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SUMARIO: I. El po der y los re gí me nes po lí ti cos. II. El ejer ci -
cio del po der y de la le gi ti mi dad. III. El con trol del po der y la
de mo cra cia. IV. For mas del con trol del po der ne ce sa rias en
la de mo cra cia. V. La de mo cra cia, el con trol del po der y la ex -
pe rien cia his tó ri co-po lí ti ca uru gua ya. VI. La ex pe rien cia uru -

gua ya so bre el con trol del po der.

I. EL PODER Y LOS REGÍMENES POLÍTICOS

1) La for ma ade cua da y efi caz de lo grar el real y efec ti vo con trol del po -
der1 cons ti tu ye el te ma de ter mi nan te pa ra per mi tir la exis ten cia de un sis -
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1 La bi blio gra fía so bre el te ma del po der es enor me y prác ti ca men te ina go ta ble. Un
re su men ac tual se en cuen tra en el tra ba jo de Ber nard Gui lle min (“pou voir et con tre pou -
voir”), en la Encyclo pe dia Uni ver sa lis, t. 18, Pa rís, 1992, pp. 851-853. Pe ro de to dos mo -
dos, pe se a la im po si bi li dad hoy de dar una re se ña bi blio grá fi ca to le ra ble men te com ple ta, 
es ne ce sa rio re cor dar, con el pe li gro de caer en in jus tos ol vi dos, a Ma quia ve lo, Mon tes -
quieu, Ben ja mín Cons tant, Toc que vi lle y Max We ber. Véa se, en es pe cial: Va la dés, Die -
go, El con trol del po der, 2a. ed., Mé xi co, Insti tu to de Inves ti ga cio nes Ju rí di cas, UNAM,
1998; Mé xi co, Po rrúa, 2000; Bau rric caud, F., Esqui se d’u ne théo rie de l’au to ri té, Pa rís,
PUF, 1961; B. De Jou ve nel, Du pou voir: his toi re na ru re lle de sa crois san ce, Ge nevè,
1947; Me rriam, C. E., Po ti cal Po wer, Nue va York, 1934; March, J. G., The Po wer of Po -
wer, N. J. 1966; La pie rre, J. W., Essai sur le fon de ment du pou voir po lí ti que, Pa rís, GAP, 
1968; We ber, Max, Eco no mie et so cie té, t. I, Pa rís, Plon, 1971; Pe ces-Bar ba, Gre go rio,
Éti ca, po der y de re cho, Mé xi co, 2000.
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te ma po lí ti co jus to, lo que en nues tro tiem po sig ni fi ca la exis ten cia de
ver da de ros y le gí ti mos re gí me nes de mo crá ti cos.

El po der, que exis te siem pre en to da co mu ni dad, cons ti tu ye en el ca so
de esa for ma po lí ti ca es pe cí fi ca que es el Esta do, uno de sus ele men tos
cons ti tu ti vos, jun to con la po bla ción —es de cir, el ele men to hu ma no— y 
el te rri to rio —que es la ba se fí si ca—. Es ese po der, ca rac te ri za do en el
Esta do por ser so be ra no, que se ejer ce, en prin ci pio, so bre una po bla ción, 
en un te rri to rio de ter mi na do.

To do po der tien de siem pre a ex pan dir se y a des bor dar se en su apli ca ción
y ejer cer se ca da vez con más efec ti va in ten si dad. Este ca rác ter na tu ral men -
te ex pan si vo, que lo con du ce a in ten tar so bre pa sar los lí mi tes fi ja dos, a
aba tir las va llas es ta ble ci das y a pro fun di zar su in ci den cia, cons ti tu ye al go
con sus tan cial con la idea mis ma y con la na tu ra le za del po der.

Son es tos ca rac te res, in se pa ra bles de su ser, los que ge ne ran la con se -
cuen cia de que to do po der ten ga un ele men to in si to de co rrup ción, y que
cuan do el po der sea ab so lu to, por no en con trar se li mi ta do ni con tro la do,
el efec to co rrup tor pue da ser ab so lu to. La ro tun da e his tó ri ca afir ma ción
del ju ris ta in glés Lord Acton, de que “To do po der co rrom pe y el po der
ab so lu to co rrom pe ab so lu ta men te”, es una ver dad po lí ti ca e his tó ri ca,
ver da de ra siem pre, tan to ayer co mo hoy.

Esto es así en to dos los re gí me nes po lí ti cos, por que el des bor de y el
abu so del po der, aun que ten ga for mas dis tin tas, exis ten siem pre, aun que
en di fe ren te gra do, en to dos los re gí me nes po lí ti cos, sean no de mo crá ti cos
o de mo crá ti cos. Pe ro en la de mo cra cia el pe li gro es me nor, y exis ten efi ca -
ces po si bi li da des de con trol y de li mi ta ción de la ar bi tra rie dad del po der.

El te ma es hoy par ti cu lar men te in te re san te en la de mo cra cia, cu yo ob -
je ti vo es lo grar el con trol y la li mi ta ción del po der, in clu so, cuan do és te
ten ga ori gen le gí ti mo, pa ra que no pue da ser po si ble —o por lo me nos
pa ra dis mi nuir al má xi mo ra zo na ble— el efec to ne ga ti vo, siem pre po si -
ble, del ejer ci cio del po der, cuan do ac túa afec tan do a la li ber tad, so bre la
vo lun tad del pue blo, ex pre sa da elec to ral men te y so bre la per so na hu ma -
na, su dig ni dad y sus de re chos.

2) El po der —en cuan to fe nó me no so cio po lí ti co exis ten te en to da co -
mu ni dad, y en es pe cial, con el ca rác ter de so be ra no en el Esta do— se
ma ni fies ta, ex pre sa y se ejer ce por se res hu ma nos.

Son los hom bres, en car na ción vi si ble e ine lu di ble del po der so cial y
po lí ti co, por me dio de los cua les és te siem pre ne ce sa ria men te se ma ni -
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fies ta, los que pue den abu sar de él y ul tra pa sar los lí mi tes des ti na dos a
im pe dir su even tual des bor de y fal ta de con trol.

De aquí que el pro ble ma del con trol del po der re sul ta ser, fi nal men te,
el pro ble ma del con trol per so nal de los que, en cuan to se res hu ma nos,
de ten tan y ejer cen ese po der.

3) El po der del Esta do se ejer ce a tra vés del de re cho, ya sea por la vía
de ac tos ju rí di cos de di fe ren te na tu ra le za y je rar quía, así co mo tam bién
por he chos, de ac cio nes hu ma nas de agen tes es ta ta les cu yas con duc tas se 
im pu tan ju rí di ca men te del Esta do.

4) Na tu ral men te, en ca ro aquí só lo el fe nó me no del po der que ema na
del Esta do.

Pe ro el po der co mo tal es al go más ge ne ral, e in clu ye to das las ex pre -
sio nes del mis mo, in clu so las no es ta ta les; es de cir, el po der que no tie ne
un ori gen etá ti co. Estas ma ni fes ta cio nes o ex pre sio nes del po der no es ta -
tal, fá cil men te iden ti fi ca bles en el se no de to da so cie dad, y por en de, en
el Esta do, co mo por ejem plo en tre otros ca sos po si bles, el po der de los
gru pos re li gio sos e Igle sias, el po der de sec to res mi li ta res, eco nó mi cos,
so cia les, obre ros o pa tro na les, no pue de des co no cer se, pe ro no de be con -
fun dir se con el po der del Esta do, úni co que cons ti tu ye aquí el ob je to de
nues tra aten ción.

5) Por eso hay que te ner en cuen ta que el po der no es só lo un fe nó -
me no so cio ló gi co y po lí ti co. Es tam bién un ele men to exis ten te en lo
hu ma no, en la con duc ta del ser y en lo in di vi dual, de ca rác ter in te lec -
tual y psi co ló gi co, que ra di ca en to da per so na hu ma na. La vo lun tad de
po der, aun que ex pre sa da en di fe ren tes for mas, di ri gi da a dis tin tos ob je -
ti vos y po see do ra de de si gua les in ten si da des, exis te siem pre en la na tu -
ra le za hu ma na.2

Este ele men to no pue de de jar se de la do al ana li zar la cues tión de la
ne ce sa ria li mi ta ción y con trol del po der so cial y po lí ti co en el Esta do, es -
pe cial men te cuan do de be en ca rar se el pun to de los efec tos y re me dios
del fe nó me no de la per so na li za ción del po der.

6) El po der del Esta do, ejer ci do en el mar co del de re cho, en los re gí -
me nes en los que exis te un Esta do de mo crá ti co de de re cho, cons ti tu ye en 
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2 Sin po der me ex ten der a es te res pec to, es ine lu di ble re mi tir me a Ma quia ve lo y a las 
pá gi nas in su pe ra bles que ha de di ca do en El prín ci pe, a la vo lun tad de po der y de  do mi -
na ción. Ha ce po co tiem po un li bro, de par ti cu lar agu de za, ha si do de di ca do al es tu dio del 
po der en Ma quia ve lo (Ba lla dour, Eduoard, Ma chia vel en dé mo cra tie. Mé ca ni que du pou -
voir, Pa rís, Fa yard, 2006, pp. 15-27 y 137-139).



sí mis mo un con trol ne ce sa rio pa ra el en cau za mien to o el fre no de los
po de res de fac to, ema na dos de gru pos o ins ti tu cio nes no es ta ta les que
pue dan exis tir y ac tuar, tan to en el in te rior co mo en el ex te rior del país.

II. EL EJERCICIO DEL PODER Y LA LEGITIMIDAD

7) Po der no es ne ce sa ria men te si nó ni mo ni de le ga li dad ni de le gi ti mi -
dad. El po der pue de ser le gal o ile gal, le gí ti mo o ilegítimo.

Pue de, en efec to, ejer cer se con ca ren cia de le ga li dad o con fal ta de le -
gi ti mi dad. En es te úl ti mo ca so la au sen cia de le gi ti mi dad pue de con si de -
rar se si nó ni mo de la fal ta de “au to ri dad”, en su ver da de ro y tras cen den te
sen ti do de auc to ri tas, que es lo que le da al po der su va lor éti co y ju rí di -
co y, en con se cuen cia, su le gi ti mi dad.3

8) El po der pue de ser le gí ti mo o ile gí ti mo por su ori gen (ori gi na rio),
pe ro ade más, aun que le gí ti mo ori gi na ria men te, pue de de ve nir ile gí ti mo
por su ejer ci cio in jus to, irra cio nal o in me di do.

La dis tin ción en tre le gi ti mi dad ori gi na ria e ile gi ti mi dad su per vi nien -
te,4 ha si do siem pre se ña la da en la doc tri na po lí ti ca, des de el pen sa mien -
to grie go, es pe cial men te des de Aris tó te les, pa san do por la Edad Me dia, el
Re na ci mien to y la Ilus tra ción, has ta lle gar, siem pre vi gen te, a nues tros días.5

Pe ro, ade más un po der le gí ti mo, ejer ci do por la au to ri dad es ta tal com -
pe ten te, for mal men te co rrec to, pue de es tar vi cia do si se ejer ce con una
fi na li dad o un de sig nio ile gí ti mo; es de cir, si se ha emi ti do por una ra zón 
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3 Gar cía Pe la yo, Ma nuel, “Ave to ri tas”, Idea de la po lí ti ca y otros es cri tos, Ma -
drid, Cen tro de Estu dios Cons ti tu cio na les, 1983, pp. 135-219; Gros Espiell, Héc tor,
“La le gi ti mi dad po lí ti ca de la Re vo lu ción y de la gue rra ci vil de 1904”, La Re vo lu ción
de 1904: le gi ti mi dad e ile gi ti mi dad. Actua li za ción de una po lé mi ca, Mon te vi deo, Tau -
rus, 2004, p. 235.

4 La dis tin ción en tre ti ra nía re gi ti ve, es de cir, su per vi nien te, de la ti ra nía ac qui si ti ve, 
que es la ad qui si ción ile gí ti ma del po der sin de re cho, por la vio len cia o el te rror, ha te ni -
do una apli ca ción muy sig ni fi ca ti va en la his to ria po lí ti ca de Occi den te (Le Fur, Di dier,
Char les VIII, Pa rís, Pe rrin, 2006, p. 122).

5  Che va lier, J. P., Les re gi ci des, Pa rís, 1989; Blan chard, J., Re pre sén ta tion, Pou voir 
et ro yau té à la fin du mo yen age, Pa rís, 1995; Bas tid, Paul, “Le gi ti mi té”, Encyclo pe dia
Uni ver sa lis, t. 9, Pa rís, 1968, pp. 869-871; Fer nán dez Se ga do, Fran cis co, “Le gi ti mi dad”,
Dic cio na rio elec to ral, San Jo sé, IIDH-CAPEL, 1989; Gros Espiell, Héc tor, La le gi ti mi -
dad po lí ti ca de la Re vo lu ción y de la gue rra ci vil de 1904, cit., p. 235; Fe rre ro, Gu gliel -
mo, Pou voir, So le di, Plon, Pa rís-Nue va York, 1943, ca pí tu lo X (“Lé gi ti mi té et pré lé gi ti -
mi té”), XI (“La mo nar chie Lé gi ti me) y XII (“La dé mo cra tie lé gi ti me”).



o un mo ti vo irre gu lar dis tin to del que se con si de ró y tu vo en cuen ta al
atri buir se la com pe ten cia a esa au to ri dad es ta tal. Es el fe nó me no de la
“des via ción de po der” (de tour ne ment de pou voir), que ge ne ra el efec to
de vi ciar un ac to de po der que for mal men te po dría con si de rar se le gí ti mo.

III. EL CONTROL DEL PODER Y LA DEMOCRACIA

9) El pro ble ma del con trol y de la li mi ta ción del po der no pue de plan -
tear se ni en ca rar se su so lu ción de igual ma ne ra en los re gí me nes no de -
mo crá ti cos de ca rác ter to ta li ta rio, au to ri ta rio y/o ti rá ni co y en los sis te -
mas de mo crá ti cos.

En los pri me ros, el des bor de del po der y su in con trol es con sus tan cial
con su ser. El po der ili mi ta do, sin la fron te ra de la li ber tad y del res pe to
de los de re chos hu ma nos, sin la exis ten cia de un sis te ma cons ti tu cio nal
di ri gi do a con tro lar y en cau zar ju rí di ca men te su ejer ci cio, es, pre ci sa -
men te, una de las ca rac te rís ti cas de ter mi nan tes de la no exis ten cia del
prin ci pio de mo crá ti co en un sis te ma po lí ti co.

Por el con tra rio, en los re gí me nes de mo crá ti cos el con trol y la li mi ta -
ción del po der es tán en la esen cia mis ma de la na tu ra le za del ré gi men po -
lí ti co. To da la ar qui tec tu ra de esos sis te mas es tá orien ta da al lo gro de es -
te con trol y de es ta li mi ta ción.

Nin gún ór ga no gu ber na men tal en la de mo cra cia tie ne com pe ten cias
ili mi ta das. Nin gún ór ga no en es te ré gi men pue de pre ten der es ca par al
con trol y a las res pon sa bi li da des con si guien tes. To da la me cá ni ca cons ti -
tu cio nal su po ne el res pe to de es ta idea, so bre la cual se han cons trui do
los mo der nos re gí me nes po lí ti cos.

Los gran des prin ci pios po lí ti cos acep ta dos hoy uni ver sal men te por las
cul tu ras hu ma nas que en su ri ca di ver si dad coe xis ten hoy en el mun do
son, jus ta men te, for mas de lo grar, por me dio del de re cho, el con trol y la
limi ta ción del po der y la eli mi na ción ra zo na ble de la ar bi tra rie dad y de
la in jus ti cia.

10) El po der en la de mo cra cia no pue de ser la con se cuen cia del ejer ci -
cio de la vo lun tad, só lo per so nal, de un go ber nan te o de un fun cio na rio.

El po der es un con cep to ins ti tu cio nal y ju rí di co, ejer ci do, es cier to, a
tra vés de de ci sio nes y ac cio nes hu ma nas, pe ro vá li do úni ca men te si es la
ex pre sión de lo que ha si do for ma do, emi ti do y eje cu ta do de acuer do con 
la nor ma ju rí di ca que lo ha bi li ta.
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11) His tó ri ca y po lí ti ca men te uno de gran des ene mi gos de la de mo cra -
cia y del Esta do de de re cho ha si do, y es, el fe nó me no de la per so na li za -
ción del po der. Este fe nó me no es la con se cuen cia y la acep ta ción de la
creen cia de que el po der ema na de un hom bre que po see, por sí, al go
pro pio, es pe cial e in di vi dual, na ci do de su per so na no ins ti tu cio nal ni ju -
rí di ca men te, si no en cuan to tal.

Esta per so na li za ción del po der se ha en car na do en el cur so de la his to -
ria ba jo dis tin tas for mas, en di fe ren tes ejem plos de sis te mas an ti de mo -
crá ti cos y to ta li ta rios.

Pe ro ade más, se ha da do y se da con tem po rá nea men te, den tro de al gu -
nos sis te mas de mo crá ti cos, una per so na li za ción del po der, fru to de ne-
ga ti vos fac to res cul tu ra les, eco nó mi cos y so cia les. Este fe nó me no, de
es pe cial gra ve dad po lí ti ca, ha de ser com ba ti do por me dios múl ti ples,
di ver sos y con ver gen tes, pa ra que el po der, ins ti tu cio nal y ju rí di co, con -
tro la do y li mi ta do por el de re cho, sea la úni ca y vá li da ex pre sión de la
vo lun tad po lí ti ca del Esta do, des cartán do se así el ar bi trio per so nal irres -
pon sa ble y la ex pre sión in con tro la da de la vo lun tad per so na lí si ma de
un hom bre.

12) La ga ran tía efec ti va de los de re chos hu ma nos, la exis ten cia de re -
gí me nes elec to ra les li bres y jus tos, sin coac ción ni frau de, un sis te ma de
se pa ra ción y equi li brio de los po de res del go bier no, un me ca nis mo que
ase gu re el res pe to de la su pe rio ri dad de la Cons ti tu ción y la res pon sa bi li -
dad, sin ex cep cio nes, por las con se cuen cias de la vio la ción del de re cho,
son al gu nos de los ele men tos que, en los re gí me nes de mo crá ti cos, de ben
exis tir pa ra erra di car la exis ten cia y el ejer ci cio del po der ab so lu to, ili mi -
ta do e in con tro la do.

To do ello, sin em bar go, re co no cien do la po si bi li dad de la exis ten cia,
múl ti ple y va ria ble, de di fe ren tes fór mu las po si bles pa ra es ta ble cer y ha -
cer fun cio nar un ade cua do sis te ma de con trol del po der.

Hay que con ve nir en que hoy uno de los te mas ca pi ta les de la de mo -
cra cia pa ra lu char con tra la po si bi li dad de que ella sea só lo una pa la bra
—ca paz de cual quier con te ni do real—, se en cuen tra en que exis ta, efec ti -
va y ver da de ra men te, un ade cua do con trol del po der.

Si es te con trol real no exis te, no ha brá de mo cra cia.
Por eso, po dría de cir se, sin te mor a errar, que la de mo cra cia es el ré gi -

men po lí ti co en que es tá ase gu ra do el con trol del po der, de acuer do con
el bien co mún, con se cuen cia del im pe rio de la li ber tad y de la jus ti cia.
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13) To do lo que an te ce de só lo tie ne sen ti do, efec ti vi dad y efi ca cia si
rea lís ti ca men te se tra du ce, en lo fác ti co, en el mun do de los he chos y en
la ver dad de la vi da po lí ti ca.

Es por eso que to dos los sis te mas y me ca nis mos ins ti tu cio na les di ri gi -
dos a li mi tar y con tro lar el po der, úni ca men te tie nen real sig ni fi ca ción
cuan do cons ti tu yen lí mi tes y con tro les no só lo exis ten tes en lo nor ma ti -
vo, si no ade más rea les, vi vos, ac tuan tes y efi ca ces. Y pa ra ello los con -
tro les de ben po seer un po der real, un con tra po der, ca paz de opo ner se al
po der. En los he chos, só lo el po der es ca paz de fre nar, y, en con se cuen -
cia, con tro lar al po der.

Por eso la ro ta ción de los par ti dos po lí ti cos en el go bier no es esen cial
pa ra que el con trol del po der sea real y efec ti vo. La per ma nen cia in de fi -
ni da de un so lo par ti do po lí ti co en el go bier no es un ele men to ne ga ti vo
pa ra las po si bi li da des de con trol efec ti vo del po der.

IV. FORMAS DEL CONTROL DEL PODER NECESARIAS

EN LA DEMOCRACIA

14) La pri me ra con di ción, el ele men to ini cial, del que pue de re sul tar
el con trol del po der, se en cuen tra en que es te po der del Esta do, que po -
see el ca rác ter de so be ra no, no es té en ma nos, ni ha ya si do atri bui do, ni
sea ejer ci do, por un so lo ór ga no, por una so la au to ri dad, por un so lo in di -
vi duo ni por un so lo y úni co “po der del go bier no”.6

Este pre su pues to es tá en la ba se de la exi gen cia ne ce sa ria, en to das sus 
po si bles va rian tes y for mas, de una mul ti pli ci dad de los po de res de go -
bier no y de su se pa ra ción, ra cio nal y equi li bra da. Só lo si tal mul ti pli ci -
dad y se pa ra ción exis te, ju rí di ca y rea lís ti ca men te, el con trol del po der
etá ti co es po si ble.

Mon tes quieu —él, pe ro no só lo él, en el si glo XVIII y aho ra— ha ex -
pre sa do y fun da do es ta idea.
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6 La dis tin ción en tre “po der del Esta do” —ener gía, fuer za y ac ción coac ti va, so be -
ra na e irre sis ti ble— y “po de res del go bier no”, ex pre sión usa da pa ra re fe rir se al sis te ma
or gá ni co a tra vés del cual se ex pre sa el po der es ta tal, o etá ti co, a ca da uno de los cua les 
co rres pon de el ejer ci cio pre do mi nan te de una de las fun cio nes del Esta do (le gis la ti va,
eje cu ti va, ad mi nis tra ti va y ju di cial), am plia men te de sa rro lla da por la doc tri na, y que en 
el Uru guay tu vo un ex po nen te bri llan te en Jus ti no Ji mé nez de Aré cha ga, en su Teo ría
del go bier no y en su obra La Cons ti tu ción na cio nal, es tá en la ba se de lo que aquí se
ex pre sa.



Re cor de mos sus pa la bras, tan vá li das ayer co mo hoy:

Lors que dans le même per son ne ou dans le même corps, la puis san ce lé -
gis la ti ve est réu nie à la puis san ce exé cu ti ve, il n’y a point de li ber té. “Il
n’y à point en co re de li ber té si la puis san ce de ju ger n’est pas sé pa rée des
puis san ces lé gis la ti ve et de l’e xé cu ti ve”.

“Tout se rait per du si le même corps ou le peu ple, gar dai les trois pou -
voirs”. Il faut que, par la for ce des cho ses, le pou voir arr ête le pou voir.7

Y, a me dia dos del si glo XIX, con ple na va li dez ac tual, Ale xis de Toc -
que vi lle en De la dé mo cra cra tie en Amé ri que, de cía res pec to de la inad -
mi si bi li dad de dar en el Esta do a una so la au to ri dad el de re cho a ac tuar
sin “con trol”:

Il n’y a donc pas sur la te rre d’au to ri té si res pec ta ble en elle - même, ou
revê tue d’un droit si sa cré, que je vou lus se lais ser agir sans  contrôle et
do mi ner sans obs ta cles. Lors donc que je vois ac cor der le droit et la fa cul -
té de tout fai re à une puis san ce quel con que, qu ’on l’ap pe lle peu ple ou roi,
dé mo cra tie ou aris to cra tie, qu ’on l’e xer ce dans une mo nar chie ou dans
une ré pu bli que, je dis: lá est le ger me de la tyran nie,et je cher che à aller
viv re sous d’au tres lois.8

15) Pe ro to do es to de na da ser vi ría sin la li ber tad. Sin res pe to efec ti vo
de los de re chos hu ma nos, sin ple na li ber tad de emi sión y tras mi sión del
pen sa mien to pa ra to dos, por to dos los me dios exis ten tes, y sin li ber tad de 
bus car y re ci bir la in for ma ción sin tra bas ni im pe di men tos, to do lo de -
más, in clu so la se pa ra ción de los po de res del go bier no, no po dría ser vir
pa ra el con trol efec ti vo del po der.

Fi nal men te, hay que con cluir que el gran ele men to ne ce sa rio pa ra el
con trol del po der es la opi nión pú bli ca, que só lo pue de for mar se, ac tuar
con efi ca cia e in ci dir ple na men te, si exis te la li ber tad.

La opi nión pú bli ca ejer ce un con trol di fu so del po der, que hoy se ex -
pre sa a tra vés de lo que se de no mi na “so cie dad ci vil”, en la que tie nen
una im por tan te par ti ci pa ción las or ga ni za cio nes no gu ber na men ta les.
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16) A es te ele men to ini cial e ine lu di ble de ben —y pue den, en su múl -
ti ple di ver si dad— agre gar se otras po si bles for mas de con trol del po der
en los sis te mas de mo crá ti cos.

En pri mer lu gar, los con tro les so bre el ejer ci cio de las com pe ten cias
del cuer po elec to ral —del pue blo en al gu na ter mi no lo gía—, ya sea res -
pec to de los ac tos de elec ción co mo de los de ple bis ci to y re fe rén dum. El 
con trol de es te ejer ci cio por me dio de ór ga nos ju rí di ca y téc ni ca men te
ca pa ci ta dos, con com pe ten cias ade cua das —y po lí ti ca e in te lec tual men te 
in de pen dien tes, a ve ces con ade cua da par ti ci pa ción de los par ti dos po lí ti -
cos— llá men se tri bu na les o cor te Elec to ra les— es ob via men te esen cial
en la de mo cra cia pa ra el con trol ge ne ral del po der.

En se gun do tér mi no, los con tro les po lí ti cos a car go del Po der Le gis la -
ti vo, que pue den ir, en su ca si in fi ni ta di ver si dad, des de el con trol del go -
bier no en los sis te mas par la men ta rios, se mi par la men ta rios o se mi pre si -
den cia lis tas, has ta to do lo que re sul ta del jui cio po lí ti co y otras for mas de 
res pon sa bi li za ción que pue den dar se en los re gí me nes pre si den cia lis tas.
Pa ra que el con trol par la men ta rio sea efi caz y efec ti vo pue de ser im pres -
cin di ble que exis ta una ade cua da re pre sen ta ción de las mi no rías en la in -
te gra ción del Par la men to. Pe ro ade más, hay que se ña lar que la re pre sen -
ta ción de las mi no rías en los di ver sos ór ga nos de con trol, en di fe ren te
for ma, se gún los di ver sos ca sos y so lu cio nes, te nien do en cuen ta la dis -
tin ta na tu ra le za y com pe ten cias de es tos ór ga nos, es siem pre de sig ni fi ca -
ti va im por tan cia pa ra la efi ca cia del con trol del po der.

En ter cer lu gar, el ejer ci cio de la fun ción le gis la ti va por el Po der Le -
gis la ti vo, por el Par la men to, con se cuen cia de la “re ser va de la ley”, que
no pue de ser ob je to de la ac ti vi dad nor ma ti va del Eje cu ti vo.

En cuar to tér mi no, el con trol de la eje cu ción pre su pues tal y fi nan cie ra,
por un ór ga no téc ni co e in de pen dien te, llá me se tri bu nal o cor te de cuen tas.

En quin to lu gar, el con trol de la cons ti tu cio na li dad en las le yes o de
los pro yec tos de ley ya san cio na das por el Par la men to, pe ro aún no pro -
mul ga das, a car go sea de ór ga nos es pe cia les (cor tes, tri bu na les o con se -
jos cons ti tu cio na les), del ór ga no su pre mo del Po der Ju di cial (cor te su pre -
ma, su pre ma cor te o su pre mo tri bu nal) o en ge ne ral por los tri bu na les y
juz ga dos in te gran tes del Po der Ju di cial.

En sex to tér mi no, el con trol de la re gu la ri dad ju rí di ca de los ac tos
ema na das del Po der Eje cu ti vo y de la ad mi nis tra ción, a car go de tri bu na -
les es pe cia les (por ejem plo, tri bu nal de lo con ten cio so ad mi nis tra ti vo),
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de tri bu na les or di na rios o de ór ga nos de de no mi na ción es pe cial y com pe -
ten cias pro pias, co mo en cier tos paí ses, el con se jo de Esta do.

En sép ti mo lu gar, la exis ten cia de ins ti tu cio nes, pro ce di mien tos o ac -
cio nes, de di ver sa na tu ra le za, es truc tu ra y efec tos de sus de ci sio nes, pa ra
de fen der los de re chos con cul ca dos y ase gu rar su vi gen cia. Impo si ble
enu me rar los to dos aquí, pe ro es im po si ble no ha cer una re fe ren cia al am -
pa ro, hoy de re co no ci mien to, exis ten cia y apli ca ción tan ge ne ral, fru to de 
una des ta ca ble ca pa ci dad de ex pan sión, que le ha ido dan do un re co no ci -
mien to ca si uni ver sal.

Y por úl ti mo, no se pue de de jar de ha cer re fe ren cia a la ac tual exis ten -
cia de pro ce di mien tos de con trol del po der, pa ra pro te ger los de re chos
hu ma nos an te los abu sos del po der, de ca rác ter in ter na cio nal, ya sean
uni ver sa les o re gio na les.

Estos pro ce di mien tos y ac cio nes di ri gi dos a lo grar el con trol del po -
der, en el mar co del de re cho in ter na cio nal, se su man y com ple men tan,
con ba se en una ne ce si dad que el mun do ac tual no pue de des co no cer, a
los sis te mas de con trol del po der exis ten tes en el ám bi to in ter no del Esta -
do, pre vis to y re gu la do por el de re cho na cio nal.

17) Co mo es fá cil com pro bar, la di ver si dad que pre sen ta el de re cho
com pa ra do en cuan to a los con tro les po si bles del po der es enor me. Pe ro
en esa ca si in fi ni ta va rie dad de fór mu las, tan to los exis ten tes en el in te -
rior del Esta do co mo las ex te rio res, na ci das del de re cho in ter na cio nal,
hay un ele men to co mún: la vo lun tad de en con trar y la bús que da pa ra ha -
llar y es ta ble cer el con trol, ya sea po lí ti co o ju rí di co, in ter no o in ter na -
cio nal, ade cua do y efi caz del po der, pa ra ase gu rar así la li ber tad, los de -
re chos hu ma nos y la de mo cra cia.

V. LA DEMOCRACIA, EL CONTROL DEL PODER

Y LA EXPERIENCIA HISTÓRICO-POLÍTICA URUGUAYA

18) Lo di cho has ta aquí pue de ser con si de ra do co mo el pre su pues to, el 
preám bu lo, pa ra en ca rar la re fle xión so bre el te ma del con trol del po der y 
de su re la ción con la de mo cra cia en el Uru guay.

Es lo que aho ra in ten ta re mos ha cer.
El pro ce so de mo crá ti co en el Uru guay, par tien do de la en tra da en vi -

gen cia de la pri me ra Cons ti tu ción de 1830, no ha si do ni fá cil ni inin te -
rrum pi do. Ha ha bi do, es cier to, una lí nea ge ne ral, de pro gre so, de sa rro llo 
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y afir ma ción de la de mo cra cia, pe ro con re pe ti das y tris tes in te rrup cio -
nes, con re tro ce sos mo men tá neos, en oca sio nes con vio len cias y vio la -
cio nes de la li ber tad, del de re cho y de la jus ti cia, y con os cu ros y ne ga ti -
vos pe rio dos, co mo el más re cien te y gra ve, que el Uru guay so por tó con
do lor y ver güen za en tre 1973 y 1984.

19) La pri me ra Cons ti tu ción uru gua ya, la de 1830, no usa ba el ca li fi -
ca ti vo de de mo cra cia pa ra in di vi dua li zar la for ma de go bier no, que era la 
“re pre sen ta ti va republicana” (artículo 13).

Por lo de más, se sus pen día la ciu da da nía “por la con di ción de sir vien te
a suel do, peón jor na le ro o sim ple soldado de lí nea...” (ar tícu lo 11, 2o.);
no se eli mi na ba la es cla vi tud; úni ca men te se es ta ble cía que en el te rri to -
rio del Esta do “na die na ce rá ya es cla vo”, que dan do prohi bi do “su trá fi co
e in tro duc ción a la Re pú bli ca” (ar tícu lo 131); los ciu da da nos na tu ra les
eran só lo “los hom bres li bres” (ar tícu lo 7o.) y los ciu da da nos le ga les de -
bían po seer “al gún ca pi tal en gi ro o pro pie dad raíz” (ar tícu lo 8o.).

La ex pre sión “de mo cra cia” era mi ra da en esos años del si glo XIX
“con te mor, co mo si nó ni mo de caos de ma gó gi co y co mo do mi nio in con -
tro la do de las tur bas”.9

En es te sis te ma “re pre sen ta ti vo re pu bli ca no”, ni ple na ni ex pre sa men -
te de mo crá ti co, exis tían al gu nos ele men tos ne ce sa rios pa ra el con trol del
po der. Pero faltaban otros muchos.

Ha bía se pa ra ción de po de res (ar tícu lo 14), ha bía atri bu ción de la fun -
ción le gis la ti va al “Po der Le gis la ti vo” (ar tícu los 15 y 17), pa ra la ela bo -
ra ción de las leyes (artículos 59-71).

Exis tía el jui cio po lí ti co (ar tícu los 26.2 y 38).10

Y una Co mi sión Per ma nen te (ar tícu los 54-58), que de bía ve lar so bre
la ob ser van cia de la Cons ti tu ción y las le yes, pu dien do ha cer al Po der
Eje cu ti vo “las ad ver ten cias con ve nien tes al efec to ba jo de res pon sa bi li -
dad pa ra an te la Asam blea Ge ne ral” (ar tícu lo 56). La Co mi sión Per ma -
nen te, con es tas com pe ten cias, se ha man te ni do en las Cons ti tu cio nes de
1918, 1934, 1942, 1952 y 1966).
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Pe ro no se es ta ble ce rían las for mas, ni or gá ni cas ni pro ce sa les, del
con trol por par te del Po der Le gis la ti vo y de sus dos Cá ma ras, ni se asig -
na ban al Po der Ju di cial (ar tícu lo 96) com pe ten cias de con trol de la cons -
ti tu cio na li dad y de la le ga li dad de la ad mi nis tra ción.

Era, por tan to, muy ele men tal e in com ple to, aun que no ine xis ten te, el
sis te ma cons ti tu cio nal di ri gi do al con trol del po der. Por ello y por los
otros ele men tos ya se ña la dos, la de mo cra cia no era una rea li dad ple na en 
el Uru guay de me dia dos del si glo XIX.

A es tas ca ren cias cons ti tu cio na les se unían los fe nó me nos de la per so -
na li za ción del po der pre si den cial, las gue rras ci vi les, los gol pes de Esta -
do, los go bier nos de fac to y la pre po ten cia in si ta en el mi li ta ris mo. To do
en el mar co de la exis ten cia de una po bla ción es ca sa y po bre con un ba jí -
si mo ni vel cul tu ral ge ne ral.

Esta rea li dad es ta ba, sin em bar go, en el ini cio y en la ba se de un len to, 
tra ba jo so y di fí cil pro ce so po lí ti co, eco nó mi co, so cial y cul tu ral ha cia
la de mo cra cia, pro ce so que pue de ser con ce bi do y ana li za do, ade más de la
exis ten cia de otros ele men tos, co mo la bús que da y el es ta ble ci mien to
gra dual de un ré gi men efi caz y efec ti vo de con trol del po der.

El pro ce so con du cen te al con trol del po der se de sa rro lló pro gre si va -
men te. Hay que des ta car, en es pe cial, lo re la ti vo al con trol par la men ta -
rio, con se cuen cia del ini cio de la re pre sen ta ción par la men ta ria de la mi -
no ría, con ba se en lo que fue dis po nien do la ley y el ejer ci cio cre cien te
de com pe ten cias par la men ta rias de con trol so bre el go bier no, en es pe cial
por los lla ma dos a sa la (in ter pe la cio nes) a mi nis tros del Po der Eje cu ti vo
(ar tícu los 85-90) —con vo ca to rias no pre vis tas en la Cons ti tu ción, pe ro
que na cie ron y se de sa rro lla ron en la prác ti ca— y a la emi sión pos te rior
de de cla ra cio nes de las Cá ma ras, sin con se cuen cias ju rí di co-cons ti tu cio -
na les ex pre sas, pe ro, en cam bio, con po si bles efec tos po lí ti cos.11

20) La Cons ti tu ción de 1830 se man tu vo has ta 1918. Fue una vi gen cia 
en mu chas oca sio nes sólo teó ri ca, con rei te ra das in te rrup cio nes y vio la -
cio nes. Pe ro pe se a sus ca ren cias de mo crá ti cas, y tam bién co mo fru to de
sus mé ri tos, se man tu vo co mo un ideal de per fec cio na mien to po lí ti co y
de ins ti tu cio na li dad re pu bli ca na.
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21) La Cons ti tu ción de 1918, la se gun da que tu vo la Re pú bli ca, cons -
ti tu yó un gran ade lan to de mo crá ti co y un pro gre so muy im por tan te en el
ob je ti vo de lo grar el con trol del po der.

En cuan to al ade lan to de mo crá ti co, hay que des ta car no só lo el nue vo
tex to re la ti vo a la for ma de go bier no de la Re pú bli ca, que se ría “de -
mocrática re pre sen ta ti va” (ar tícu lo 14) y lai ca (ar tícu lo 5o.), si no además 
la eli mi na ción de la sus pen sión de la ciu da da nía exis ten te en 1830, por la
con di ción de sir vien te a suel do, peón o jor na le ro, va go o anal fa be to. Se
eli mi nó asi mis mo en el ar tícu lo 7o. la ex pre sión “hom bres li bres”, que
es ta ba en el ar tícu lo 7o. de la Cons ti tu ción de 1830, y se pre vió que la
ley po dría re co no cer a la mu jer el de recho al vo to ac ti vo y pa si vo en
ma te ria na cio nal y mu ni ci pal (ar tícu lo 10).

Se es ta ble ció un cui da do so sis te ma de ga ran tías del su fra gio (ar tícu -
lo 9o.).

Se in clu yó una nor ma (ar tícu lo 156), que ins ti tu ye el há beas cor pus,
que no es ta ba pre vis to en la car ta de 1830, y que se ha man te ni do has ta
hoy.12

En lo que se re fie re a los con tro les par la men ta rios del po der, se pre vió
la fa cul tad de los le gis la do res, de pe dir por es cri to a los mi nis tros de Esta -
dos, da tos e in for mes (ar tícu lo 49), la com pe ten cia de las Cá ma ras, por re -
so lu ción de la ter ce ra par te de sus miem bros, de ha cer ve nir a sa la a los
mi nis tros pa ra pe dir les y re ci bir in for mes con la fi na li dad, en tre otras, “de
fis ca li za ción” (ar tícu lo 50), y tam bién la atri bu ción a las Cá ma ras de nom -
brar co mi sio nes par la men ta rias de in ves ti ga ción (ar tícu lo 51). Estos ins ti -
tu tos se han man te ni do en to das las Cons ti tu cio nes pos te rio res.

No se lle gó sin em bar go a pre ver la po si bi li dad de un con trol po lí ti co
par la men ta rio, con el es ta ble ci mien to del ins ti tu to de la cen su ra y de la
con si guien te caí da del o de los mi nis tros cen su ra dos. Pe ro fue un an te ce -
den te.13

Una de las in no va cio nes de ma yor in te rés de la Cons ti tu ción de 1918
fue el es ta ble ci mien to de un sis te ma dual en la com po si ción del Po der
Eje cu ti vo, di vi dién do lo en dos: la Pre si den cia de la Re pú bli ca y el Con -
se jo Na cio nal de Admi nis tra ción (ar tícu lo 70). De es te Con se jo, de nue -
ve miem bros, de in te gra ción bi par ti dis ta (ar tícu lo 82), de pen de rían “to -
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dos los co me ti dos de ad mi nis tra ción que ex pre sa men te no se ha yan
re ser va do al Pre si den te de la Re pú bli ca”, ta les co mo los re la ti vos a ins -
truc ción pú bli ca, obras pú bli cas, tra ba jo, in dus trias y ha cien da, asis ten cia 
e hi gie ne” (ar tícu lo 97).

Fue un in ten to de com ba tir el au to ri ta ris mo pre si den cial, del pre do mi -
nio opre si vo del Po der Eje cu ti vo,14 y de con tro lar el po der, no só lo di vi -
dien do el Eje cu ti vo, si no ade más in te grán do lo con un ór ga no co le gia do,
for ma do por re pre sen tan tes de los dos par ti dos po lí ti cos, lo que ha cía po -
si ble el con trol in ter no de la ac ti vi dad administrativa, con participación
de la oposición.

No es es te el mo men to de ana li zar glo bal men te lo po si ti vo y lo ne ga ti -
vo de es ta cu rio sa ex pe rien cia cons ti tu cio nal, pe ro no hay du da de que la
fór mu la adop ta da en el Uru guay en 1918 se tra du jo en una acen tua ción
muy be ne fi cio sa del con trol del po der y en un ele men to de mo de ra ción
de la pe li gro sa per so na li za ción del po der pre si den cial, mu chas ve ces de
he cho ili mi ta do, que ha bía ca rac te ri za do la vi da po lí ti ca del país des pués
de 1830. Sin em bar go, con te nía el pe li gro de que “se pa ra li za ra la ac ción 
por ex ce so de con tro les”.15

22) En 1924, la crea ción por ley de la Cor te Elec to ral adi cio nó un ele -
men to esen cial pa ra el con trol del po der, su man do a los con tra lo res exis -
ten tes: la ga ran tía de la vi gi lan cia de to dos los pro ce sos elec to ra les por un
ór ga no in de pen dien te, con com pe ten cia ju ris dic cio nal y ad mi nis tra ti vos.
Su ac ción, des de en ton ces has ta hoy, en el ejer ci cio de su com pe ten cia de
con trol, ha si do fun da men tal pa ra la exis ten cia de un Esta do de mo crá ti co
de de re cho en el Uru guay.16

23) La Cons ti tu ción de 1934 —y la pos te rior de 1942— sig ni fi ca ron
una am plia ción y pro fun di za ción de las for mas de con trol del poder.

Ambas fue ron la con se cuen cia de rup tu ras del or den ju rí di co ins ti tu -
cio nal vi gen te (gol pes de Esta do del 31 de mar zo de 1933 y 21 de fe bre -
ro de  1942). Pe ro las dos fue ron apro ba das por ple bis ci tos en los que se
pro nun ció de ma ne ra afir ma ti va el Cuer po Elec to ral. Los go bier nos de
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fac to fue ron re la ti va men te bre ves (31 de mar zo de 1933-18 de ma yo de
1934; 21 de fe bre ro de 1942-15 de fe bre ro de 1943).

La for ma de go bier no fue de fi ni da co mo “de mo crá ti ca re pu bli ca na”
(Cons ti tu ción de 1942: ar tícu lo 72; Cons ti tu ción de 1952: ar tícu lo 82; Cons -
ti tu ción de 1966: ar tícu lo 82).

La Cons ti tu ción de 1934 or ga ni zó un sis te ma de con trol del po der que,
en esen cia, con al gu nos cam bios, es el que aún hoy exis te en el Uru guay.

En cuan to a los con tra lo res par la men ta rios, es ta ble ció un ré gi men sui
gé ne ris de se mi par la men ta rio —que tam bién po dría ca li fi car se co mo de
se mi pre si den cial,17 que man te nien do los con tra lo res an te rio res (pe di do
de da tos e in for mes, lla ma do a sa la, co mi sio nes par la men ta rias de in ves -
ti ga ción)—, hi zo po si ble que los mi nis tros pu die ran, ade más, ser juz ga -
dos po lí ti ca men te, pro vo cán do se en ca so de de sa pro ba ción su caí da, y
pu die ran así ser cen su ra dos po lí ti ca men te, en un com ple jo pro ce so de di -
fi ci lí si mo fun cio na mien to (ar tícu los 137-145).

El Po der Eje cu ti vo fue ra di cal men te trans for ma do. Se eli mi nó el Con -
se jo Na cio nal de Admi nis tra ción de la Cons ti tu ción de 1918, pe ro se
cons ti tu cio na li zó el Con se jo de Mi nis tros, con in te gra ción bi par ti dis ta
(ar tícu los 163 y 176-180), con lo cual se man tu vo la idea de la ne ce si dad 
del con trol po lí ti co in ter no del Po der Eje cu ti vo, con ba se en una es truc -
tu ra po lí ti ca que tu vie ra en cuen ta el bi par ti dis mo exis ten te to da vía en -
ton ces rea lís ti ca men te en el Uruguay.

La Cons ti tu ción, po nien do fin a un lar go si len cio cons ti tu cio nal y a
una ac ti tud en ge ne ral ne ga to ria de la doc tri na y de la ju ris pru den cia,
pre vió la po si bi li dad de que las le yes fue ran de cla ra das in cons ti tu cio na -
les e ina pli ca bles en el ca so con cre to por la Su pre ma Cor te de Jus ti cia
(ar tícu los 232 y 234). El pe ti to rio po día ser he cho por la par te in te re sa da
(por vía de ex cep ción) o plan tea do de ofi cio por el juez o tri bu nal que
en tien de en la cau sa. La Su pre ma Cor te co men zó de in me dia to, in clu so
an tes que la ley re gla men ta ra “los pro ce di mien tos per ti nen tes” (ar tícu lo
235), a ejer cer es te fun da men tal ins tru men to de con trol del po der.18
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La po si bi li dad de de cla rar por la Su pre ma Cor te de Jus ti cia la in cons -
titu cio na li dad de las le yes y la ina pli ca bi li dad de la ley de cla ra da in consti-
tu cio nal en el ca so con cre to en que se ha pro nun cia do ha si do y es de im -
por tan cia sig ni fi ca ti va en el ac tual sis te ma ge ne ral del con trol del po der
en el Uru guay. Sin em bar go, no ha si do has ta hoy de tras cen den cia ins ti -
tu cio nal ni po lí ti ca de ter mi nan te, al con tra rio de lo ocu rri do en otros sis -
te mas ju rí di cos, aná lo gos —por di ver sas ra zo nes, en tre las que hay que
des ta car el efec to li mi ta do al ca so con cre to y por tan to no ge ne ral— de
la de cla ra ción de in cons ti tu cio nal y la con si guien te ina pli ca bi li dad de la
ley de cla ra da in cons ti tu cio nal.

La car ta de 1934 pre vió que se es ta ble cie ra por ley un tri bu nal de lo
con ten cio so ad mi nis tra ti vo, au tó no mo e in de pen dien te, si tua do fue ra del
Po der Ju di cial (ar tícu lo 271). Este tri bu nal se ría com pe ten te pa ra con fir -
mar o re vo car el ac to im pug na do, con si de ran do su ajus te o su vio la ción
de la ley, sea en su fon do o en su for ma, y tam bién los ca sos de abu so o
des via ción de po der (ar tícu los 274 y 275). Po seía ade más las com pe ten -
cias de con trol pre vis ta en el ar tícu lo 276. Du ran te la vi gen cia de la
Cons ti tu ción de 1934 no lle gó a crear se por ley es te tri bu nal pre vis to
cons ti tu cio nal men te.

La Cons ti tu ción es ta ble ció un Tri bu nal de Cuen tas pa ra el “con tra lor
de to da ges tión re la ti va a la Ha cien da Pú bli ca”, con au to no mía fun cio nal, 
in te gra do por cin co miem bros ele gi dos por la Asam blea Ge ne ral (ar tícu -
los 201 y 202).

Fi nal men te, la Cons ti tu ción in clu yó en tre los ór ga nos de con trol, la
Cor te Elec to ral (ar tícu lo 278), que ha bía si do crea da por ley en 1924.
Este fun da men tal ór ga no de con trol, in de pen dien te y au tó no mo, con
com pe ten cias ad mi nis tra ti vas y re gla men ta rias, po seía tam bién el ejer ci -
cio de la fun ción ju ris dic cio nal, ya que se ría “juez de las elec cio nes de
to dos los car gos elec ti vos” (ar tícu lo 278). Cier ta doc tri na y al gu na ju ris -
pru den cia lle gó a de cir, opi nión que yo no com par tí, que la Cor te Elec to -
ral es un “po der del go bier no”, de igual na tu ra le za que los otros, lla ma -
dos po de res re pre sen ta ti vos (ar tícu lo 72).

24) La Cons ti tu ción de 1942, aun que cam bió la for ma de in te gra ción
del Con se jo de Mi nis tros (ar tícu lo 174), eli mi nan do la com po si ción ne -
ce sa ria men te bi par ti dis ta que te nía en la car ta de 1934 y la for ma de de -
sig na ción de los mi nis tros (ar tícu lo 162), por lo que se ha afir ma do que
acen tua ba los ele men tos de un sis te ma par la men ta rio, no mo di fi có lo
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esen cial del ré gi men de con tra lo res pre vis tos en la Cons ti tu ción an te rior.
Na da se adi cio nó al res pec to.

Se man tu vo la po si bi li dad de que la Asam blea Ge ne ral pu die ra “juz -
gar po lí ti ca men te la con duc ta de los Mi nis tros de Esta do, de sa pro ban do
sus ac tos de ad mi nis tra ción o de go bier no” (ar tícu los 136 y 138), lo que
de ter mi na ría la re nun cia del o de los mi nis tros (ar tícu lo 139), con un pro -
ce di mien to en go rro so y con un com ple jo jue go de ma yo rías, que po día
ter mi nar en la caí da del pre si den te de la Re pú bli ca.

Este ré gi men no lle gó a ser pues to en prác ti ca ple na y nor mal men te en 
el mar co de la rea li dad po lí ti ca, co mo tam po co ha bía fun cio na do sa tis -
fac to ria men te el aná lo go —no igual— que ha bía es ta ble ci do la car ta de
1934 (ar tícu los 137 y 146).

La Cons ti tu ción de 1942 man tu vo en su in te gra ción y com pe ten cias al 
Tri bu nal de Cuen tas (ar tícu los 198-203).

De igual mo do, la Su pre ma Cor te de Jus ti cia si guió man te nien do su
com pe ten cia de de cla rar in cons ti tu cio na les e ina pli ca bles en el ca so con -
cre to las le yes “por ra zón de for ma o de con te ni do” (ar tícu los 229-232),
sin mo di fi car na da esen cial de lo es ta ble ci do en 1934.

No se creó el Tri bu nal de lo Con ten cio so Admi nis tra ti vo, si no que al
igual que en 1934, se en car gó a la ley su es ta ble ci mien to (ar tícu lo 268),
lo que no ocu rrió du ran te la vi gen cia de es ta Cons ti tu ción (1943-1952).

Se man tu vo lo re la ti vo al es ta ble ci mien to y com pe ten cia de la Cor te
Elec to ral (ar tícu los 275-278), con lo cual es te ór ga no, ya tra di cio nal del de -
re cho uru gua yo, si guió ju gan do un pa pel esen cial pa ra el ase gu ra mien to de
la ver dad y la con ce sión elec to ral, y en lo per ti nen te del con trol del po der.

25) La Cons ti tu ción de 1952, fru to de un pro ce so de re for ma que res -
pe tó es cru pu lo sa men te lo es ta ble ci do en la Cons ti tu ción an te rior (ar tícu -
lo 281), acen tuó y per fec cio nó el sis te ma general de control del poder.

En pri mer lu gar, vol vió a su pri mir la Pre si den cia de la Re pú bli ca, es ta -
ble cién do se que el Po der Eje cu ti vo se ría ejer ci do por un Con se jo Na cio nal 
de Go bier no (ar tícu lo 149), de nue ve miem bros, ele gi dos di rec ta men te por 
el pue blo, con in te gra ción bi par ti dis ta (ar tícu lo 150). Se re gre sa ba así a la
con sa gra ción de la idea co le gia lis ta, pe ro su pe ran do el ré gi men dua lis ta de 
in te gra ción del Eje cu ti vo exis ten te en la Cons ti tu ción de 1918 (Con se jo
Na cio nal de Admi nis tra ción y Pre si den cia de la Re pú bli ca).19
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La vuel ta del ré gi men co le gia do se fun dó en la vo lun tad de eli mi nar la
per so na li za ción del po der y de ha cer po si ble el con trol in ter no de la ges -
tión del Po der Eje cu ti vo. Pe ro ade más, en el pen sa mien to de la mi no ría
po lí ti ca ma yor, que apo yó la Re for ma —que fue el re sul ta do de un acuer -
do po lí ti co par ti da rio—, se bus ca ba por la vía de in te grar el Po der Eje cu ti -
vo, im pe dir la uti li za ción par ti da ria de la ad mi nis tra ción y sus efec tos elec -
to ra les, ha cien do así po si ble la fu tu ra ro ta ción de los par ti dos po lí ti cos y
en ca rar la po si bi li dad real de po ner fin a la cir cuns tan cia his tó ri ca de que
un so lo par ti do po lí ti co, aun que mu chas ve ces com par tien do el go bier no
con el otro, ha bía ocu pa do la Pre si den cia de la Re pú bli ca des de 1865.

Este ob je ti vo po lí ti co se lo gró en las elec cio nes de 1958, con el triun -
fo del par ti do po lí ti co opo si tor y con la con si guien te ro ta ción en el po -
der, con to do lo que ella sig ni fi ca ba pa ra el con trol.

La res pon sa bi li dad po lí ti ca de los mi nis tros, re sul ta do de la po si bi li -
dad de que se cen su ra ran sus ac tos de ad mi nis tra ción o de go bier no, con
la con si guien te re nun cia, se man tu vo (ar tícu lo 147 y 148). Pe ro es ta res -
pon sa bi li dad, en el mar co del con trol par la men ta rio, no al can za ba a los
con se je ros na cio na les de go bier no.

El Tri bu nal de Cuen tas si guió te nien do un es ta tu to cons ti tu cio nal, en
un ré gi men de au to no mía fun cio nal, con am plias com pe ten cias de con -
trol pre su pues tal, ha cen dís ti co y fi nan cie ro (ar tícu los 208-213).

La Su pre ma Cor te de Jus ti cia si guió te nien do la com pe ten cia de de cla -
rar la in cons ti tu cio na li dad y la ina pli ca bi li dad en el ca so con cre to de las
le yes in cons ti tu cio na les. Pe ro se agre gó a los ca sos en que es po si ble pe -
dir la in cons ti tu cio na li dad por vía de ex cep ción o de ofi cio por el juez o
tri bu nal que en ten día en cual quier pro ce di mien to ju di cial, la per ti nen cia
de ha cer lo por “vía de ac ción”, y se in clu yó al Tri bu nal de lo Con ten cio -
so Admi nis tra ti vo en tre los tri bu na les que pue den ha cer lo de ofi cio (ar -
tícu los 256-261).

Se creó di rec ta men te el Tri bu nal de lo Con ten cio so Admi nis tra ti vo
pa ra co no cer “de las de man das de nu li dad de ac tos ad mi nis tra ti vos cum -
pli dos por la Admi nis tra ción en el ejer ci cio de sus fun cio nes con tra rios a
una re gla de de re cho o con des via ción de po der”. El Tri bu nal era en ton -
ces, y si gue sien do aho ra, com pe ten te pa ra anu lar o con fir mar el ac ta im -
pug na da (ar tícu los 30 y 321).

Se pre vió y re gu ló asi mis mo el con trol del po der por la ad mi nis tra ción 
mis ma, a tra vés de la pre vi sión cons ti tu cio nal de los re cur sos ad mi nis tra -
ti vos (artículos 317-319).
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La Cor te Elec to ral man tu vo sus com pe ten cias cons ti tu cio na les y su
es ta tu to cons ti tu cio nal (ar tícu los 322-328).

26) La Cons ti tu ción de 1966 —re sul ta do de un pro ce so de re for ma
que res pe tó es cru pu lo sa men te el pro ce di mien to pa ra apro bar las en mien -
das cons ti tu cio na les, es ta ble ci do en la Cons ti tu ción de 1952—, su pri mió
el Con se jo Na cio nal de Go bier no y res ta ble ció la Pre si den cia de la Re pú -
bli ca.20

Se man tu vo la po si bi li dad de que la Asam blea Ge ne ral juz ga ra la
ges tión de los mi nis tros, pu dien do cen su rar los (ar tícu lo 147). La de sa -
pro ba ción de ter mi na ba la re nun cia del o de los mi nis tros (ar tícu lo 148). 
Pe ro el com ple jo sis te ma, con exi gen cia de ma yo rías es pe cia les y po si -
bi li da des de ob ser va ción del vo to de de sa pro ba ción, ha he cho que es te
sis te ma de con trol par la men ta rio no ha ya fun cio na do efec ti va men te en
la rea li dad po lí ti ca.

A di fe ren cia de las Cons ti tu cio nes de 1934 (ar tícu lo 143) y de 1942 (ar -
tícu lo 142), el pre si den te de la Re pú bli ca no pue de lle gar a caer. Só lo es tá
pre vis to, en ca sos de man te ni mien to del vo to de de sa pro ba ción por la nue -
va Asam blea Ge ne ral, re sul tan te de las elec cio nes rea li za das lue go de la
di so lu ción de la an te rior, la caí da del Con se jo de Mi nis tros (ar tícu lo 148).

Lo esen cial de los otros con tra lo res cons ti tu cio na les del po der pre vis -
tos en los tex tos an te rio res se man tu vo.

27) El gol pe de Esta do del 27 de ju nio de 1973 sig ni fi có el fin mo -
men tá neo de la de mo cra cia en el Uru guay y co mo con se cuen cia la ine -
xis ten cia y la im po si bi li dad con si guien te del fun cio na mien to del sis te ma
de con trol del po der, ema na do de la Cons ti tu ción.

Se ini ció un pe rio do po lí ti co au to ri ta rio, que su pu so el fin del Esta do
de de re cho y la rea li dad de un au to lla ma do go bier no cí vi co-mi li tar, con -
tra rio a to das las tra di cio nes cí vi cas de la Re pú bli ca y ne ga dor y vio la dor 
de to dos los de re chos hu ma nos.

Desde el pun to de vis ta cons ti tu cio nal, aun que nun ca se de ro gó o ab ro -
gó glo bal men te de Cons ti tu ción de 1967, se mo di fi có sus tan cial men te por
el in jer to de die cio cho “ac tos ins ti tu cio na les”, ver da de ros en gen dros ju rí -
di co-po lí ti cos, por me dio de los cua les el Po der Eje cu ti vo de fac to, que se
ha bía atri bui do las com pe ten cias del Po der Cons ti tu yen te, al te ró en as pec -
tos esen cia les la es truc tu ra de mo crá ti ca ins ti tu cio nal de la Re pú bli ca.
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Sin Par la men to, con un Con se jo de Esta do des ti na do a sus ti tuir lo, in -
te gra do por adep tos de sig na dos a “de do” por el go bier no de fac to, con
un Po der Ju di cial de pen dien te y su mi so, sin ver da de ros con tra lo res de
nin gu na na tu ra le za, uti li zan do la re pre sión, la vio len cia y la tor tu ra co -
mo for mas de ate mo ri zar al país, esos ac tos ins ti tu cio na les eran só lo la
más ca ra ex ter na de la rea li dad de un po der ar bi tra rio que no co no cía ni
acep ta ba nin gu na li mi ta ción ju rí di ca en su ac ción.

El con trol del po der de jó, así, de exis tir.
No só lo se eli mi nó la se pa ra ción de po de res, im pen sa ble da da la ine xis -

ten cia de un Po der Le gis la ti vo y la sub or di na ción y de pen den cia je rár qui -
ca y ju ris dic cio nal de lo que re si dual men te que da ba del Po der Ju di cial, si -
no que ade más se cri ti có y ne gó, ex pre sa y for mal men te, el prin ci pio de la
se pa ra ción de los po de res del go bier no, en un “ac ta ins ti tu cio nal” de fac tu -
ra ver gon zo sa y de ideo lo gía to ta li ta ria.21

To do es to, ade más, ema na do de la cir cuns tan cia fun da men tal de la
exis ten cia de he cho de un Po der Eje cu ti vo re sul ta do de un gol pe de Esta -
do, que se au toa tri bu yó com pe ten cias cons ti tu yen tes, le gis la ti vas, gu ber -
na ti vas y ad mi nis tra ti vas prác ti ca men te ili mi ta das.

Un po der des bor da do y sin lí mi tes ju rí di cos, co mo era ése, no po día
to le rar nin gún con trol. Y es to fue lo que ocu rrió, pe se a la sub sis ten cia
teó ri ca de una Cor te de Jus ti cia —que ya no era Su pre ma— y de un Tri -
bu nal de lo Con ten cio so Admi nis tra ti vo, que ac tua ban sin ser ca pa ces de
ejer cer rea lís ti ca men te un con trol cier to y efi caz.

28) El pro yec to de Cons ti tu ción de 1980, ela bo ra do por la dic ta du ra,
pre ten dió que se adop ta ra una Cons ti tu ción des ti na da a per pe tuar, ba jo
al gún ro pa je ju rí di co, el sis te ma ins tau ra do en 1973.

Pe se a la pre sión ofi cial, a la pro pa gan da dis tor sio nan te y de ha ber se
rea li za do un ple bis ci to ba jo las nor mas im pues tas por un go bier no dic ta to -
rial, el pue blo re pu dió el pro yec to cons ti tu cio nal, y en un ple bis ci to, el
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57.9% de los vo tan tes re cha zó el tex to ela bo ra do y pa tro ci na do por el go -
bier no. Este ple bis ci to, gran de rro ta de la dic ta du ra, mar có el re sur gir de la 
vi da po lí ti ca en el Uru guay, que pe se a las pros crip cio nes y a las per se cu -
cio nes tu vo otro mo men to his tó ri co en 1982, con las elec cio nes in ter nas
pa ra ele gir las au to ri da des de los par ti dos po lí ti cos en ton ces au to ri za dos.

La Cor te Elec to ral si guió exis tien do, ba jo el ré gi men de fac to, pe ro su
con trol so bre las elec cio nes no po día ejer cer se, ya que no ha bía elec cio nes.

Y se man tu vo un Tri bu nal de Cuen tas que em plea ba su po der de con -
trol de una ma ne ra su mi sa e ine fi caz.

29) Las elec cio nes de no viem bre de 1984 sig ni fi ca ron el fin de es te
ré gi men ig no mi nio so, que ade más de otros ele men tos no de mo crá ti cos se 
ca rac te ri za ba por la au sen cia de to do con trol del po der.

Estas elec cio nes mar ca ron el tér mi no del ré gi men de fac to “cí vi co-mi -
li tar”, y con el es ta ble ci mien to de au to ri da des le gí ti mas, le gis la ti vas, gu -
ber na men ta les y ju di cia les mar ca ron el ini cio de un ci clo cons ti tu cio nal
de mo crá ti co y la vuel ta a la vi gen cia ple na de la Cons ti tu ción de 1966,
que de he cho ha bía de ja do de re gir en tre 1973 y 1985, aun que a ve ces se
le ci ta ba e in vo ca ba hi pó cri ta men te en al gún as pec to de una re si dual vi -
gen cia, que no mo les ta ba al go bier no gol pis ta.

30) Ya en ple no fun cio na mien to de la de mo cra cia res tau ra da se es ta -
ble ció por ley la “ac ción de am pa ro” (ley del 19 de di ciem bre de 1988).22

De tal mo do se con ti nua ba am plian do el sis te ma pro ce sal de con tro les
del po der, ini cia do con el há beas cor pus, adi cio na do aho ra con el “am pa -
ro”, pe ro ade más abier to al fu tu ro, con ba se en la po si ble y fu tu ra in clu -
sión nor ma ti va de nue vas fór mu las de con trol re que ri das por las cam -
bian tes exi gen cias de la vi da y por los im pe ra ti vos de una rea li dad en
cons tan te pro ce so evo lu ti vo.

Es el ca so del om buds man, es ta ble ci do ya hoy en el Uru guay pa ra
cier tas si tua cio nes y en al gu nos go bier nos de par ta men ta les.

31) En el lar go pro ce so po lí ti co-ju rí di co cum pli do en tre 1830 y 2007
el ré gi men de con tro les del po der, de es ta tu to cons ti tu cio nal y le gal, se
ha ido per fec cio nan do y com ple ta do pro gre si va men te.

No es el ideal, tie ne aún im per fec cio nes y ca ren cias, pe ro ha si do y so -
bre to do es, el fun da men to de la exis ten cia de un Esta do de mo crá ti co de
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de re cho. Y, en cuan to es la ba se, y al mis mo tiem po la con se cuen cia de la
de mo cra cia, es per fec ti ble y me jo ra ble co mo re sul ta do del li bre fun cio na -
mien to de las ins ti tu cio nes.

VI. LA EXPERIENCIA URUGUAYA SOBRE EL CONTROL DEL PODER

32) Na da en la ex pe rien cia his tó ri ca po lí ti ca uru gua ya con tra di ce lo
que re sul ta de la con si de ra ción del te ma del po der, de su con trol y de la
demo cra cia, he cha con ba se en el aná li sis his tó ri co y doc tri na rio ge ne ral
de es tos te mas.

Por el con tra rio, lo con fir ma, con ele men tos pro pios, de los que re sul -
tan unas en se ña zas que no pue den de jar se de te ner en cuen ta.

Entre es tas en se ñan zas, fru to de ex pe rien cias uru gua yas mu chas ve ces 
do lo ro sas, pe ro de ine lu di ble re cuer do, ca be de sa ta car:

En pri mer tér mi no, que el con trol del po der ha si do y es ab so lu ta men -
te ne ce sa rio pa ra el sur gi mien to, la exis ten cia, la sub sis ten cia y el fu tu ro
de la de mo cra cia uru gua ya.

En se gun do lu gar, que ese con trol de be re sul tar ju rí di ca men te de un sis te -
ma ge ne ral, en que se con ju guen ar mo nio sa men te los con tro les par la men ta -
rios, los ju ris dic cio na les y los ad mi nis tra ti vos, con ba se en la exis ten cia de
una opi nión pú bli ca li bre, de me dios in de pen dien tes y res pon sa bles y de la
vi gen cia ple na de la li ber tad y de los de re chos hu ma nos.

En ter cer tér mi no, que cuan do se quie bra la ins ti tu cio na li dad ba sa da
en la Cons ti tu ción y pe re ce, en con se cuen cia, el Esta do de mo crá ti co de
de re cho, los con tro les del po der de sa pa re cen, la de mo cra cia de ja de exis -
tir, y lo que sub sis te es só lo un re si duo hi pó cri ta e ine fi caz, des ti na do a
su ge rir en ga ño sa men te y a in ten tar ha cer creer que lo que fue eli mi na do
sub sis te en par te.

En cuar to lu gar, la im por tan cia que ha te ni do en el Uru guay, pa ra
avan zar en el pro ce so del con trol del po der, la opi nión pú bli ca. Esta opi -
nión pú bli ca ha si do de ter mi nan te pa ra ha cer fra ca sar los in ten tos de in -
tro du cir cam bios cons ti tu cio na les des ti na dos a eli mi nar, dis mi nuir o de -
bi li tar el con trol ins ti tu cio nal y ju rí di co del po der. Esta opi nión pú bli ca
ha com pren di do que el ata que al sis te ma cons ti tu cio nal de con trol del
po der es en la rea li dad un ata que a la de mo cra cia y un ca mi no pa ra el es -
ta ble ci mien to, ba jo po si bles dis tin tas for mas, de re gí me nes de go bier no
au to ri ta rios.
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