
existencia de hecho de un Poder Ejecutivo resultado de un golpe de Esta-
do, que se autoatribuy6 competencias constituyentes, legislativas, guber-
nativas y administrativas practicamente ilimitadas.

Un poder desbordado y sin limites juridicos, como era ése, no podia
tolerar ningun control. Y esto fue lo que ocurrio, pese a la subsistencia
teorica de una Corte de Justicia —que ya no era Suprema— y de un Tri-
bunal de lo Contencioso Administrativo, que actuaban sin ser capaces de
ejercer realisticamente un control cierto y eficaz.

28) El proyecto de Constitucion de 1980, elaborado por la dictadura,
pretendid que se adoptara una Constitucion destinada a perpetuar, bajo
algun ropaje juridico, el sistema instaurado en 1973.

Pese a la presion oficial, a la propaganda distorsionante y de haberse
realizado un plebiscito bajo las normas impuestas por un gobierno dictato-
rial, el pueblo repudid el proyecto constitucional, y en un plebiscito, el

21 Gros Espiell, Héctor, La restauracion democratica en el Uruguay, Madrid, 1985;
Constitucion y democracia en el nuevo mundo; Uruguay, Bogota, Universidad Externado
de Colombia, 1988, y en Estudios constitucionales, cit.; “El Uruguay en la actual evolu-
cion democratica en Iberoamérica”, Memoria del 11l Congreso Iberoamericano de Dere-
cho Constitucional, México, 1987, t. 1, en Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales, Montevideo, afio XXVIII, 1987, y en Estudios constitucionales, cit. Gros
Espiell, Héctor, “La Constitucion y su defensa en el Uruguay”, La constitucion y su de-
fensa, México, UNAM, 1984, pp. 659-661; Gros Espiell, Héctor y Esteva Gallichio,
Eduardo G., Constituciones iberoamericanas. Uruguay, México, UNAM, 2005, pp.
138-160.
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57.9% de los votantes rechazo el texto elaborado y patrocinado por el go-
bierno. Este plebiscito, gran derrota de la dictadura, marco el resurgir de la
vida politica en el Uruguay, que pese a las proscripciones y a las persecu-
ciones tuvo otro momento historico en 1982, con las elecciones internas
para elegir las autoridades de los partidos politicos entonces autorizados.

La Corte Electoral sigui6 existiendo, bajo el régimen de facto, pero su
control sobre las elecciones no podia ejercerse, ya que no habia elecciones.

Y se mantuvo un Tribunal de Cuentas que empleaba su poder de con-
trol de una manera sumisa e ineficaz.

29) Las elecciones de noviembre de 1984 significaron el fin de este
régimen ignominioso, que ademas de otros elementos no democraticos se
caracterizaba por la ausencia de todo control del poder.

Estas elecciones marcaron el término del régimen de facto “civico-mi-
litar”, y con el establecimiento de autoridades legitimas, legislativas, gu-
bernamentales y judiciales marcaron el inicio de un ciclo constitucional
democratico y la vuelta a la vigencia plena de la Constitucion de 1966,
que de hecho habia dejado de regir entre 1973 y 1985, aunque a veces se
le citaba e invocaba hipdcritamente en algun aspecto de una residual vi-
gencia, que no molestaba al gobierno golpista.

30) Ya en pleno funcionamiento de la democracia restaurada se esta-
blecid por ley la “accion de amparo” (ley del 19 de diciembre de 1988).22

De tal modo se continuaba ampliando el sistema procesal de controles
del poder, iniciado con el habeas corpus, adicionado ahora con el “ampa-
ro”, pero ademas abierto al futuro, con base en la posible y futura inclu-
sion normativa de nuevas formulas de control requeridas por las cam-
biantes exigencias de la vida y por los imperativos de una realidad en
constante proceso evolutivo.

Es el caso del ombudsman, establecido ya hoy en el Uruguay para
ciertas situaciones y en algunos gobiernos departamentales.

31) En el largo proceso politico-juridico cumplido entre 1830 y 2007
el régimen de controles del poder, de estatuto constitucional y legal, se
ha ido perfeccionando y completado progresivamente.

No es el ideal, tiene atin imperfecciones y carencias, pero ha sido y so-
bre todo es, el fundamento de la existencia de un Estado democratico de

22 Gros Espiell, Héctor, “El recurso de amparo”, EI Dia, Montevideo, 22 de mayo de
1989, y en Estudios constitucionales, cit.; Gros Espiell, Héctor, “El derecho de amparo
en el Uruguay”, en Fix-Zamudio, Héctor y Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, E/ derecho de
amparo en el mundo, México, UNAM-Porrua, 2006.
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derecho. Y, en cuanto es la base, y al mismo tiempo la consecuencia de la
democracia, es perfectible y mejorable como resultado del libre funciona-
miento de las instituciones.

VI. LA EXPERIENCIA URUGUAYA SOBRE EL CONTROL DEL PODER

32) Nada en la experiencia historica politica uruguaya contradice lo
que resulta de la consideracion del tema del poder, de su control y de la
democracia, hecha con base en el analisis historico y doctrinario general
de estos temas.

Por el contrario, lo confirma, con elementos propios, de los que resul-
tan unas ensefiazas que no pueden dejarse de tener en cuenta.

Entre estas ensefianzas, fruto de experiencias uruguayas muchas veces
dolorosas, pero de ineludible recuerdo, cabe desatacar:

En primer término, que el control del poder ha sido y es absolutamen-
te necesario para el surgimiento, la existencia, la subsistencia y el futuro
de la democracia uruguaya.

En segundo lugar, que ese control debe resultar juridicamente de un siste-
ma general, en que se conjuguen armoniosamente los controles parlamenta-
rios, los jurisdiccionales y los administrativos, con base en la existencia de
una opinién publica libre, de medios independientes y responsables y de la
vigencia plena de la libertad y de los derechos humanos.

En tercer término, que cuando se quiebra la institucionalidad basada
en la Constitucion y perece, en consecuencia, el Estado democratico de
derecho, los controles del poder desaparecen, la democracia deja de exis-
tir, y lo que subsiste es s6lo un residuo hipdcrita e ineficaz, destinado a
sugerir engafiosamente y a intentar hacer creer que lo que fue eliminado
subsiste en parte.

En cuarto lugar, la importancia que ha tenido en el Uruguay, para
avanzar en el proceso del control del poder, la opinidn publica. Esta opi-
nion publica ha sido determinante para hacer fracasar los intentos de in-
troducir cambios constitucionales destinados a eliminar, disminuir o de-
bilitar el control institucional y juridico del poder. Esta opinion publica
ha comprendido que el ataque al sistema constitucional de control del
poder es en la realidad un ataque a la democracia y un camino para el es-
tablecimiento, bajo posibles distintas formas, de regimenes de gobierno
autoritarios.



