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Presentacion de la
Coleccion Biblioteca Plural

La universidad promueve la investigacion en todas las areas del conocimien-
to. Esa investigacion constituye una dimension relevante de la creacion cultural,
un componente insoslayable de la ensenanza superior, un aporte potencialmente
fundamental para la mejora de la calidad de vida individual y colectiva.

La ensenanza universitaria se define como educacion en un ambiente de
creacion. Estudien con espiritu de investigacion: ese es uno de los mejores con-
sejos que los profesores podemos darles a los estudiantes, sobre todo si se re-
fleja en nuestra labor docente cotidiana. Aprender es ante todo desarrollar las
capacidades para resolver problemas, usando el conocimiento existente, adap-
tandolo y aun transformandolo. Para eso hay que estudiar en profundidad, cues-
tionando sin temor pero con rigor, sin olvidar que la transformacién del saber
solo tiene lugar cuando la critica va acompanada de nuevas propuestas. Eso es
lo propio de la investigacion. Por eso, la mayor revolucion en la larga historia
de la universidad fue la que se defini6 por el propdsito de vincular ensenanza e
investigacion.

Dicha revolucién no solo abrié caminos nuevos para la ensenanza activa sino
que convirtié a las universidades en sedes mayores de la investigacion, pues en
ellas se multiplican los encuentros de investigadores eruditos y fogueados con
jovenes estudiosos e iconoclastas. Esa conjuncion, tan conflictiva como crea-
tiva, signa la expansion de todas las dreas del conocimiento. Las capacidades
para comprender y transformar el mundo suelen conocer avances mayores en
los terrenos de encuentro entre disciplinas diferentes. Ello realza el papel en la
investigacion de la universidad, cuando es capaz de promover tanto la generacion
de conocimientos en todas las dreas como la colaboracion creativa por encima
de fronteras disciplinarias.

Asi entendida, la investigacion universitaria puede colaborar grandemente
con otra revolucion, por la que mucho se ha hecho pero que ain esta lejos de
triunfar: la que vincule estrechamente ensenanza, investigacién y uso socialmen-
te valioso del conocimiento, con atencion prioritaria a los problemas de los sec-
tores mas postergados.

La Universidad de la Reptblica promueve la investigacion en el conjunto
de las tecnologias, las ciencias, las humanidades y las artes. Contribuye, asi, a
la creacion de cultura; esta se manifiesta en la vocacién por conocer, hacer y
expresarse de maneras nuevas y variadas, cultivando a la vez la originalidad, la
tenacidad y el respeto a la diversidad; ello caracteriza a la investigacién —a la
mejor investigacion— que es, pues, una de las grandes manifestaciones de la
creatividad humana.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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Investigacion de creciente calidad en todos los campos, ligada a la expan-
sién de la cultura, la mejora de la ensenanza y el uso socialmente til del cono-
cimiento: todo ello exige pluralismo. Bien escogido esta el titulo de la coleccion
a la que este libro hace su aporte.

La universidad publica debe practicar una sistemdtica Rendicion Social de
Cuentas acerca de como usa sus recursos, para qué y con qué resultados. ;Qué
investiga y qué publica la Universidad de la Republica? Una de las varias res-
puestas la constituye la Colecciéon Biblioteca Plural de la CSIC.

Rodrigo Arocena

Universidad de la Republica
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Introduccion

Para quienes debaten sobre politica, tanto en el dambito académico como en
la esfera publica general, la idea de entender a los jueces como actores politicos
relevantes suele resultar un poco extrana. Mds extrana es todavia para los pro-
pios jueces, imbuidos en una ideologia profesional que exalta valores de impar-
cialidad e independencia frente a los gobiernos. Sin embargo, el cariz politico
de la actividad judicial es casi obvio, al menos en tres aspectos. Primero, porque
se trata de uno de los tres poderes del Estado, en igualdad formal de condicio-
nes con los otros. Segundo porque no hay politica publica que pueda darse por
totalmente establecida hasta que no es sancionada por los jueces. Dicho de otro
modo, los jueces tienen la potestad de derogar, por la via de sucesivas sentencias,
las resoluciones de los otros poderes del Estado, y que no lo hagan habitualmen-
te no cambia este hecho. Tercero, porque la competencias jurisdiccionales de
los jueces los ubican, potencialmente, como reguladores de la actividad de los
actores politicos y de los movimientos sociales.

Por esa razon, deberia ser objeto de reflexion el que recién en las ultimas
décadas se preste atencion al papel politico de los jueces. En el caso de Uruguay,
esta atencion tiene un comienzo muy definido, alrededor del ano 1996, cuando
connotados dirigentes politicos comienzan a ser procesados por actos irregula-
res cometidos en el ejercicio de la funcién publica. En ese momento comienza
a usarse, con un caracter mas bien negativo, la expresion judicializacion de la
politica. En realidad, lo novedoso es que los jueces actien contra funcionarios
politicos que han cometido irregularidades, porque las irregularidades y los es-
candalos publicos por esta causa eran un hecho comun en la historia politica
uruguaya. Aunque el tema no ha sido abordado sistematicamente, parece que no
era raro que se presentaran denuncias judiciales por esos temas en las décadas
previas a 1973. Pero la diferencia con lo que acontece luego de 1985 es que en
aquellos casos no sucedia que las denuncias judiciales tuvieran consecuencias
importantes. Un analista describia asi la diferencia con los casos ocurridos en los
anos cuarenta y cincuenta del siglo XX.

En todos esos casos, el terreno en que se dirimi6 la controversia y las de-
nuncias politicas, fue un terreno estrictamente politico, el terreno parla-
mentario o el terreno periodistico electoral o tribunicio. El Poder Judicial,
en algunos casos, actué como depositario de denuncias. Pero la denuncia
era «al final de» y no era «en torno a la denuncia» que se jugaba a la con-
troversia politica. [...| ;Cudl es la diferencia actual? La diferencia actual
es que empieza a haber un permanente recurrir a la denuncia judicial y la
denuncia judicial pasa a ser el hecho politico. Por lo tanto, la investigacion
judicial tiene una centralidad politica.’

1 Oscar Botinelli, en radio £/ Espectador. 12/7/1996. Disponible en < www.factum.com.uy>.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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En paralelo, y quizas paraddjicamente, se encuentran a partir de 198 5 situa-
ciones donde es el sistema politico el que convoca a los jueces para solucionar
conflictos con actores individuales o movimientos sociales. El caso paradigmati-
co es el constituido por las ocupaciones de centros educativos en la década del
noventa, pero también existen numerosas ocasiones en que el recurso judicial es
usado, por miembros de las elites politicas, para frenar cuestionamientos verti-
dos en la prensa.

Y también a la inversa: desde mediados de los anos noventa, y de manera al
menos incipiente, el recurso judicial es usado contra actores politicos, o con-
tra el gobierno mismo, como forma alternativa de canalizar demandas sociales
importantes. Aqui, el ejemplo mas claro es el movimiento social surgido por el
descubrimiento de contaminacién por plomo en el barrio La Teja, en 2001, que
obtuvo la mayor parte de sus éxitos por via judicial. Puesto que también estos
casos refieren a conflictos donde lo politico —en el sentido de procesos de toma
de decisiones sobre lo colectivo— esta en juego, la nocioén de judicializacion de
la politica deberia incluirlos también. Estos casos contribuyen a mostrar que el
alcance del fendmeno es mds importante de lo que se suele pensar.

Estos hechos sugieren que algo nuevo estuvo pasando en las dos décadas
siguientes al retorno a la democracia, en lo que refiere a las relaciones entre el
Poder Judicial (P]) y el sistema politico.> Como se argumentara mds adelante, no
es posible sostener que estos hechos puedan reducirse al cardcter de «<moda» o
que sean producto de alguna coyuntura particular. En efecto, para hablar de «ju-
dicializacion» no deberia alcanzar con constatar un incremento de las acciones
judiciales, sino poder referir ese incremento a cambios estructurales que alteran
las 16gicas de los actores. En el primer capitulo mostraremos, en efecto, que exis-
te un incremento cuantitativo y cualitativo de los casos de conflictos politicos
llevados a la justicia. Esto refleja un cambio no espectacular (salvo en algunos
momentos) pero si significativo.

Sobre esta base, la tesis que se propone sostener este trabajo es que estos
cambios se explican, en sus aspectos fundamentales, por los cambios en las re-
laciones entre sistema de partidos, Estado y sociedad civil, asi como por las
transformaciones experimentadas por cada una de esas esferas en las dos décadas
posteriores a la dictadura.

De forma mis especifica: la hipétesis es que el determinante mds importan-
te de la judicializacion de la politica es la pérdida relativa de centralidad de los
partidos politicos. Es decir, de la pérdida parcial de capacidades de conduccion
social y de penetracion en el aparato del Estado. Esto no niega la importancia

2 En general, este trabajo se referird a las relaciones del Poder Judicial con el sistema politico.
Sin embargo, en ocasiones serd mas adecuado referirse al sistema de partidos, especialmente
para respetar las conceptualizaciones sobre la centralidad de los partidos en Uruguay. Por otra
parte, la nocién de «sistema politico» puede llegar a ser compleja (Valles, 2002: 48). Aqui se
adopta una definicién modesta, incluyendo en ella el conjunto de las instituciones de gobierno
(excepto el propio PJ, obviamente), los partidos politicos y sus elencos representativos.

Universidad de la Republica



de otros factores que han aparecido con cierta independencia del aquél. Uno
relevante es el creciente margen de autonomia de los jueces, por lo menos si se
compara con la situacion a la salida de la dictadura. Otro, la creciente incidencia
de diversos actores internacionales en la resolucién de debates internos al pais.
Pero todos ellos, argumentaremos, actian contra el telon de fondo de aquella
pérdida de centralidad.

Dado que no existen antecedentes empiricos sobre este tema en particular,
es discutible hasta qué punto puede llegar a "explicarse” el fenémeno, al menos
en el sentido que adquiere el término en la epistemologia clasica. El estudio que
aqui se presenta se acerca mds a una reconstruccion narrativa e histérica del
fenomeno, primero observando la evolucién de la cantidad de casos a partir de
1985, y luego argumentando a favor de la plausibilidad de las hipdtesis propues-
tas. En rigor, se trata de un estudio descriptivo.

Los objetivos que se persiguen, entonces, son:

1. describir la evolucién de los casos de conflictos politicos que son objeto

de accion judicial entre 1985 y 20006;

2. describir los factores que facilitaron el incremento, cuantitativo y cuali-
tativo, de conflictos politicos que son objeto de accion judicial, asi como
las hipotesis que pueden ser propuestas para interpretar el fenémeno;

3. diferenciar los resultados de la convocatoria a los tribunales, segin las
caracteristicas de los casos y el contexto en el que se producen, y esta-
blecer en qué circunstancias los resultados pueden ser o no favorables a
quienes promueven la judicializacion.

El libro se organiza de la siguiente forma. En el primer capitulo se describe

la evolucién de la cantidad de casos entre 1985 y 2006, observandose que a
partir de 1995 se encuentra un incremento. Pero ademas, se observa que en ese
momento los casos judicializados cobran mayor importancia y repercusion. Con
esta presentacion de datos, pasamos en el segundo capitulo a realizar una breve
resena de las discusiones sobre el alcance del concepto de judicializacién, sobre
el papel del sistema juridico en la mediacion entre Estado y sociedad civil, y
sobre los elementos en que se basa la particular eficacia simbdlica de la decision
judicial. Una vez establecido ese marco conceptual, se abordan brevemente los
rasgos relevantes, para el tema, de las relaciones entre Estado y sociedad civil en
América Latina.

En el tercer capitulo se contextualiza el fenémeno de la judicializacion poli-
tica en Uruguay, describiendo las relaciones entre Estado y sistema de partidos,
la independencia judicial y los cambios en la cultura politica que sirven de ante-
cedente inmediato para la formulacion de hipétesis.

En el cuarto capitulo se retoma la tesis planteada, y se la traduce en seis hi-
potesis sobre el origen y cardcter de la judicializacion politica. Estas hipotesis se
refieren, sucesivamente, a la judicializacion de los conflictos internos al sistema
politico, a las acciones judiciales emprendidas entre actores politicos y actores

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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de la sociedad civil (organizaciones, movimientos o individuos), y a los resulta-
dos esperables y observados de tales acciones.

Del quinto al octavo capitulo se pasa al andlisis de las evidencias dispo-
nibles. El capitulo quinto se dedica a describir y analizar las hipdtesis para
los casos de conflictos internos al sistema politico. Estos, en su mayor parte,
refieren a demandas por actos de corrupcion cometidos por funcionarios de
alto nivel, y el analisis de la evidencia muestra que la competencia inter e
intrapartidaria es un elemento explicativo que no puede ser descartado. Sin
embargo, se observa también la importancia de la ruptura de las lealtades en el
origen de muchos casos.

El capitulo seis se centra en los casos donde se enfrentan actores de la socie-
dad civil contra actores politicos, a través del analisis de las acciones judiciales
sobre las violaciones de derechos humanos durante la dictadura, y sobre la conta-
minacion por plomo descubierta en La Teja, en 2001. El capitulo siete continia
ese analisis, pero centrdndose en las acciones judiciales cuando son emprendidas
desde el sistema politico. Se analiza desde esta perspectiva las ocupaciones de
liceos durante los anos noventa, y las demandas contra medios de prensa.

En el octavo capitulo se aborda el estudio de los resultados en funcién de
las asimetrias de poder entre promotores y actores objeto de accion judicial. Se
encuentra que los resultados no siguen las lineas de asimetria, lo que tiende a
confirmar la nocién de que la judicializacién de la politica expresa crecientes
limitaciones del sistema politico.

Finalmente, en las conclusiones de desarrollan este y otros puntos, abordan-
do también las consecuencias que para el Poder Judicial tiene el nuevo escenario
que se dibuja tras ese analisis.

Universidad de la Republica



CAPITULO |

La evolucion de los casos

En este capitulo se intentard lograr una descripcion de las actuaciones del
Poder Judicial en conflictos politicos. En un primer apartado, se describird la
evolucion de la cantidad de casos en el periodo, asi como sus caracteristicas prin-
cipales. En el segundo apartado, se presentaran los argumentos que permiten
negar que esta evolucion responda simplemente a coyunturas particulares.

La definicién de lo que podia entenderse como un «conflicto politico» no es
sencilla, toda vez que lo politico, en tanto proceso de decision sobre los bienes
colectivos, es cambiante. El criterio que se ha usado en este trabajo es que se
tomara como objeto de estudio el conjunto de acciones judiciales, donde esta
involucrado al menos un actor politico, y emprendidas en torno a

I. situaciones de conflicto entre actores pertenecientes al sistema politico
(en general se trata de denuncias por hechos de corrupcién o demandas
por difamacién entre actores pertenecientes al sistema politico);

2. situaciones en que se pretenden proteger intereses difusos o aquellos
que son objeto de controversia entre actores colectivos (en este ulti-
mo caso, los casos por violaciones de derechos humanos durante la
dictadura);

3. situaciones en que se pretende controlar la expresion publica o la pro-
testa publica.

Por otra parte, se defini6 como unidad de analisis —los «casos»— el con-
junto de acciones judiciales, cualesquiera sean estas (indagatorias, recepcion de
antecedentes de investigaciones parlamentarias sobre un hecho de apariencia de-
lictiva, procesos propiamente dichos, etc.) emprendidas alrededor de un mismo
asunto. Es decir, todas las acciones que involucran al Poder Judicial referidas a un
mismo acontecimiento (por ejemplo: venta del Banco Pan de Azicar —BPA—),
constituyen una unidad para los fines de su cuantificacién y posterior andlisis.

También se construy6 una tipologia de casos tomando en cuenta:

1. si el actor que promovia la accién en primer lugar pertenecia o no al
sistema politico, y

2. lo mismo para el actor que era ofeto de la accién judicial (demandado, o
senalado responsable cuando la accién se dirigia contra una institucién).
El siguiente cuadro resume los tipos generados:

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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Tabla 1. Tipologia de casos

uién promueve la accior
Quién promueve la a n

Pertenece al sistema No pertenece al sistema
politico politico
. . . . Tipo 111: Accountabilir
. Pertenece al sistema Tipo I: Conflictos inter- p. v
Quien es ‘o . . social y defensa de
: politico nos al sistema politico.
objeto de derechos.

laaccién | No pertenece al sistema | Tipo 1r: Control de pro-
politico testa y opinién publica

Esta categorizacion mostré anticipar bien la temdtica general de los casos.
Asi, cuando el promotor de la accién pertenecia al sistema politico y el acusa-
do o interpelado no, se solia tratar de intentos de controlar la critica publica.
Cuando era a la inversa, se trataba de forzar a las autoridades a dar explicacio-
nes —rendicion de cuentas, o como se dice en la literatura, accountability social
(Smulovitz, 2001)—; y cuando los dos formaban parte del sistema politico, cla-
ramente eran conflictos intra o interpartidarios. Con todo, la correspondencia
entre tematica y tipologia no es exacta.

Ademas, se ha creado una cuarta categoria para incluir los casos donde la
informacion disponible no permitia la clasificacion.

A la hora de emprender la investigacion, hubo que tomar otras decisiones
metodoldgicas, en ocasiones algunas no previstas. No pretendemos entonces que
se haya logrado una total precision en el recorte del objeto, pero si que haya
sido lo suficientemente cuidadosa como para habilitar las conclusiones y, si es
necesario, la critica. Algunas de estas decisiones implicaron abandonar estrate-
gias usuales en la investigacion sobre la judicializacion politica, en particular el
analisis de los recursos de revision de constitucionalidad. Esto se ha hecho por
entender que, salvo excepciones, los aspectos cruciales de la judicializacion de
temas politicos no se jugaban en estos recursos, a la inversa de lo que sucede en
otros paises’.

El detalle de la metodologia aplicada se encuentra en el Anexo metodoldgi-
co. En el Anexo B se presenta la lista de casos identificados.

La evolucion de los casos entre 1985 y 2006

Dados los criterios presentados en el anexo metodoldgico, la revision de
datos permitié identificar un total de 245 casos entre 1985 y 2006. En la tabla
2 se presenta la distribucién de estos casos por ano. También se distinguen los
casos segun su tipo.

1 Lo que posiblemente se explica por la peculiar relacién del sistema politico y la Suprema
Corte de Justicia (SCJ) en materia constitucional. Sobre este punto, véase Burstin ez a/., 2010.

Universidad de la Republica



Tabla 2. Cantidad de casos de conflictos politicos judicializados
por afo (1985-2006), segun tipologia

Tipo de caso

Ano Tipo 1 Tipo1r | Tipo 11 | Tipo 1v: Total
1985 8 3 7 2 20
1986 0 o 1 1

1987 3 2 2 1 8
1988 4 2 2 2 10
1989 2 1 1 1 5
1990 I 6 2 I 10
1991 2 o 1 2 I3
1992 3 2 o 1 6
1993 7 3 o T T
1994 3 T o o 4
1995 4 I I I 7
1996 8 2 1 2 13
1997 5 2 3 2 12
1998 5 0 1 1 7
1999 5 I 6 3 15
2000 7 1 1 2 11
2001 5 2 5 6 18
2002 5 5 3 2 15
2003 7 5 5 2 19
2004 5 2 s 0 12
2004 6 2 5 4 17
2000 4 1 8 5 18
Total 99 44 60 42 245

Fuente: elaboracion propia.
I: Actor sistema politico versus actor sistema politico; II: Actor sistema politico
versus actor no politico; ITI: Actor no politico versus actor sistema politico; IV:
Otros casos/casos de dificil clasificacion

A los efectos de un analisis general de la evolucién de los casos, conviene
agrupar la informacion por periodo presidencial y quitar el ano 1985, donde la
cantidad de casos es muy alta como consecuencia de la recepcion de una gran
cantidad de denuncias por hechos ocurridos durante la dictadura.*

2 Ademds, precisar con exactitud cudl es la cantidad de casos se vuelve dificil, al punto que
fuentes cercanas a organizaciones de derechos humanos tienen dificultades para precisarla.
Segln Biisqueda (14/8/1986: 9), en 1985 se habrfan abierto unos treinta y cinco expedientes
por causas de derechos humanos, cifra incluso superior a la que se presenta aqui.
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Tabla 3. Cantidad de casos de conflictos politicos judicializados, segun tipologia, por
periodo presidencial.*

Tipo I Tipo 11 Tipom  Tipo1v Total

1986-1989 9 s 6 5 25
1090-1904 16 12 3 5 36
1995-1999 27 6 12 9 54
2000-2004 29 15 19 12 75
2005-2000 10 3 13 9 35
Total 91 41 53 40 225

LFuente: elaboracion propia. *No se incluye el ano 1983.
I: Actor sistema politico versus actor sistema politico; II: Actor sistema politico
versus actor no politico; IIT: Actor no politico versus actor sistema politico; IV:
Otros casos/casos de dificil clasificacion

Al mismo tiempo, conviene quitar del analisis los casos de dificil clasifica-
cién o donde la informacion es incompleta, a fin de observar la evolucion de los
tres tipos antes senalados.

Grafico 1. Evolucion de casos segun tipo
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Fuente: elaboracién propia

Ademads, precisar con exactitud cudl es la cantidad de casos se vuelve dificil, al punto que
fuentes cercanas a organizaciones de derechos humanos tienen dificultades para precisarla.
Segln Biisqueda (14/8/1986: 9), en 1985 se habrfan abierto unos treinta y cinco expedientes
por causas de derechos humanos, cifra incluso superior a la que se presenta aqui. Segin La
Diaria(10/10/2012) entre 1985 y 1986 se habfan presentado 46 denuncias en juzgados (51
contando desde 1981). Seglin fuentes de organizaciones de derechos humanos citadas en la
misma nota, el total de expedientes ascendia a 138 en octubre de 2012.
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Grafico 2. Evolucion de los casos segun nivel de complejidad
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Fuente: elaboracién propia

Si se observa el conjunto de los casos, se nota que hay un incremento de la
cantidad de un periodo presidencial a otro. E incluso se trataria de un incremen-
to bastante estable e importante —entre un 40 y un 50% de un periodo a otro.
Sin embargo, cuando se observan los tres tipos por separado, se encuentran dife-
rencias en las tendencias. Por un lado, los casos del tipo I —conflictos internos al
sistema politico— si mantienen un incremento constante de periodo en periodo.
Por otro, los casos de tipo 11 —acciones judiciales impulsadas desde el sistema
politico contra agentes fuera del sistema— se mantienen bajos en los periodos
1986-1989 Yy 1995-1999, para crecer en los dos restantes. Por tltimo, los casos
de tipo III, escasos hasta 1994, se incrementan rdpidamente después. Como se
argumentara en el curso del texto, estas evoluciones diferentes pueden explicar-
se —en términos de hipdtesis— como consecuencia de los distintos grados de
éxito o fracaso en la judicializacion de cada uno de ellos.

Ademas, es importante senalar que desde 1994 se observa un incremento
abrupto de la complejidads e importanciat de los casos, especialmente los de
tipo I (conflictos internos al sistema politico).

3 Se ha definido complejidad de acuerdo a los siguientes criterios: inclusién de tres o més pro-
cesos y al menos uno de esos procesos es una contrademanda (quien ha sido acusado respon-
de con una demanda —generalmente por difamacién— contra el acusador). Los casos que
retinen ambas caracteristicas son clasificados como de alta complejidad. Los que solo presen-
tan una son de mediana complejidad (ver anexo).

4 Se ha definido la importancia del caso segin el nivel de influencia del principal acusado,
implicado o responsable de la situacién que se denuncia o reclama. El nivel de influencia es
considerado alto cuando se trata de presidente, lider de partido o fraccién de alcance nacional,
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El grafico 2 muestra la evolucion de los casos, segin su complejidad.

Como se observa, los casos de mediana y alta complejidad son casi inexistentes
antes de 1994, pero luego superan los 10 casos en cada periodo presidencial.

Algo similar sucede con los casos de mayor importancia, segun el nivel de
influencia del acusado o responsable.

Grafico 3. Evolucion de los casos segun nivel de influencia de los implicados
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Fuente: elaboracién propia

Probablemente ahora se entienda mejor la explosion del debate sobre las
relaciones entre Poder Judicial y actores politicos a partir de 1994: previo a esa
fecha los actores politicos llevados a tribunales eran de bajo nivel en su gran ma-
yoria. LLuego aparecen casos que involucran a funcionarios o representantes de
mayor jerarquia, al punto que entre 1995 y 1999 equiparan casi la cantidad de
casos que involucran a actores de bajo nivel de influencia. Es interesante observar
que a partir del 2000 los casos de mediana y alta importancia se mantienen, pero
aumentan notablemente los de baja importancia.

El siguiente grafico muestra la evolucion de los casos segun el tema principal
que los motivé. Como se observa, los casos de corrupcion o irregularidades au-
mentan de manera consistente a lo largo de los cuatro periodos, los casos referidos
a control de protesta o comunicacion disminuyen (pero repuntan en el periodo
2000-2004), y los referidos a proteccién de derechos se incrementan.

senador, ministro; medio: diputado, director de ente o similar, intendente; bajo: dirigente par-
tidario local, ediles, otros (ver anexo).
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Grafico 4. Total de casos por periodo sequn tematica principal
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Fuente: elaboracion propia

Al mismo tiempo, resulta claro que las temdticas tienden a asociarse con el
tipo de caso. En la siguiente tabla se observa que los casos de conflictos internos
al sistema de partidos (tipo I) refieren a temas de irregularidades en su mayor
parte (0 en su casi totalidad, ya que las demandas por difamacidn, incluidas en el
tema de control de protesta o comunicacion, generalmente han sido motivadas
por acusaciones publicas sobre actos de corrupcién). También la casi totalidad
de los casos de tipo II (acciones emprendidas desde el sistema politico contra
actores de la sociedad civil) refieren a control de protesta o comunicacion. En el
tipo 111 (acciones emprendidas por actores de la sociedad civil contra actores del
sistema politico) las temdticas estdn més repartidas, y si bien la mayoria refieren a
proteccion de derechos, hay una cantidad relevante de acciones de denuncia por
irregularidades (generalmente se trata de denuncias promovidas por sindicatos
de funcionarios pﬁblicos)S.

5 En una revisién preliminar de datos posteriores a 2006, se encuentra que estas tendencias
generales se mantienen para todo el periodo 20035- 2009, en especial la cantidad de casos de
conflictos internos al sistema politico. Un resumen de estos datos preliminares se encuentra en
Trujillo (2012).
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Tabla 4. Tematica segun tipo de caso

I 11 11 IV Total
Tematica | Corrupcién o 68 2 18 2 90
general irregularidades (68,7%) (4,5%) (30,5%) (4,7%) (36,7%)
Control de
protesta o 160 420 9 0 130 800
comunicacidn (r6,2%) | (95,5%) | (153%) | (30,2%) | (32,7%)
Proteccion de 9 0 31 15 55
derechos (9,1%) (0,0%) (52,5%) (34,9%) (22,4%)
Otros o 6 o 1 13 20
indeterminados (6,1%) (0,0%) (1,7%) (30,2%) (8,2%)
Total 99 44 59 43 245
(100,0%) | (100,0%) | (100,0%) | (100,0%) | (100,0%)

Fuente: elaboracion propia. I: Actor sistema politico versus actor sistema politico;
1I: Actor sistema politico versus actor no politico; III: Actor no politico versus
actor sistema politico; IV: Otros casos/casos de dificil clasificacion.

La judicializacion de la politica
como resultado no buscado por los actores

A la luz de estos resultados, parece claro que en los veinte anos que trans-
curren entre 1985 y 2005 se ha dado un incremento de los casos en que asuntos
politicos son dirimidos en los tribunales. Pero ademas, se ha dado un incremento
de la complejidad y de la repercusion publica que obtienen. En lo que a estas
situaciones se refiere, el uso de la nocién de «judicializacion de la politica» estaria
fundamentado.

Se puede adelantar una primera constatacion: el crecimiento de las interven-
ciones de los tribunales en los conflictos politicos aqui definidos no es producto
de una coyuntura. Parece tener un cardcter mas bien estructural. El término
«estructural» se emplea aqui en un sentido sencillo: el fenémeno muestra perma-
nencia, no parece tender a desaparecer, y su evolucién no ha sido buscada por
ningln actor en particular.

1. En el mediano plazo, la aparicion de casos es estable, ya que no hay
periodos prolongados sin casos, y la variacion presenta un patron de
incremento sostenido. Se puede argumentar en contrario, observando
que existen variaciones anuales fuertes. Sin embargo, los casos mas com-
plejos se prolongan en el tiempo —a veces anos— y los mas breves
raramente se dilucidan antes de un ano. Por esa razon, las variaciones
deben observarse en periodos mas largos. También podria objetarse que
la tendencia es diferente cuando se separan los tipos de casos. Como
muestran los graficos anteriores, los casos de tipo I y III mantienen una
tendencia creciente bastante nitida cuando se observan los quinquenios
presidenciales. Los casos de tipo II muestran una pauta diferente, pero
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como se observa en la tabla 1, el crecimiento posterior al 2000 estd
concentrado en 2001 y 2002, durante el conflictivo clima generado por
la crisis. No puede decirse que el crecimiento en el tipo Iy III sea cau-
sado por la crisis, ya que estos casos se disparan desde 199 5. Entonces,
la afirmacion de que existe estabilidad en el incremento general de los
casos, y que este incremento se da en dos de los tres tipos estudiados,
tiene mayor evidencia a favor que la hipétesis contraria.

2. Este crecimiento de intervenciones judiciales no ha sido promovido por
ningun actor en particular (mas alla de quién promoviera cada caso in-
dividual). Existe fuerte evidencia de que los jueces no han promovido la
judicializacion de los conflictos. Entre 1985 y 2003, solo se encuentran
tres casos en que la accién judicial ocurrié por via de oficio. Por otra
parte, son numerosas las manifestaciones de magistrados que defienden
una postura mas bien pasiva en estos temas. A la vez, los actores politi-
cos manifiestan reiteradamente —especialmente a partir de 199 5— el
rechazo a toda forma de «gobierno de los jueces» o de «intromision» de
los jueces en el terreno de la politica de partidos. Asi, los diputados na-
cionalistas califican de «exceso» la actitud del juez que en 1996 reitera
la solicitud de desafuero de Morelli por el caso de irregularidades de-
nunciadas en la Comisién Técnico Mixta de Salto Grande®. M4s fuertes
son las declaraciones del senador Santoro, ese mismo ano, cuando otro
juez envia un interrogatorio a legisladores sobre el caso Focoex. En
ese caso, el senado y el juez —Washington Balliva— debaten publica-
mente sobre los limites de la respectiva independencia de los poderes.
Santoro compard la situacién con lo que sucedia con los generales del
ejército en los anos previos al golpe, y se insinta la posibilidad de que
el juez esté haciendo algun tipo de persecucion politica” En 1997, un
tribunal de apelaciones se arriesga a opinar que la Justicia podria cons-
tituirse en ‘voz de la conciencia’ de la ciudadania, frente a la sensacién
de crecientes irregularidades en la funcién publica. La respuesta de los
actores politicos es que la justicia estaba entrando en terreno peligroso.
Un dirigente nacionalista contestaba: «LLa funcién de los jueces no es
la de ser conciencia moral de nadie ni de nada: su funcion es la de ser
jueces y juzgar segun las leyes (las cuales incluso pueden estar muy lejos
de la moral) [...] la sociedad uruguaya, el conjunto de los uruguayos, no
hemos confiado a nadie en particular la representacion de nuestra moral
publica... Cuidado con los iluminismos».®

La idea de que los jueces podian perseguir politicamente a los parlamen-

tarios bajo el disfraz de una demanda judicial aparece antes y después: en 1991
Helios Sarthou (del Frente Amplio) argumenta contra aprobar un pedido

6 Bisqueda, 21/11/1996: 13.
7 Bisqueda, 8/8/1996.
8  Juan Martin Posadas, en nota de opinién en £/ Observador, cit. por Biisqueda, 28/08/1997: 1.
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judicial de desafuero (contra Da Silva Tavares, por un delito comun) debido al
riesgo que significaba concederlo sin cargo probado, ya que eso podria habilitar
«futuras persecuciones politicas».?

En general, los jueces que intentaron enfrentar directamente a los actores
politicos no tuvieron mayor fortuna, siendo observados o al menos no apoyados
por la Suprema Corte. Pero tampoco es verdad que hubiera una actitud perse-
cutoria de parte de los jueces, como lo muestra la escasa cantidad de acciones
emprendidas de oficio por los magistrados. En general, las actuaciones judiciales
son llevadas adelante a partir de denuncias formalmente presentadas.

Entonces, el incremento de casos llevados a la justicia parece haber sido un
resultado no querido por la mayoria de los actores relevantes, incluso aquellos que
eventualmente llegaban a presentar denuncias frente a un hecho concreto.

Por otra parte, fuera de la crisis del 2002, no se observan coyunturas que
permitan explicar por si solas un incremento en las intervenciones judiciales
sobre las luchas politicas. Siendo asi, la explicacion del fenémeno debe buscarse
mds alla de los individuos. En los siguientes capitulos se presenta la evidencia a
favor de las hipotesis planteadas, las que a su vez sostienen la nocién de que el
principal determinante del fenomeno es la limitacién de las capacidades de los
partidos politicos. Es decir, de la limitacion de su centralidad.

9 Brecha, 14/6/1991.
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CAPITULO Il

Judicializacion, eficacia simbdlica
de lajusticia y la situacion en América Latina

En las dltimas décadas, la actuacién de los poderes judiciales ha comenza-
do a atraer la atencién de los cientistas sociales, como consecuencia del [lama-
do «creciente poder de los jueces».” En su origen, las primeras teorias sobre el
diseno del Estado de derecho concebian al poder judicial en una perspectiva
restringida, configurada por las concepciones liberales y privatistas que limita-
ban la accién de los jueces a la tutela de derechos civiles y econdmicos de los
individuos, defendiéndolos de las posibles intrusiones del Estado. Asi concebi-
do, el derecho estaba destinado, por una parte, al control social de los sectores
«peligrosos», y por otra parte a la regulacién de los intercambios econémicos a
través de la proteccion de los contratos.

Sin embargo, ya en la década del treinta, en Estados Unidos, esta concepcion
restringida del Poder Judicial entré en crisis cuando el gobierno de Franklin D.
Roosevelt comienza a tejer el marco normativo de lo que més tarde se llamara
Estado benefactor. Tal marco normativo, con su énfasis en la proteccién de de-
rechos sociales y el intervencionismo de las instituciones publicas en el area eco-
némica, gener6é un duro enfrentamiento con la suprema corte norteamericana,
que se dilucidé a favor del ejecutivo (Ackerman, 1988). Tras la segunda guerra
mundial, esta tendencia se acentud y prolongé en Europa. Desde entonces, los
magistrados comenzaron a canalizar reclamos vinculados con derechos sociales
reconocidos, principalmente, en la compleja normativa de la proteccion al tra-
bajo (Teubner, 2000).

La prolongacion de las competencias de los jueces a dreas de la actividad
social antes no reguladas juridicamente da lugar al fendmeno conocido como
«judicializacion». Este término se usa a la vez que otros como juridificacion o
legalizacion, y se tiende a entenderlos como sinénimos. Aunque no existe una
convencion definitiva, se puede distinguir judicializacién de juridificacion res-
tringiendo el alcance del primer término a los conflictos que son remitidos a
tribunales.

Sin embargo, el concepto se ha ido ampliando en sus alcances y parece claro
que abarca varias dimensiones diferentes. Blichner y Molander distinguen cinco
dimensiones de la juridificacion.

1 La nocién de que los jueces tienen un creciente poder en las democracias contemporaneas
puede ser atribuida a Neal Tate y Torbjorn Vallinder, que propusieron la idea en un citado
libro de 1995: 7he Global Expansion of Judicial Power.
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a. Refiere a la expansion de las competencias del sistema legal (particular—
mente referido a las «olas» historicas de constitucion del sistema legal,
del establecimiento de constituciones y fijacion de competencias de los
poderes judiciales).

b. Refiere a los procesos a través del cual las leyes vienen a regular un
nimero creciente de actividades diferentes (por ejemplo, las relaciones
familiares).

c. A los procesos donde de forma creciente los conflictos se solucionan
por referencia a leyes.

d. A los procesos a través del cual el sistema legal y la profesion juridica
ganan poder frente a la autoridad politica legal.

e. Un proceso donde las personas tienden a pensarse a si mismos y a otros
como sujetos legales. Es decir, como expansion de cultura juridica.

Ademas, estos autores subrayan el cardcter reversible de cualquiera de esos
procesos de judicializacion o juridificacion. Si bien ciertas perspectivas tedricas
—como la teorfa de la modernizacién o de los sistemas sociales— podrian ver
a los procesos de judicializacién como una dimension inherente a la evolucion
societal en direccion a una mayor diferenciacion institucional (lo que implica
demanda creciente de integracién via el derecho), la observacién indica que los
procesos de desjudicializacién o dejuridificacién también son posibles en cada
una de las dimensiones senaladas, y que procesos de juridificacion en un aspecto
pueden ser acompanados de dejuridificaciones en otro. Por otra parte, tampoco
se pueden establecer nexos causales universales entre las dimensiones (es decir,
en algunos casos la juridificacion constitutiva A puede causar la expansion del
derecho positivo B, pero en otros casos puede no ser asi). En consecuencia, no es
posible establecer un modelo tnico de juridificacion o, lo que es lo mismo, cada
proceso de judicializacién debe ser explicado en el contexto de cada sistema
social histéricamente dado (Blichner y Molander, 20035, 2008).

Sin embargo, la explicacion mas general sobre estos fenémenos tiende a
senalar que responden a una sustitucion de la regulacion cultural por la juridica.
Es decir, conflictos no existentes o antes regulados de formas tradicionales, apa-
recen o ya no pueden ser contenidos en tales formas como efecto de cambios en
la esfera de las relaciones sociales. Por ejemplo, como efecto de los procesos de
modernizacion que impulsan la obsolescencia de patrones de comportamiento o
formas de resolucion de conflictos no judiciales.

Esta es una lectura bastante comin del fenémeno de judicializacion, pero
que adquiere una forma mas refinada en Habermas. PPara Habermas, el proble-
ma se plantea en términos de tension entre facticidad y validez, entre el orden
empirico dado por el entramado de acciones estratégicas y el orden normativo
sostenido por agentes orientados al entendimiento. El problema que se plantea
en las sociedades modernas es

[...] el de cémo estabilizar la validez de un orden social en el que desde el
punto de vista de los actores mismos se establece una clara diferenciacion
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entre la accién comunicativa, tras haberse vuelto autonoma, y las interac-
ciones de tipo estratégico |...] En lo que sigue, partiré de la situacion de
una sociedad profundamente profanizada en la que los 6rdenes normativos
han de poder mantenerse sin garantias metasociales. Tampoco las certezas
del mundo de vida, ya pluralizadas y cada vez mas diferenciadas, ofrecen
una compensacién que baste a paliar tal déficit (Habermas, 1998: 87-88).

A esa pregunta —la de como estabilizar la validez del orden social— la
respuesta deberia ser el derecho, ya que las normas que permiten acoplar orien-
tacion al éxito y orientacién al entendimiento deben cumplir dos condiciones
contradictorias: su autoridad debe tener «la fuerza de lo factico», y deben sa-
tisfacer pretensiones de validez normativas intersubjetivamente reconocidas
(Habermas, 1998: 89).

¢Como es el proceso por medio del cual el derecho logra responder —al
menos minimamente— las crecientes demandas de integracion en una socie-
dad cada vez mas diferenciada funcionalmente? Habermas se apoya en Parsons
para proponer tres vias: mediante el anclaje de los medios de control sistémi-
co —dinero, poder administrativo— en el mundo de vida mediante la institu-
cionalizacion juridica de mercados y organizaciones burocréticas; mediante la
juridificacién de los contextos de integracién donde los conflictos previamente
se solucionaban en términos de lealtad y confianza; y finalmente —como con-
trapartida a lo anterior— la universalizacion del status de ciudadano con su
positivizacion en derecho publico. Pero ademas

El nicleo de este papel de ciudadano lo constituyen derechos de partici-
pacion politica que se tornan efectivos en las nuevas formas de trafico de
la sociedad civil, esto es, en una red de asociaciones voluntarias, protegida
en términos de derechos fundamentales, asi como en las formas de comu-
nicacién de un espacio publico politico establecido mediante los medios
de comunicacién de masas (Habermas, 1998: 140).

Se puede invertir el razonamiento y pensar que una fuerte sociedad civil,
una esfera de la opinion publica potente y un blindaje juridico efectivo para am-
bas son senales de diferenciacion funcional que ha ocurrido con inclusién plena.
Se deduce ademas que sociedad civil, esfera de la opinién publica y sistema
juridico son los tres soportes de la inclusién, entendida —tal como la entiende
Habermas— como ciudadania politica plena.

Al derecho se agrega el proceso politico para superar los problemas de
integracion que desbordan los mecanismos habituales de entendimiento, y mas
que como dos sistemas auténomos y clausurados, derecho y politica deben en-
tenderse como una constelacion institucional que aborda y da cuenta de los de-
safios mas graves para la reproduccion social. Para terminar de comprender bien
esta capacidad del derecho, y la particular forma en que se enlaza con el proceso
politico, es necesario abordar el problema de la eficacia simbdlica de la justicia.
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Eficacia simbolica y particularizacion de conflictos

Cuando se trata de conflictos politicos, hay una serie de utilidades posibles
en el recurso a la justicia que son comunes a cualquier otro litigio: la repara-
cién de danos o agravios producidos por una accién ilegal. En ocasiones, ciertos
conflictos politicos judicializados persiguen esta finalidad de forma primordial.
Por ejemplo, los recursos presentados por el movimiento de vecinos de La Teja
por la contaminacién por plomo tenian por finalidad conseguir que el Estado se
hiciera cargo de la relocalizacion de sus hogares, entre otras cosas. PPero incluso
en estos casos, el cardcter publico de los conflictos trae otro elemento a colacion:
la posibilidad de obtener una sancion simbolica contra el autor del agravio. Este
efecto puede denominarse «eficacia simbdlica».

En términos de Bourdieu, la eficacia simbdlica de la justicia deriva de la
logica del campo juridico. A la interna, el campo se estructura sobre las lineas de
fractura de las relaciones de fuerza que lo componen. Estas relaciones de fuerza
determinan los resultados de las competencias por el monopolio de la capacidad
de «decir el derecho». En otros términos, el campo juridico tiene como apuesta
constituyente el reconocimiento de la capacidad de decidir qué es lo legal o
ilegal en cada caso. Esta competencia, sin embargo, tiene sentido si se realiza
dentro de la 16gica especifica del razonamiento juridico, l6gica que determina el
universo de soluciones juridicamente admisibles.

Para Bourdieu, esta competencia interna refuerza la separacion entre pro-
fesionales y profanos, especialmente porque genera un lenguaje esotérico y una
serie de esquemas de comportamientos comunes a los participantes del campo,
pero no para quienes son extranos a él. A la vez, esto refuerza la nocién de que
el sistema de normas es independiente de las relaciones de fuerza que, por esto
mismo, consagra. Asi, el funcionamiento del campo juridico tiende a generar
comprensiones de sentido comin que otorgan apariencia de fundamento tras-
cendental a la razon juridica y a la creencia en la vision de mundo social que la
razon juridica produce. Los efectos de ‘apriorizacion’, de ‘neutralizacién’ y de
‘universalizacion’, son los que terminan dotando al conjunto del sistema de la
capacidad de imponer significados en situaciones de controversia y de antago-
nismo (Bourdieu, 2000). En particular, las sentencias judiciales, en la medida
en que se apoyan en un campo juridico que obtiene esa capacidad de funciona-
miento autonomo, poseen esa eficacia simbolica que resulta esencial para dirimir
conflictos, especialmente cuando se trata de asuntos que aféctan a colectivos y no
existe interpretacion consensuada sobre ellos. Esto es, cuando se trata de conflic-
tos politicos.

Precisamente es en referencia a esto que Raul Rojo interpreta la judiciali-
zacion como una esclusa que permite penetrar una esfera de la opinion publica
blindada. La justicia es definida de manera cotidiana «como la instancia moral
por defecto» y lo que se solicita es que se «diga el derecho» (de alli que este autor
prefiera hablar de jurisdiccionalizacion, recogiendo la raiz latina del término:
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Juris dictio). Mas que resultados concretos, las acciones judiciales se empren-
den muchas veces buscando reconocimiento institucional y efectos a través del
impacto mediatico, asi como generar un espacio publico de compromiso que
actie aglutinando movimientos sociales que luchan por derechos o intereses
colectivos. Desde esta perspectiva, la judicializaciéon no despolitiza la demo-
cracia —como se da a entender al hablar de «gobierno de los jueces»—, sino
que es consecuencia de la aceleracion en la politizacion de la democracia. En
ese contexto, los jueces actian como poder supletorio, frente a la incapacidad
institucional para resolver casos que involucran intereses particulares poderosos.
En el caso de América Latina, los ejemplos son Argentina —donde los jueces
adquirieron importancia protagénica en la persecucion de casos de violaciones
de derechos humanos— y Brasil, donde actuaron en la persecucién de casos de
corrupeion (Rojo, s/f, 1995, 2003).

Asi, el efecto simbdlico es uno de los elementos que los actores pueden
buscar al llevar sus conflictos a la justicia. Pero a veces se puede buscar el efecto
contrario: al introducir conflictos en la esfera judicial, se obtienen resultados de
amortiguacion del enfrentamiento al quitar el asunto de la agenda publica, como
consecuencia de lo dilatado del proceso, y de particularizacién de reclamos con
pretension de universalidad (lo que le quita relevancia politica al reclamo). De
hecho, el recurso a la justicia puede tener efectos ambivalentes, lo que contri-
buye también a que se trate de una solucién poco deseable la mayoria de las ve-
ces. Dependiendo de las circunstancias, procesos convencionales pueden llevar a
despolitizar asuntos inicialmente politicos, pero en paises como Estados Unidos
es posible convencer a jurados de los fundamentos politicos de acciones técni-
camente delictivas. En general, los sistemas judiciales inspirados en el modelo
europeo continental (como es el caso de Uruguay) son menos adecuados para
este tipo de précticas. Pero incluso en Estados Unidos, el movimiento por los
derechos civiles en el sur, durante los anos cincuenta, fue més afectado por la
persecucion judicial no violenta que por la represién directa. Por el contrario,
el movimiento pacifista en los anos sesenta fue sostenido por la accion judicial.
Alli fue importante la accion de un conjunto de abogados formados en el clima
antibélico de la época (Barkan, 1986: 153-161).

En este punto, interesa destacar por qué la justicia puede ser un mecanismo
de control de movimientos sociales muy eficiente. El principal elemento es que el
litigio estd pensando en términos individuales, toda vez que el sujeto de derechos
y obligaciones es, basicamente, el individuo. Introducir un tema politico —por
tanto, de interés colectivo— en un proceso judicial puede llevar a transformarlo
en problema particular —ese era el dilema que tenian las organizaciones de dere-
chos humanos cuando debian decidir si reclamaban compensaciones monetarias
por los danos sufridos en la persecucion politica. Mas especificamente, la crimi-
nalizacién de la protesta busca ese objetivo: imponer la definicion de criminal a
los activistas y deslegitimar el movimiento como un todo.
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Derecho, estado y sociedad civil en América Latina

En una linea de razonamiento similar a la de Habermas, Enrique Peruzzotti
senala que la sola existencia de capacidad de movilizacion, o incluso de veto,
desde movimientos de la sociedad civil no deberia entenderse como signo de
fortaleza de la sociedad civil. Por el contrario, lo esencial seria la existencia efec-
tiva de un conjunto de derechos fundamentales asegurados por un sistema legal
racional con capacidad de imponer sus decisiones. Asi, el estado de derecho
se estableceria a través de la interdependencia de tres elementos: estado juri-
dificado —sometido a la ley—, sociedad civil institucionalizada, sistema legal
racional efectivo. Ninguno de ellos existe sin alguno de los otros. Este modelo,
coincidente con lo que se denomina democracia constitucional, tiene un com-
ponente normativo explicito, pero es util también en su capacidad descriptiva.
Asi, lo caracteristico de la sociedad argentina seria el efecto desinstituciona-
lizante introducido por los movimientos populistas (Peruzzotti, 1995, 1999).
Cabria argumentar que, a su vez, la aparicién de movimientos populistas puede
leerse como consecuencia de logicas sistémicas fuertemente autonomizadas. El
desarrollo de estas cuestiones se aparta del objetivo de este trabajo, pero sir-
ven de punto de partida para observar el papel del sistema judicial en socieda-
des con problemas de integracion social y restricciones a la ciudadania politica.
Tradicionalmente, el sistema judicial cumple funciones de control social de las
clases peligrosas —en su faz penal— y de regulacion de los contratos —en su
faz civil. América Latina se caracteriz6 siempre por bajos niveles de confianza en
la eficacia de los sistemas judiciales para cumplir con una y otra tarea. Esto no
es sorprendente en el contexto de estados de derechos débilmente implantados,
donde predominaron y predominan légicas autoritarias y particularistas. Mas en
general, un contexto donde los actores sociales, las fuerzas politicas y el Estado
no se distinguen claramente, tal como ha sefialado Alain Touraine (Touraine,
1987). En ese sentido, la judicializacién de amplias esferas de la politica y la vida
cotidiana puede leerse como un avance hacia mayores niveles de racionalizacion,
pero a la vez arriesga tener consecuencias negativas cuando las democracias no
estan consolidadas (Couso, 2004).> Por ejemplo, el costo de tomar decisiones
que afectan luchas politicas importantes puede llevar a intervenciones més o
menos directas de los gobiernos.:

La evaluacién de la judicializacion tiene un signo opuesto en otros autores.
Una investigacion llevada a cabo por Raul Rojo, y que compara esos procesos en
Québec y Brasil, concluye que en la ciudad canadiense el recurso a los tribunales

2 Couso se refiere especialmente al control constitucional, pero su reflexién puede aplicarse al
conjunto de la actividad judicial en politica.

3 Por ejemplo, el enfrentamiento entre el Tribunal Constitucional, la Suprema Corte y el
gobierno de Evo Morales, en Bolivia, a mediados de 2007. El motivo fue el cambio de jueces
en el juicio a Sdnchez de Lozada. Mds recientemente, las polémicas leyes de reforma del Poder
Judicial promulgadas por el gobierno argentino en 2013 pueden ser entendidas desde esta
perspectiva.

Universidad de la Republica



(0 a instancias juridicas administrativas o incluso privadas) para solucionar con-
flictos sociales o amparar derechos, se explica en gran medida por la confianza de
los actores en el Estado (al que se ve eficiente y dedicado a la bisqueda del bien
comun). Pero en Brasil, por el contrario, muchas veces las acciones judiciales
se emprenden contra o a pesar del Estado, al que se ve lento e incapaz de solu-
cionar agravios. La cuestion, entonces, es por qué de todas maneras existe una
creciente demanda de los tribunales para este tipo de asuntos. Rojo propone tres
hipétesis. La primera es que el proceso judicial, aun cuando no tenga resultado
efectivo, implica un reconocimiento institucional, la legitimacion de sus deman-
das y eventualmente su publicitacion. Se trataria, como se ha dicho, del uso de
la eficacia simbdlica de la justicia. En segundo lugar, la judicializacion ( juridic-
tionnalisation) puede otorgar credenciales para acceder a los medios, y promover
por esa via el escandalo (que puede tener efectos mas reales que las sentencias).
En tercer lugar, porque la judicializaciéon puede generar un espacio de articu-
lacién para actores sociales comprometidos con transformar alguna experiencia
agraviante en demanda de derechos. Es decir, es una via de construccion de
accion colectiva y espacio publico. Como se ha visto, es debido a esto que Rojo
entiende que mas que despolitizacion de la democracia, la judicializacion puede
ser consecuencia de una «politizacion subita de la democracia» debida al ingreso
a la esfera publica de conflictos antes resueltos en los marcos culturales tradi-
cionales, por medio de la religién o por via de la fuerza (Rojo, 2002). En otros
textos, Rojo subraya que los jueces asumieron, en Brasil, un «papel supletorio»
frente a los déficits institucionales.

Conclusiones parecidas pueden encontrarse, también para el caso de Brasil,
en Werneck Viana ez a/. (1999). Otros autores encuentran resultados diferentes
segun los contextos. Karina Ansolabehere senala que en Argentina, la postura
general del Poder Judicial frente al control constitucional de leyes o situaciones
politicamente dlgidas fue de ‘minima’, seguramente por una cuestién de super-
vivencia en situaciones de debilidad institucional. En México, en cambio, se ten-
di6 a posiciones de ‘mdxima’ incidencia, pero la explicacion debe buscarse en un
mayor nivel de autonomia de la Corte Suprema frente al conjunto de los jueces.
Para Ansolabehere, una Corte Suprema que actia como «primus interpares» po-
dria ser sancionada por otros jueces en el caso de tomar decisiones politicamente
costosas (Ansolabehere, 2003).

La dificultad para valorar las consecuencias de los procesos de judicializa-
cién no impide observar que se perfilan, en estos y otros autores, ciertos elemen-
tos comunes a la hora de explicar el fenémeno en América Latina.

a.  Un elemento comun a varias situaciones de judicializacién politica se
encuentra en las tensiones desatadas por la introduccion de la agenda
neoliberal en los anos noventa, especialmente en paises donde exis-
tieron sectores con fuerte capacidad de veto o no existian consensos
parlamentarios que permitieran vehiculizar facilmente las reformas. Es
el caso de Brasil, en donde estas condiciones impulsaron a introducir las
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reformas por vias discutiblemente legitimas, lo que provocé el uso de
los recursos de inconstitucionalidad (Viana ez a/., 1999:51).

b. Relacionado o no con lo anterior, la explosion de casos de corrupcion
y la mayor atencion publica a situaciones de irregularidades cometidas
por funcionarios publicos de alto nivel.

c. La existencia de situaciones no resueltas en materia de derechos huma-

nos en el periodo posautoritario.

d.  Situaciones referentes a cambios de actitud de los jueces, o de diversos

incentivos a los magistrados segtn el tipo de diseno institucional.

e. Finalmente, las contradicciones entre reclamos ciudadanos y los défi-

cits de respuesta del Estado.

Puede argumentarse que estos elementos refieren a varias dimensiones de
cambios estructurales ocurridas a nivel global y regional. En primer lugar, los
cambios en la economia global, con sus impactos en las relaciones de fuerza
entre distintos actores. En segundo lugar, las tensiones generadas por la agenda
neoliberal primero, y la agenda neodesarrollista después. En tercer lugar, los
cambios a nivel de la cultura y la sociedad civil, con la aparicién de nuevas iden-
tidades, nuevos actores y nuevos movimientos sociales.

Seguin estos elementos, cabe recoger la idea de que la judicializacién debe
entenderse como consecuencia de cambios ocurridos en dos espacios: en el espa-
cio interno del sistema politico, incluyendo en esto las relaciones de los actores
politicos con el Estado; y en las relaciones entre sociedad civil y sistema politico.
De ser esto correcto, entonces los procesos de judicializacién en Uruguay deben
entenderse a la luz de los conflictos internos al sistema politico, por un lado, y
los conflictos que involucran a la sociedad civil contra el sistema politico, por
otro. Por supuesto, ambos escenarios se superponen, pero la distincién analiti-
ca puede suponerse vélida para ingresar al examen de los datos del fenémeno
en Uruguay. En Uruguay, el punto de partida es suponer que el cambio en las
relaciones Estado /sistema politico / sociedad civil se expresa principalmente
en cambios en la centralidad del sistema de partidos. En el siguiente capitulo se
ingresa a esa discusion.
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CapiTuLo Il

La judicializacion de la politica en Uruguay:
los elementos contextuales

En linea con lo expuesto hasta ahora, este capitulo describe los procesos que
se consideran determinantes en el desarrollo de la judicializacion de la politica
en Uruguay. Dado que se trata de un fenémeno histérico, lo que corresponde
es organizar la exposicion en términos de esquemas narrativo-histéricos: ciertos
procesos o acontecimientos sirven de antecedentes a otros. En este capitulo, se
presentan siete elementos que pueden considerarse determinantes, y que se de-
sarrollan en tres niveles de generalidad.

Como se senald, el principal elemento es la centralidad de los partidos po-
liticos en la sociedad uruguaya (1). O, més precisamente, en las crecientes res-
tricciones a esta centralidad. Ese, entonces, es el primer elemento a presentar, y
configura el nivel mas general de determinacion, ya que se trata de un proceso
que tiene consecuencias multiples, pero no necesariamente ni principalmente
termina en la judicializacion de conflictos politicos.

En un nivel intermedio, se ubican tres elementos que estan més directamente
relacionados con la judicializacion de la politica. En primer lugar, los relativamen-
te altos niveles de independencia judicial en Uruguay (2). En segundo lugar, la
aparicion o incremento de casos de irregularidades en el Estado, asi como los fac-
tores que contribuyen a que estos tengan amplia repercusién publica (3). En tercer
lugar, la aparicion en la agenda de problemas no tradicionales frente a los que el
sistema politico tiene dificultades para gestionar, como el tema de las violaciones
de derechos humanos durante la dictadura, o los problemas ambientales (4).

En el nivel més concreto, tres elementos son postulados como disparadores
més inmediatos del proceso de judicializacion. El primero refiere a la homo-
geneidad ideoldgica, especialmente entre los actores politicos (5). El segundo
refiere a los altos niveles de competencia politica (6). El tercero a la aparicion
incipiente de movimientos sociales con nuevas caracteristicas, los que en la lite-
ratura se CONOCen como «nuevos movimientos sociales » (7). Estos dltimos tres
elementos son los que configuran las hipotesis que guiaran el analisis de casos.

Centralidad de los partidos

Existe cierto consenso respecto a lo que se ha dado en llamar «centralidad
de los partidos politicos» en Uruguay. Algunos autores han propuesto hablar de
«partidocracia» para acentuar la idea de que los partidos han ejercido funciones
de conduccién y liderazgo social mas alla de lo que implican sus funciones de

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

35



36

representacion, y que lo distinguirian, como forma de dominacion, de la buro-
cracia, la tecnocracia o la hierocracia. Habria tres caracteristicas importantes
que darian cuenta de estas diferencias: la honda implantacion social de los parti-
dos, el ser «constitutivamente polémicos» —no buscarian la unicidad de la racio-
nalidad burocratica o tecnocritica—, y el hecho de diferenciarse continuamente
en ganadores y perdedores, pero articulando «por debajo» (Caetano ez al., 1989).
Aunque el término partidocracia resulta exagerado, resalta qué es lo que hace
—o0 hizo— centrales a los partidos uruguayos. Se trata de que no tienen compe-
tencia seria en cuanto a la capacidad de generar programas y conducir el estado,
en cuanto a ser las principales fuentes de identidad social y en cuanto contienen
a las elites que gestionan la administracion publica.

En este ultimo sentido, Lanzaro ha hablado de «partidos keynesianos», es
decir, partidos que ademéds de cumplir funciones cldsicas (articulacion, direccion
politica de la sociedad, generacién de opinién y cultura politica) cumplen fun-
ciones de productores y distribuidores de bienes y servicios publicos. Mientras
en otros paises el desarrollo del Estado de bienestar se realiz6 conjuntamente
con la extension de una burocracia «weberiana», en Uruguay «la extension del
Estado fue dominada, gerenciada, preferentemente referida a la participacion
de los partidos como grandes gestores..., productores y repartidores de bienes»
(Lanzaro, 1998: 123). Aunque el término «keynesiano» es dudoso, parece claro
que la dindmica de los partidos tradicionales entre el comienzo y la década de
los sesenta del siglo XX estuvo dominada por la ténica particularista en la ges-
tion de las prestaciones sociales —al punto de poder hablarse de «ciudadanias
partidarias» paralelas a las instituciones oficiales (Castellano, 1996; Filgueira y
Filgueira, 1996; Rama, 1971)—, y por una mezcla de competitividad y com-
plementariedad en el desarrollo de las instituciones politicas (Lissidini, 2002).
Tanto uno como otro mecanismo colaboraron para dar ese caracter «amortigua-
dor» a la sociedad uruguaya, descrito por Real de Azua.

Entonces, el panorama de las relaciones entre los partidos politicos, el
Estado y la sociedad civil, en Uruguay, muestra que los primeros penetran y arti-
culan tanto la gestion administrativa publica como la organizacién de identidad
y lealtades en la sociedad civil. Como es evidente, este modelo pudo subsistir
mientras era posible gestionar la distribucion del excedente de esta manera. La
crisis de los anos sesenta quebré el modelo de regulacién social y terminé por
quitar a los partidos del eje de las decisiones cruciales en materia politica. El
sistema de partidos pierde centralidad y entonces

Pierde capacidad de predominio, no logra caudillar [sic| la renovacién por
mas que de alguna manera haya habido iniciativas de renovacién, no logra
mantener la direccién general y el sistema de intermediacién en la socie-
dad. Y efectivamente va a haber una ruptura hacia la corporativizacién de
la politica [...] (Lanzaro, 1993: 49).

El proceso de restauraciéon democrética entre 1980 y 198 5 muestra, prime-
ro, un florecimiento de una sociedad civil organizada en multiples movimientos
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con alto grado de participacion y capacidad de innovacién. Luego, estos mo-
vimientos son empujados hacia el repliegue por diversas causas, una de las
principales fue la desconfianza de las elites hacia el «<movimientismo» de este
tipo de organizaciones (un elemento comin a otras situaciones de transicidn,
tanto en América Latina —DPeruzzotti, 2007— como en Europa del Este
—Arato, 1996). En el caso de Uruguay, las elites politicas recuperaron capa-
cidades de liderazgo y legitimidad, lo que se traduce en el reestablecimiento,
al menos parcial, de la centralidad del sistema de partidos. Y ademas, una cen-
tralidad que se mantiene hasta la fecha, aunque con problemas. Alicia Lissidini
propone que ese hecho se explica por la «férmula de Offe» (la combinacién de
sistema de bienestar y democracia representativa) y el crecimiento de la izquier-
da que, ademas de defender posiciones estatalistas en una época signada por las
posiciones neoliberales, reintroduce el antagonismo en el debate y da «sentido»
a la politica (Lissidini, 2002)."

Sin embargo, es evidente que el papel de los partidos ha cambiado desde
mediados del siglo XX a la fecha. Uno de los elementos mas relevantes de aquel
modelo, la generacién de redes de lealtades sostenida en la provision particu-
larista de bienes del Estado, se ha visto restringida de manera importante. En
primer lugar, por las dificultades de mantener modos de asignacion de recursos
de manera «keynesiana» (o parecidas) en un contexto de economia globalizada y
con elevados déficits publicos; en segundo lugar, porque los procesos de desre-
gulacion y liberalizacion de la economia, si bien graduales desde la apertura de-
mocrdtica, habian sido ya muy acentuados durante la dictadura (Moreira, 2001)
y restringieron la disponibilidad de recursos disponibles; en tercer lugar, por
nuevas modalidades de conduccion que limitan las autonomias de los dirigentes
partidarios de nivel medio y bajo.

El Parlamento pos-198;5 no es el Parlamento de los anos cuarenta y cin-
cuenta, como tampoco lo es el Poder Ejecutivo. Las responsabilidades y
el potencial institucional han ido variando tras los cambios institucionales
y los aprendizajes desarrollados por los actores. Un parlamentario en la
década del cincuenta era, ademas de representante y legislador, un provee-
dor de servicios de su electorado. Los parlamentarios actuales no solo no
desarrollan esa tarea, sino que encuentran dificultades para acceder a las
jerarquias mas altas del Estado. El protagonismo de los representantes de-
cay6 a tal punto que buena parte de ellos lucen como ilustres desconocidos
ante los ojos de la ciudadania tal cual lo revelan las encuestas de opinién
publica. Este cambio provoca un nuevo escenario donde la funcién parla-
mentaria se ha mutado, afectando el desarrollo de las carreras politicas y
redimensionando su relacién con la ciudadania (PNUD, 2008: 265).

Algo similar sefala, entre otros, Falero (2008: 158) al observar que luego
de la dictadura el Poder Ejecutivo relegé a un segundo plano al Parlamento,

1 En rigor Lissidini se refiere a la «politica» y no al sistema de partidos; sin embargo, los
argumentos que explican la legitimidad de la politica sirven también para explicar por qué se
sostiene el sistema de partidos.
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privilegiando las potestades de las oficinas y comisiones de administracion. Los
partidos contindan siendo identidades importantes, al menos entre las genera-
ciones que llegaron a votar en 2004, y contintan siendo los unicos capaces de
propuestas articuladoras para toda la sociedad, pero parecen haber perdido ca-
pacidad de movilizacion de masas y de penetracion dentro de la urdimbre misma
del tejido social.

Si esta observacion es correcta, permite interpretar los cambios ocurridos
en las mediaciones entre sociedad civil y Estado. Segun la descripcion hecha
hasta el momento, el «sistema de esclusas»* entre sociedad civil y sistema ad-
ministrativo estaba formado, casi en exclusividad, por el sistema de partidos y
el Parlamento. Esto incluia la tramitacion de problemas, tanto de forma «nor-
mal» (mediante los procesos administrativos que desmenuzan problemas) como
«extraordinaria» (mediante la tematizacién y debate pﬁblico), y puede inferirse
que el papel que jugé tanto la administracién publica como el sistema judicial
era claramente secundario. La crisis del sistema de partidos a finales de los se-
senta tiene como consecuencias, en esta linea de razonamiento, que la sociedad
civil solo puede articular sus demandas por via de la movilizacion, y que lo que
Habermas denomina «poder social» —bdsicamente, los grupos de interés em-
presarial, y luego la elite militar— pasan a tomar la conduccién del gobierno por
si mismas, sin mediacién partidaria.

La pregunta pasa a ser como el sistema de partidos logra contener a la
sociedad civil, por una parte, y al poder social, por otro, en el contexto de la
restauracion democratica, cuando los elementos que sostenian el modelo ya no
existen. Responder a esta pregunta excede los limites de este trabajo, pero al
menos deben senalarse algunas posibles respuestas.

Por una parte, los actores con mayor peso dentro del esquema de relaciones
de fuerza que caracterizo6 al Uruguay neobatllista perdieron importancia. Si hasta
1970 los tres actores centrales eran los ganaderos, los industriales y los sindica-
tos, hacia los anos noventa los dos tltimos estaban seriamente amenazados por
los procesos de apertura econémica, y los primeros, muy debilitados econémi-
camente, lograron mantener sus posiciones dentro del conjunto de las clases do-
minantes mediante una estrategia simbolica exitosa, a la vez que articulando una
alianza tdcita con otros sectores con menores niveles de legitimidad pero mayor
peso econémico —banqueros e importadores— (Riella, 2004). Una lectura po-
sible es que durante los veinte anos que continuaron a 1983, los gobiernos ac-
tualizaron las practicas propias de la sociedad amortiguadora con nuevos actores
y nuevas légicas: si hasta 1958 captaban excedentes ganaderos para volcarlos
a subsidios industriales y prestaciones sociales, promoviendo la consolidacion
de fuertes actores de clase, ahora captan recursos para financiar el aparato del

2 Enel sentido de Peters (cit. por Habermas, 1998: 436). Lo mismo las nociones de tratamiento
normal y extraordinario de problemas. Las «esclusas» refieren a los puntos donde las demandas
més o menos estructuradas de la sociedad civil pueden transformarse en disposiciones formales
y entrar al sistema politico administrativo.
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Estado y las prestaciones sociales fortaleciendo actores corporativos antes que
de clase. De esta forma, el problema de las demandas desde la sociedad civil se
resuelve porque la sociedad civil ya no tendria una via de canalizacion fluida para
perturbar a la administracién, y porque los actores con poder social se apoyan
unos a otros, pero a la vez se limitan mutuamente. Obviamente, la consecuencia
perversa de esta incapacidad seria la generacién de una sociedad civil movilizada
en términos populistas. Eso no sucedid, aunque existieron conatos cuya desapa-
ricion requiere de dos respuestas adicionales.

La primera de estas respuestas adicionales ya viene dada por las hipotesis de
Lissidini, mencionadas arriba. El ingreso de la izquierda como partido con po-
sibilidades reales en la competencia politica, abrié un canal de expresion de las
demandas de la sociedad civil, al menos de manera simbdlica o diferida hacia el
futuro. A la vez, los institutos de democracia directa funcionaron para bloquear
cambios de politicas drasticos, y al menos contribuyeron a legitimar el sistema
democritico como un todo (Lissidini, 2002; Moreira, 2004).

La segunda respuesta adicional es la que interesa para los fines de este traba-
jo. En ciertas circunstancias, el sistema judicial funcioné, de manera inesperada y
a pesar de las intenciones de los actores, como esclusa para codificar las deman-
das. Asi, los procesos de judicializacion de la politica deben ser considerados
manifestacion de los crecientes bloqueos del sistema de partidos para articular
la sociedad civil y los imperativos corporativos, por una parte, y para seguir
reproduciéndose como elite, por otra.

¢Por qué se recurre a los tribunales en ocasion de un conflicto politico? En
principio, hay dos grandes razones que pueden impulsar a los actores a buscar
judicializar el litigio. La primera es que a través de los tribunales se pueden lo-
grar ciertos efectos importantes, y en general estos efectos refieren a la ¢ficacia
simbolica de la justicia, de la que ya se hablo en el primer capitulo. La segunda
razon es la percepcion de que las decisiones judiciales no pueden ser facilmente
determinadas por los interesados, incluso cuando su capital politico es impor-
tante. En otras palabras, el capital politico no es suficiente como para determi-
nar la decision judicial. Esto lleva a considerar el problema de la independencia

Judicial.

La independencia judicial

Tanto para los actores politicos, como para los actores de la sociedad civil,
el recurrir a la justicia no es una decision sencilla, puesto que los resultados
suelen ser inciertos. Raramente los casos complejos admiten una solucién ju-
ridica Unica y evidente, y no es facil ejercer influencia sobre los jueces. Esto
equivale a afirmar que los niveles de independencia judicial son relativamente
altos en Uruguay, lo que es tipico de las situaciones donde existe judicializacion
(Guarnieri y Pederzoli, 1999).
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Por tanto, conviene detenerse a considerar el problema de la independencia
judicial y de los fiscales, especialmente considerando la capacidad de los actores
politicos para influir en los magistrados y en el sistema judicial como un todo.
Para comenzar, resulta obvia la existencia de casos de notoria injerencia politica
sobre el Poder Judicial, pero el hecho mismo de que esas situaciones generen
polémicas muestra la dificultad que tienen los actores politicos para restringir
las opciones de los jueces y fiscales. Existen, sin embargo, elementos que deben
ser analizados, para lo cual el principal antecedente es una investigacion reali-
zada por Maria del Huerto Amarillo y Fernando Urioste en 1988 (Amarillo y
Urioste, 1990).

En ese trabajo se pueden distinguir cinco dimensiones principales que resu-
men las restricciones a la independencia.

Autonomia financiera y carencia de recursos
(especialmente referido a casos de investigacion de delitos complejos)

El problema de la autonomia financiera quedé planteado de manera patente
cuando al aprobarse el primer presupuesto del Poder Judicial, tras la dictadura,
el gobierno de Julio Maria Sanguinetti lo vetd y obligd a sustituirlo por otro.
Mis que la reduccion de los recursos que esto introdujo, lo importante fue que
cambié —de forma bastante forzada— la interpretacion del articulo constitu-
cional que establece que el presupuesto judicial es propuesto por la Suprema
Corte de Justicia (SCJ) y votado por el Parlamento. Una interpretacion plausible
es que este hecho signific6 —junto con la conservaciéon de miembros de la su-
prema corte de la dictadura en su puesto— un mecanismo eficaz de recorte de
las potestades judiciales: por una parte, la Suprema Corte debe decidir como
tribunal de casacion y tribunal constitucional, y por tanto tiene que enfrentar
la posibilidad de revocar decisiones politicas importantes; por otro, debe soli-
citar recursos a los mismos actores politicos a los que les revoca esas decisiones
(Sarlo, 2003).

Por otra parte, la ausencia de recursos financieros y técnicos para financiar
la investigacion de delitos complejos es un elemento reiterado en las declara-
ciones de magistrados. En ocasiones, se encuentran declaraciones explicitas que
senalan este hecho como factor determinante para el archivo de causas.s

Percepcion de aislamiento y bajo estatus

Los jueces entrevistados por Amarillo y Urioste en 1988 senalaban la de-
pendencia que tenian respecto a la policia —especialmente cuando se trataba
de asuntos penales— y el aislamiento en el que trabajaban en localidades del
interior. Algunos manifestaban que establecian ciertas «reglas de juego» con la

3 Por ejemplo, el fiscal que lleva la causa principal en el caso Focoex solicita el archivo en 1999
senalando, entre otras razones, la falta de medios periciales para obtener pruebas. El tnico
delito que podria haberse probado, declara, es el de abuso de funciones, pero este ya habia
prescripto cuando se presentd la denuncia.
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policia, a fin de evitar enfrentamientos. De hecho, en aquellos anos se senalaba
que la politica de la SCJ era evitar enfrentamientos con el ejecutivo, y que algu-
nos jueces «como consecuencia de su enfrentamiento con la policia por motivos
de violaciones de derechos humanos, fueron objeto de traslado a otra sede por
decisién de la suprema corte» (Amarillo y Urioste, 19go: 85)+. Todo esto se tra-
ducia ademas en la percepcion de una imagen deteriorada de los jueces y de la
administracion de justicia en general.

Debilidades en el disefio institucional

Uno de los elementos més polémicos senalados en el trabajo de Amarillo
y Urioste fue la escasa claridad del sistema de ingresos y ascensos. Por ley se
establecen ciertos requisitos basicos para ingresar, y ciertas reglas para proceder
a los ascensos. Pero no existian sistemas de concursos formalizados ni métodos
de evaluacion transparentes. En 199o, los ingresos y ascensos dependia mucho
de la opinién de los miembros de la SCJ, por lo que los aspirantes debian «hacer
antesala». Esto fue parcialmente modificado en 1993, con la institucionalizacion
de un programa de cursos que deben aprobar los aspirantes al ingreso, asi como
la creacion de una comisién de evaluacion para generar listas de prelacion para
los ascensos. Sin embargo, la SCJ no siempre se atuvo a las decisiones de esa
comision, y constitucionalmente tiene amplio margen de maniobra para decidir
sobre el destino de los jueces.

Presencia de mecanismos no formales de influencia
en larelacion entre actores internos al Poder Judicial

Los mecanismos de ingreso y ascenso tienen, potencialmente, el efecto de
generar redes de lealtad y dependencia de los jueces de menor nivel hacia los
miembros de la SCJ. Pero, por otra parte, han existido tensiones entre los minis-
tros y los jueces de menor nivel. Probablemente, la organizacion de un gremio
—Ila Asociacién de Magistrados del Uruguay— pudo tener el efecto de contra-
rrestar esa dependencia.

Desproteccion frente a otros actores (por ejemplo, policia)
especialmente en ciertos contextos (ciudades pequenas)

Uno de los elementos recurrentes en todo el periodo ha sido la dificultad
para lograr el acatamiento de organismos del Estado en situaciones de impor-
tancia politica. Ya se ha senalado la dependencia de la policia, pero en el con-
texto del interior la influencia de actores locales puede ser més fuerte que en
Montevideo.

4 Elreciente traslado de la jueza Mariana Motta (febrero 20 13) ha sido interpretado por muchos
actores como una restitucion de este tipo de procedimientos. La jueza Motta llevaba adelante
numerosas causas por violaciones de derechos humanos, y habia sido recusada publicamente
por dirigentes politicos y los abogados de las causas debido a su participacién en actos publicos
de organizaciones de familiares de victimas de la dictadura.
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Como se observa, las restricciones afectan tanto al PJ como organizacion
(la llamada independencia externa), como a cada juez en particular (la inde-
pendencia interna). En el primer caso, el principal mecanismo de control es la
restriccion financiera, establecida de hecho en 1986 y luego mantenida de forma
dudosamente constitucional. En el segundo caso, la no formalizacion de los sis-
temas de ingreso y ascenso permiten la cooptacion y el establecimiento de redes
de lealtad que habilitan el juego de influencias desde la SCJ hacia los inferiores
jerarquicos. Probablemente por alli comienzan a entenderse las tensiones casi
permanentes entre jueces letrados y ministros de la suprema corte, que se han
observado reiteradamente desde 19835.

Sin embargo, la posibilidad de restringir la gama de opciones de los ma-
gistrados no es absoluta. LLa propia aparicion de la investigacion de Amarillo
y Urioste en 1990 generd un serio conflicto a la interna del Poder Judicial, y
probablemente propici6 o acelerd la adopcion de una serie de medidas que co-
rrigieron parcialmente estas debilidades. En particular, los sistemas de ingreso
y ascenso, sin formalizarse por completo, se hicieron mas transparentes, como
se senald. Por otra parte, es posible que la renovacién generacional debilitara
la influencia de los partidos, toda vez que en los dltimos anos de la dictadura
ingresaron a la carrera judicial magistrados imbuidos en una concepciéon menos
tradicional del derecho y de sus cometidos en materia politica.s

Debe considerarse ademas que el complejo sistema procesal, y la existencia
de normas rigidas de interpretacion y aplicacién de leyes, hace muy dificil ser
absolutamente discrecional en la construccion de los fallos. Un juez que forza-
ra un fallo mediante una interpretaciéon que sus pares consideraran irracional
podria recibir sanciones informales desde el conjunto del cuerpo.® Un abogado
(directivo del Colegio de Abogados) senalaba en el ano 2007, al comentar por
qué consideraba que los jueces tendian a actuar con imparcialidad incluso en
casos que tocaran temas politicamente complejos:

5 Enuna comunicacion personal, un juez penal interpretaba este hecho como fundamental para
explicar el resultado de los procesos por irregularidades aparecidos en 1993.

6 La situacién es menos clara respecto a los fiscales. El Ministerio Publico y Fiscal es una
dependencia del Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), no del PJ. Por tanto, existe
dependencia funcional aunque formalmente se establece que los fiscales tienen «autonomia
técnica». Sin embargo, las restricciones para la independencia técnica son —al menos
potencialmente— mucho mayores. En los hechos, los gobiernos han intentado con mayor o
menor éxito usar a los fiscales en la persecucion de actos de protesta o critica. Mds relevante
es el hecho de que, en el proceso penal, los fiscales tienen el monopolio de la acusacién. Esto
significa que son los Unicos que pueden acusar, y si deciden no perseguir un caso los jueces
estan obligados a decretar el archivo. Esto fue lo que permitié clausurar investigaciones en
materia de derechos humanos cuando se intenté encontrar resquicios en la ley de caducidad,
hasta el ano 2000. Sin embargo, a esa altura aparecieron fiscales que llevaron adelante
causas contra miembros civiles del gobierno militar. El uso politico de las fiscalias explica la
importancia de la designacién del fiscal de Corte, que motivé uno de los enfrentamientos mas
asperos entre gobierno y oposicién en el 2003.
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[lo hacen| porque saben que estdn en interaccién permanente con sus pro-
pios pares a quienes comentan lo que hicieron, por qué esto y no aquello.
Eso es parte de la vida cotidiana, encontrarse con colegas, comentar algin
caso especial por su importancia o por lo que fuere. En la opinion de los
pares, sale desmerecida la opinién de aquel Juez que en un asunto impor-
tante, delicado, no pueda dar razén cabal de sus decisiones. A veces lo
hacen tomando un café, en una confiteria, pero tienen que explicar bien
por qué decidieron. El que no puede explicar bien por qué en un caso
delicado o importante hizo esto o hizo aquello, genera extraneza en sus
pares y se le empieza a mirar, digamos, como una persona que no estd a
la altura de la funcién para la cual fue designada. Por lo que yo conozco,
tienen ese cuidado, tratan de cubrirse, de actuar conforme a derecho, a
veces de manera un tanto conservadora, estricta, pero me parece que ese
es el mal menor |[...]7

Hubo otros elementos que actuaron fortaleciendo la capacidad de los jueces
y fiscales de actuar con autonomia y refieren a situaciones de contexto: fragmen-
tacion de los actores con capacidad de influencia y crecimiento de la atencion
de los medios de masas en temas de conflictos politicos llevados a la justicia. En
general, la autonomia de los jueces es mayor cuanto mayor es la fragmentacion
politica (Da Ros, 20006; Ferejohn, 2002), ya que cuanto mayor es la fragmen-
tacion del sistema de partidos, mas posibilidades tienen los jueces de encontrar
apoyos para sus decisiones. También hay que sumar el grado de fragmentacion
de los organismos de gobierno (es decir, qué tan auténomos pueden ser los orga-
nismos con respecto a los ejecutivos) por razones similares.

La conjuncion de estos factores tuvo como consecuencia que los magistra-
dos actuaran en ocasiones contra los intereses de importantes actores politicos.
Mas adelante se argumentara en qué condiciones esto fue posible. Por el mo-
mento, lo que interesa subrayar es que, a medida que avanzaba el periodo demo-
cratico, para los actores politicos se hizo cada vez mas dificil ejercer influencia
sobre el Poder Judicial, y cuando se lograba, las consecuencias eran mas visibles
y polémicas.

El fendmeno de la corrupcion en Uruguay

Como se observo en el capitulo I, la mayor parte de los conflictos politicos
llevados a tribunales tienen como tema la comision de irregularidades en el ejer-
cicio de la funcion publica. Pero, como también se senalo en la introduccién,
la existencia de irregularidades no es nueva ni en el pais, ni en América Latina.
Sin embargo, los anos noventa se caracterizaron por una amplia repercusion de
los hechos de corrupcion politica. No es posible afirmar, entonces, que la co-
rrupcion haya realmente «aumentado». Sin embargo, la visibilidad que adquirié

7 Material inédito. Entrevista realizada en el marco del proyecto de investigacion «Independencia
del Poder Judicial desde la perspectiva interna y de los usuarios», CsiC-Facultad de Derecho,
Udelar. 2007.
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el tema, junto con otros factores auxiliares, es un elemento importante en el
desencadenamiento de denuncias judiciales. Por tanto, aunque este trabajo no se
refiere al fenémeno de la corrupcion, conviene detenerse a describirlo brevemen-
te, apuntando a algunos elementos explicativos.

1) En primer lugar, puede afirmarse que hacia inicios de la década de los no-
venta se cred un clima cultural favorable a la denuncia de hechos de corrupcion en el
seno de la administracion publica. Influyé en esto la repercusion local de hechos de
corrupcion de funcionarios de alto nivel en los paises de la region. Particularmente,
Argentina y Brasil. Ademads, puede sostenerse que la afinidad ideoldgica y progra-
matica del gobierno nacionalista con las administraciones Collor y Menem hizo
plausible la presuncion de falta de transparencia en la gestion.® Mds en general, se
argumenta, al menos en la prensa de izquierda, que existe asociaciéon —hasta 16-
gica, si se quiere— entre neoliberalismo y falta de transparencia. Obviamente, las
posiciones economicas liberales tienden a senalar lo contrario: que existe relacion
entre estatismo y corrupcion (Rose-Ackerman, 20071).

Pero, por otra parte, el clima de sensibilidad a los casos de corrupcion pue-
de vincularse también a los aspectos mas positivos de los conflictos culturales de
la década del sesenta. Se ha senalado que, tras la espectacularidad de los aconte-
cimientos protagonizados por la guerrilla urbana y los movimientos sociales, lo
que se escondia era el reclamo de ampliacion de la ciudadania (Aldrighi, 2001).
Costa Bonino ha senalado la aparicién del Movimiento de Liberacién Nacional-
Tupamaros (MLLN-T) como contracara de una cultura particularista, tipica del
Uruguay de mediados de siglo (Costa Bonino, 1988).

Al mismo tiempo, el clima de sensibilidad hacia el tema no puede sepa-
rarse del papel de la prensa en la denuncia o amplificacion de las denuncias de
corrupcion. En términos mds generales, la aparicion de medios audiovisuales
podria explicar el valor que cobran las denuncias en términos de lucha politica.
Cabe pensar que la aparicion de la television, especialmente, dotd a los procesos
judiciales de una visibilidad y repercusién que antes no tenian, y que esto mismo
alienta la presentacion de demandas.

2) Un segundo elemento lo constituye la penetracién de redes publico pri-
vadas en el seno de la administracion publica. Es sabido que el uso irregular
de recursos se observa en cualquier organizaciéon compleja, pero no necesaria-
mente se transforma en una practica sistematica y organizada. En los noven-
ta, en varios paises de América Latina, las modalidades de corrupcién parecen
hacerse mas complejas y parecen tener consecuencias mas graves para el in-
terés publico. En términos generales, este fenomeno ha sido vinculado con el

8 En este ultimo caso, en el ano 1991 allegados al presidente Collor lo acusan de encabezar o
estar vinculado a redes de trifico de influencias u otros hechos de corrupcién. En Argentina,
aparecen en los medios las denuncias de casos como el «Swiftgate» o los hechos delictivos
referidos a IBM y el Banco Nacion. Al menos en este caso, colabora con la presuncién publica
de ilicitos el hecho de que los elencos gobernantes manejen un perfil medidtico que muchos
pudieron considerar frivolo y ostentoso.
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incremento del poder de empresas multinacionales frente a los estados naciona-
les, con la financierizacion de la economia y la «colonizacion» o «feudalizacion»,
—segun Portantiero— de la administracion publica por intereses privados; lo
que Fernando Enrique Cardozo denominé «anillos burocriticos» (Portantiero,
1989). En el caso de Uruguay, la tradicional captura de los organismos publi-
cos, por parte de los partidos politicos, como redes de reclutamiento y pago de
lealtades, puede haberse continuado con el establecimiento de redes de trafico
de influencia y recursos entre empresas y actores politicos (las «redes rentistas»).
Este hecho no es nuevo en Uruguay, pero con empresas de mayor porte y no
nacionales, en maniobras de mayor magnitud economica, deberia hacerse mas
dificil negociar los silencios. Incluso porque los vinculos entre empresarios y
politicos en la década del cuarenta y cincuenta eran cercanos y hasta familiares,
lo que no sucedia después (Zurbriggen, 2007).

Siguiendo a Panizza, la ausencia de consecuencias realmente graves en los
enfrentamientos politicos revela acuerdos tdcitos tras la apariencia de enfrenta-
mientos (citado en Zurbriggen, 2007), lo que subraya que lo caracteristico de la
«red rentista» es que es un juego de suma positiva, donde todos los involucrados
tienen que ganar con el mantenimiento de la red. Si eso cambi6 desde 19go en
adelante, cabe suponer que cambiaron los incentivos para mantenerse en la red
de lealtades o que se increment6 el incentivo para llevarlos a la justicia. En los
hechos, han ocurrido las dos cosas, y eso es porque han ingresado nuevos actores
en las transacciones entre lo publico y lo privado, y porque viejos actores asu-
men nuevos papeles.

En el primer caso encontramos el tipo de empresa que puede participar en
las redes rentistas. Segin varios analisis, a la salida de la dictadura se oper6 una
concentracién tanto del capital econémico (Stolovich y Rodriguez, 1987) como
del poder politico (De Sierra y Longhi, 1987), por lo que las transacciones
entre actores publicos y privados se concentraron en el Poder Ejecutivo y las
mds altas esferas politico administrativas.? Es decir, la participacion en las redes
rentistas se hizo mds permeable para empresas con gran capital y ligadas a las
logicas globales, que para las empresas de capital nacional ain vinculadas a una
l6gica de produccion para el mercado interno (Zurbriggen, 2007). Bs de esperar
que en este contexto, los vinculos de confianza sean mas débiles, por una parte, y
por otra es posible que se incrementen los incentivos para las denuncias publicas
cuando la competencia es privilegiada de forma espurea, toda vez que las opor-
tunidades para ser resarcidos son mas restringidas.

Entre los viejos actores que asumen nuevos roles, se destacan particular-
mente los sindicatos de funcionarios publicos. Estos han asumido un papel de
vigilancia de la administracion de los recursos estatales que se explica, en parte,
como forma de legitimacion frente a la ciudadania —y por tanto, como forma
de obtener respaldo a reclamos corporativos— y en parte como herencia de la

9 Y esto es congruente, ademds, con la concentracién de poder en los lideres de las fracciones
partidarias, en detrimento de los dirigentes de mediano nivel (véase p. 37).
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orientacion universalista de los movimientos sociales que operaron a la salida de
la dictadura.

Finalmente, dado que una organizacion burocratica compleja no puede fun-
cionar cumpliendo estrictamente las reglas formales que regulan su funciona-
miento —lo que lleva a que en ocasiones sea dificil establecer si una conducta
es, o no, un acto de corrupcion—, el incremento de denuncias por corrupcion
parece atribuible a la competencia entre actores politicos. Es decir, las oportu-
nidades para realizar acusaciones pueden ser frecuentes, mds aun cuando existe
una tradicién que legitima el uso particularista de recursos publicos, al menos
dentro de ciertos limites (Zurbriggen, 2007).

Nuevas tematicas en la arena politica local

Este apartado se refiere a la aparicion, en la agenda local, de temas que des-
bordan las capacidades de gestion del sistema politico. Estas dificultades pueden
ser diversas, y aqui se hace referencia solamente a dos tematicas.

Una refiere a la internacionalizacién de la proteccion de los derechos hu-
manos, a partir de la actividad de organismos trasnacionales que comenzaron a
operar, o a hacerse mds visibles, como consecuencia de las violaciones de dere-
chos humanos durante las dictaduras latinoamericanas. Con ello, y con la apa-
ricion de tratados de diversa indole sobre proteccioén a los derechos humanos
se generaron repercusiones internas por dos vias: una, porque estos organismos
fueron arenas donde las organizaciones de derechos humanos pudieron plantear
sus reclamos —y donde los actores politicos locales no podian tener capacidad
de bloqueo—, y dos, porque esos tratados generaron obligaciones juridicas que
no siempre era sencillo eludir. Es decir, la limitacién al sistema politico deriva de
un aspecto de la interdependencia global: la institucionalizacion de la vigilancia
internacional en materia de derechos humanos.

La segunda temdtica es la ambiental. El tema ambiental puede ser con-
ceptualizado mejor a partir de los desarrollos de Ulrich Beck sobre el riesgo.
Para Beck, lo caracteristico de la sociedad contempordnea es la centralidad de
la percepcion de los riesgos generados por el desarrollo econémico. En primer
lugar, los riesgos inherentes a la contaminacién continua del medio ambiente.
Este tipo de riesgos

[...] causan dafios sistemdticos y a menudo irreversibles, suelen permanecer
invisibles, se basan en interpretaciones causales, por lo que solo se estable-
cen en el saber (cientifico o anticientifico) de ellos, y en el saber pueden
ser transformados, ampliados o reducidos, dramatizados o minimizados,
por lo que estan abiertos en una medida especial a los procesos sociales de
definicion. Con ello, los medios y las posiciones de la definicién del riesgo
se convierten en posiciones sociopoliticas clave (Beck, 1988: 28).

Este punto puede vincularse al anterior, puesto que el miedo, una vez des-
atado, tiene una particular capacidad de movilizar:
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[..] el movimiento que se pone en marcha en la sociedad del riesgo se ex-
presa con la frase: {Tengo miedo! En lugar de la comunidad de la miseria
aparece la comunidad del miedo. En este sentido, el tipo de la sociedad de
riesgo marca una época social en la que la solidaridad surge por miedo y
se convierte en una fuerza politica (Beck, 1988: 56).

A continuacion, Beck se hace una serie de preguntas sobre la potencialidad

politica de este tipo de movimientos surgidos del miedo.
¢Serd el miedo, al revés que la miseria material, una base muy inestable para
los movimientos politicos? ;Podra ser dividida la comunidad del miedo
por la fina corriente de aire de las contrainformaciones? (Beck, 1988: 56).

En este caso, no se trata de responder esta pregunta, sino de observar que
estas tematicas tienen la capacidad de superar ampliamente las posibilidades de
respuesta del sistema administrativo del Estado, y las capacidades de represen-
tacion del sistema politico. En este trabajo, se trata de observar hasta qué punto
han estado presente en los incrementos de la actividad del Poder Judicial en
conflictos de cardcter politico.

La baja polarizacion ideoldgica

Hasta ahora, los elementos presentados no tienen una relacién inmediata
con el fenomeno de la judicializacion politica. A partir de aqui, se pretende pro-
poner algunos elementos que estan estrechamente vinculados a la presentacion
de demandas judiciales en al menos parte de los casos relevados.

La baja polarizacién ideoldgica es también un fenémeno de alcance general,
pero aqui se refiere estrictamente al hecho de que denunciar judicialmente casos
de corrupcion es productivo. Lo es en términos de diferenciacién entre actores,
en un contexto en que otras dimensiones de diferenciacién no son tan relevantes.
En concreto, si los distintos actores politicos no se distinguen claramente en
términos ideoldgicos, tenderan a usar las denuncias contra otros actores como
forma de diferenciarse. En el caso de Uruguay, se ha senalado que el sistema
de partidos ha tendido a homogeneizarse ideolégicamente, con una tendencia a
buscar el centro (Altman, 2002), aunque otros autores cuestionan esta posicién
destacando que pueden distinguirse en el periodo dos familias ideoldgicas, cla-
ramente diferenciadas en cuanto a posturas respecto al estatismo, la distribucion
de la riqueza y la participacién ciudadana, a lo que podria sumarse la defensa,
o no, de valores «posmateriales» (Moreira, 2004: 135-140). En cualquier caso,
parece claro que las diferencias entre los partidos tradicionales han tendido a di-
fuminarse. Y resulta obvio que las diferencias tienden a anularse cuando se trata
de fracciones del mismo partido.
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Fragmentacion, fraccionalizacion
y centralizacion del sistema de partidos

En relacion con lo anterior se encuentra el incremento de competencia po-
litica en el sistema de partidos, indicada por el nivel de fragmentaciéon —la
cantidad de partidos— y de fraccionalizacién —al interior de cada partido—.
Los analisis de Buquet ez al. (1998) senalan que la fragmentacion del sistema
de partidos en Uruguay es moderada, siendo mas acentuada la fraccionalizacion
en sectores dentro de cada partido. Por otra parte, ya se senalé que existe un
fuerte control de los lideres de las fracciones sobre las iniciativas de los miem-
bros, que dependen mucho de la opinién de aquellos para continuar sus carreras
politicas (PNUD, 2008). Todo esto tiene dos consecuencias. La primera es que
diferenciarse y adquirir un perfil propio frente al electorado es complicado. En
términos generales, el presentar casos a la justicia es una forma de adquirir perfil
cuando no se tienen otras herramientas para hacerlo, al tiempo que la compe-
tencia de los actores favorece la capacidad de los jueces para llevar adelante
procesos, con lo que se incentiva lo anterior.™

Nuevos movimientos sociales y menores niveles de disciplina

El término «nuevos movimientos sociales» se ha hecho comun en la lite-
ratura sobre la accién colectiva. Tilman Evers senala que una de sus caracte-
risticas es la de escapar a la manipulacion y el tutelaje, en la medida en que
tampoco pueden ser pensados como individualidades completas, sino mads
como «fragmentos de subjetividad atravesando la conciencia y la practica de
personas y organizaciones». Mas que reivindicaciones concretas, lo que preocu-
pa es la construccién de identidad (Evers, 1986; Melucei, 1991). Por supuesto,
se puede senalar que las luchas por la identidad ya estaban presentes en los
«viejos» movimientos sociales (Calhoun, 1994). No se puede abordar esa dis-
cusién en este trabajo, pero puede aceptarse que en la década de los noventa
aparecen movimientos —especialmente, el de estudiantes de secundaria— que
responden mds claramente a la descripcion de Evers, y que como tales plan-
tean desafios complejos a la autoridad politica. En particular, el ejemplo aqui
es el del movimiento de estudiantes de secundaria en la década de los noventa.

10 Otro elemento adicional, también vinculado a la competencia politica, es el incremento de los
costos de las campanas electorales. Principalmente por la aparicion de la television y el des-
censo de la participacién de masas en las organizaciones, el costo de las campanas electorales
se ha incrementado en todo el mundo. En consecuencia, las presiones para usar los recursos
publicos para la financiacién, o mas habitualmente, como forma de retribuir contribuciones
privadas, se hace mas fuerte (Speck, 2002). En el caso de Uruguay, este hecho se agrava por
la fragilidad de las normas que aseguran la transparencia de los sistemas de financiacion. Segin
Casas, si las formas de financiamiento de los partidos politicos es poco transparente en la ma-
yorfa de los paises del mundo, en Uruguay es «particularmente opaca» (Casas, 2003; Caetano
et al., 2002). Estas circunstancias tienen incidencia en la comisién de actos de corrupcién y
parece ser el elemento desencadenante en algunos casos sonados.
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Pero también podrian incluirse, de manera lateral, el movimiento por derechos
humanos y los movimientos ambientalistas. En general, todos ellos comparten
la caracteristica de ser menos permeables a los partidos politicos que los movi-
mientos sociales clasicos.
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CAPITULO IV

Hacia un enfoque
de la judicializacion politica en Uruguay

Un esquema general

Como se planted en el capitulo anterior, la tesis que se sostiene en este
trabajo es que el fenomeno conocido como judicializacién de la politica expre-
sa las limitaciones crecientes que enfrenta el sistema de partidos para cumplir
funciones de regulacion social y gestion del Estado. Ya se enumeraron siete ele-
mentos que pueden ser propuestos, en sus diferentes niveles de generalidad,
como determinantes del fendmeno. A continuacion se trata de proponer, de un
modo narrativo, como estos se enlazan para dar lugar a la judicializacion de los
conflictos politicos.

El punto de partida es aceptar que en Uruguay, desde inicios del siglo XX
hasta entrados los anos sesenta, el orden social estuvo organizado alrededor de la
actividad de los partidos politicos. Estos crearon ciudadanias partidarias, antes
que nacionales, y articularon el reparto de la riqueza en funcién de complejos
equilibrios entre distintos grupos de interés y clientelas. Este modelo aseguré
la extension del bienestar y la amortiguacion de los conflictos sociales, aunque
con criterios particularistas y de corto plazo, teniendo como contrapartida una
sociedad civil débil, grupos corporativos fuertes y compromisos rentistas. El
modelo entré en crisis cuando se agotaron las fuentes que permitian su repro-
duccion, especialmente el contexto internacional favorable para la produccion
agropecuaria.

Mientras eso no ocurrio, los conflictos podian ser fuertes pero finalmente
se resolvian en acuerdos o transacciones de diverso tipo, que implican la puesta
en ejercicio de medios tales como la influencia, el prestigio o el control de dis-
tinto tipo de recursos. La crisis de los anos sesenta marco el final de esa forma
de gestion de conflictos, crisis que fue resuelta por medios autoritarios. Con el
retorno a la democracia, el modelo «amortiguador» no podia ser reproducido de
la misma forma, pero los partidos politicos mantuvieron su rol central. Solo que
ahora la capacidad para articular acuerdos entre grupos de interés y para disci-
plinar la sociedad civil se ve limitado. Una manifestacion de esas limitaciones es
el crecimiento de casos de conflictos que no pueden ser resueltos entre actores
politicos y terminan derivando a la orbita del sistema judicial.

Por tanto, la hipotesis basica que orienta el analisis es que la judicializa-
cién de conflictos politicos deriva de la contradiccion entre las logicas de
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reproduccion del sistema de partidos, las nuevas condiciones de funcionamiento
del aparato operativo del Estado, y los nuevos problemas tematizados en el nivel
de la sociedad civil.

Cuando se habla de logicas de reproduccion del sistema de partidos, se esta
haciendo referencia especialmente a dos cosas. Primero, a que la reproduccion
del sistema pasaba por el uso particularista de los recursos del Estado, lo que
se traducia, por un lado, en el establecimiento de redes rentistas con actores
econdémicos privados, y por otro en la generacion de ciudadanias partidarias
de base clientelistica muy extendidas. Segundo, a que también dependia de la
alta competencia entre fracciones y partidos para reasegurar los niveles altos de
legitimidad del sistema, aunque los efectos destructivos de esta competencia se
contrarrestaban con acuerdos de participacion en la gestion publica.

Cuando se habla de nuevas condiciones de funcionamiento del aparato ope-
rativo del Estado, se estd haciendo referencia a las multiples transformaciones
sufridas por el Estado latinoamericano. En especial, a las restricciones fiscales
emergentes tras las crisis del modelo desarrollista; a la creciente colonizacion del
aparato del Estado por redes de actores privados con mayores niveles de poder y
menos ligados a compromisos de lealtad con actores partidarios; y a los menores
niveles de soberania debido a los mayores niveles de interdependencia global.

Finalmente, los nuevos problemas tematizados a nivel de la sociedad civil
refieren por un lado a los menores niveles de disciplina social, debido al debi-
litamiento de las adhesiones a los partidos, a los mayores niveles de anomia, y a
la emergencia de movimientos sociales con nuevas caracteristicas. También a la
tematizacion de problemas vinculados a las consecuencias no previstas del desa-
rrollo industrial, tales como la contaminacion.

¢Como se traducen, concretamente, estos cambios en conflictos politicos
judicializados? La respuesta implica diferenciar los conflictos politicos que afec-
tan a la interna del sistema de partidos, de aquellos que enfrentan a la sociedad
civil con los partidos.

Judicializacion de conflictos internos al sistema de partidos

En el primer caso, el punto de partida es considerar que las restricciones im-
puestas por los desequilibrios macroeconémicos —inflacion, déficit fiscal, pér-
dida de competitividad de la economia— restringen los méargenes de libertad de
la gestion del Estado. Ayudan a esto la influencia de organismos trasnacionales y
la hegemonia del pensamiento neoliberal, el llamado consenso de Washington.
En este escenario, las viejas practicas particularistas se deben reducir para los
niveles mas bajos de las organizaciones partidarias, lo que explica el incremento
del control de los lideres de fraccion sobre sus partidarios. Por otra parte, crecen
los niveles de autonomia y poder de los actores privados que articulan sus acti-
vidades con el Estado, lo que favorece la creacion de redes o «anillos burocrati-
cos», y la competencia entre ellas por el acceso a privilegios.
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Con el debilitamiento de las redes de lealtad sostenidas sobre el reparto
de bienes publicos, y la generalizacién de orientaciones de conducta de cardc-
ter mds universalista, también aparecen actores mds sensibles e intolerantes con
comportamientos de apariencia corrupta. Especialmente las organizaciones sin-
dicales de empleados publicos.

A esto se suma el incremento de la competencia intra e interpartidaria, en
un contexto en que es dificil diferenciarse por medio del discurso (debido a la
baja polarizacién ideolégica). Esto genera incentivos para denunciar hechos de
apariencia delictiva en la gestion del Estado, donde estén involucrados rivales
dentro o fuera del propio partido.

Los procesos de judicializacién ocurren entonces de esta forma: la exis-
tencia de presiones o incentivos para el apartamiento de las normas promue-
ven comportamientos dudosos, que caen en conocimiento de actores que, o son
directamente perjudicados por ese comportamiento, o son rivales politicos de
los protagonistas del comportamiento, o asumen funciones de accountability en
funcion de valores. Cualquiera sea el origen, el conocimiento publico del hecho
es amplificado en el debate intra e interpartidario, especialmente por su reper-
cusion medidtica. En el curso de ese debate, 0 como su culminacion, el hecho se
traduce en denuncias judiciales.

La judicializacion estaria determinada entonces, principalmente, por la
combinacion de altos niveles de competencia politica y baja capacidad para ase-
gurar lealtades.

Conflictos entre actores de la sociedad civil y actores del sistema politico

Cuando se trata de conflictos que enfrentan a actores politicos con actores
de la sociedad civil, el punto de partida es considerar que aparecen movimientos
que tematizan problemas que no pueden ser enteramente controlados por la ac-
tividad de los partidos politicos a través, o en paralelo, con la gestién operativa
del Estado. Estos son problemas tales como los ambientales, el respeto de los
derechos humanos (en un contexto de su vigilancia internacional), la dificultad
de controlar actores que no responden a modalidades de resolucién de conflictos
tradicionales, o de limitar exitosamente el acceso a la comunicacién publica de
actores con discursos criticos fuertes. No siempre estos problemas se canalizan
a través de los tribunales, pero el recurso a los tribunales es usado especialmente
cuando otras alternativas no son posibles.

Asi, la judicializacién puede leerse como manifestacion de las limitaciones
del sistema de partidos para continuar sus légicas tradicionales de gestion de re-
cursos y manejo de conflictos. El fenémeno estaria determinado por la presencia
de temdticas que desbordan la capacidad operativa de los partidos o el Estado; y
por la apariciéon de nuevos movimientos sociales con mayor autonomia.
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Los resultados de las acciones judiciales

Sin embargo, estas limitaciones no significan ausencia de capacidad de con-
trol: en general, los procesos no prosperan cuando las asimetrias entre actores
politicos y no politicos son grandes. Pero por el contrario, también se comprue-
ba que la justicia es una forma valida por medio de la cual los movimientos so-
ciales pueden enfrentar mayorias partidarias si se cuenta con apoyos adicionales
fuertes.

Existe una manera de dar mayor plausibilidad a la hipétesis de la limitacion
del sistema de partidos. Se puede proponer como hipétesis adicional que, si se
mantuvieran plenamente las condiciones que permitieron hablar de «centralidad»
del sistema de partidos, entonces o no habria judicializacién —en el sentido de
incremento de conflictos resueltos por intervencion de los jueces— o, de haber-
la, los resultados serian ampliamente favorables para los actores politicos cuando
se enfrentan a actores no politicos. Entonces, la observacion de los resultados en
este tipo de conflictos ofrece una evidencia complementaria importante.

El esquema de la siguiente pagina pretende representar graficamente el ra-
zonamiento. A continuacion, se detallan las hipotesis.
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Figura 1. Una interpretacion del fendmeno de judicializacion politica en Uruguay

Centralidad de los partidos politicos implica
Capacidad de disciplina de actores de la sociedad civil
Capacidad de asegurar redes de lealtad mediante clientelismo
o rentismo
Capacidad de manejar la competencia politica mediante acuerdos

Tras la dictadura, estas capacidades se ven limitadas. Esto se traduce en cuatro
consecuencias.

Dificultades Dificultades Dificultades
Dificultades para controlar para controlar para gestionar
para asegurar los efectos de la nuevos nuevos
lealtades competencia movimientos problemas
Judicializacion de conflictos internos Judicializacion de conflictos entre socie-
del sistema politico dad civil y sistema politico

Fuenze: elaboracion propia.
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Las hipotesis

El esquema anterior implica una serie de hipotesis sobre las relaciones entre
sistema de partidos, Estado y sociedad civil. Esas hipotesis serdn utilizadas como
guia de andlisis, por lo que se vuelven a formular aqui.

IV. 2. 1. Hipdtesis sobre |a judicializacion de los conflictos internos
al sistema politico

I.

El incremento de la competencia inter e intrapartidaria en un con-
texto de baja polarizacién ideoldgica, y donde el manejo de recursos
publicos es mas restringido para actores politicos de bajo y media-
no nivel, genera fuertes incentivos para denunciar supuestos actos de
corrupceion.

Aparecen nuevos actores con menor dependencia hacia los actores po-
liticos, por su poder u origen (empresas no nacionales), por no tener
esperanza de obtener compensaciones futuras por su silencio actual, o
por haberse desligado de las redes clientelisticas tipicas de los anos cua-
renta y cincuenta (sindicatos de funcionarios pﬁblicos) o simplemente
por expresar valores de transparencia y rechazo a practicas irregulares.
Esto en un contexto donde se incrementan las presiones y oportuni-
dades para el apartamiento de las normas, sea por necesidades de fi-
nanciacion de los partidos frente a costos crecientes de las campanas
electorales, por el crecimiento de los negocios entre organismos pu-
blicos y privados, o por las necesidades de adaptar el funcionamiento
burocratico a realidades cambiantes.

Hipotesis para la judicializacion de conflictos entre actores
del sistema politico y de la sociedad civil

I.

Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus pro-
pios medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los deman-
dantes, a la represion, o a una combinacién de ambas. La via judicial
aparece cuando estas alternativas no estan disponibles o no obtienen
consensos claros en el conjunto de los actores partidarios.

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.
También expresan las dificultades del Estado para responder adminis-
trativamente a estas demandas, ya sea porque la tematica desborda el
disefio cldsico de la burocracia (los problemas ambientales, las luchas

por la identidad).
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Hipotesis sobre los resultados generales de lo conflictos judicializados

1. Dado el supuesto de centralidad de los partidos politicos, el resultado
de las acciones judiciales entre actores politicos y actores no politicos
deberia ser, en general, favorable para los primeros.

2. En el caso de conflictos internos al sistema de partidos, los resultados
de la accion judicial deberian estar asociados a los niveles de simetria
de poder entre promotores e implicados. Por tanto, estaran asociados a
los apoyos y alianzas que pueden establecer los actores que emprenden
las acciones.

En los capitulos V a VIII se presentan las observaciones de los casos organi-

zadas segulin estas hipotesis.
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CAPITULOV

Los conflictos internos al sistema politico

Como se observo en el capitulo anterior, la gran mayoria de los conflictos
internos al sistema politico que han sido judicializados tienen como motivo la
comision, real o supuesta, de hechos irregulares en el ejercicio de la funcion
publica. Este capitulo se centrard, entonces, en los casos con esas tematicas. En
primer lugar, se intentara hacer una descripcion sistemadtica de los procesos que
llevan a la demanda judicial, y luego se discutird qué evidencia arrojan para las
hipétesis planteadas.

Descripcion de los casos de corrupcion e irreqgularidades

Para detallar los hechos, se identificaran los actores tipicamente participan-
tes en los hechos, y luego se propondran esquemas de relacion entre ellos.

Hay dos grandes tipos de actores que pueden ser discernidos de la informa-
cién periodistica: los actores que toman conocimiento de la supuesta infraccion
(1) y los actores pertenecientes a ambitos legislativos (II). Luego de estos dos, hay
que incluir a la prensa como un tercer actor en juego.

I.  Dado que apartarse de una norma es un hecho totalmente comun, el
conocimiento de las supuestas infracciones nunca cae totalmente en el
dominio publico, en primer lugar, porque seria imposible comunicarlas
todas (por ejemplo, las observaciones del Tribunal de Cuentas suelen
ser miles cada ano). A la vez, cuando se comete una infraccién pasible
de ser considerada delito, existe un logico cuidado de los actores para
mantener el hecho en reserva. Asi pues, la puesta en domino publico
de la supuesta infraccion depende de, primero, un actor que esté lo
suficientemente cerca de los hechos como para tomar conocimiento
de ellos y, segundo, que tenga capacidad de convencer a otros de su
cardcter ilicito.

En los casos relevados, estos actores pueden ser divididos en cuatro
categorias. 1) Organismos estatales que en cumplimiento de sus funcio-
nes toman conocimiento de los hechos: el ejemplo més importante lo
constituyen organismos de contralor como el Tribunal de Cuentas o la
superintendencia de entidades financieras, pero también han actuado
asi la Direccién General Impositiva (DGI) o la Direccion Nacional de
Aduanas (DNA); 2) Sindicatos o funcionarios: en més de un caso, los gre-
mios de empleados han llevado adelante investigaciones que han cul-
minado con procesamientos; asi sucedié con el caso de irregularidades
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a nivel administrativo en la Administracion de Ferrocarriles del Estado
(AFE) en el periodo 1990-1995; 3) Actores pertenecientes a las internas
partidarias: en este caso, generalmente se trata de militantes o funcio-
narios politicos de mediano nivel; un ejemplo son las denuncias por
supuestas irregularidades en la aplicacion de politicas de forestacion,
formuladas por una persona que era militante del partido de los invo-
lucrados; 4) Actores privados que se ven perjudicados por las acciones
de los funcionarios a los que acusan: el ejemplo mas difundido fue el
caso de un posible trafico de influencias en la licitacion de la terminal
de contenedores, en 1998.

IT. Con «ambitos legislativos» se hace referencia a las cdmaras parlamen-
tarias y a las juntas departamentales. Su importancia deriva de dos
elementos. Primero, porque funcionan como caja de resonancia de de-
nuncias difundidas por la prensa, o porque ponen en conocimiento
de la prensa hechos irregulares debatidos en su seno. Segundo, y mas
importante, porque la presencia de fracciones o partidos opositores,
no involucrados en la gestién de gobierno (nacional o municipal) es en
ciertos casos un elemento disparador de la demanda judicial.

Estos dos tipos de actores pueden combinarse en forma diferente para dar
como resultado una accién judicial y sus repercusiones en la prensa, el tercer
actor a considerar. Sin embargo, el primer tipo de actor siempre esta, por logica,
en el inicio del proceso. De la combinacion con los otros tres se forman tres
procesos tipicos de judicializacion de los conflictos politicos.

Figura 2. Esquemas de proceso de demandas judiciales

Actor == Demanda ===} Actor Actor === Prensa == Actor
interno Judicial legislativo interno l legislativo
Esquema | Esquema IlI Demanda

Prensa Judicial

Actor ===  Actor == Prensa

interno legislativo
Esquemalll D.em'ar_lda
Judicial

Fuente: elaboracién propia

Aunque las interacciones entre los actores puede ser mucho mas comple-
ja, estos esquemas describen a grandes rasgos la mayoria de los casos. A veces
ocurren largos intercambios legislativos, acompanados de notas e investigacion
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periodistica, que a su vez repercuten en internas partidarias, o animan a privados
a aportar nuevas denuncias, como en el caso del Banco de Seguros del Estado
(BSE) en 1994, o venta del Banco Pan de Aztcar (BPA) en 1996.

Asi, el primer esquema describe bien lo ocurrido en el ano 1991, con rela-
cién al empadronamiento irregular de autos armados con piezas importadas. La
primera denuncia fue promovida por Aduanas, al descubrir casos donde dichas
piezas —importadas para recambio— habian sido usadas para armar automo-
viles completos. De las denuncias se desprenden posibles irregularidades co-
metidas en intendencias del interior —especialmente en Flores— donde esos
automoviles eran empadronados. De alli se genera un debate importante en la
Junta Departamental, que al parecer incluyé denuncias penales adicionales. El
tema llegd al Parlamento y a la prensa al revelarse que algunos de esos automo-
viles eran propiedad de legisladores.’

También puede incluirse aqui la denuncia hecha por el gremio de AFE en
1995 ante el directorio de dicha empresa, referida a actos irregulares cometidos
por directores y otros funcionarios entre 1990 y 1994. Si bien el asunto salié a
la prensa, esta no tuvo mayor influencia en la continuacién de la investigacion,
llevada adelante por el nuevo directorio, y la posterior denuncia. Ademas, pue-
de citarse también una denuncia penal hecha por la Asociacién de Empleados
Bancarios del Uruguay (AEBU) en 2003, referida a irregularidades en el BSE, asi
como otras ya mencionadas.

El esquema II describe alguno de los casos mas importantes del periodo,
como los procesos vinculados a la venta del BPA, el caso Focoex y las irre-
gularidades vinculadas al Instituto Nacional de Oncologia (Indo), todas en el
periodo 1995-1999. En el primer caso, si bien el debate publico y legislativo
sobre el sistema financiero y la venta de bancos privatizados era muy 4cido ya
desde algunos anos antes, es con la actividad de un diputado nacionalista que se
dispara la percepcion publica de existencia de serias irregularidades. Al parecer
fue ese mismo diputado el que reveld la existencia de un documento consi-
derado clave para demostrar la responsabilidad penal de los jerarcas, también
nacionalistas, finalmente procesados y condenados. En el segundo caso, la trama
es mds compleja. Segun algunas notas de prensa, es un miembro del Partido
Colorado —Alfredo Solari— quien difunde la existencia de posibles irregula-
ridades en los préstamos realizados al Ministerio de Salud Publica (MSP) por la
agencia espanola Focoex. Estas denuncias son hechas durante la campana elec-
toral de 1994. Posteriormente, sin embargo, el tema es tomado por diputados
de izquierda, en particular el diputado Leonardo Nicolini, quien realiza serias
acusaciones contra jerarcas del gobierno anterior, del Partido Nacional. Un pe-
riodista de Brecha opina que el Partido Colorado bajo el nivel de las denuncias
debido al ajustado resultado de las elecciones de 1994, que obligé a acordar con
el Partido Nacional para compartir el ejercicio del gobierno.* De ser correcto

1 Brecha, 18/10/1991 y siguientes ediciones
2 Brecha,27/10/1995.
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esto, el impacto publico del hecho se debe atribuir a la presencia de actores de
oposicion no vinculados al ejercicio del gobierno, precisamente la izquierda.

Una observacion similar puede hacerse en otros casos, donde son correligio-
narios de los acusados, o socios de coalicion, quienes publicitan los hechos irre-
gulares, pero son los parlamentarios de izquierda quienes dinamizan la denuncia
y a veces directamente las hacen efectivas en juzgados.

Finalmente, el tercer modelo describe aquellos casos donde la prensa ac-
tué de manera predominante para impulsar el asunto. Se pueden mencionar
dentro de este tipo las investigaciones por supuestas irregularidades cometidas
por un integrante de la Comisién Técnico Mixta de Salto Grande (1993) y las
denuncias por posible trafico de influencias hechas por un privado contra un
exministro del gobierno nacionalista, con motivo de la licitacién de la Terminal
portuaria de Montevideo (1998). De forma quizds mas paradigmadtica, se incluye
aqui la investigacion y procesamiento de varios funcionarios con motivo de irre-
gularidades en la distribucién de la publicidad oficial (199g). Este tltimo hecho,
en realidad, se inici6 a raiz de la investigacion judicial de posibles delitos come-
tidos por el director de una revista, a la vez exdirigente del Partido Colorado y
férreo opositor a la fraccion dominante, el Foro Batllista. Sin embargo, parece
innegable la influencia que tuvieron las denuncias publicas de distintos medios,
asi como un severo cuestionamiento hecho por la Sociedad Interamericana de
Prensa (SIP) y la Asociacién de la Prensa Uruguaya (APU).

Ademas, es en esos casos donde algunos jueces y fiscales comienzan a actuar
de oficio. También en las denuncias hechas en prensa contra el secretario privado
del intendente de Montevideo (1999) aparecen magistrados actuando de oficio.
Algo similar habia ocurrido ya en 1992, ante la difusion publica de un intento
de soborno que involucré a ediles de Maldonado.

Analisis de hipotesis en casos
de conflictos internos al sistema politico

En este apartado se revisa la evidencia disponible a favor de cada hipétesis
planteada. La primera hipétesis proponia que:

El incremento de la competencia inter e intrapartidaria en un contexto
donde el manejo de recursos publicos es mas restringido para actores po-
liticos de bajo y mediano nivel, genera fuertes incentivos para denunciar
supuestos actos de corrupcion.

La competencia entre fracciones de partidos estd en el inicio de la mayoria
de los casos de alta complejidad detectados, casi todos los cuales se ubican en el
periodo 1995-1999 y vinculados a acusaciones contra jerarcas de la adminis-
tracion nacionalista gobernante hasta 199 5. En el que puede ser considerado el
caso mas importante de todos —las acciones judiciales sobre la venta del BPA—,
el elemento disparador fue un documento revelado por un diputado del propio
Partido Nacional. Sin embargo, en estos casos la trama es muy compleja y es
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dificil decidir hasta qué punto es la competencia entre fracciones del Partido
Nacional, o entre el conjunto de los partidos, un elemento decisivo para la ju-
dicializacién. En esos casos parece haber pesado mas la fuerte percepcion de
que se habian cometido irregularidades particularmente serias, por lo que los
dirigentes nacionalistas se pudieron haber sentido impulsados a volver transpa-
rentes los hechos antes que llegaran las elecciones del ano 1999. En la prensa se
encuentran declaraciones de ese tenor.

De todas formas, es mds sencillo encontrar evidencia del peso de la com-
petencia entre fracciones en casos menos complejos. Por ejemplo, una demanda
del 2003 contra el exdirector de Aduanas, Pablo Ilarietti, por abuso de funcio-
nes, parece estar motivada principalmente por enfrentamientos entre las mayo-
res fracciones del Partido Colorado. Es interesante ademas que ese caso generd
grandes dudas en los magistrados, al punto que la absolucién fue decidida en
casacion por la SCJ, en fallo dividido.3 Se habia comprobado la existencia de una
irregularidad —traspaso de fondos de un rubro presupuestal a otro— pero no
quedaba claro si eso debia, o no, considerarse delito. Por otra parte, un conjunto
de demandas judiciales contra otro director de Aduanas, Victor Lissidini, po-
dria interpretarse como una revancha, aunque en ese caso parecen haber jugado
también intereses vinculados al contrabando. Mas claramente: a raiz del proce-
samiento de Ilarietti varios ediles colorados presentaron una demanda contra
el intendente de Montevideo por entender que habia hecho lo mismo en varias
ocasiones.

Estos altimos casos muestran situaciones donde no queda claro el cardcter
doloso —es decir, intencionalmente irregular— de los comportamientos. Las
complejas maniobras con rubros del presupuesto también pueden atribuirse a
la necesidad de ajustar el funcionamiento de organizaciones rigidas a contextos
cambiantes. Lo esencial, sin embargo, es que existan interesados en denunciar los
hechos. Ademis de los rivales politicos, otros actores pueden actuar denunciando
o promoviendo las denuncias. Eso lleva a la segunda hipédtesis planteada.

Aparecen nuevos actores con menor dependencia hacia los actores politi-
cos, por su poder u origen (empresas no nacionales), por no tener esperan-
za de obtener compensaciones futuras por su silencio actual, o por haberse
desligado de las redes clientelisticas tipicas de los anos cuarenta y cincuen-
ta (sindicatos de funcionarios pl’lblicos) o simplemente por expresar valo-
res de transparencia y rechazo a prdcticas irregulares. Esto en un contexto
donde se incrementan las presiones y oportunidades para el apartamiento
de las normas, sea por necesidades de financiacion de los partidos frente
a costos crecientes de las campanas electorales, por el crecimiento de los
negocios entre organismos publicos y privados, o por las necesidades de
adaptar el funcionamiento burocratico a realidades cambiantes.

Las ilustraciones mas caracteristicas de esta hipotesis se dan cuando las ac-
ciones judiciales derivan de conflictos en el marco de contratos entre empresarios

3 Sentencia de casacion 248/006 del 22/12/2006.
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privados y organismos publicos, o actores con influencia sobre ellos. Hay tres
casos donde esto se observa claramente. En el caso de irregularidades en el BSE
por contrataciones de empresas para el marcado de autos (1994), existia una de-
nuncia penal realizada por diputados de izquierda a partir de informacion obte-
nida por el sindicato. Sin embargo, la demanda solo se activé cuando en un juicio
civil planteado por la empresa que habia sido perjudicada en la contratacion, se
presento evidencia fuerte —una grabaciéon— que revelaba la comisién de varios
delitos por parte de los directores politicos del BSE. En el caso de la licitacion
por la concesién de la terminal del puerto de Montevideo(«caso Ovalle», 1999)
surgié evidencia —de nuevo una grabacién— de trafico de influencia a favor de
una de las empresas que competia en la licitacion. La evidencia fue entregada por
la empresa que estaba perdiendo en ese trifico, y es muy significativo que, segin
el semanario Biisqueda, en el Parlamento se tenia conocimiento de la existencia
de la grabacién desde unos cuantos meses antes.* Posteriormente a la denuncia
judicial, los involucrados senalaron que al no presentarse directamente a la jus-
ticia, los empresarios buscaban usar el efecto mediatico para inclinar la balanza
de la licitacion a su favor.s Al parecer, mas que la persecucion de la demanda, la
empresa buscaba parar el proceso licitatorio —cosa que logré—, también porque
en ese momento el delito de trafico de influencias no estaba tipificado. El tercer
caso importante es el conocido como «Cangrejo Rojo». Alli la demanda judicial
surge directamente de empresarios norteamericanos que entendian que habian
sido estafados por socios uruguayos. Estos tenian fuertes vinculaciones politicas
(incluyendo al hijo del entonces presidente) y al parecer las usaban —o decian
que podrian usarlas— en beneficio de los negocios comunes.

Otra situacion diferente se da cuando la denuncia surge de actores no com-
prometidos o que rompen los lazos de lealtad con estos. Tipicamente, es el caso
de los sindicatos que acometen labores de investigacion, y que en varias ocasio-
nes son esenciales para que las irregularidades sean descubiertas. Ademas del
caso del BSE en 1994, se encuentra el caso de irregularidades cometidas en
AFE hasta el ano 1994, y denunciadas por el sindicato a la direccién del ente
que asume funciones en 199 5. LLuego de una investigacion administrativa, es la
direccion la que hace la denuncia penal.

Las investigaciones gremiales fueron objeto de atencién por parte de los
ministros de un tribunal de apelacién, en ocasién de un litigio entablado por un
asesor del directorio del BPS contra un dirigente gremial. El tribunal advirtié que
los gremios no debian inmiscuirse en investigaciones que correspondian a la ins-
titucion policial o judicial.® EI PIT-CNT solicit6 aclaraciones, pero no encuentra
en la prensa de ese afio (1997) noticia de que se hubiera respondido.

Finalmente, existen casos donde individuos muy cercanos a los hechos de-
ciden denunciar publicamente irregularidades. LLos casos mds notorios refieren

4 Busqueda, 3/12/1998; 10/12/1998; 17/12/1998.
5 Busqueda, 23/12/1998.
6 Bisqueda,7/8/1997.
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casi todos a la administracion nacionalista. En 1996 un particular denuncia la
existencia de trafico de influencias y otros delitos en las relaciones entre su pa-
trén, un conocido empresario privado —Igor Svetogorsky— y altos funciona-
rios del gobierno anterior; ademds quien fuera secretaria del expresidente Luis
Alberto Lacalle realiza varias denuncias por hechos de apariencia irregular, y
también en 1996 una funcionaria nacionalista presenta demandas por irregu-
laridades en normas referidas a forestacion, cuyos cambios habrian favorecido
a varios politicos herreristas. En estos casos, las indagatorias judiciales no arro-
jaron resultados.

En varios casos, la aparicion de denuncias publicas de casos de irregulari-
dades parece depender parcial o totalmente de la presencia de testigos que se
sienten obligados a revelar hechos que consideran indignantes. Ya se han men-
cionado denuncias realizadas por particulares contra exfuncionarios del gobierno
del Partido Nacional. Mas claramente este elemento aparece durante las investi-
gaciones parlamentarias sobre irregularidades en la Corporacion Nacional para el
Desarrollo (CND), en las declaraciones de un funcionario de carrera ante la comi-
sion investigadora en la Camara de Representantes. Se trata de un exgerente que
presencio una discusion entre integrantes del directorio y un contador de nombre
Ghigino, ya fallecido, cuando este descubrié un caso de corrupcioén. Segun este
exgerente, «Ghigino era un confeso y fervoroso militante del Partido Colorado y
se sentia ofendido en su fuero intimo» al percibir que los directores —también
colorados— intentaban ocultar o minimizar el hecho.” El mismo tipo de justi-
ficacion aparece en las denuncias iniciales sobre el caso Arean —realizadas al
semanario Brecha— por una militante de izquierda.

Estas manifestaciones de menos tolerancia a las irregularidades coexiste con
la justificacion del uso particularista de los recursos publicos. Como ya se ha di-
cho, parece claro que entre muchos funcionarios de mediano y alto nivel se con-
sidera aceptable el uso particularista de recursos publicos, siempre y cuando este
uso se pueda justificar éticamente. En el ano 2002, un director de una entidad
publica no estatal, acusado de irregularidades en contrataciones, argumentaba
que no estaba mal «darle trabajo» a quién lo necesita, asi fuera un familiar.* En
el caso del director de Aduanas procesado y luego absuelto por abuso de fun-
ciones, la transferencia de rubros parece ser una practica relativamente habitual
en los organismos publicos, justificable en términos de mejorar el servicio. En
términos generales, los hechos no son calificados como acto de corrupcion en
forma automatica, sino que mds bien existe toda una construccién del signifi-
cado delictivo del comportamiento, para lo cual la existencia de instigadores de

1 Busqueda, 28/8/2003: 14.

2 Biisqueda, 8/2/2002. En el ano 2008 generaron un fuerte debate las declaraciones del
presidente de la SCJ, admitiendo que se hacian designaciones directas a familiares de
funcionarios judiciales para ingresar en el Poder Judicial (£l Pais, 2/7/2 008).
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la morals (ampliando el sentido del término de Becker) es importante e incluso
imprescindible en estos casos.

El incentivo para la denuncia se complementa con las presiones para apar-
tarse de las normas. Como ya se senald, el costo de las campanas electorales
ha crecido con el correr de las décadas, y al descender también los niveles
de militancia, el aporte de privados se hace muy relevante para sostener las
finanzas de los partidos. Segtiin Casas (2003), los bancos son los principales
mecanismos para la retribucion de contribuciones, y es alli donde se ubican
los recaudadores. En el caso de los gobiernos de Sanguinetti, los recaudadores
fueron ubicados en el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), lo que posibilito
la retribucion a empresas constructoras que realizaban aportes importantes. Es
interesante esta observacion, pues en el BHU es donde se encuentran varios
procesamientos de funcionarios piblicos de alto nivel (Casas, 2003: 145). De
todos modos, realizar un nexo causal entre financiamiento de partidos y corrup-
cién no es sencillo, pero es un tema que los propios actores politicos manejan.
En el caso de las demandas contra Juan Carlos Bengoa, en 2000, se decia que
era «el contador de Danilo [Astori]»> y un edil del Partido Colorado relacionaba
los supuestos ilicitos con la campana financiera del Encuentro Progresista (EP)
(Alfano y Werner, 2008: 21).

En sintesis, aunque las hipotesis muestran ser plausibles, resulta claro que
no son suficientes para agotar la necesidad de comprender mas el fenémeno de
la judicializacién de los actos de corrupcién. En realidad, en algunos de los casos
maés complejos, todos los elementos mencionados —competencia politica, rup-
tura de redes de lealtad, presion para eludir normas— estan presentes, junto con
un conjunto de elementos que atin quedan por dilucidar. En otros casos, no se
encuentra evidencia clara de todas las hipdtesis. En conjunto, sin embargo, estas
se pueden mantener.

3 «Instigadores de la moral» o empresarios morales es una expresiéon propuesta por Howard
Becker para designar aquellas personas que tenian la iniciativa de crear o instigar la aplicacién
de normas, lo que para el sociélogo norteamericano era el punto decisivo en la construccién de
la conducta desviada (Becker, 1971: 137 y ss).
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CAPITULO VI

Los casos donde la sociedad civil actua judicialmente
contra los actores politicos

La exposicion de los casos donde actores de la sociedad civil se enfrentan a
actores politicos se divide en dos capitulos. En el presente, se abordan los casos
donde la promocion de la accién judicial se origina en la sociedad civil.

Principalmente, los casos referidos a este tipo se agrupan en dos grandes
tipos de temdticas: defensa de derechos humanos, referidos a crimenes come-
tidos durante la dictadura (1), y proteccion de intereses difusos, especialmente
ambientales (2).

Los casos de defensa de derechos humanos

Descripcion

Como ya se ha senalado, en el ano 198 5 se presentaron numerosas demandas
por violaciones de derechos humanos durante la dictadura. LLos acontecimientos
siguientes tuvieron como consecuencia la desaparicion de este tipo de casos en
los anos posteriores. Entre 1987 y 1996 se encuentran pocos casos, el principal
es la solicitud a un juzgado de menores de que ordenara la identificacién de un
menor, del que se sospechaba que habia sido secuestrado, y su eventual resti-
tucién. Este caso (Riquelo) fue iniciado en los dltimos dias de 1989, cuando la
demanda original en la érbita penal fue clausurada por orden del ejecutivo. Dada
sus caracteristicas, que implican serios conflictos de derechos entre personas
que finalmente son todas victimas de la dictadura, el caso ameritaria un analisis
pormenorizado que no puede hacerse aqui.

El otro caso que se presenta antes de 1996 es la denuncia contra el ex-
canciller de la dictadura, Juan Carlos Blanco, por la desaparicion de la maestra
Elena Quinteros. Esta demanda es llevada adelante por senadores del Frente
Amplio. Quizds podria agregarse, por sus notorios vinculos con el tema, el
caso de homicidio del quimico chileno Eugenio Berrios. Como fuere, todos es-
tos casos permanecen bloqueados durante esos anos. Asi, las Uinicas compen-
saciones que pudieron obtener las victimas fueron reparaciones econdmicas.

4 Esto originé un debate que también deberia ser mejor analizado, entre quienes entendian que
era ético cobrar las indemnizaciones y quienes entendian que no lo era —porque constituiria
una especie de ‘venta’ del derecho a la verdad. En Uruguay ese debate tuvo poca repercusion,
pero en Argentina fue mucho mas agudo. Por otra parte, el hecho de que el Estado, al con-
ceder reparaciones, estaba reconociendo su responsabilidad en las violaciones de derechos
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En ese contexto, a comienzos de los anos noventa, la posibilidad de abrir alguna
via de investigacion sobre el tema estaba practicamente cancelada.

En 1996, comienzan a notarse ciertos cambios: la revista Posdata publica
declaraciones de un oficial retirado que revela la existencia de enterramientos de
personas desaparecidas en predios del ejército. En 1997 una denuncia realizada
por el senador Rafael Michelini lleva a que un juez penal decida investigar la
posibilidad de que existan enterramientos clandestinos en batallones del ejército.
El fiscal actuante solicita que el expediente sea enviado al Poder Ejecutivo en
cumplimiento de la ley de caducidad, pero el juez que entendia en el caso se
opone argumentando que para que eso fuese obligatorio seria imprescindible
determinar la fecha de ocurrencia de los hechos, y por lo tanto corresponde
investigar antes de consultar al Ejecutivo. La controversia deriva —contra las
interpretaciones dominantes en materia procesal— en un tribunal de apelacio-
nes, que respalda la opinién del fiscal y critica al juez. En ese momento, ademas,
aparecieron opiniones desde la izquierda oponiéndose a la via judicial para resol-
ver el tema de los desaparecidos.s La alternativa que se habia manejado en con-
versaciones oficiosas era la de crear una comisién que diera cuenta del destino
de los desaparecidos, pero la idea fue abandonada debido a la intransigencia de
los mandos militares.

Sin embargo, la discusién en materia de derechos humanos y sus violacio-
nes durante la dictadura no quedé paralizada. En 1999, un exsoldado denuncia
ante la SCJ haber participado en el enterramiento de Elena Quinteros. En ese
momento, la accién de la SCJ, que pasé las declaraciones a un juzgado penal,
genero fuertes criticas desde el ejército. A pesar de que la validez de la denuncia
del exsoldado era dudosa (parecia tratarse de un hombre con problemas de salud
mental) el hecho sirvié de base para una accién de amparo en un juzgado de lo
contencioso administrativo, que solicit6 se ordenara al Poder Ejecutivo proce-
der a la investigacion del hecho. El fallo acogi6 el recurso y puede considerarse
clave en la evolucion de los acontecimientos, porque es el primer fallo claramen-
te positivo en el tema y especialmente porque fue respaldado por un tribunal de
alzada. A partir de alli se solicita la reapertura del caso, antes archivado. A esa
altura, aparece de nuevo la idea de solucionar el tema con una comisién espe-
cial, que finalmente se concretaria en el ano 2000. Sin embargo, las denuncias
judiciales continuaron y cobraron fuerza, especialmente cuando se produce el
primer procesamiento por responsabilidades de violaciones a los derechos hu-
manos en la dictadura: precisamente, el procesamiento del excanciller y senador
Juan Carlos Blanco, por la desaparicién de Elena Quinteros.

Como se argumentara mas adelante, fue importante durante todo el periodo
la presién de organismos internacionales y otros actores no nacionales. En 1992
la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) habia observado a

humanos, no tuvo consecuencias politicas, pese a que el semanario Brecha, por ejemplo, insis-
tié sobre eso (Brecha, 18/5/1990)
5 Véase p. 69y ss.

Universidad de la Republica



Uruguay por la aprobacion de la ley de caducidad. Otras manifestaciones adver-
sas se sucedieron en los siguientes anos, sin que los gobiernos nacionales sintie-
ran demasiada presion a los efectos de avanzar en las investigaciones previstas
en el articulo 4.° de la ley. En 1997, la CIDH solicita explicaciones a Uruguay
sobre por qué no instrumento las recomendaciones de 1992. Hacia finales de
ese mismo ano el juez espanol Baltasar Garzon envia un exhorto a la justicia
uruguaya solicitando poder interrogar a militares uruguayos que participaron del
Plan Condor. En ese caso, de nuevo como en la denuncia de Rafael Michelini del
ano 1990, el juez discrepa con el fiscal cuando este solicita el archivo aludiendo
al principio de territorialidad. El juez actuante entiende que se debe tener en
cuenta el principio de cooperacion juridica internacional, pero de todos modos
envia los antecedentes al Poder Ejecutivo para que se decida si el caso va a ser
comprendido en la ley de caducidad. En 1999 comienzan a llegar a Uruguay pe-
didos de jueces argentinos para interrogar primero, y luego para solicitar prision
preventiva con vistas a una eventual extradicion, referidas a los militares partici-
pantes en el Plan Céndor. Poco después, siempre en 1999, se hace publica una
carta donde el escritor argentino Juan Gelman solicita al presidente Sanguinetti
el cumplimiento de un compromiso personal para investigar el paradero de su
nuera y su nieta. Esa carta luego es acompanada por solicitudes formuladas por
intelectuales de gran prestigio internacional, incluyendo varios premios Nobel.
Como se sabe, apenas cambid el gobierno se logré dar con el paradero de la nieta
de Juan Gelman.

Analisis de las hipotesis: casos de defensa de derechos humanos

La primera hipotesis planteada para los conflictos entre actores del sistema
politico y actores de la sociedad civil planteaba que:

Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus propios
medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los demandantes, a
la represién, o a una combinacion de ambas. La via judicial aparece cuando
estas alternativas no estan disponibles o no obtienen consensos claros en el
conjunto de los actores partidarios.

Los sectores politicos que condujeron el gobierno en la década del noventa
mostraron fuerte resistencia a permitir las investigaciones, judiciales o no, sobre
violaciones de derechos humanos durante la dictadura. Cuando Michelini pre-
senta la demanda de 1997 (enterramientos en el batallén 13) no fue acompanado
por otros sectores politicos. En particular, no fue acompanado por el Encuentro
Progresista. De hecho, cuando el juez actuante en la denuncia de Michelini
se pronuncia por investigar, algunos juristas vinculados al lider del Encuentro
Progresista, concretamente Gonzalo Fernandez, critican la decisién, como ya lo
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habia hecho con el propio demandante.® Dada la importancia que luego habria de
tener Fernandez, conviene detenerse a revisar su posicion.

En su articulo del 27/3/1997, Fernandez comienza con un cuestionamien-
to a la actitud de enviar a la justicia conflictos politicos. El efecto principal,
argumenta, es «desinflar» el problema, disolviendo «la insoportable tension po-
litica» y sumergiendo el asunto en el olvido. En el caso de las denuncias por los
enterramientos, Fernandez opina:

Lo digo con todo respeto. Me parece una formidable estafa de etiquetas.
Algo asi como abrir las rendijas a la verdad, tan luego para volver a cerrar-
las [...| Un general —que ya deberfa estar arrestado— ha entonado vientos
de guerra. Pues bien, si fuera a la guerra, el juez encara la batalla munido
de un tenedor (Brecha, 27/3/1997: 4).

Luego se recuerda que, aunque «un asesino es siempre un asesino [...| no lo
quiso asi la voluntad popular y a ese veredicto inapelable hemos de someternos».
Finalmente, se pone el acento en el hecho de que, durante 1985 y 1986, la
justicia no logré procesar a nadie por estos temas, que la SCJ acepto la constitu-
cionalidad de la ley —y probablemente volveria a hacerlo—, y que aun cuando
no fuera asi, muchos delitos han prescripto. Por tanto, concluye, «pedirle a un
juez que salga a remover tumbas por los cuarteles constituye una utopia juridica
[...] el capitulo penal de los militares estd definitivamente clausurado» (Brecha,
27/3/1997: 4).

Es decir, Fernandez esgrime dos argumentos contra la via judicial. Primero,
la responsabilidad penal de los militares es un asunto juridicamente cerrado.
Segundo, si no estuviera cerrado, es una via muerta, pues los jueces no pueden
hacer nada «contra el terror del Estado».

Evidentemente, las palabras de Fernandez no deben interpretarse como un
abandono de la reivindicacién de solucionar -de alguna manera- el tema, pero
parece evidente que a esa altura el Encuentro Progresista, que ya avizoraba como
proxima la asuncion del gobierno (habfa aranado la victoria en las elecciones de
1994) buscaba algin tipo de acuerdo con los mandos militares. En esos momen-
tos (marzo de 1997) Tabaré Vizquez acababa de reunirse con los mandos, tras
obtener autorizacién del presidente. Seguramente, apoyar demandas maximalis-
tas sobre el tema solamente hubiera garantizado el fracaso de cualquier tentativa
de acuerdo. Sin embargo, y al mismo tiempo, el lider del EP no podia enfrentarse
a los sectores que dentro de la coalicion presionaban a favor de la investigacion.?
En todo caso, la actitud del EP mereci6 criticas desde los organismos de defensa

6 Brecha, 27/%/1997, 18/4/1997; Bisqueda, 2/5/1997.

7 Bs interesante observar —aunque escapa a los objetivos de esta investigacion— que en este
como en otros casos la actitud ambivalente de la principal fuerza de izquierda podria respon-
der a una fuerte dificultad para generar consensos internos por medio del debate publico.
Algo similar parece haber ocurrido con el caso Focoex. La ambivalencia del Frente Amplio
también se daba frente a otras iniciativas provenientes de movimientos sociales (Falero, 2008).
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de derechos humanos —particularmente los familiares®— y mads tarde se pro-
longé en discrepancias con el PIT-CNT.?

La actitud de los principales dirigentes de izquierda genera, en los hechos,
un consenso, en el sistema politico, sobre la inaplicabilidad o inconveniencia
de la via judicial. Pero, al mismo tiempo, senala la falta de consenso sobre una
solucion alternativa.

No es dificil entender esto de parte de los sectores de los partidos tradicio-
nales mds resistentes a las investigaciones, pero, ;por qué sectores mas flexibles,
e incluso la mayoria de la izquierda, compartieron en los hechos esa apreciacién?
Posiblemente, la respuesta sea que el proceso no se podria controlar si los casos
comenzaban a ser recogidos por los jueces. En efecto, la autonomia operacio-
nal del sistema judicial podria llevar a que se aceptaran algunas tesis sobre el
caracter continuado de los delitos de desaparicion, o de la imposibilidad de
contabilizar los anos de régimen de facto para decretar la prescripcion de delitos
muy graves, mds cuando comenzaban a ratificarse convenios internacionales en
la materia. En términos mas sencillos, el sistema juridico opera sobre reglas pro-
pias, que no pueden eludirse sin deslegitimarlo o directamente disolverlo en sus
funciones. Por tanto, con independencia de las preferencias ideoldgicas de los
operadores juridicos, era posible que finalmente algunos o muchos responsables
fueran procesados. La pérdida de control de este proceso, por parte del sistema
politico, podria tener como consecuencia la proliferacion de acciones de desaca-
to de parte de los militares.” Para la izquierda, un enfrentamiento institucional
con los militares era, por lo menos, riesgoso.

Ademas, la ambivalencia de la izquierda en este tema no era nueva. Segun
se desprende de una investigacion sobre el movimiento de Madres y Familiares
de Uruguayos detenidos desaparecidos, ya en 1984 las reacciones de los politi-
cos a las demandas de justicia no era auspiciosas, y esto incluia a sectores de la

8 Biisqueda, 16/10/1997.

9 DBrecha, 4y 11/6/1999.

10 Una clave se puede obtener del anilisis que el citado Radl Enrique Rojo hace sobre la actua-
cién del Poder Judicial argentino en el procesamiento a militares por este tipo de delitos, y el
bloqueo a estas actuaciones a finales de la década del ochenta. Segun este autor, el discurso del
gobierno de Alfonsin, con fuerte acento en la necesidad de juzgar las violaciones, fue tomado
al pie de la letra por algunos de los jueces actuantes, incluso a pesar de que la mayoria habia
sido designada y habia actuado durante la dictadura. Asi, aunque hubo sobreseimientos y clau-
suras de procesos, también se produjo una proliferacién de casos que si fueron procesados. El
resultado fue un restablecimiento de la red de lealtades en el interior de las fuerzas armadas
argentinas. Como ya se menciond, una de las caracteristicas distintivas del proceso argentino
fue la debilidad de los militares tras la derrota en Las Malvinas. Esta debilidad permiti6 al
gobierno de Raul Alfonsin promover juicios contra las juntas militares que habian gobernado
el pais desde 1976. Estos juicios terminaron con procesamientos, pero luego, en 1987, el des-
acato de un militar a la convocatoria de un tribunal culminé con el levantamiento armado del
coronel Rico, y tras esto con la clausura de la accién judicial, sancionada mediante leyes (ley
de punto final, de obediencia debida). Luego, el gobierno de Carlos Menem complementd esto
concediendo un indulto general a los involucrados (Acufia y Smulovitz, 1995; Rojo, 2003).
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izquierda —al menos en la percepcion de los integrantes del movimiento. En
1987, cuando comenzaba a organizarse la comisién pro referéndum, se per-
cibia un apoyo mas decidido desde el Movimiento de Rocha y los allegados a
Gutiérrez Ruiz que desde la presidencia del Frente Amplio.

Entre los argumentos en contra de la hipétesis planteada, esta el hecho de
que se generd cierto acuerdo sobre la busqueda de una solucién a través de la
llamada Comision para la Paz. Este tipo de solucion ad hoc puede interpretarse
como una salida negociada —en la medida en que no se apela a un tercero con
autoridad, sino a los aportes voluntarios de los involucrados. Sin embargo, esta
solucion fue adoptada luego de que se hubieran producido ya procesamientos
por este tema, y seguramente como consecuencia de la presién internacional.
Ademas, no esta claro que esta solucién contara con el acuerdo de todas las frac-
ciones de los partidos tradicionales. Por tanto, la afirmacién de que no existia
consenso sobre la alternativa a la via judicial parece mantenerse.

Dicho de otra forma, los hechos sugieren que la via judicial emergi6 a pesar
de la voluntad mayoritaria dentro del sistema politico. Lo que refleja, también, la
mayor autonomia que obtienen las organizaciones de la sociedad civil que actian
en el tema. Esa es precisamente la segunda hipétesis planteada:

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.

Es significativo que los integrantes del movimiento de Madres y Familiares
de Detenidos Desaparecidos oscilaran, en 1987, entre si debian convocar al
referéndum contra la Ley de Caducidad por si solos o si debian aliarse a los
partidos, ya que sin sus aparatos no era posible llevar adelante el enorme trabajo
de la recoleccién de firmas (Demasi y Yaffé, 2005: 51-65). Como ya se observd,
las relaciones del movimiento con los partidos era problematica, incluyendo en
esto al grueso de la izquierda. Esto se tradujo en que, luego de la derrota en el
plebiscito, el movimiento quedara muy debilitado. Pero, al mismo tiempo, lo
doté de gran autonomia para operar.

La construccion de poder debi6 realizarse mediante una estrategia doble.
En primer lugar, se trataba de poner el tema de las violaciones de derechos hu-
manos en el contexto de un dilema ético: las violaciones de derechos humanos
como agresion a normas fundamentales de la convivencia humana y manifesta-
cién de una injusticia inaceptable. En ese sentido, el elemento mas importante
era poner en discurso el hecho de que habia crimenes cuya calidad estaba mads
alla de la politica. Por ejemplo, el negar a los familiares la posibilidad de realizar
el duelo de sus muertos. Asi, el discurso de las organizaciones y quienes las apo-
yaban se centran en destacar la ignominia de estas actitudes, renidas incluso con
la ética militar. Un segundo elemento, para nada menor, era lograr mostrar que
algunas de las victimas no podian ser responsables de nada, en tanto eran ninos.

Esta y otras medidas implicaban quitar el tema de la discusion partidaria y
ubicarlo en el terreno de lo humanitario (Demasi y Yaff¢, 20035: 84). La otra par-
te de la estrategia fue recurrir al escenario internacional, tal como se ha senalado
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arriba. Tanto una como otra estrategia tenia como efecto limitar el control que
los partidos podian tener sobre el tema, y al mismo tiempo, dotaban de marge-
nes de libertad a los actores interesados en la promocion de las causas.

Finalmente, tampoco se pueden cancelar los reclamos por via administrati-
va. Esa era la tercera hipétesis planteada.

Los conflictos judicializados también expresan las dificultades del Estado
para responder administrativamente a estas demandas, porque la tematica
desborda el diseno clasico de la burocracia, los problemas ambientales, las
luchas por la identidad.

Una vez cancelada la posibilidad de juzgar a los responsables, en 1989, se
abrieron instancias judiciales procurando la reparacién econémica de los damni-
ficados. Estas fueron favorables para los reclamantes —a pesar de alguna senten-
cia contraria—, e incluso el Ministerio de Defensa terminé negociando el pago
de reparaciones con los representantes de las victimas.

Resulta evidente que esto no satisfizo los reclamos, dado que el dinero no
resolvia el problema moral implicado en los crimenes y no solucionaba el proble-
ma de la verdad sobre el destino de los desaparecidos. Por otra parte, la propia
Ley de Caducidad preveia la utilizacién de vias administrativas para realizar
investigaciones. Suponiendo que fuera posible acotar el problema a la obtencion
de la «verdad», los acontecimientos posteriores a 2005 mostraron que acceder
a ella no era facil, principalmente por la dura resistencia de los militares a re-
conocer responsabilidades. De alli que una solucion por las vias regulares de la
administracion era practicamente imposible, incluso cuando resulta claro que
hasta el 2000 no hubo interés de los gobiernos por proceder de esa forma.

En resumen, atin cuando la complejidad del tema no puede ser reducida a
estas observaciones, la evidencia indica que es correcto afirmar que el tema de
los derechos humanos no pudo ser resuelto por el sistema politico por ninguna
de las vias intentadas hasta el 2000. No pudo ser simplemente eliminado de
la agenda publica, dada la presion combinada de las organizaciones locales y
las internacionales. Tampoco era sencillo llegar a una negociacién puesto que
los actores involucrados —militares y organizaciones de defensa de derechos
humanos— mantuvieron actitudes irreductibles, y suficiente autonomia como
para bloquear acuerdos. La solucién finalmente adoptada llegé cuando el Poder
Judicial habia comenzado a actuar, pese a la oposicion de la mayoria de los ac-
tores politicos.
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Los casos de acciones por temas ambientales

Descripcion del caso de contaminacion por plomo en 2001

En el ano 1997 se encuentra el primer caso vinculado a la temdtica ambien-
tal."* Se trata de vecinos de El Pinar que solicitan reparacion por «dano moral»
contra la Intendencia de Canelones debido al vertido de basura en la zona. El fa-
llo, favorable a los demandantes, podria haber abierto la puerta para posteriores
acciones, en especial vinculados a los problemas de contaminacion por plomo
detectados en barrios de Montevideo y zonas de Canelones. Debe senalarse, en
primer lugar, la caracteristica de la demanda de 1997: se trata de un recurso que
esta disenado para proteger danos individuales, y que se adapté a fines de cubrir
situaciones que afectan a un colectivo.

Pero seguramente el caso mds importante refiere a las acciones colectivas
emprendidas a raiz del descubrimiento de casos de contaminacién por plomo,
primero en Montevideo y luego en Canelones, en el ano 200T.

El descubrimiento de que existia contaminacion por plomo se debid a la
iniciativa de un matrimonio de L.a Teja cuyo hijo de seis anos presentaba sin-
tomas de dificil diagnostico, en especial una anemia persistente y trastornos de
conducta. Debido a que los médicos no lograban encontrar el origen de esas ano-
malias, el matrimonio comienza a indagar por su cuenta. Al averiguar que esos
sintomas podian corresponder al ingreso de plomo en el organismo, sugieren al
pediatra que se investigue esa posibilidad. Una radiografia, y luego un anlisis
especifico de sangre, confirman la sospecha. Esto ocurrié en agosto del 2000.

A vpartir de alli esa familia avisa a sus vecinos del tema y crece la lista de
ninos en los que se descubre la contaminacién. La informacion corre de boca en
boca, pero todavia no es de dominio publico. En octubre de 2000 los vecinos
que estan enterados se retinen en el domicilio de los primeros afectados, con la
presencia de técnicos del Centro Comunal Zonal 14. Al parecer, algunos de es-
tos técnicos solicitaron prudencia a fin de no generar panico, pero «el alerta co-
1ri6 como reguero de polvora entre las familias de la zona de Gowland y Carlos
de la Vega, en la Teja».* En los meses del verano los afectados no se sintieron
satisfechos con las respuestas institucionales, que al parecer fueron escasas y
poco convincentes.

En febrero de 2001 el asunto toma estado publico debido a notas de Za
Repiiblica 'y Brecha. El tema es atendido por actores politicos, especialmente en
el Parlamento. En marzo se realiza una segunda asamblea de vecinos, a la que
asisten unas ochenta personas que escuchan las explicaciones de funcionarios de

11 Algunas notas de prensa senalan que hacia 1993 organizaciones ambientales de Rocha pen-
saban plantear demandas por la desecacién de los banados, pero no se pudo confirmar si
efectivamente se hicieron. S hubo demandas por este tema presentadas ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo (TCA), pero no caen dentro del universo de casos definido para
este trabajo porque este tribunal no estd en la érbita del Poder Judicial.

12 Brecha, 16/2/2001: 13.
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la Intendencia de Montevideo (IM). El periodista destaca la ausencia de auto-
ridades de los ministerios involucrados (Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente —MVOTMA— y MSP) pese a que habian sido
invitados y habian anunciado su concurrencia. De todos modos, las respuestas
de los funcionarios municipales no conforman a los vecinos, que desde antes
venian reclamando informacién clara y confiable. En efecto, el problema prin-
cipal implica poder determinar con certeza qué niveles de plomo en sangre son
tolerables, qué trastornos genera la contaminacion, que grado de irreversibilidad
tiene el problema y cémo se financia la atencién. En una medida no menor, el
problema es también determinar la o las fuentes de la contaminacion, y por
tanto las responsabilidades. Alli se mencionan, sucesivamente, las fundiciones
y recicladoras de baterias, los rellenos de escoria industrial sobre las que estan
montadas muchas de las viviendas, las curtiembres y hasta la propia refineria de
ANCAP, que estd en la zona y fabrica nafta con plomo. Sin embargo, la impresién
general que dan las autoridades es la de un absoluto desconcierto.’

En marzo se organiza la primera comision interinstitucional, en forma de
Comité de Emergencia Sanitaria. Al mismo tiempo, el movimiento vecinal crece
en actividades, organizando manifestaciones con pancartas donde se lee «Si a la
vida, no a la contaminacién». Segin Brecha, en una asamblea de abril hace su
aparicién un grupo aparentemente vinculado a la Corriente de Izquierda que
propone medidas mas radicales. Al no ser estas acogidas por el grueso del movi-
miento, que opta por continuar el camino de la presién publica, la difusion y el
didlogo con el comité de emergencia, este grupo realiza quemas de cubiertas en la
via publica y comienza una huelga de hambre, al parecer sin mayores éxitos.™# Sin
embargo, una de las propuestas del grupo radical si es recogida: la de presentar un
recurso de amparo ante un juzgado de lo contencioso administrativo. En efecto,
este recurso se presenta en abril, al tiempo que el propio fiscal de corte recibe a
los vecinos y se compromete a instruir a un fiscal civil para que lleve adelante ac-
ciones. En los meses siguientes se continuaran dos acciones judiciales en paralelo:
el amparo y la accion del fiscal designado, Enrique Viana.

Pero a partir de abril el problema toma nuevo impulso al multiplicarse los
casos detectados y aparecer nuevos en otras zonas de Montevideo y Canelones.
Esta expansion se caracteriza por una creciente tension en las relaciones entre
el movimiento de vecinos, la prensa y las diversas instituciones de gobierno y
sanitarias que tratan de atender el tema. Brecha denuncia intentos de controlar
la informacién (por ejemplo, los resultados de los andlisis de plombemia no son
entregados a los padres de los niflos afectados, sino a sus médicos). Una de las
voceras del movimiento de vecinos declara que descubrié que sus hijos estaban
afectados en una reunién con la comision interinstitucional (heredera, al parecer,
del primer comité de emergencia), cuando se les mostré una lista de resultados.
En ese momento le manifesto a los integrantes de la comisién interinstitucional

13 Brecha, 16/2/2001,27/2/2001, 2/3/2001.
14 Brecha, 30/3y 27/4/2001.
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que su familia vivia a tres kilometros del lugar donde se suponia que estaba la
fuente de contaminacion. Esta persona declara que

Los miembros de la comision se pusieron muy nerviosos, y nos pidieron

que no divulgaramos esa informacién, porque podria crearse panico entre

la poblacidn, y si mucha gente reclamaba que se le hicieran los exdmenes

de sangre a sus hijos la situacion seria cadtica.’s

Es que hasta ese entonces la comisién insistia en que la contaminacion solo
alcanzaba a la poblacion situada a dos kilometros de las fuentes.

En mayo, los representantes de la Facultad de Ciencias se retiran de la co-
mision interinstitucional afirmando que era un «caos».® En agosto, seria el pro-
pio movimiento de vecinos el que cesa de reunirse con la comision, agregando a
la acusacion de caos, la de «falta de transparencia».'?

La tension llega a su punto mas algido en octubre, cuando una planta de
Canelones a la que se le senalaba ser la responsable de la plombemia en la zona,
reabre y comienza a trabajar. LLos vecinos reaccionaron con indignacién y se
produce entonces una intervencion de una jueza penal de Canelones, quien vi-
sita el lugar. Segun el periodista de Brecha, «esta actuacion de la justicia logré
apaciguar el vecindario, que esa noche, en el colmo de la impotencia, amenazaba
tomar medidas desesperadas».®

Pero ya para entonces otros problemas ocupaban la atencién del publico y
de la prensa (la aparicién del brote de aftosa, que afectd las exportaciones de car-
ne, y la inminente crisis del sistema financiero). En todos esos meses, los fiscales
habian desarrollado una serie de medidas en buena parte inéditas. Por ejemplo,
el fiscal Viana habia solicitado informacion al MVOTMA, y al no recibirla en
tiempo solicité una indagatoria penal por posible desacato. Otros fiscales, y tam-
bién el propio fiscal de corte, comenzaron a actuar como mediadores, intentando
minimizar los graves problemas de coordinacion que mostraban las instituciones
publicas. Poco a poco, fueron apareciendo medidas paliativas: las familias co-
menzaron a ser trasladadas a otras zonas, ANCAP anunci6 que cesaria de fabricar
nafta con plomo en poco tiempo —aunque sin dejar de negar su responsabilidad
en el asunto—, los organismos llevaron adelante obras de limpieza, etcétera. Para
finales del 2001, el problema parecia superado. Al menos en lo que a efectos
politicos se refiere. Porque en cuanto al problema de fondo, la sospecha de que
la contaminacién por plomo iba mucho mas alla de los casos denunciados no
carece de fundamentos, incluso hoy en dia.

15 Brecha, 27/4/2001: 17.
16 Brecha, 18/5/2001: 13.
17 Brecha, 24/8/2001.

18 Brecha, 26/10/2001: 21.
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Analisis de hipotesis en el caso de la plombemia
La primera hipodtesis planteaba que:

Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus propios
medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los demandantes, a
la represion, o a una combinacién de ambas. La via judicial aparece cuando
estas alternativas no estan disponibles o no obtienen consensos claros en el
conjunto de los actores partidarios.

Como se desprende de la descripcion hecha sobre las acciones del movi-
miento surgido a raiz del descubrimiento de casos de plombemia, el recurso a
la justicia aparece porque el sistema politico no acierta con ninguna respuesta
clara. Ahora corresponde argumentar que en esta situacion también incide la
dificultad para que algin sector politico articule una alternativa. Pueden men-
cionarse dos razones, una coyuntural y otra estructural. La coyuntural es que
en este tema todos los partidos politicos estaban en el banquillo de los poten-
ciales acusados, toda vez que las instituciones involucradas estaban regidas por
funcionarios de todo el espectro politico (desde la IM al MSP, pasando por el
MVOTMA). La estructural es que los problemas ambientales, al no tener limites
determinados, no pueden estructurarse como intereses de grupo, que son los que
los sistemas de partidos estdn adaptados a representar.

En términos de la hipotesis planteada, el recurso judicial aparece claramen-
te como una solucién frente a un bloqueo del sistema politico para encontrar
soluciones. El bloqueo puede explicarse, en buena medida, por la combinacion
de un movimiento social relativamente cohesionado, que perseguia aspiraciones
con fuerte legitimidad, y un problema atipico con relacién a los que habitual-
mente enfrenta el Estado en las condiciones habituales de la modernidad. Se
volvera sobre esto al discutir la segunda hipotesis. Esta planteaba que:

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.

El movimiento ambientalista generado alrededor del problema del plomo
alcanzo niveles apreciables de legitimidad y cohesion, como ya se ha senalado.
Al mismo tiempo, mantuvo independencia frente al conjunto de los partidos,
pero sin salirse de los canales institucionales, pese a los conatos de acciones més
radicales que se dieron.

La explicacion de estas caracteristicas parece encontrarse en la fuerte tra-
dicion sindical del barrio donde emerge el problema. A esto puede atribuirse
la solidez de las redes de vecinos y la experiencia de los lideres que mostré el
movimiento (Barrios, 2005). A esto debe sumarse la capacidad de galvaniza-
cién que poseen los temas ambientales, debido a su asociacién con el miedo
(Beck, 1988: 506).

La generalizacién de la pérdida de confianza, inevitable en estas circunstan-
cias, sumado al cardcter indeterminado del dano que pueda sobrevenir, conduce
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directamente al miedo. No se sabia qué consecuencias podia haber para los
ninos, no se sabia de dénde provenia el plomo, no se sabia si no existian otros
metales contaminantes que no habian sido detectados, no se sabia qué acciones
seguir. Todos estos elementos aparecen una y otra vez en los reclamos de los ve-
cinos. Una de las madres expresa que «una de sus angustias es admitir que pudo
haberle pasado el plomo a su hija pequena por intermedio de la placenta y de la
propia sangre».'

En la perspectiva de la hipdtesis planteada, la movilizacion por el miedo
més la densidad organizativa impidieron cualquier tipo de control desde los par-
tidos. A esto se sumo la dificultad para resolver el problema por las vias admi-
nistrativas habituales. Esa es la tercera hipotesis:

También expresan las dificultades del Estado para responder administrati-
vamente a estas demandas, porque la tematica desborda el diseno clasico de la
burocracia, los problemas ambientales, las luchas por la identidad.

Frente al descubrimiento de casos de plombemia, no habia procedimientos
ni instituciones preparadas para enfrentar la situacion, a lo que se agrega que la
comision interinstitucional carecié de organizacion. En este caso, las intensas
negociaciones fracasaron por la dificultad, o imposibilidad, de las instituciones
del Estado para abordar un problema tan difuso.

En efecto, se trata de un problema ‘invisible’ (no es percibido a simple vista)
que solo sale a luz mediante la actuacién de un saber, médico en este caso. No es
un problema menor: en los ninos, los dafios pueden ser irreversibles (problemas
de crecimiento y pérdida de coeficiente intelectual). Pero, y quizds esto sea lo mds
relevante, el saber técnico no puede dar cuenta con exactitud de los origenes y
alcances del problema, lo que deja al publico en la mayor de las incertidumbres.
En todo el transcurso del debate publico, uno de los problemas mayores es poder
convencer a alguien de que el umbral de tolerancia del plomo es de 10, 15, 20 0
25 mg de plomo en mm3 de sangre. Todavia mds, en cierto momento el principal
responsable de la comision interinstitucional se defiende argumentando que el
efecto del plomo es diferente en cada individuo, por lo que no se puede hablar en
general. Este argumento, obsérvese, incrementa la incertidumbre.

Es obvio que en este caso las instituciones se vieron sorprendidas y desbor-
dadas por un tema que no lograban controlar. Una parte de la dificultad estaba
en la escasez de recursos: se llegd a admitir que no se tomaban radiografias a los
ninos porque no habia forma de pagarlas. Otra parte esta en el diseno institucio-
nal: era evidente que las instituciones tenian serias dificultades para coordinar,
transmitir la informacién y especialmente para vincularse con organizaciones
de la sociedad civil que no actuaban en funcién de los criterios habituales de
las organizaciones burocréticas. No es un hecho menor el que, como senal6 el
periodista de Brecha que cubrié los sucesos, no existiera independencia técnica

19 Brecha, 16/2/2001: 14.
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entre quienes investigaban causas y responsabilidades, y quienes podian ser po-
tencialmente responsables (incluso, llegan a ser las mismas personas).

En sintesis, el caso de la plombemia ilustra de forma muy grafica las dificul-
tades de la administracion publica para abordar un problema dificilmente limi-
table o individualizable. En este caso, se sumo a esas dificultades el hecho de que
todos los partidos politicos relevantes tenian responsabilidades potenciales en el
origen del problema. Al mismo tiempo, el ‘miedo’ disparé un movimiento social
que se construyé sobre las redes obreras sobrevivientes desde la crisis del mo-
delo de industrializacion sustitutiva de importaciones. Este, paraddjicamente,
también esta en el origen de la contaminacion. Estas redes dieron al movimiento
capacidad de gestion y liderazgos que impidieron su neutralizacién —como po-
siblemente se hubiera podido hacer, mediante represion, si se hubiera adoptado
una estrategia de choque. En esa situacion, buena parte del desbloqueo llegé por
via judicial, que dio respaldo a los reclamos.
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CaPiTULO VI

Los casos donde el sistema politico
actua contra la sociedad civil

Los casos donde el Poder Judicial es usado, desde el sistema politico, contra
actores no politicos, se dividen claramente en dos categorias: los casos de control
de la expresion publica a través de la prensa (1) y de control de la protesta (2).

El control de la expresion publica

Descripcion de los casos

En el periodo estudiado es frecuente el control de la expresion publica a
través del uso de sanciones previstas en la Ley 16.099 (ley de prensa) —delitos
de difamacion e injurias—, asi como tipos penales establecidos previamente —
desacato por ofensa— y, menos habitualmente, la exigencia de reparaciones ante
supuestos danos infringidos por los periodistas o por quienes se manifestaban a
través de los medios. Buena parte de estas demandas aparecen como respuesta
ante acusaciones de corrupcion, y son analizadas en ese contexto. Sin embargo,
existen numerosos casos donde la demanda aparece aislada, y no como respuesta
a una acusacion penal por hechos irregulares.’

Como ya se senald, estos casos son mds frecuentes entre 1990 y 1994, y
también entre 2000 y 2004. De un total de 29 casos con esta temadtica, donde
los promotores son actores politicos y los demandados periodistas o actores sin
actividad partidaria, 19 ocurren en esos periodos. Ademas, es un instrumento
dirigido generalmente contra la prensa: 18 casos. Y en el periodo 1990-1994,
varias acciones son promovidas directamente desde la presidencia.

En los casos donde no se trata de medios de prensa o periodistas, los per-
seguidos por estas acciones suelen ser individuos que realizan criticas a titulo
personal: vecinos, empresarios o militares retirados. En dos ocasiones los deman-
dados son gremios. En términos generales, estos actores tienen escaso poder, y
las demandas parecen tener como objetivo proteger la imagen de quienes son
cuestionados.

Cuando los perseguidos son periodistas, las observaciones sugieren que en
el periodo 1990-1994, el incremento de denuncias por derechos a réplica, di-
famacion o similares estan estrechamente unidas a la percepcion, surgida muy

1 Aunque igualmente, la motivacién para realizar denuncias por difamacién o injurias suele ser
la aparicién en la prensa de noticias de supuestas irregularidades cometidas por funcionarios
de alto nivel.
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tempranamente, de la existencia de casos de corrupcion en el seno del gobierno
blanco.

Los criterios judiciales sobre como juzgar estos delitos fue variando con
los anos. En estos casos, se establece un dilema entre los derechos a proteger:
el derecho al honor y respeto de la persona, y el derecho a la expresion publica.
En general, los resultados en primera instancia son dispares, pero al menos once
casos terminaron con procesamientos de periodistas o acogimiento de demandas
por dano. Sin embargo, la actitud de la SCJ fue cambiando con los anos, y entre
1992 y 1999 se volvié mas favorable a privilegiar la proteccién de la libertad
de prensa (Lanza, 2004: 51). Esta modificacién de criterios no puede vincularse
al declive de los casos entre 1995 y 1999, puesto que el cambio se hizo nitido
recién hacia finales de la década, y de hecho continuaron los procesamientos en
primera instancia después del ano 2000.

Analisis de hipdtesis
La primera hipoétesis planteaba que:
Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus propios
medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los demandantes, a
la represion, o a una combinacién de ambas. La via judicial aparece cuando
estas alternativas no estan disponibles o no obtienen consensos claros en el
conjunto de los actores partidarios.

En términos generales, los delitos de comunicacion se utilizan principal-
mente contra actores o relativamente marginales al sistema de partidos, que no
tienen actividad politica alguna pero han realizado manifestaciones criticas, o
contra los medios de prensa propiamente dichos. Es decir, que por una parte las
demandas judiciales parecen constituirse en un medio para inhibir declaraciones
criticas cuando el declarante no tiene apoyo politico o social importante.

Por otra parte, tampoco se encuentran demasiadas situaciones donde las
demandas sean emprendidas contra actores no politicos pero con fuerte apoyo
social o influencia. Eventualmente, se encuentran demandas por desacato contra
figuras como Ivdn Paulds (en 1993), pero no parece que se tratara de actores
con capacidad de movilizar apoyos. Entonces, la interpretacion mas adecuada
parece ser la de que estas demandas son un remedio apropiado para situaciones
donde se dan criticas molestas por parte de gente que no tiene capacidad real
de hacer dano.

Puede argumentarse que la propia marginalidad de los actores perseguidos
en estos casos los hacen, de forma un tanto paradéjica, inmunes a otras formas de
restriccion. En otras palabras, si alguien consigue que sus criticas sean recogidas
por los medios, pero al mismo tiempo no se identifica con ningln partido, un
debate publico con ¢él seria arriesgado para quien es afectado. Entonces, alter-
nativas de negociacion o represion no estan disponibles para ejercer ese tipo de
controles.
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Es mas complicado cuando se trata del control de los medios de prensa, y
no de individuos que se manifiestan a través de ella. Al parecer, el control de los
medios de prensa tuvo como principal instrumento la distribucién de publicidad
oficial, esencial para la supervivencia, especialmente, de medios de prensa escri-
tos. Pero este control no podia ser aplicado por actores politicos de todos los
niveles. Esto es congruente con la observacion de que las acciones penales por
manifestaciones publicas sean emprendidas, principalmente, por actores politi-
cos de nivel bajo o medio, fuera del periodo 1990-1994.

Desde la perspectiva de la hipotesis planteada, lo importante es observar
que la accion judicial contra la prensa fue un mecanismo de control usado frente
a la ausencia de alternativas de control.

En la segunda hipétesis se planteaba que:

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.

La existencia de prensa independiente ha sido importante en Uruguay desde
varias décadas antes del golpe, pero en su mayoria los medios estaban fuertemen-
te asociados a las organizaciones de los partidos politicos. A la salida de la dicta-
dura esta situacion era similar, pero poco a poco los medios no partidarios ganan
espacios en la formacion de la opinién publica. A esto se suma la aparicién de
la television, que aunque también ligada a los partidos, adquiere suficiente peso
econdmico como para invertir la relacion de dependencia. Esto es, aunque exista
afinidad ideoldgica, los medios adquieren autonomia de los partidos.

El uso de acciones penales, y la distribucion discrecional de la publicidad
oficial fueron los dos medios con los que se buscé restringir los margenes de li-
bertad de la prensa entre 1985 y 2000. Ambos fueron objeto de reiteradas pro-
testas por parte de la Asociacién de la Prensa del Uruguay (APU) y la Sociedad
Interamericana de Prensa (SIP). Sin embargo, mas que estas protestas, lo que pa-
rece haber bloqueado estos mecanismos de control es la propia accion judicial,
que termind procesando a varios jerarcas desde el ano 2000.

Como fuera, la capacidad de control de los partidos sobre la prensa parece
haber disminuido paulatinamente desde la salida de la dictadura, aun cuando el
grado de autonomia de los medios diste todavia de ser absoluto.

Finalmente, la tercera hipétesis planteaba que:

Los conflictos judicializados también expresan las dificultades del Estado
para responder administrativamente a estas demandas, porque la tematica
desborda el disefo cldsico de la burocracia —los problemas ambientales,
las luchas por la identidad.

2 En este periodo, las acciones son muchas veces promovidas desde la propia presidencia, a tra-
vés del Ministerio Publico y Fiscal. Eso se desprende claramente de las expresiones del fiscal
actuante en un caso de difamacion, en 1993. Este fue acusado, justamente, de prestarse a los
pedidos de presidencia, y se defendié manifestando que muchas veces se habia visto enfrenta-
do a la presidencia debido a su negativa de acusar en casos semejantes (Bisqueda, 8/6/1993).
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Los casos de persecucion judicial contra la prensa o quienes manifiestan
a través de ella no son relevantes para esta hipotesis. Aunque puede argumen-
tarse que medios de comunicacién con mayores niveles de autonomia resultan
vehiculos de difusion de los nuevos problemas tematizados por los movimientos
sociales.

En resumen, es el cardcter mas bien marginal de los actores perseguidos el
que funciona como obstaculo para invertir capital politico en su represion. No
tiene sentido mover alianzas o compromisos para frenar ataques provenientes de
adversarios que en si mismo no son peligrosos. Pero al mismo tiempo disminu-
yen, a lo largo del periodo, las capacidades de influir en la prensa desde el siste-
ma politico —en buena medida, por las restricciones a la distribucion arbitraria
de publicidad oficial, producto de la accién judicial. El recurso a la justicia, que
permitio controlar algunas expresiones publicas en los primeros anos del perio-
do (tras la aprobacion de la ley de prensa, en 1989) se volvié paulatinamente
menos interesante a medida que los jueces adoptaron una actitud mds proclive a
proteger la libertad de prensa.

El control de la protesta

Descripcion de los casos de ocupaciones de centros educativos

En el caso del control de la protesta, los pedidos de actuacién al Poder
Judicial se restringen a las ocupaciones de centros educativos por parte de ac-
tivistas del movimiento estudiantil. Casi no hay otras acciones judiciales que
refieran al control de la protesta durante los anos noventa.

Esto puede atribuirse a que las ocupaciones no fueron un elemento del re-
pertorio de protesta de otras organizaciones, como los sindicatos obreros, entre
1990 y el 2005. Por una parte, los procesos de desregulacion y los cambios en la
estructura productiva debilitaron a los gremios de trabajadores tradicionalmente
mas fuertes. Los que permanecieron solidos estuvieron vinculados al empleo es-
tatal y al sistema financiero, donde los trabajadores pudieron seguir usando con
éxito la huelga como recurso de protesta.

En cambio, para los estudiantes, el recurso de la ocupacién es entendi-
ble desde dos angulos. Primero, como estrategia adecuada para un movimiento
poco organizado y que no podia contar con una adhesion generalizada de los
estudiantes en caso de declarar una huelga. Segundo, es una medida de un fuerte
componente simbolico: ocupar el liceo es una forma de apropiarse de una insti-
tucion que en la prictica se hace extrana a los estudiantes, especialmente cuando
las autoridades insisten en politicas muy centralizadas de gestion de la educacion
—a su vez, estas politicas centralizadas posiblemente estén inspiradas en cierto
afan de controlar un espacio que los elencos de los partidos tradicionales veian
como potencialmente desafiante (Grafia, 1996; Falero y Vega, 2004).
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Desde 1992 y especialmente desde 1996, las ocupaciones de liceos se ha-
cen periédicas. Las autoridades las enfrentan con una bateria de acciones que no
excluyen la negociacion, pero que se ve fuertemente limitada en su capacidad de
represion. En ese contexto, recurren a la justicia solicitando ordene el desalojo
de los centros y, seglin las notas de prensa, se realizan ese tipo de solicitudes en
1992, 1996, 200T y 2002, aunque es posible que también se hayan dado en
otros anos.

Al parecer, el recurso a la fuerza no era una medida que las autoridades
de la educacién pudieran usar sin riesgo. Al tratarse de menores de edad, la
posibilidad de excesos en la represion policial traia consigo el riesgo de conse-
cuencias politicas de dificil evaluacion. Asi, en 1992, el ministro del interior no
acepta ordenar a la policia el desalojo3 En 1996, es el propio Consejo Directivo
Central de la Ensenanza (Codicen) el que maneja publicamente ese temor.4 En
el 2001 el pedido surge, al parecer, porque en anos anteriores si se usé a la po-
licia pero hubo algunos enfrentamientoss y al ano siguiente existieron denuncias
de estudiantes contra excesos de la policia.® En el ano 2000 hubo un decreto
autorizando al ministerio del interior a intervenir, pero con todo parece haber
sido un recurso de ultima instancia. Probablemente lo que sucedia era que el
Codicen debia conciliar los criterios pedagdgicos y técnicos con que manejaba
el conflicto, con la presién de sectores importantes de la opinion publica que
reclamaban el restablecimiento de la ‘autoridad’.

Habia, sin embargo, serias dificultades para poder concretar negociacio-
nes con los estudiantes, dado el caracter poco estructurado del movimiento.
Puede suponerse que lo que se buscaba con el recurso a la justicia era poder
imponer legitimamente los procedimientos formales en el tratamiento de las
diferencias. Es decir, la intencién no era tanto el rechazo de los planteos, por-
que su sola existencia no era un problema importante. Lo que generaba una
crisis era la imposibilidad de articular las discrepancias dentro de la logica de
la institucion.

Importa senalar que la actitud de los jueces de las diferentes materias (pe—
nal, menores y contencioso administrativo) que debieron actuar en estos casos
entre 1992 y 2002 estuvo muy lejos de acompanar los pedidos de las autori-
dades. En 1996 los jueces y fiscales penales senalaron que la ocupacion de un
liceo no es delito, aunque aceptaron la legitimidad de recurrir a la policia para
el desalojo. En el ano 1992, el juez de menores al que se recurrié por parte de
las autoridades tomo una actitud algo heterodoxa, al intervenir en cardcter de
mediador, incluso concurriendo a los locales a dialogar con los ocupantes. Algo
similar hicieron los jueces de lo contencioso administrativo en 1990, al atender
los recursos de amparo de los estudiantes sancionados. En general, las autoridades

Biisqueda, 9/9/1992.

Biisqueda, 28/8/1996.
Biisqueda, 23/8/2001.
Biisqueda 11/10/2002.
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de la ensenanza protestaron por estas actitudes, senalando que se generaba una
«profunda injusticia»,” o que se trataba de excesos del juez® En el ano 1997 la
Administracién Nacional de la Educacién Publica (ANEP) consulté a tres juris-
tas que opinaron que las ocupaciones podian configurar delito cuando se trataba
de mayores de edad, y lo distribuyé entre los jueces.” Sin embargo, en 2001 los
jueces penales volvieron a sostener los mismos argumentos.

Probablemente, la concepcion juridica predominante entre los jueces no era
proclive a entender que las ocupaciones implicaran una amenaza clara al orden
publico. Quizds también influy6 el hecho de que se le pedia al poder judicial
hacerse cargo de las responsabilidades en caso de incidentes durante los posibles
desalojos. Como fuera, parece claro que la relativa tolerancia judicial hacia las
ocupaciones permiti6 al movimiento estudiantil mantenerse vigente durante va-
rios anos, a pesar de su discontinuidad y la ausencia de estructura.

Una tolerancia comparable puede percibirse en otros casos que no han sido
incluidos en el universo de analisis, por no tratarse propiamente de acciones de
protesta, pero que pueden considerarse acciones colectivas proximas o poten-
cialmente politicas. Por ejemplo, las ocupaciones de tierras fiscales o privadas
por parte de familias que buscan asentarse. Estas ocupaciones se registran a lo
largo de la década y muestran una trama compleja de actores en su origen, ya
que muchas veces los ocupantes estan asesorados o indirectamente respaldados
por actores politicos (Alvarez, 2011). En uno de los casos, la ocupacion de
tierras pertenecientes al municipio capitalino gener6é una demanda penal por
usurpacion, pero esta fue retirada luego que dirigentes de izquierda negociaran
con el entonces intendente™. Otros casos muestran soluciones similares, donde
los jueces no tienden a aplicar sanciones de forma inmediata, prefiriendo esperar
que se desarrollen acuerdos. Hay, sin embargo, excepciones a esta regla, como en
1993, pero con relacion a la ocupacion de un local en zonas urbanas.'

A partir de 20071 los conflictos sociales se multiplican como consecuencia de
la crisis, y aparecen nuevas formas de protesta, similares a las que se dan en otros
paises de América Latina. Estas formas de protesta, principalmente el corte de
rutas (‘piquetes’) fueron el principal recurso del movimiento social en Argentina
y Bolivia, por ejemplo. Puede argumentarse que el piquete es una medida de
protesta mucho mds efectiva, en las condiciones de las sociedades latinoameri-
canas a comienzos del siglo XXI, que instrumentos cldsicos como la huelga. De
alli que los gobiernos presionen a los poderes judiciales para que lleven adelante
el control y la criminalizacion de tales acciones. En Argentina, el poder judicial
adopto, en efecto, una actitud restrictiva hacia tales acciones. Segtiin Svampa y
Pandolfi, para el 2004 se contaban mas de cuatro mil procesamientos por estas

7 Bisqueda, 14/11/1996.

8 Biisqueda, 2/10/1992.

9 DBiisqueda 16/10/1997; 8/1/1998.

10 Bisqueda, 31/12/1993, 5/1/1994, 3/2/1994.
11 Bisqueda, 8/1/1993.
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causas, y se observaba que las penas imputadas eran progresivamente mas graves
(Svampa y Pandolfi, 2004). No parece haber sido asi en Uruguay, por lo menos
hasta el 2004. En general, los jueces actiian en ocupaciones y cortes de manera
moderada.”

Por otra parte, tampoco fue frecuente que los gobiernos acudieran al Poder
Judicial para controlar estos actos, prefiriendo actuar directamente a través del
ministerio del interior, pero manteniendo también dirigentes de alto nivel que
negociaban con las organizaciones (mds de una vez, el propio ministro del inte-
rior); esta combinacion de fuerza y negociacién parecié dar buenos resultados,
y quizas eso pueda explicar la ausencia de solicitudes de actuacion a la justicia.
Ademas, es interesante observar que las protestas ‘piqueteras’ y su represion ju-
dicial, en Argentina, comienzan en provincias caracterizadas por su bajo nivel de
modernizacion, incluso a veces con caracteristicas ‘feudales’, y es en estas donde
también es mas fuerte la criminalizacion de la protesta. En Uruguay el escenario
privilegiado de la protesta es la capital, por razones comprensibles, por lo que
los jueces en el interior rara vez tienen que enfrentarse a este tipo de asuntos.
Abhora bien, existen evidencias de que la autonomia de los jueces puede ser res-
tringida por el entorno politico predominante en localidades de baja poblacion y
relaciones predominantemente clientelares (segﬁn se puede deducir de Amarillo
y Urioste, 1990). Se puede pensar entonces que el contexto «moderno» en el
que se desarrollan las protestas publicas en Uruguay puede haber incidido en
posturas mas tolerantes de los jueces.™

Analisis de hipdtesis
La primera hipétesis planteaba:
Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus propios
medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los demandantes, a
la represion, o a una combinacién de ambas. La via judicial aparece cuando
estas alternativas no estan disponibles o no obtienen consensos claros en el
conjunto de los actores partidarios.

En el caso de las ocupaciones de liceos, ya se menciond que los conductores
de los distintos organismos de la ensenanza buscaron alternativas de negociacion,

12 A partir de 2005, se encuentran decisiones judiciales mucho més duras contra protestas
publicas, cuando van acompanadas de actos «violentos». Incluso, se vuelve a aplicar el delito
de sedicién, practicamente abandonado tras la dictadura —no se lo aplicé en ocasién de los
acontecimientos del Hospital Filtro (1994), por ejemplo. Se discutira este elemento en las
conclusiones.

13 Debe aclararse que existen pocas evidencias sobre esta afirmacién. En principio, resulta po-
sible observar que las aplicaciones més «legalistas» de la ley de prensa (ya sean casos que
involucren o no actores politicos), en el perfodo estudiado, se han dado en departamentos del
interior. La mayoria de estas decisiones judiciales, que implicaban procesamientos por difa-
macién, fueron revocadas en segunda instancia. Es un indicio débil, pero indicio al fin, de la
posible influencia del contexto en la accién de los tribunales en materia de control social.
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pero se vieron limitados por el propio cardcter expresivo, mas que instrumental,
del movimiento de estudiantes. Lo interesante es que, ademas, la represion direc-
ta no estaba tampoco disponible. Como ya se sefial6 (ver pégina 85), entre 1992
y 2000 las autoridades expresan publicamente el temor a las consecuencias que
podria aparejar el desalojo forzoso de los centros ocupados, y buscan de continuo
el respaldo de una decision judicial para proceder a ello.

Esto también tiene que ver con el relativo aislamiento de esos organismos,
en parte debido a su caracter descentralizado, y en parte a la ausencia de com-
promiso fuerte del gobierno central con una salida a la fuerza. Todo esto revela
la situacion de debilidad en que cayeron. Contribuy6 ademas la presion ejercida
desde medios de prensa para que se restableciera la ‘autoridad’ en los liceos (en
1996), ya que restringfa los margenes de accién de los organismos descentrali-
zados. En términos generales, no existia consenso claro sobre como actuar frente
a los estudiantes.

A esto se suman las particularidades del movimiento de estudiantes de se-
cundaria. Eso lleva a la segunda hipétesis planteada:

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.

A diferencia de las organizaciones estudiantiles que habian actuado hasta
finales de los ochenta, el movimiento de estudiantes de secundaria adopté for-
mas organizativas muy laxas, con estructuras muy débiles o incluso inexistentes,
y con liderazgos escasamente visibles. LLa imposibilidad de encontrar un inter-
locutor definido es una queja reiterada de las autoridades de la ensenanza en
todos estos casos. Las razones que llevaron al movimiento estudiantil a adoptar
estas modalidades de organizacién han sido estudiadas (Grafia, 1996) y no es
necesario recordarlas aqui. Lo importante, para nuestros fines, es observar lo que
sucede con un movimiento emergente que, mas que reivindicaciones concretas
y claramente definibles, lucha por acceder a la ‘voz’. En sociedades donde la ac-
cién politica se trama en secreto, la capacidad de proyectarse como actor virtual
de la politica estd vedada a la poblacién (Lefort, 1993). Aunque referida a la
evolucion a largo plazo de las democracias, es posible aplicar este razonamiento
al funcionamiento de instituciones donde los miembros permanecen largo tiem-
po en establecimientos sobre cuyo gobierno no tienen incidencia.

Como se senald antes, en el caso de los conflictos en secundaria, mas que
los problemas educativos o de recursos en si mismos —que los habia— lo que
parece ser desencadenante es un malestar generalizado y difuso, de parte de un
sector de la poblacién que en Uruguay, como se ha senalado reiteradamente, tie-
ne serias dificultades para insertarse en el mundo oficial del trabajo y la cultura.
De ser asi, el objetivo mas importante y menos explicito del movimiento es el
acceso a la palabra, al que se contrapone el uso de organizaciones basadas en la
delegacion (de la palabra).

Este mismo caricter flexible o desestructurado ubica al movimiento fuera
de las coordenadas de accion de los partidos politicos, y elimina la posibilidad de
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lograr disciplinarlos por si mismos. De hecho, el recurso a la justicia se entiende
claramente desde este angulo.

La tercera hipétesis planteaba:

También expresan las dificultades del Estado para responder administra-
tivamente a estas demandas, porque la temdtica desborda el diseno clasico
de la burocracia —los problemas ambientales, las luchas por la identidad.

Los problemas que orientaban a los estudiantes que ocupaban liceos duran-
te los anos noventa y dos mil no tenian un caracter tan concreto que admitiera
soluciones administrativas. De hecho, buena parte de la lucha era simbdlica, y
tendia mds bien a construir una identidad que a cambiar un estado de cosas.
Desde esa perspectiva, las respuestas que podia dar la administracion de la en-
seflanza eran minimas.

Es interesante observar que al protestar por el acogimiento de un recurso
de amparo presentado por estudiantes sancionados en 1996, acogimiento fun-
dado en que no se permiti6é presentar descargos, las autoridades de la ANED
senalan que era imposible hacerlo entre ‘el humo’ que habia en los centros
ocupados. Es decir, que no se podia organizar el mecanismo administrativo ha-
bitual en medio de la batahola de la ocupacidn, fogatas incluidas. Las asambleas
donde todo se expresa y discute a viva voz, el clima festivo de las ocupaciones,
la desconfianza hacia toda acumulacién de poder por parte de representantes,
indica también la imposibilidad de la institucién para codificar en sus términos
los reclamos, toda vez que el objetivo tacito del movimiento era, justamente,
evitar esa codificacion.

En resumen, el problema principal parece estar en que los potenciales cos-
tos politicos de la represion —que era un recurso disponible— no se justifica-
ban toda vez que el conflicto tampoco era demasiado relevante. Al tratarse de
un organismo descentralizado, dirigido por actores de segunda linea, pertene-
cientes a ambos partidos de gobierno, el dano ocasionado por el conflicto no
afectaba los niveles més altos de la direccion partidaria o del gobierno. Al mismo
tiempo, el caracter etéreo de las reivindicaciones y lo poco estructurado de la
organizacion estudiantil impedia la concrecion de negociaciones. El recurso a la
justicia fue promovido por los actores politicos ante la ausencia de alternativas.
Como se vera en el siguiente capitulo, los jueces fueron reacios a actuar en con-
sonancia con el pedido.
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CAPITULO VIII

Los resultados como expresion
del balance de fuerzas entre los actores

Descripcion de los resultados

El altimo punto a revisar refiere a la hipotesis que prevé resultados favora-
bles a los actores politicos cuando se enfrentan a actores no politicos, y de re-
sultados dependientes del balance de poder cuando son conflictos entre actores
politicos.

¢Qué resultados obtienen quienes promueven causas judiciales a partir de
conflictos politicos? LLa observacion indica que estos son dispares: no es verdad
que nunca se procesen actores politicos poderosos, ni es verdad que siempre que
hay casos evidentes de irregularidades se castigue a los responsables, ni es verdad
que nunca se protejan derechos cuando estos son promovidos por individuos ais-
lados. Un primer indicio de este hecho lo muestra la cantidad de procesamientos
en primera instancia, en un conjunto de roo casos donde se cuenta con esa in-
formacién (y ademds corresponden procesamientos penales).

Tabla 5. Resultados en primera instancia, segun tipologia. Frecuencia absoluta

I 11 111 v Total
Absolucién/
archivo 18 o o 9 49
Procesamiento 21 12 7 7 47
Otro 3 o o I 4
42 23 18 17 100*

Fuente: elaboracién propia.
*Total de casos con informacién completa. I: Actor sistema politico versus actor
sistema politico; II: Actor sistema politico versus actor no politico; I1I: Actor no
politico versus actor sistema politico; Iv: Otros casos/ indeterminado

Aunque la informacion es fragmentaria, los datos sugieren que mas o me-
nos la mitad de los casos termina con procesamientos en primera instancia. Sin
embargo, esto no da cuenta de toda la cuestion, ya que en ocasiones estos fallos
son revisados y revocados en tribunales de alzada. Ademas, no se incluyen aqui
los casos donde no corresponde procesamiento penal, pero de todas maneras
los recursos son acogidos. Por otra parte, estos resultados equitativos podrian
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entenderse como indicador de independencia del sistema judicial, pero la pro-
porcién estadistica de procesamientos no es un indicador valido para ello,
toda vez que la cantidad de absoluciones puede crecer si hay incentivos para la
presentacion de demandas infundadas, o si la complejidad de los casos impide
obtener pruebas.

Pese a esto, el analisis cualitativo de los casos sugiere ciertas tendencias. En
primer lugar, cuando se trata del uso de la justicia con fines de control de protes-
ta y expresion publica, hasta el ano 2005 se observaban resistencias de los jueces
a aplicar medidas legales duras. La consecuencia fue la relativa limitacion de la
utilidad del recurso judicial con fines de control. En segundo lugar, cuando se
trata de la proteccion de derechos —derechos humanos e intereses difusos—, la
actuacion de la justicia es mds compleja, pero favorecié los reclamos y permitié
que los demandantes vieran parcialmente satisfechas sus demandas. En tercer
lugar, cuando se trata de los casos de irregularidades cometidas por funcionarios
de alto nivel, los resultados son heterogéneos: tanto se encuentran procesamien-
tos de figuras politicas de alto nivel, como casos donde las demandas son des-
echadas aunque pareciera que se hubieran cometido delitos.

Estas tendencias pueden comprenderse mejor si se consideran las situacio-
nes de promotores e involucrados. En general, cuando las asimetrias son fuertes
y los promotores débiles, estos no logran obtener los objetivos que perseguian al
llevar los casos a la justicia. Pero si quienes estdn en situacién de debilidad son
los implicados, entonces los promotores tienen mejores condiciones para lograr
sus objetivos.

En el siguiente apartado, se profundiza en estas observaciones a la luz de las
hipétesis planteadas.

Analisis de hipotesis

La primera hipotesis planteaba que:

Dado el supuesto de centralidad de los partidos politicos, el resultado de
las acciones judiciales entre actores politicos y actores no politicos debe-
ria ser, en general, favorable para los primeros.

En los cuatro tipos de casos analizados, la hipdtesis solo se cumple, parcial-
mente, cuando se trata del control de la expresion publica. El analisis del caso
de los derechos humanos es complejo, pero finalmente los resultados terminan
inclinandose a favor de las organizaciones de defensa de derechos humanos. En
cambio, desde 19go el uso de la justicia como forma de controlar protestas no
ha sido util para los actores politicos. Por otra parte, los actores y movimientos
que han usado al Poder Judicial para proteger intereses difusos, especialmente
por casos de contaminacion, han tenido resultados relativamente favorables. En
los siguientes parrafos, se desarrollan estas observaciones con mayor detalle.
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Los casos de defensa de derechos:
violaciones de derechos humanos durante la dictadura

Ya se ha descrito el proceso general que siguieron las causas después de
1989. Se evoluciona desde una situacién de bloqueo casi absoluto —entre 1986
y 1996— a una progresiva apertura de las causas —1997 a 1999— para con-
cluir con procesamientos de la justicia importantes, desde el 2000 en adelante.
En el cuadro de la siguiente pagina, se resumen los casos que se pudieron identi-
ficar y una estimacion de los resultados que han arrojado hasta el momento.

Como se observa, la cantidad de casos que han tenido resultados favorables
a los promotores (familiares de desaparecidos y organizaciones de derechos hu-
manos) siguen siendo minoritarios hasta 2006. En compensacidn, la repercusion
publica de los pocos procesamientos ha sido muy alta.

Es importante observar que la resistencia de una parte de los partidos poli-
ticos —particularmente del Foro Batllista del Partido Colorado— sigui6 sien-
do importante incluso cuando ya se habia producido el procesamiento de Juan
Carlos Blanco, en el ano 2000, con intentos de intervenciones directas en las
decisiones de los jueces.’

Tabla 6. Resumen de casos de derechos humanos y estimacion del resultado global

Favorable a demandado

Favorable a promotor

Reparaciones por hechos de la dictadura/
condena al Estado/caso Balinas y otros
(1998)

Distintas denuncias caso Quinteros/Blanco/

Caso Blanco- Quinteros: denuncias de sena-

dores del FA (1990)

Denuncia de R. Michelini por enterramien-

tos de desaparecidos (1997)

y otros vinculados (1999)

Exhorto juez B. Garzén para interrogar
militares uruguayos (1997)

Varias denuncias por desapariciones, contra
funcionarios militares en dictadura (20071)

Rogativa juez argentino/actividades milita-
res uruguayos dictadura/Céndor/pedido de
arresto preventivo (1999)

Caso Michelini-Gutiérrez Ruiz (2002)

Juicio ejecuciones toma de Pando 1969

Caso Soba-Mechoso (2006)

(20071)

Asesinatos Seccional 20 Partido Comunista,
1972 (20071)

Desaparicion M. Claudia Iruretagoyena/
Gelman (2002)

Destruccion archivos de Armada Derechos
Humanos (2006)

Fuente: elaboracion propia

1 Por ejemplo, la situacion generada por las acciones emprendidas por el juez subrogante
Alejandro Recarey, que intenté ordenar la investigacién de enterramientos en predios mi-
litares. Biisqueda 11/12/2003. La controversia resultante terminé cuando el juez titular —
que gozaba de una licencia para atender una enfermedad oncolégica— renuncié a la licencia
abruptamente y canceld las actuaciones.
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Pero lo que detuvo otros procesamientos fue més la actitud de los fiscales:
tanto en las solicitudes provenientes de jueces argentinos y espanoles para inte-
rrogar o detener responsables de violaciones fuera del Uruguay, como en casos
connotados —el caso Gelman— fueron ciertos fiscales los que se opusieron con
firmeza a cualquier intento de apertura o exigieron que los antecedentes fueran
enviados al ejecutivo en cumplimiento de la ley de caducidad. Ya se ha senalado
que las decisiones de los jueces que intentaron ir en contra de esos pedidos de
los fiscales fueron revocadas por tribunales de alzada. La propia SCJ confirmé
la constitucionalidad de la ley de caducidad (el recurso de inconstitucionalidad
habia sido presentado por el abogado de Gelman, una vez que el fiscal dictaminé
que se pasara al ejecutivo)ﬁ

En los casos donde hubo procesamientos, la actitud de los fiscales también
fue determinante, a tal punto que entre el 2000 y el 20035 el resultado de los casos
podia ser predicho con exactitud conociendo quién era el fiscal actuante.

De esto se desprenden dos conclusiones. Una, que ya los partidos politicos
no tenian control absoluto sobre el destino de los casos. Dos, que las complica-
ciones introducidas por la ley de caducidad rompia a tal punto con la logica ju-
ridica que no existia forma clara de interpretar las normas penales (por ejemplo,
como contabilizar la prescripcion, o como conciliar los tratados internacionales
con esta ley), con lo que el tratamiento a dar a los casos plausiblemente quedaba
muy determinada por la ideologia de los operadores de turno.

El mantenimiento de la ley de caducidad luego del 2005 puede interpre-
tarse como resultado de la necesidad percibida, por los operadores politicos y
militares, de mantener la llave que abria las investigaciones bajo control politico.
Sin la ley de caducidad, esa llave quedaba en poder de los impredecibles —desde
el punto de vista de los militares y politicos— magistrados. Pero, a la inversa,
muestra la necesidad de mantener recortadas las potestades judiciales cuando las
formas tradicionales de influencia no son tan eficaces.

Los casos de defensa de derechos: proteccion de intereses difusos

También en el caso de la defensa de los intereses difusos los resultados son
mayoritariamente negativos para los promotores. Pero es importante observar
que la mayoria de los casos aparece con posterioridad al 2000. También que va-
rios responden a la iniciativa de un fiscal en particular —Enrique Viana— y que
las demandas en ocasiones se contraponian a poderosos intereses industriales sin
contar detrds con un apoyo social minimo —Ia solicitud de detencion de obras
de la empresa Botnia, por ejemplo.

2 Como se sabe, la jurisprudencia de la SCJ cambi6é en 2009, cuando finalmente se declaré la
inconstitucionalidad de la ley de caducidad.
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Tabla 7. Resumen de casos de defensa de intereses difusos
y estimacion del resultado global

Favorable a demandado Favorable a promotor

Amparo contra importacién de transgénicos - . . .
(205 ) P g dano moral por deterioro del medio ambien-

3 — —— te, presentado por vecinos del Pinar contra
Demanda por contaminacién Ciudad Vieja .

la Intendencia de Canelones (1997).

(2004)
cese concesion M Bopicua (2004) Amparo por contaminacién plomo La Teja
Detencién obras Botnia (2006) (2001)

Fuente: elaboracion propia

En realidad, puede argumentarse que estas demandas ambientales, mas
bien utdpicas, fueron alentadas por el éxito del movimiento de vecinos en el
caso de la contaminacion por plomo en La Teja. Ya se ha observado que el
movimiento adquiri6 fuerte legitimidad ante la debilidad y descoordinacién de
las respuestas oficiales. Y que el conjunto de los partidos politicos quedo a la
defensiva en ese caso.

Sin embargo, cuando el problema era una actividad industrial que gozaba de
fuerte consenso social —las vinculadas a la explotacion forestal, en el marco del
conflicto con Argentina—, las demandas fueron ampliamente rechazadas y los
pedidos del fiscal hasta desacatados.

Control de protesta: las ocupaciones de liceos y otros

En este caso las acciones judiciales, a partir de 1990 son mayoritariamente
favorables a los perseguidos. Ya se han explicado las limitaciones de los actores
politicos en el caso de las ocupaciones de liceos. Aqui se incluyen otras acciones
de protesta, donde los resultados son favorables a los promotores.

Tabla 8. Resumen de casos de control de protesta y estimacion del resultado global

Favorable a promotor Favorable al demandado

Caso Busca por declaraciones acerca de Intervencién judicial en ocupaciones de
levantar el secreto bancario (199o) liceos (1992)

Disolucién piquetes Adeom en conflicto con | ANEP contra estudiantes por ocupaciones
™ (2002) (1996)

Desacato de productores rurales y diputados | Denuncia penal del Codicen por ocupacion
FA (2003) de liceos (20071)

Proceso por sedicién en manifestacion en Accidn judicial por protesta por peajes en
Ciudad Vieja (2003) Fray Bentos (2003)

Desalojo funcionarios que ocupan Banco de
Crédito (2003)

Denuncia penal del MSP contra funcionarios
ocupantes hospital (2003)

Fuenze: elaboracion propia
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Se observa que los cuatro casos donde el Poder Judicial actué contra accio-
nes de protesta tales como ocupaciones y manifestaciones en la calle, de forma
favorable a los promotores, fueron relativamente atipicos. En el ano 199o, se
indag¢ al dirigente bancario Mario Busca por amenazar con levantar el secreto
bancario de notorios personajes de la politica argentina, y desde la presidencia se
ataco con dureza esta amenaza. Pero se trataba de un dirigente que habia actua-
do solo, y no recibi6 respaldo firme del conjunto del sindicato, que obtuvo més
éxito aplicando una politica de paros perlados. En el caso de la disolucion de los
piquetes de la Asociacién de Empleados y Obreros Municipales (ADEOM), se
trataba de un sindicato muy desprestigiado. El desacato aplicado a productores
rurales y diputados de izquierda en 2003 fue promovido por el juez que actuaba
en el hecho (un remate judicial). Finalmente, en la acusacion de sedicién y pro-
ceso contra integrantes del movimiento de izquierda radical por destrozos en la
Ciudad Vieja, también se trata de actores mas bien aislados y con poco respaldo.

Control de la expresion publica a través de la prensa

Ya se ha senalado la evolucion de las interpretaciones jurisprudenciales acer-
ca del predominio de la libertad de expresion sobre la proteccién al honor a
lo largo de la década del noventa. Los resultados, sin embargo, demoraron en
reflejarse a nivel de los procesamientos en primera instancia, que se siguieron
produciendo incluso hasta el ano 2004.

De todas formas, la tendencia parece llevar a un mayor desuso del instru-
mento penal —por parte de actores politicos— para frenar expresiones criticas
realizadas a través de la prensa, y puede interpretarse que también en esto se
observa una mayor limitacién de las posibilidades de control desde el sistema
politico sobre actores de la sociedad civil.

En el cuadro de la siguiente pagina se listan los casos entre 1990 y 2000,
que incluyen acciones contra la prensa —o contra actores no politicos que se
manifiestan a través de ella— y una evaluacion del resultado final de la accion.
Como se observa, no se encuentran acciones finalmente exitosas entre 1995 y
2000. Sin embargo, muchas acciones en esos anos tienen resultados exitosos en
primera instancia, pero son revocados luego en los tribunales de alzada. Por otra
parte, las acciones que tienen éxito luego del 2000 son dos: una es un conjunto
de siete reclamos de derecho a réplica del exsecretario personal del presidente
saliente, por criticas acerca del uso de su posicion para favorecer sus negocios
privados. En cuatro ocasiones los periddicos accedieron a publicar respuesta por
sl mismos, y en las tres restantes el juez las ordend. El siguiente caso no es tipico
de esta categoria, y quizas debiera ser excluido: se trata del procesamiento del
funcionario bancario que revelé a un periodista de Brecha los nombres de los
politicos que hicieron retiros en los dias previos al feriado bancario del 2002

3 Brecha, 26/7/2002. El feriado bancario se decreté para evitar una masiva corrida. Semanas
antes el gobierno insistia en la solidez del sistema financiero uruguayo, afectado por la crisis en
Argentina. Pese a ello, varios dirigentes politicos de diversos partidos habrian realizado retiros
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Tabla 9. Resumen de casos de control de la expresion publica
através de la prensay estimacion del resultado global

Favorable a promotor

Demanda penal y decreto de clausura de 4/
rojo vivo (1990)

Favorable a demandado

Alianza Libertadora Nacionalista (grupo
de extrema derecha) contra organizacién
sionista (19go)

Director de Primaria versus La Hora por
difamacién (199o)

Ramén Diaz versus La Repiiblica, por dere-
cho a réplica y otras reparaciones (199o)

Garrido (asesor presidencia) versus Brecha
por difamacién (1992)

IM versus La Majiana derecho réplica
(1993)

Consejero de Primaria versus Brecha por
difamacién (1993)

Demandas contra La Repuiblica por atenta-
do honor presidente Paraguay (1996)

Demanda por dano moral. Expresidente de
OSE versus Brecha (1997)

Desacato Paulés por ordenanza del MDN
respecto a pago pasividades (1993)

Demanda por revelaciéon de comunicacién
telefonica contra periodista Cerro Largo

(1999)

Demanda contra M. Cordero por apologia
del delito (20071)

Desacato por ofensas, contra empresario
(1994), promovido desde presidencia

Difamacion, T. Hackenbruch contra vecino
Costa de Oro. Reaforos (20071)

Vilipendio/desacato contra SUATT (2002)

Derecho a réplica planteada por Laguardia,
exsecretario privado presidente (2000)

Difusién de grabacion privada entre funcio-
narios de gobierno (2002)

Difamacién / BROU versus periodista
deportivo/(2003)

Denuncia por levantamiento de secreto
bancario/funcionario bancario y periodista
Brecha (2002)

Difamacion e injurias planteada contra
periodista Dolores (2004)

Difamacién e injurias contra periodista
Paysandi (2004)

Difamacién e injurias contra periodista de
Melo (2003)

Demanda por danos de M. Barbato contra J.
Lanata (2005)

Fuente: elaboracion propia

Es muy importante senalar que varias de las demandas que finalmente se
resolvieron protegiendo a los periodistas habian comenzado con sentencias que
procesaban en primera instancia. Es el caso de un periodista de Dolores y de
otro de Paysandd. Una tercera demanda contra un periodista en Melo obtuvo
un procesamiento en primera instancia en 2005, pero no se ha encontrado no-
ticia de lo que ocurri6 en la apelacion, y es muy probable que terminara sien-
do absuelto. En términos generales, las demandas por delitos de comunicacion

de fondos. Es interesante senalar que el mismo juez que procesé al funcionario bancario que
revel6 el hecho a la prensa inicié de oficio investigaciones sobre la posibilidad de que esos
politicos hubiesen hecho uso de informacién privilegiada en su beneficio, pero al parecer sin
resultados (Brecha, 30/05/2003).
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parecen tener més probabilidades de éxito en juzgados del interior, y puede estar
dando cuenta del hecho ya senalado, de la mayor presién ejercida sobre magis-
trados en localidades reducidas.

A la luz de lo anterior, los resultados de los procesos judiciales son escasa-
mente predecibles, y para los actores politicos no se trata de una apuesta sencilla.
Sin embargo, los actores de la sociedad civil que pretendan llevar adelante una
accion judicial contra instituciones de gobierno no pueden confiar en obtener
resultados favorables sin disponer de alguna forma de respaldo publico.

El analisis de la siguiente hipdtesis muestra ese hecho con mayor claridad.

La segunda hipétesis planteaba:

En el caso de conflictos internos al sistema politico, los resultados de la
accion judicial deberian estar asociados a los niveles de simetria de poder
entre promotores e implicados. Por tanto, estaran asociados a los apoyos
y alianzas que pueden establecer los actores que emprenden las acciones.

En primer lugar, el éxito en la consolidacién de un proceso judicial parece
estar ligado a cierto nivel de organizacion de los impulsores. Aunque los datos que
hemos podido recoger son fragmentarios en este punto, parece claro que cuando
las demandas son promovidas por individuos que no tienen apoyos suficientes
en otros actores, existen pocas posibilidades de que prosperen. Tipicamente, las
demandas contra funcionarios de alto nivel del gobierno nacionalista 1990-1999,
las demandas contra funcionarios politicos de la Intendencia de Montevideo y las
demandas contra funcionarios colorados de la CND (por la venta de un terreno),
impulsadas principalmente por individuos no miembros de partidos, o miem-
bros de partidos de muy bajo nivel, no han culminado con procesamientos. Por
supuesto, esto puede deberse a que estas demandas eran completamente infun-
dadas. Pero también puede pensarse que en estos casos los recursos de los deman-
dantes no permiten obtener las pruebas necesarias para que el litigio prospere.
Incluso, aunque esto es todavia mas dificil de determinar, cuando las demandas
parecen depender solamente del peso que les otorga la prensa, tampoco tienen
consecuencias destacables en el plano procesal.

El problema aqui es poder determinar cuando una demanda es promovida
exclusivamente por la prensa, ya que cuando una denuncia de los medios se
transforma en causa judicial, es porque otro actor la tomé para promoverla (ti-
picamente actores polfticos). Una excepcion es cuando los magistrados actian
de oficio a partir de denuncias en la prensa o en dmbitos legislativos y son di-
fundidos por la prensa. Asi ocurri6 en el procesamiento de ediles de Maldonado
en 1992. También en el caso por las irregularidades en la distribucién de la
publicidad oficial (199g) aunque alli, como ya se ha dicho, la causa derivé de
otra anterior, y ademds la prensa actué de forma consolidada, mas alla de sus
diferentes tendencias. En el caso de los procesamientos por irregularidades en la

4 DPodria suceder también que el bajo nivel de influencia de estos actores llevara a que los jueces
y fiscales no promuevan con énfasis los cargos. Sin embargo, no hemos encontrado nada que
evidencie esto.

Universidad de la Republica



adjudicacién de viviendas del BHU, el fiscal actué de oficio, pero fue después de
una comparecencia del director del BHU ante el parlamento.

Las denuncias judiciales tienen mads probabilidades de culminar con pro-
cesos cuando el nivel de organizacion de los promotores es mas alto. Algunas
de las causas exitosas (en este sentido) relevadas en el periodo han partido de
investigaciones hechas por los sindicatos o directamente por el Parlamento. En
este ultimo caso, la existencia de al menos una fraccion consolidada que respalde
las denuncias parece crucial, ya que incluso las denuncias promovidas por par-
lamentarios o ediles a titulo individual suelen terminar sin resultados. En este
ultimo caso, es probable que en realidad se trate de dilucidacion de conflictos
internos a los partidos, o iniciativas de investigacion individuales que no logran
captar la atencién de grupos partidarios enteros. En otras palabras, lo que pro-
bablemente sucede es que, cuando una denuncia hecha por un actor politico
individual muestra signos de ser importante o estar muy fundamentada, tiene
mayor posibilidad de ser acogida por un sector; de lo contrario, queda librada a
la iniciativa de quién la promovié en primer lugar.

Dentro de este punto, es muy interesante observar que ademas, la ausencia
de apoyos importantes suele tener consecuencias negativas para los promotores.
Las denuncias hechas por individuos sin filiacion o apoyo partidario generaron
contraofensivas muy duras de parte de los acusados. En general, estos suelen ar-
gumentar la existencia de intenciones espurias en las denuncias, y pueden poner
seriamente en duda la honestidad del denunciante. Asi, la persona que denuncié
a funcionarios de alto nivel del gobierno nacionalista por sus vinculos con un
empresario que financié campanas electorales, fue vinculada en distintos medios
de prensa con violaciones de derechos humanos durante la dictadura. Otra per-
sona que hizo una denuncia similar fue acusada de haber recibido dinero para
hacerlo, etcétera. En particular, es muy interesante lo sucedido con el diputado
Nicolini a raiz de sus duros ataques con el tema Focoex. En general, argumentar
la existencia de intenciones espurias como motivadoras de las demandas es una
estrategia defensiva comun, y practicamente todos los partidos politicos la han
empleado alguna vez (habitualmente, la defensa alude a intereses electorales).
Sin embargo, cuando el promotor es una organizacion o grupo consolidado, el
efecto de desprestigio es claramente menor o nulo.

Quizas por esa razoén, los empresarios que promovieron las denuncias sobre
tréfico de influencias en la licitacion de la terminal de contendores del puerto,
en 1998, acudieron en primer lugar a actores politicos de prestigio. La principal
prueba del hecho, una grabacion que comprometia a un exministro nacionalis-
ta (e indirectamente, a personas de influencia dentro de la administracién del
Partido Colorado) estuvo circulando en forma reservada entre dirigentes de al
menos dos partidos. El semanario Bisqueda afirma que en el Parlamento se tenia
conocimiento de la existencia de la grabacion.” Posteriormente a la denuncia ju-

1 Busqueda, 3/12/1998; 10/12/1998; 17/12/1998.
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dicial, los involucrados senalaron que al no presentarse directamente a la justicia,
los empresarios buscaban usar el efecto medidtico para inclinar la balanza de la
licitacion a su favor.* También puede haber sucedido que fueran conscientes del
caracter no delictivo que tenia el hecho en ese momento (el delito fue tipificado
después). Como fuera, aun en ausencia de procesamiento, el caso termind con la
anulacion de la licitacion y con declaraciones publicas del fiscal, que implicaron
una condena simbdlica a los acusados.

Asi, con las salvedades senaladas debidas a lo fragmentario de muchos da-
tos, parece posible senalar que la actividad de un grupo politico consolidado es
imprescindible para que las denuncias tengan alguna posibilidad de concretarse
en procesamientos.

2 Biisqueda, 23/12/1998.
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Resumen

La evidencia no permite extraer conclusiones definitivas. En principio, se
observa que las asimetrias de poder no explican los resultados de los fallos, ni en
el caso de los conflictos que enfrentan a la sociedad civil con actores del sistema
politico, ni en los conflictos internos al sistema politico. Sin embargo, esto es
asi si los actores mas débiles tienen al menos cierta legitimidad previa, y ademads
cierta organizacion previa. Actores aislados o con poca legitimidad tienen muy
poca suerte cuando se enfrentan con actores politicos que gozan de apoyo den-
tro de sus fracciones, o cuando lo hacen contra instituciones de gobierno.

En cualquier caso, el balance de las observaciones parece favorecer la idea
de que la capacidad de control, desde el sistema politico —y mds concretamente
desde los partidos— hacia la sociedad civil, es restringida. No es facil estable-
cer un pardmetro que permita evaluar qué tan restringida estd, pero queda la
sensacion de que alrededor del ano 2005 estaba mucho mas limitada que en los
primeros anos tras la dictadura.
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Conclusiones

1. Bl primer objetivo plantado era describir la evolucién de los casos de
conflictos politicos que son objeto de accion judicial entre 1985 y 2006. Como
se observo en el capitulo I, la tendencia es creciente si se toman los periodos pre-
sidenciales, y se elimina el particular ano 1985. Pero lo mds importante parece
ser el incremento cualitativo de los casos a partir de 199 5. Es decir, desde el co-
mienzo del periodo existian casos de conflictos politicos que eran dirimidos en
tribunales, pero recién en la segunda mitad de los noventa, estos casos alcanzan
dimensiones importantes y tienen consecuencias significativas en el conjunto de
la sociedad y el sistema politico. Mediciones preliminares posteriores sugieren
que el fenémeno pierde presencia en los medios, pero continua siendo cuantita-
tivamente importante luego del 2003.

2. El segundo objetivo era describir los factores que permitieran compren-
der esta evolucién, al menos en términos de hipdtesis plausibles. La revision de
datos permite sostener la plausibilidad de las hipétesis planteadas. Sin embar-
go, en algunas dimensiones aparecen dudas importantes, mientras en otras el
modelo funciona consistentemente. Una primera observacion es que el modelo
planteado (que vincula transformaciones en el sistema de partidos, el Estado y
la sociedad civil) funciona al nivel mds abstracto, pero no puede dar cuenta de
cada caso singular. En especial, el modelo no ajusta claramente en los casos de
conflictos internos al sistema politico. Quizas haya sido prematuro incluir en el
marco de un tnico modelo los casos de conflictos entre sociedad civil y sistema
politico, con los casos de conflictos internos al sistema politico. Por tanto, en el
futuro puede convenir separar estas lineas de investigacion.

2. Cuando se trata de conflictos internos al sistema politico, el determi-
nante que se presenta con mayor claridad es el de la competencia intra e inter-
partidaria. También las observaciones son consistentes con la idea de que los
actores politicos tienen capacidad recortada para manejar los recursos publicos
de forma particularista, y que es importante la entrada en el juego «rentista» de
actores privados menos comprometidos con los actores politicos. Asi, en el nivel
mds concreto, el modelo mas sélido es el que establece que la racionalidad de la
competencia partidaria lleva a la denuncia publica de casos de irregularidades
supuestas o reales. Sin embargo, otros elementos, como las contradicciones entre
mandatos culturales (a favor de criterios particularistas de uso de recursos, pero
no tolerantes con el aprovechamiento personal de los mismos), o el alto costo de
las campanas, cuentan con apoyo empirico.

3. El tercer objetivo era diferenciar los resultados de las acciones judiciales,
y establecer en qué casos los resultados son favorables para quienes promueven
las acciones. Los resultados no son definitivos, pero sugieren que aunque los
fallos no siguen las asimetrias de poder, tampoco son independientes de ellas.
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Para obtener algin éxito en conflictos politicos mediante acciones judiciales, es
importante tener un minimo de legitimidad o apoyos.

4. Cuando se trata del control de la sociedad civil, los casos son poco nu-
merosos y se arriesga caer en la trampa de impresiones subjetivas. Pero es un
elemento a favor de la tesis principal el escaso éxito que han tenido los actores
politicos cuando han intentado usar al Poder Judicial con este tipo de propdsi-
tos, por lo menos en el periodo estudiado. Aunque no se ha realizado el estudio
comparado con otros conflictos, parece razonable suponer que la alternativa
preferida de los actores politicos nunca es el sistema judicial, y que se recurre a
¢l cuando no existen alternativas claras para manejar el conflicto. Esto es consis-
tente con la tesis de la «<amortiguacién» propuesta por Real de Azua en la década
del setenta.

5- Si la tesis es correcta, los actores de la sociedad civil adquieren poder
frente a los actores politicos. Eso parece ser el caso cuando se trata de los medios
de prensa, ya no coaccionados por la amenaza de retiro de apoyo de la publici-
dad oficial —como se ha visto, producto de la accién judicial— y con menor
riesgo de ser perseguidos judicialmente. Deberia ser el caso de otros actores,
como los movimientos sociales. Pero no esta tan claro que siempre los movi-
mientos sociales puedan usar a su favor el canal judicial. Es de notar que el mo-
vimiento ambientalista quedo parcial o totalmente deslegitimado, en Uruguay, a
raiz del conflicto con Argentina, por lo menos hasta el 2010. Otros movimientos
no parecen plantear tematicas que sean desafiantes para el Estado, y los que lo
hacen, parecen renegar de las vias institucionales, lo que los deja aislados y sin
capacidad de acumular fuerza. Una hipétesis digna de analizar es que el vinculo
del Frente Amplio con sectores sociales, si bien impide que se transforme en un
partido con el mismo amplio abanico de opciones ideolégicamente diferentes
que caracterizé a los partidos tradicionales (Falero, 2008: 203-204), a la vez
restringe la capacidad de esos sectores para operar con total autonomia cuando
la izquierda llega al gobierno.

6. Un caso interesante es el de los derechos humanos. El grueso de las orga-
nizaciones de derechos humanos parecié quedar conforme con la politica llevada
adelante por el gobierno de Tabaré Vazquez. La iniciativa para anular la ley de
caducidad quedo aislada y aunque adquiri6 fuerza sobre el final, terminé por no
concretarse. Es como si la apertura «regulada politicamente» del tema hubiera
dividido la demanda y «amortiguado» (una vez mas) el conflicto.

7. Entonces, ;puede sostenerse que la judicializacién de la politica, en
Uruguay, expresa limitaciones de las capacidades de los partidos politicos? La
respuesta puede ser afirmativa si se explicita que el punto de comparacion es la
situacion de mediados de siglo, cuando la centralidad de los partidos en la socie-
dad uruguaya esta fuera de discusion.

8. Sin embargo, eso no significa que esas limitaciones continten creciendo.
En términos generales, la limitacion de la centralidad de los partidos politicos no
parece ir acompanada por un fortalecimiento de la sociedad civil. La evolucion
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no es entonces, ni hacia un Estado constitucional de derecho —en términos de
Habermas, o Peruzzotti— ni hacia una sociedad «movimientista» (como seria
Argentina, o también Bolivia) ni hacia un gobierno populista al estilo Venezuela.
La situacion pareceria indicar la continuidad de la centralidad de los partidos,
pero con mayores grados de anomia y mayor dificultad para disciplinar actores.
Evidentemente, esta discusion cae fuera del objetivo del trabajo, pero debe ser
planteado para pensar la evolucién a futuro de las relaciones entre politica y
derecho.

9. En un contexto de menor centralidad de los partidos, y mayor competencia
entre ellos, el Poder Judicial parece llamado a constituirse una nueva arena para el
debate publico. De hecho, cabe observar que algunos temas importantes se deba-
ten con mayor profundidad cuando son judicializados que cuando no —la politica
impositiva, por ejemplo. Las posibilidades de que la judicializacion incremente
la calidad de la democracia es algo que ha sido senalado por Raul E. Rojo en sus
trabajos. Sin embargo, para que esto sea posible seria necesario que los jueces es-
tuvieran dispuestos a actuar como arbitros en el debate publico.

ro. La constitucion de la justicia como arena de luchas politicas deberia te-
ner como consecuencia una reformulacion del rol del juez. Guarnieri y Pederzoli
proponen una tipologia de cuatro posibles tipos de rol de juez, construida so-
bre la combinacién de dos dimensiones: independencia y creatividad judicial.
Creatividad judicial refiere a si los jueces tienden a hacer interpretaciones no-
vedosas de las normas, o se atienen lo mas posible a la interpretacion literal de
la ley. En condiciones de baja independencia y baja creatividad, el rol de juez es
definido como «ejecutor». Los datos presentados sugieren que se ha incremen-
tado la independencia de hecho de los jueces, pero se mantienen actitudes poco
creativas, con lo que los jueces comenzarian a jugar el rol de «guardianes», segin
lo representado en la siguiente figura.

Figura 3. Hipdtesis sobre evolucion del rol de juez

Independencia A
de los jueces
Jueces
«politi
Jueces politicos»
«guardianes» P
N A
Jueces
«
Jueces delegados»
«ejecutores»
» Cratividad
- ¥ de los jueces

Fuente: elaboracion propia
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Por jueces ‘guardianes’ Guarnieri y Pederzoli entienden el caso en que los
jueces se atienen de forma estricta a los textos legales, pero en un contexto de
autonomia del poder politico, esto se traduce en vigilancia del sistema politico y
el Estado, o si se prefiere, en juridificacién de la funcion publica. En consecuen-
cia, los jueces tienden a actuar protegiendo a actores privados frente al Estado.
No es necesario mencionar que esta funcién no necesariamente tiene un signo
siempre positivo: eventualmente los jueces pueden actuar protegiendo intereses
privados contra intentos de distribucion de la riqueza, por ejemplo.

Es menos probable la evolucion hacia roles de alta independencia y creati-
vidad (senalado con la flecha punteada). El sistema judicial uruguayo, inspirado
en el modelo europeo continental, tiene mecanismos de regulacion internos que
hacen dificultosa la innovacién juridica. Sin embargo, en situaciones de ambi-
guedad o carencia de politicas publicas claras, se abre la brecha para que los
jueces operen orientados por sus preferencias ideoldgicas o morales. Como se ha
dicho, el caso de las violaciones de derechos humanos durante la dictadura es un
ejemplo perfecto de esa situacion, en especial después del 20035.

11. Con independencia de lo anterior, el escenario mas probable para el
futuro préximo es el de incremento de las tensiones entre Poder Judicial y
Ejecutivo. De hecho, eso parece ser lo que se ha estado dando en los ultimos
anos. Al mismo tiempo, las fuertes transformaciones sociales hacen cada dia me-
nos eficaz el tratamiento de casos de forma literal. Pero un tratamiento «realista»
—es decir, con mayor consideracién de principios morales y del contexto— deja
abierta la puerta para el debate publico de los fallos. Justamente, la ventaja de
atenerse a la interpretacion literal de la norma es que protege a los jueces de la
presion publica. Esta parece ser una tendencia adoptada de forma creciente, y
quizas explique por qué los manifestantes que protestaban contra el gobierno
norteamericano en la Ciudad Vieja, en 2003, fueron procesados bajo el cargo
de sedicion, una figura que habia caido en desuso.

12. Pero, en contrapartida, una actitud generalizada de refugio en la inter-
pretacion literal de la norma podria llevar a crecientes niveles de deslegitimacion
del Poder Judicial. Pese a todas las criticas, las encuestas de opinién publica
y de elites siguen mostrando niveles de confianza altos en el sistema judicial,
especialmente si se lo compara con el contexto latinoamericano. Estos niveles
de confianza se han vinculado a la capacidad de las instituciones politicas para
sobrevivir a la crisis del 2002 y mas en general para mantener la vigencia, al
menos relativa, de las reglas de juego democréticas. Entre un sistema politico
con capacidades recortadas de conduccion, una sociedad civil atomizada, y un
sistema judicial que no logra hacerse cargo de las necesidades de legitimacion,
las demandas sociales podrian quedar sin canales de llegada al sistema admi-
nistrativo y por tanto, dejar librada la orientacion de las politicas publicas a los
grupos corporativos y de interés mas poderosos. El escalén final de esa tendencia
podria ser el recrudecimiento de la exclusion y de la segregacion punitiva de los
excluidos.

Universidad de la Republica



Bibliografia

Ackerman, Bruce (1988): Del realismo juridico al constructivismo juridico. Barcelona, Ariel
Derecho.

Acufa, Carlos y Smulovitz, Catalina (199 5): «Militares en la transicién argentina: del gobierno a la
subordinacion constitucional». En: Juicio, castigos y memorias: Derechos humanos
o justicia en la politica argentina. Buenos Aires, Nueva Vision.

Aldrighi, Clara (2001): La izquierda armada. ideologia, ética e identidad en el MIN-Tupamaros.
Montevideo, Ediciones Trilce.

Alfano, Pablo y Werner, Fabian (2008): La mano en la lata. Cronica de la COrTUPCion en casinos
municipales. Montevideo, Letraene editores.

Alegre, Pablo y Aloisio, Carlos (2004): «Los conflictos por la independencia del Poder Judicial
durante la administracién Batlle». Observatorio politico: informe de coyuntura n.°
5/ 2004. Montevideo, ICP, FCS, Udelar.

Altman, David (2002): «Cambios en las percepciones ideoldgicas de lemas y fracciones politi-
cas». En: Un mapa del sistema de partidos uruguayo (1986—1997). Montevideo,
Cuadernos del CLAEH n.° 85, 2.% serie, afo 25, 2002/1: 89-110.

Alvarez, Marfa José (2011): «The evolution and dynamics of land squatting in Montevideo,
Uruguay». Ponencia presentada en the International RC21 conference 20711:
The struggle to belong: Dealing with diversity in 21st century urban settings.
Amsterdam, 7-9 julio 20r11. Disponible en internet: Citado 2011 -08-01.
<http://www.rc2 1.org/conferences/amsterdam2o11/edocs2/Session%2029/

RT29-2-Rivadulla.pdf>.

Amarillo, Marfa del Huerto y Urioste, Fernando (1990): Uruguay. Independencia del Poder
Judicial y de los jueces. Génova, CIJA/ CIJ.

Ansolabehere, Karina (2005): Jueces, politica y derecho: particularidades y alcances de la justicia.
«Los alcances de la politizacién de la justicia en Argentina y México». Zsonomia.
n.° 21 (abril). México, Instituto Tecnoldgico Auténomo de México, pp 39-65.

Arato, A (1996): <Emergencia, declive y reconstruccién del concepto de sociedad civil. Pautas
para analisis futuros. Zsegoria, n® 13, pp 5-17. Disponible en internet: con ac-
ceso el citado 2012-09-01: <http://isegoria.revistas.csic.es/index.php/isegoria/
article/view/223/2213>.

Barkan, Steven (1986): «La justice et les movements sociaux». Sociologie et sociétés, vol. X V111, n.°
1, abril, pp. 153-1671.

Barrios, Luis (2005): «Contribuigoes para uma critica da gestao de risco a partir da experien-
cia uruguaya no caso de contaminagao por chumbo». En: Dias Varella (coord.):
Governo dos riscos. Brasilia, Rede Latino-Americana-Européia sobre Governo dos
riscos.

Beck, Ulrich (1988): La sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidad. Barcelona, Paidés.

Becker, Howard (197 1): Zos extrajios: sociologia de la desviacidn. Buenos Aires, Editorial Tiempo
Contemporaneo.

Blengio, Mariana (2005): «La interpelacién de los derechos humanos en veinte anos de democra-
cia». Bn: Caetano, Gerardo (dir.): 20 afios en democracia. Uruguay 1985-2005:
miradas mailtiples. Montevideo, Taurus.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica 107



108

Blichner, Lars y Molander, Anders (2005): «What is juridification?. Working paper n.° 14, mar-
zo. Centre for European studies. University of Oslo, disponible en http:// <www.
arena.uio.no>; aCceso en enero 2007.

(2008): «Mapping juridification». European Law Journal. n.° 1,vol. 14: 36-54.
pping j 4 30-5

Bourdieu, Pierre (2000): «Elementos para una sociologia del campo juridico». En: Bourdieu,
Pierre y Teubner, Gunther: La firerza del derecho. Santa Fe de Bogotd, Siglo del
hombre editores-Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes, Ediciones
Uniandes-Instituto Pensar.

Briones, Guillermo (2002): Epistemologia de las ciencias sociales. Instituto Colombiano para el
fomento de la educacién superior. Bogota.

Buquet, Daniel; Chasquetti, Daniel y Moraes, Juan Andrés (1998): Fragmentacion politica y go-
bierno en Uruguay: ¢un enfermo imaginario?. Montevideo, 1CP, FCS, Udelar.

Burstin, D; Delgado, S; Francolino, L; Gémez, J; Rodriguez, G; Sarlo, O. (2010): «Ia consti-
tucién uruguaya, crigida o flexible?. 1* ed. Montevideo. Facultad de Derecho,
UDELAR.

Caetano, Gerardo; Rilla, José y Pérez Antén, Romeo (1989): «Cambios recientes en el sistema
politico uruguayo concebido como una partidocracia». En: Los partidos politicos de
cara a los noventa. Montevideo, Fesur-FCU-I1CP, FCS, Udelar.

Caetano, Gerardo y Buquet, Daniel (coord.) (2002): Estudio panordmico sobre el fendmeno de
la corrupcion en Uruguay. Informe final del convenio entre la Universidad de la
Republica (r1cp) y la Junta Asesora en Materia Econémico Financiera del Estado.
Montevideo, 1CP, FCS, Udelar.

Caetano, Gerardo (2005): «<Marco histérico y cambio politico en dos décadas de democracia. De
la transicién democritica al gobierno de izquierda (1985-2005)». En Caetano,
Gerardo (dir.): 20 afios en democracia. Uruguay 1985-2005: miradas milltiples.
Montevideo, Taurus.

Calhoun, Craig (1994): Social Theory and the Politics of Identity. Oxford, Blackwell.

Casas, Kevin (2003): «Subsidios electorales y financiamiento de campanas en el Uruguay».
Cuadernos del crLArm, n.° 86-87. 2.% serie, ano 28. 2003/1-2. pp. 117-154.
Montevideo.

Castellano, Ernesto (1996): «Uruguay. Un caso de «bienestar de partidos». Revisia Uruguaya de
Ciencia Politica. n.° 9, Montevideo, pp. 107-126.

Chasquetti, Daniel y Garcé, Adolfo (2003 ): «Unidos por la historia: desempefio electoral y perspec-
tivas de colorados y blancos como bloque politico». En Buquet, Daniel (coord.):
Las daves del cambio: ciclo electoral y nuevo gobierno 2004/2005. Montevideo,
Ediciones de la Banda Oriental.

Couso, Javier (2004): «Consolidacién democritica y Poder Judicial: los riesgos de la judiciali-
zacion de la politica». Revista de Ciencia Politica, vol. XXIV/ n.° 2/2004. pp.
29-438.

Costa Bonino, Luis (1985): Crisis de los partidos tradicionales y movimiento revolucionario en el
Uruguay. Montevideo, Ediciones de la Banda Oriental.

Crozier, Michel y Friedberg, Erhard (199o): £/ actor y el sistema: las restricciones de la accion
colecriva. México, Alianza Editorial Mexicana.

Da Ros, Luciano (2006): «Tribunais como 4rbitros ou como instrumentos da oposigao: judicializa-
¢ao da politica em novas poliarquias a luz do caso brasileiro». Trabajo presentado

en el I Congreso Uruguayo de Ciencia Politica. Montevideo, 30-31 de octubre
2006.

Universidad de la Republica



Damaska, Mirjan (2000): Las caras de la justicia y el poder del Estado. Santiago de Chile,
Editorial juridica de Chile.

De Sierra, Jerénimo y Longhi, Augusto (1987): «Concentracién de poderes en el ejecuti-
vo y democracia». En: De Sierra (comp.): ¢Hacia dénde va el estado uruguayo?
Concentracion de poder y democracia. Montevideo, FCU, pp 13- 65

Demasi, Carlos y Yaffé, Jaime (200 5): Vivos los llevaron... Historia de la lucha de Madres y
Familiares de Uruguayos Detenidos Desaparecidos (1976-2005). Montevideo,
Ediciones Trilce.

Evers, Tilman (1986): Identidad. El lado oculto de los nuevos movimientos sociales. Montevideo,
CLAEH. Materiales para el debate contemporaneo.

Falero, Alfredo (2008): «Las batallas por la subjetividad: luchas sociales y construccién de dere-
chos en Uruguay. Una aproximacién desde la teoria sociolégica». CSIC. Montevideo.
FANELCOR.

y Vera, Angel (2004): «Transformaciones sociales y campo popular en Uruguay:
construccién de alternativas y escenarios posibles». En: Uruguay hoy: paisaje des-
pués del 31 de octubre. Montevideo, Ediciones del caballo perdido.

Ferejohn, John (2002): Judiciaizing Politics, Politicizing law», disponible en <http://www.law.
duke.edu/journals/GSLCPFerejohn>, con acceso noviembre de 2006.

Filgueira, C. y Filgueira, F. (1996): «El largo adiés al pafs Modelo». 1* ed. Montevideo. Arca.

Friedberg, Erhard (1988): Andlisis socioldgico de las organizaciones. Montevideo, CLAEH, ficha
de capacitacién n.® 66.

Gidi, Antonio (2004): «Las acciones colectivas y la tutela de los derechos difusos colectivos e
individuales en Brasil», disponible en <http://www.biblojuridica.dice.org/estlib>.

Grafia, Frangois (1996): La movida estudiantil. Liceos ocupados: un aprendizage de convivencia y

democracia. Montevideo, Fin de Siglo.

Guarnieri, Carlo y Pederzoli, Patricia (1999): Los jueces y la politica: Poder Judicial y democracia.
Madrid, Taurus.

Habermas, Jirgen (1998 [1994|): Facticidad y valides: sobre el derecho y el Estado democrdtico de
derecho en términos de la teoria del discurso. Madrid, Trotta.

(1999 [1981]): Z2oria de la accion comunicativa, I1: critica de la razdn funciona-
lista. Madrid, Taurus.

Laclau, Ernesto y Mouffe, Chantal (1987): Hegemonia y estrategia socialista: hacia una radicali-
zacion de la democracia. Madrid, Siglo XXI.

Laclau, Ernesto (2003): La razén populisia. Buenos Aires, Fundacién de Cultura Econémica.

Lanza, Edison (2004): La libertad de prensa en la jurisprudencia uruguaya. Jurisprudencia sis-
tematizada y anotada, 1985-2003. Montevideo, FCU.

Lanzaro, Jorge (1993): «LLos desafios para un partido moderno en una sociedad en cambio». En:
Bodemer, K. y Laurnaga, M. E.: Estructura y funcionamiento de los partidos poli-
ticos: una reforma posible. Montevideo, Ediciones Trilce-Fesur.

(1998): «La innovacién en la politica uruguaya». En: Mallo, S.; Paternain, R. y Serna,
M.: El fin de siglo y la politica en Argentina y Uruguay. Comparaciones, predic-
ciones y esperanzas. Montevideo, Alejandria.

Lefort, Claude (1993): «Democracia y representacion». En: Za sociedad contra la politica.
Montevideo, Nordan-Altamira.

Lissidini, Alicia (2002): «Uruguay y la centralidad de la politica». En: Cavarozzi, M. y Abal
Medina, J. M.: B/ asedio a la politica y los partidos latinoamericanos en la era
neoliberal. Rosario, Homo Sapiens.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

109



110

Malet, Mariana (2007): «El orden publico desde el derecho penal». En Anwuario del drea socio-
Juridica n.° 3: Seminario sobre Orden Piiblico. Montevideo, FCU-Facultad de
Derecho, Udelar.

Melucei, Alberto (1991): <Movimientos sociales y democratizacién de la vida cotidiana». Revista
Relaciones. n.° 85. Junio 199 1. Montevideo.

Mishler, William y Sheehan, Reginald (1993): «The Supreme Court as a countermajoritarian in-
stitution? The impact of public opinion on Supreme Court decisions». American
Political Science Review, vol. 87, n.° 1, marzo.

Moreira, Constanza (2001): «La reforma del Estado en Uruguay. Cuestionando el gradualismo
y la heterodoxia». En Calame, P. y Talmant, A.: Con e/ Estado en el corazon. El
andamiage de la gobernanza. Montevideo, Ediciones Trilce -Vozes.

(2004): Final de Juego: del bipartidismo tradicional al triunfo de la izquierda en
Uruguay. Montevideo, Ediciones Trilce.

Offe, Klaus (1988): Partidos politicos y nuevos movimientos sociales. Madrid, Editorial Sistema.

DPereira, Marcelo (2005): <Medios de comunicacién. El poder precario». En Caetano, Gerardo (dir.):
20 afios en democracia. Uruguay 1985-2005: miradas miiltiples. Montevideo,
Taurus.

Peruzzotti, Enrique (1999): «Constitucionalismo, populismo y sociedad civil. Lecciones del caso
argentino». Revisia Mexicana de Sociologia, Vol. 61, n.° 4. (Oct. - Dec., 1999),
pp- 149-172.

(1995): «Sociedad, Estado y derecho en Argentina». «Sociedad, Estado y Derecho
en Argentina,» Universidad Torcuato Di Tella, Working Paper #1535, 1995, dispo-
nible en <http://www.consensocivico.com.ar/sistema/doc/data/articulo-tp-oo7.
pdf>, con acceso en 2012.

PNUD (2008): Informe de Desarrollo Humano en Uruguay 2007. Montevideo, PNUD.

Portantiero, Juan Carlos (1989): «La multiple transformacién del Estado latinoamericano».
Caracas, Nueva sociedad, n.° 104, nov-dic, pp. 89-94.

Rama, G. (1971): «El club politico». Montevideo. Arca.

Real de Azda, Carlos (2000): Uruguay: cuna sociedad amortiguadora?. Montevideo, Ediciones
de la Banda Oriental.

Riella, Alberto (1999): Zntroduccion al método de andlisis comparado. Fotocopiado. Material del
curso de metodologia IT. Montevideo, FCS, Udelar.

(2004): «Poder, luchas simbdlicas y democracia: las gremiales ganaderas en Uruguay
(1985-2000)». En: Mazzei (comp.): E/ Uruguay desde la sociologia I1: 2. reu-
nion anual de investigadores del Departamento de Sociologia. Montevideo, DS, FCS,
Udelar.

Rojo, Ratl Enrique (2003): «El Poder Judicial y los derechos humanos en la Argentina».
Presentacion en Seminario: LPerspectivas para a Democracia e os Direitos Humanos
na America Latina. Nicleo de Direitos Humanos e Cidadania del Centro de
Ciéncias Juridicas/ Programa de Pos graduagao em Ciencias Humanas. USINOS.

(1995): «Corrupcidn, consolidacién democritica y ejercicio supletorio del poder
politico por el Poder Judical». Propuestas democrdticas. Asuncién, vol. 11, n.° 3,
pp- 67-92.
(s/1): Justice et citgyenneté: la juridicitonnalisation de conflits sociaux au Brasil et au
Queébec. Disponible en <br.geocities.com/raulenrirojo> con acceso en junio 2006.
Rose-Ackerman, Susan (2001): Za corrupcion y los gobiernos. Causas, consecuencias y reforma.
Madrid, Siglo xxI.

Universidad de la Republica



Saltos, Napoleén (1999): Etica 9 corrupcion. Estudio de casos. Informe final del proyecto Etica y
corrupcion. Ecuador, Proyecto anticorrupcion y responsabilidad. Banco Mundial.

Sarlo, Oscar (2003): «El sistema judicial uruguayo en la restauracién democratica (1984-2004)».
En Caetano, Gerardo (dir.): 20 aiios en democracia. Uruguay 1985-2005: mira-
das miiltiples. Montevideo, Taurus.

(2007): «Justicia y politica: ;Qué estd pasando con el Poder Judicial>». Observarorio
politico: informe de coyuntura n.°/2007. Montevideo, 1CP, FCS, Udelar.

Sartori, Giovanni (1984): «;Qué es «politica»>. En: La politica, légica y méiodo de las ciencias
sociales. México, Fundacion de Cultura Econémica.

Serna, Miguel (1998): «LLos usos del analisis comparado. De la etiqueta metodolégica a las com-
paraciones sustantivas». En: Mallo, S;; Paternain, R. y Serna, M.: £/ fin de siglo y
la politica en Argentina y Uruguay. Comparaciones, predicciones y esperanzas.
Montevideo, Alejandria.

Smulovitz, Catalina (2001): «Judicializacién y accountability social en Argentina». Trabajo presen-
tado en el XXII Znternational Conférence de la Latin American Studios Association.
Washington DC, setiembre.

Speck, Bruno (2002): «Como financiar a competi¢ao politica? Concepgoes contemporaneas, ilus-
tragoes do caso da Alemanha e perspectivas para a situagao no Uruguay». En
Caetano, Gerardo; Chasquetti, Daniel y Ferreiro, Delia ez a/. (2002): Dinero y
politica. El financiamiento de los partidos politicos en la democracia. Montevideo,
Ediciones de la Banda Oriental.

Stolovich, Luis y Rodriguez, Juan Manuel (1987): «Gobierno y empresarios: sus vinculos perso-
nales». En: De Sierra (comp.): Hacia donde va el estado uruguayo?> Concentracion
de poder y democracia. Montevideo, FCU, pp 163- 201.

Suprema Corte de Justicia (2006): Anuario estadistico 2006. Montevideo, disponible en
http://<www.poderjudicial.gub.uy> con acceso en octubre de 2007.

Svampa, Maristella y Pandolfi, Claudio (2004): «Las vias de la criminalizacién de la protesta en
Argentina». Observatorio Social de América Latina (0SAL). Buenos Aires. Ano
V, n.° 14, mayo-agosto.

Teubner, Gunther (2000): «Elementos materiales y reflexivos en el derecho moderno». En:
Bourdieu, Pierre y Teubner, Gunther: Za fiterza del derecho. Santa Fe de Bogots,
Siglo del hombre editores-Facultad de derecho de la Universidad de los Andes,
Ediciones Uniandes-Instituto Pensar.

Touraine, Alain: Actores sociales y sistemas politicos en América Latina. Santiago de Chile:
PREALC. 1987.

Trujillo, Henry (2007): Judicializacion de la politica en Uruguay. 199o-2003. Informe final
del proyecto de Investigacién Montevideo, CSIC, Udelar-Facultad de Derecho,
Udelar.
(2012). «Conflictos politicos y Poder Judicial 1986-2009: la judicializacién de
la politica y la independencia judicial en Uruguay». Espacio abierto. Revista del
Centro de investigacién y estudios judiciales (c1EJ) de la Asociacién de funciona-
rios judiciales del Uruguay. n.° 16, mayo de 2012. Montevideo. pp. 30- 4o0.

Valles, Josep (2002): Ciencia Politica: una introduccidn. Barcelona, Ariel.

Vallespin, Fernando (2003): £/ futuro de la politica. Madrid, Taurus.

Werneck Viana, Luiz; Rezende, Maria Alice; Palacios, Manuel, Baumann, Marcelo (1999): A
Judicializacao da politica e das relacoes sociais no Brasil. Rio de Janeiro, Revan.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica



112

Zurbriggen, Cristina (2007): Estado, empresarios ) redes rentistas durante el proceso sustitutivo de
importaciones en Uruguay. Las condicionantes historicas de las reformas actuales.
Montevideo, Ediciones de la Banda Oriental.

Universidad de la Republica



Anexo A. Metodoldgico

Definicion operacional del concepto de lo politico

La primera tarea a realizar es poder objetivar el fenémeno de judicializacion de la
politica. A su vez, conviene poder aproximarse a una cuantificacién del fenémeno. Esto
lleva a discutir una definicién mds operativa de «politica». La dificultad aqui radica en
que puede sostenerse que entre lo juridico y lo politico no hay discontinuidades de he-
cho, sino de definiciones sociales, y que estas dependen de la relacion de fuerzas en un
campo social dado. Vale decir, la consagracién de un conflicto como «politico» depende,
en su mayor medida, del éxito que tengan los actores en imponer —o negar— tal de-
finicién.” Entonces, ;qué deberia ser considerado politico, en el contexto del presente
trabajo? Como senala Klaus Offe:

Mientras que es probablemente correcto insistir, siguiendo a Max Weber, en que
no puede darse una definicidn sustantiva y esencialista del campo de la politica,
y en que todo intento de definir en general lo que designamos como «lo politico»
conduce necesariamente a un concepto instrumental formal (tal como regulacién
colectiva coercitiva, o soberanfa territorial, o asignacién autoritaria de valores), es
posible, sin embargo, especificar qué cuestiones sustanciales estan politizadas en
cualquier coyuntura dada y en cualquier sociedad histérica dada (Offe, 1988: 169).

Siguiendo este razonamiento, la pregunta seria qué cuestiones de hecho estuvieron
politizadas y fueron llevadas a tribunales en las dos décadas siguientes a 198 5. Entonces,
el problema es poder reconocer en qué situaciones los temas llevados a tribunales se
«politizan».

El criterio que se ha usado en este trabajo es que se tomard como objeto de estudio
el conjunto de acciones judiciales emprendidas en torno a (1) situaciones de conflicto
entre actores pertenecientes al sistema politico (en general se trata de denuncias por he-
chos de corrupcién o demandas por difamacién entre actores pertenecientes al sistema
politico); (2) situaciones en que se pretenden proteger intereses difusos o aquellos que
son objeto de controversia entre actores colectivos (en este ultimo caso, los casos por
violaciones de derechos humanos durante la dictadura); (3) situaciones en que se preten-
de controlar la expresion publica o la protesta publica. En todos los casos, la participa-
cién de un actor politico es definitorio.

Estos criterios, de todos modos, no permiten una delimitacién mecanica de lo «po-
litico», y en muchos casos hubo que adoptar criterios ad hoc para decidir si un caso se
incluia o no dentro del universo de anlisis. Por ejemplo, el recurso de amparo de padres
de estudiantes de un liceo de Canelones, por el mal estado del edificio, en 2003, ¢es un
caso de conflicto politico llevado a la justicia, o no? La decision fue incluirlo, debido
a que el recurso se presenté en el contexto de una movilizacion colectiva de padres y
estudiantes.

1 Precisamente, el fracaso de un actor en definir su problema como «politico» se traduce muchas
veces en su criminalizacién: el problema es reducido a problema juridico, y como tal deja de
ser problema colectivo. Como ser verd mas adelante, en ocasiones es justamente esto lo que se
busca al intentar judicializar los conflictos, y en esto consiste su éxito.
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En otros casos ocurrié que el mismo expediente judicial se reabria luego de un
tiempo. Por ejemplo, el proceso que termina con el procesamiento de Juan Carlos
Blanco por el caso Elena Quinteros. ;:Se podia considerar como un solo caso pese a
haber pasado anos entre la presentacion y la reapertura? Se opt6 por considerar que se
trataba de dos casos diferentes cuando transcurrieran mds de dos anos sin actividad.

Finalmente, la presencia de actores politicos involucrados no siempre era obvia.
Los militares acusados de violaciones de derechos humanos durante la dictadura fue-
ron considerados actores politicos, porque actuaron como tales. El crimen de Eugenio
Berrios era obviamente un asunto politico, pese a que los militares que participaron lo
hicieron ya en democracia. En el caso de los procesos judiciales por defensa de intereses
difusos, mds que un actor politico son las instituciones del Estado las involucradas. Se
las consideré como actores politicos. No fue asi cuando eran objeto de una reclamacién
por temas particulares, por ejemplo salariales. Asi, numerosas acciones judiciales por
reclamos de salarios, pago de pasividades, etc., no fueron incluidas en el estudio.

Metodologia

Unidades de analisis

Una vez definidos estos criterios, la segunda decision es acerca de como identificar
y cuantificar los casos. Los criterios administrativos del Poder Judicial definirian como
‘caso’ el proceso judicial, por lo que tendriamos un caso por proceso. Sin embargo, este
no es un buen criterio para el andlisis sociolégico, puesto que no siempre las acciones
judiciales terminan en un proceso (por ejemplo, puede haber indagatorias que no crista-
licen en un expediente), y puede haber actores que emprendan multiples procesos por
un mismo tema.

El criterio adoptado aqui serd entender que el conjunto de acciones judiciales,
cualesquiera sean estas (indagatorias, recepcion de antecedentes de investigaciones par-
lamentarias sobre un hecho de apariencia delictiva, procesos propiamente dichos, etc.)
emprendidas alrededor de un mismo tema, constituyen una unidad para los fines de su
cuantificacion y posterior analisis.

Método de observacion

El principal problema para recabar la informacién es que el Poder Judicial no cuen-
ta con un sistema de seguimiento informatizado de los expedientes que alcance a todo
el pais. Lo que existe puede reunir la informacion acerca de los casos en Montevideo,
pero de todas formas no permite identificar los casos con las caracteristicas arriba de-
finidas. La tinica manera serfa la bisqueda expediente por expediente, cosa claramente
imposible de realizar.

La alternativa usada aqui es la identificacion de los casos a través de la informa-
cién aparecida en la prensa entre los anos 1985 y 2006. Para ello, se procedi6 de la
siguiente manera. En primer lugar se seleccionaron dos semanarios de alcance nacional,

2 Esta metodologia implica apartarse de lo que ha sido mas habitual a la hora de analizar proce-
sos de judicializacién: el andlisis de las acciones de control de constitucionalidad (por ejemplo,
Viana e al., 1999). En Uruguay, el control de constitucionalidad no ha sido habitualmente un
medio de lucha politica, aunque existen excepciones —la mds notoria y reciente es el recurso
por la aplicacién del IRPF a los pasivos.
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y de orientaciones ideoldgicas opuestas, que cubrieran todo el periodo de estudio. Los
semanarios Brecha y Biisqueda son los que cumplen estos requisitos. En segundo lugar,
se revisaron todas las ediciones de estos semanarios, registrando todos los casos que
cumplieron las condiciones senaladas arriba. Por este medio se recopilaron los casos
hasta el ano 2004 inclusive. Los anos 2004, 2005 y 2000 fueron relevados mediante la
consulta con los archivos digitales de los diarios £/ Pais, El Observador y La Repiiblica.

Debe quedar en claro que este es el unico método disponible para identificar este
tipo de casos. Por supuesto, se pueden senalar problemas de confiabilidad, toda vez
que la informacion a la que se accede es aquella que los periodistas entienden que es
pertinente para su publicacion. Sobre esto puede responderse que, aun cuando la infor-
macién puede estar sesgada por los intereses de los medios, los casos de judicializacién
de conflictos politicos les son generalmente atractivos. Por lo tanto, cabe confiar en que
una parte sustantiva de los casos, sino todos, tenga al menos una aparicion en la prensa.

Sin embargo, deben admitirse posibles insuficiencias de la informacién cuando se
trata de casos de escasa entidad y que ocurren en departamentos del interior. Se ha in-
tentado controlar estos sesgos buscando informacién complementaria en otras fuentes.?
Por otra parte, puede argumentarse que la tendencia a no publicar casos de escasa im-
portancia deberia haberse mantenido constante durante el periodo, por lo que la falta de
algunos casos no altera la evolucién global del nimero de casos.

Cada caso fue ubicado temporalmente con referencia al ano de inicio de la primera
accion judicial vinculada al asunto principal. Al tomar esta decision, puede suceder que
la fecha de inicio del caso no coincida con los anos en que el tema estuvo en debate pu-
blico. En los casos mds complejos, las acciones judiciales vienen precedidas de denuncias
en medios de prensa o debates parlamentarios. Sin embargo, es mas dificil determinar
con precision la fecha de inicio del debate publico que la fecha de inicio de la accién
judicial.

Una vez tomadas estas definiciones, el universo de andlisis quedé constituido por los
casos que, incluidos en la definicion operativa senalada, se iniciaron judicialmente entre

el 15 de febrero de 19835 y el 31 de diciembre de 2000.

Tipologia de clasificacion de casos

Se construy6 una tipologia de casos tomando en cuenta (1) si el actor que promovia
la accién en primer lugar pertenecia al sistema politico o a la sociedad civil, y (2)sielac-
tor que era objero de la accién judicial (demandado, o sehalado responsable cuando la ac-
cién se dirigfa contra una institucién) pertenecia al sistema politico o a la sociedad civil.

De la combinacién de estos dos elementos surge la siguiente tipologia:

. Tipo r: Actor del sistema politico contra actor del sistema politico (conflictos

internos al sistema politico).

*  Tipo 1t actor sistema politico versus actor de la sociedad civil.

*  Tipo ur actor de la sociedad civil versus actor politico.

*  Tipo 1v: Otros casos, y casos con fronteras no claras.

3 Los archivos periodisticos 07 /ine recopilan informacién desde el ano 2000, aproximadamen-
te. Se consulté especialmente el del diario £/ Pais y La Repiiblica para corroborar que los
casos identificados en esos archivos coincidian con los encontrados en los semanarios. Ademas,
se consultaron los informes de la APU para los casos de demandas contra medios de prensa, asi
como diversos textos sobre el tema.
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Indicadores

Para el analisis, los casos fueron clasificados segin los siguientes indicadores:

*  TemATICA. Se distinguen cuatro temadticas basicas: corrupcion o irregularida-
des; proteccién de derechos (por ejemplo, derechos humanos); control de la
protesta o la expresion publica (por ejemplo, demandas por difamacién); otros.

* ComrLEJIDAD. Se ha definido complejidad de acuerdo a los siguientes crite-
rios: inclusion de tres o mas procesos, y al menos uno de esos procesos es una
contrademanda (quién ha sido acusado responde con una demanda —general-
mente por difamacién— contra el acusador). Los casos que reunen ambas ca-
racteristicas son clasificados como de alta complejidad. Los que solo presentan
una son de mediana complejidad.

*  ImporTANCIA. Se ha definido la importancia del caso segun el nivel de in-
fluencia del principal acusado, implicado, o responsable de la situacién que se
denuncia o reclama. El nivel de influencia es considerado:

*  Alto (Presidente, lider partido o fraccién de alcance nacional, senador,
ministro).

*  Medio (diputado, director ente o similar, intendente).

*  Bajo (dirigente partidario local, ediles, otros).

Estrategia de analisis

La exposicién de la informacién recogida, en congruencia con los objetivos traza-
dos, persigue dos finalidades: mostrar que las hipdtesis propuestas son plausibles (1), y
comprobar que la hipétesis que predice resultados favorables a los actores politicos —en
casos de enfrentamientos con actores no politicos— no se cumple (2).

(1) En primer lugar, se trata de lograr una descripcién sistematica de los elementos
que pueden explicar el incremento de los casos de conflictos politicos judicializados. No
se trata de obtener una «explicacion», en el sentido de establecer relaciones causales, sino
de mostrar la plausibilidad de las hipdtesis.# Esto significa mostrar que la mayoria de los
casos se pueden comprender a partir de las hip6tesis, aunque no se puede descartar la
validez de otras. Evidentemente, desde una epistemologia naturalista, no se admitiria que
los resultados tuvieran validez como «explicacién». Aunque la estrategia conceptual a
adoptar se aproxima a lo que Hempel denominaba «explicacién genética», no se pretende
encontrar algo como una ley general a la que subsumir el fenémeno en cuestion.

Por otra parte, el término ‘plausibilidad’ ha sido usado por algunos autores para
designar el grado de validez de hipdtesis que aparecen ex post (Briones,2002:55). En
efecto, aunque a los fines de la organizacion del texto las hipdtesis son presentadas antes
que los datos, en los hechos emergieron del analisis de los casos a medida que estos iban
siendo identificados.

La estrategia es usar una adaptacién del método comparativo. Como se sabe, el
método comparativo es usado en ciencia politica, pero generalmente focalizado al uso de
indicadores «duros» (Serna, 19()8). Es mas compleja su aplicacion cuando la informacién

4 DPara ir mas alld de la descripcién, habria que agregar datos empiricos que permitieran la
comparacién, o con el periodo previo a la dictadura, o con conflictos politicos no llevados a
la justicia. La primera opcion no era factible por limitaciones de los recursos disponibles; la
segunda opcién requeria el desarrollo previo de las hipdtesis que se trazan, justamente, en este
trabajo.
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no es cuantificable, pero puede usarse en términos de combinaciones de ausencia o
presencia de factores explicativos. En este caso, el enfoque se aproxima méds a la compa-
racion histdrica: se trata de comprender la génesis de cada caso singular (Panebianco, cit.
en Riella, 1999). Por tanto, mds que comparar indicadores, se trata de comparar confi-
guraciones regulares en los procesos que llevan a la convocatoria de la accién judicial en
los dos tipos de casos.

En términos mds precisos, se adopta una estrategia de comparacién de dos tipos
de casoss de conflictos politicos judicializados entre 1985 y 20006: conflictos internos al
sistema politico, y conflictos entre actores politicos y actores de la sociedad civil. La es-
trategia de andlisis pretende mostrar la veracidad de un modelo que describa y explique
la judicializacion politica como manifestacion de un fenémeno mds general: los cambios
en las relaciones entre sistema de partidos, Estado, sociedad civil y empresas.

Para hacer mds sencilla la aplicacion del método, se seleccionaran las tematicas
mds tipicas en cada tipo de caso: corrupcion o irregularidades en el ejercicio de la
funcién publica, para el tipo de caso de conflictos internos al sistema de partidos. Para
el tipo de caso de conflictos entre actores politicos y no politicos: control de protesta,
de expresion publica, derechos humanos violados durante la dictadura y defensa de
intereses difusos (en particular: el caso de plombemia detectado en 2001 ). Ademas, los
casos de irregularidades que son promovidos por actores no politicos (gremios, empre-
sarios, particulares) seran incluidos en el primer tipo de caso. Lo mismo a la inversa: los
casos de derechos humanos promovidos por actores politicos son incluidos dentro del
segundo tipo de caso.

Por otra parte, se incluyen también las acciones judiciales promovidas desde o con-
tra instituciones de gobierno, por cuanto en los hechos estdn representadas por actores
politicos individuales.

Asi, los casos a ser comparados son:

Tabla 1. Descripcion de los casos.

ciones son promovid

El actor objeto

. Actor del sistema politico Actores de la sociedad civil
de las actuaciones es:

Contflicto entre actores politicos y no

politicos:
Conlflictos internos al sistema * Investigacion de violaciones de
Actor del sistema politico: corrupcién o irregularida- derechos humanos durante la
politico des cometidas en el ejercicio de la dictadura.
funcién publica. + Defensa de intereses difusos (pro-

teccion de derechos de afectados
por contaminacién)

Conlflicto entre actores politicos y no
Actores de la sociedad | politicos:

civil * control de protesta

* control de expresién publica

5 En realidad, se trata de estudio de casos, y no seria necesario decir ‘tipos de casos’. En este
parrafo y los siguientes se usa la expresion ‘tipo de caso’ para evitar confusiones con el ‘caso’
singular.
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(2) Para la segunda finalidad, se trata de comprobar si se cumple la hipétesis que
predice resultados mds favorables para los actores politicos frente a los no politicos. El
razonamiento es que si esta hipotesis puede descartarse, entonces es razonable aceptar
que no se cumple el supuesto del que se deduce: que persiste la centralidad de los par-
tidos politicos.

Para ello se compararan los resultados en dos tipos de casos seleccionados: cuando
actores politicos convocan a la justicia para controlar protestas publicas o la expresién
de criticas publicas; o cuando actores no politicos recurren a la justicia para protegerse
de agravios o reparar dafos causados por actores politicos.

Como corolario de esta hipétesis, estd la de que en los conflictos internos al sistema
politico los resultados quedaran librados a los niveles de poder de los actores involu-
crados. Obsérvese que la hip6tesis anterior es en realidad una reformulacién de esta (el
resultado favorable siempre a los actores politicos es atribuible a que, en condiciones de
vigencia plena de la centralidad de los partidos, estos tienen siempre mayor poder que
cualquier actor no politico).

La hipétesis supone que cuando los balances son equilibrados, los resultados favo-
rables tenderdn a dividirse entre promotores y demandados. En situaciones de asimetria
a favor de los promotores, deberian observarse procesamientos o acogimientos de las
demandas como resultado mds frecuente. Si es a la inversa, los resultados mas frecuentes
deberian ser los archivos, sobreseimientos y desestimaciones.

Figura 1. Representacion grafica de los resultados esperados
segun niveles de poder de los promotores y demandados.

Poder de A
demandados
Archivos Resultados dispares
/sobreseimientos /casos de alta repercusion
+
Resultados dispares Procesos
/casos de poca
importancia
» Poderde

— + promotores
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En forma mds clara, los casos y resultados esperados segun las hipdtesis se repre-

sentan en el siguiente cuadro:

Tabla 2. Casos y resultados esperados

Caso: conflictos
promovidos por actores
politicos contra actores
no politicos

Caso: conflictos
promovidos por actores
no politicos contra
actores politicos

Caso: conflictos entre
actores politicos

Descripcion

Control de protesta

Control de la
expresion publica

Derechos humanos

Proteccion de intereses
difusos

Corrupcioén o
irregularidades

en el ejercicio de la
funcién publica

Resultado
esperable segin
las hipdtesis

Aplicacién de sanciones
y procesos, acogimiento
de las demandas

Rechazo de las
demandas

Resultados
dependientes de

los balances de poder
entre promotores e
involucrados
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Anexo B. Listado de casos®

Numero Tematica
Caso .
predominante
. Derechos humanos: acusacion contra . Corrupcidn o
Bordaberry y otros/golpe de Estado irregularidades
. Corrupcién o
2 Compra de carteras bancarias en 1982 1 . pet
irregularidades
Delitos econémicos en Armada: acusacion | Corrupcién o
3 contra vicealmirante Marquez irregularidades
. . ) Corrupcion o
4 Codicen contra Vicente Foch I . pber
irregularidades
Responsabilidades de funcionarios de la L Corrupcién o
5 dictadura por endeudamiento interno irregularidades
. Corrupcion o
6 BHU contra Luongo (exdirector) 1 . p .
irregularidades
Derechos humanos: homicidio de Michelini
7 . . I Derechos humanos
y Gutiérrez Ruiz (I)
Derechos humanos: secuestro de Rodriguez
8 g 111 Derechos humanos
Larreta
Derechos humanos: desapariciones en
9 . . p I Derechos humanos
108 Argentma/Gattl y otros
905
10 Derechos humanos: 17 desapariciones 111 Derechos humanos
IT Derechos humanos: caso Orletti 111 Derechos humanos
Derechos humanos: denuncias contra la
12 . ., . . 111 Derechos humanos
direccion de inteligencia
13 Codicen contra Ademu por medida gremial |11 Control de protesta
14 Difamacién: Divogre contra Dicancro I Comunicacion
Indagatoria contra empresario por agravio a L,
15 cag P porag s Comunicacién
ministro
Difamacién: Ferndndez Faingold contra L,
16 11 Comunicacion
Corso
17 Injurias: Serpaj contra Pablo Millor 111 Comunicacion
Alonso Fernandez y Zelmar Lissardy contra .,
18 111 Comunicacién
El Debate
19 Difamacién: médico militar contra Za Hora |1V Comunicacién
20 Indagatoria por espionaje telefénico v Comunicacién
) Denuncia penal por infidencia en caso v Corrupcién o
36 Michelini-Gutiérrez Ruiz irregularidades
19 - T
Denuncia penal contra tres médicos
22 . P 111 Derechos humanos
militares

6 I Actor sistema politico contra actor sistema politico; II: Actor sistema politico contra actor
no politico; III: Actor no politico contra actor sistema politico; IV: Otros casos/indeterminado.
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Numero
de caso

Derechos humanos: actividades escuadrén de

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

23 Derechos humanos
) la muerte 1972
24 Reparacion arresto ilegitimo il Derechos humanos
Demandas por reparaciones civiles victimas
25 pas p para st Derechos humanos
represion durante la dictadura
Anarquistas procesados por material
26 | d P p v Control de protesta
1987 explosivo
Difamacion contra periodista de Za L
27 I Comunicacion
Juventud
Denuncia de grupo extrema derecha contra L
28 o . Comunicacion
MLN-T por vilipendio
29 Desacato: acusacion a periodista de Salto 11 Comunicacién
30 Clausura de La Escoba i Comunicacién
: Corrupcién o
31 Operativo Conserva en 1982 I . pber
irregularidades
32 Indagatoria a estudiantes IPA por ocupacién |11 Control de protesta
Derecho a réplica: prosecretario presidencia L
33 . Comunicacién
) contra La Democracia
Difamacién: Elizalde contra Carlos Julio .
34 1 Comunicacién
Pereyra
1988 Denuncia contra Fernandez Huidobro por L
35 . I Comunicacién
declaraciones sobre Trabal
36 Derecho a réplica contra La Repiiblica I Comunicacion
37 Derecho a réplica contra La Democracia jatt Comunicacién
38 Derecho a réplica: Serpaj contra £/ Pais jatt Comunicacion
39 Difamacién: Serpaj contra Disculpe v Comunicacién
40 Injurias contra Disculpe v Comunicacion
Caso Riquelo: solicitud comprobacién de
41 . ! -ommp! v Derechos Humanos
identidad y eventual restitucion
42 Indagatoria a liceales por ocupacion I Control de protesta
Difamacién: Menéndez contra Lamas por I Comuni-cacién
1989 43 |pLuNa
Injurias: Jueza penal contra dirigente del . .,
. . 111 Comuni-cacion
44 Partido Nacional
Indagatoria a militante 26 de Marzo por L Otros o
45 material subversivo indeterminados
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Numero

de c

C

Caso Quinteros: acusacién contra Juan

Tipo de

C )

Tematic

46 Carlos Blanco (1) I Derechos Humanos
Caso contra dirigente bancario por declara-
47 . neent p . I Control de protesta
ciones sobre violacion de secreto bancario
48 Acusaciones contra A/ rgjo vivo I Comunicacion
Difamacion: Director de Primaria contra Za L,
49 Hora 1I Comunicacion
Ramon Diaz contra La Repuiblica. Derecho L
50 P . 11 Comunicacién
1990 a réplica y otras reparaciones
5T ANP contra SUANP por volante difamatorio | 1L Comunicacion
52 Director de IMM contra concesionario I Comunicacién
Difamacién: Funcionario municipal contra .,
53 . 11T Comunicacién
director de IMM
Alianza Libertadora Nacionalista contra L,
54 e v Comunicacién
Organizacién Sionista
Expulsién ex presos MLN-T (argentinos) 111 Derechos adquiridos
55 P p g q
6 Empadronamientos irregulares en ’ Corrupcién o
5 Intendencia de Flores irregularidades
57 IMM contra edil del Partido Colorado I Comunicacién
Amparo: organizaciones de comerciantes .
58 P g . I Derechos difusos
1.991 contra IMM por ambulantismo
Extradicion de ciudadano argentino acusado v Otros o
59 de 'carapintada’ indeterminados
6o Pedido de desafuero de diputado Silva v Otros o
Tavares indeterminados
61 Trafico influencias en IMM /Zabalza contra | Corrupcién o
Valenti irregularidades
62 Ediles Partido Nacional contra Liberoff por . Corrupcidén o
irregularidades irregularidades
6 Ediles de Maldonado procesados por L Corrupcién o
1.992 3 cohecho irregularidades
Intervencion judicial en ocupaciones de
6 . ] p 11 Control de protesta
4 liceos p
6 Difamacion: Atilio Garrido contra Brecha 11 Comunicacion
5
L . Otros o
66 Extradicién de ciudadanos vascos (etarras) v . .
indeterminados
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Numero
de caso

Denuncias contra IMM por subsidios a

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

6 I . .
7 Cooptrol irregularidades
68 Falsificacion ideoldgica: contra subsecretario | Corrupcién o
de Economia Licandro irregularidades
6 Edil de Canelones contra Intendente . Corrupcidén o
9 Andudjar por dafos irregularidades
o Denuncia por trifico de influencias en L Corrupcién o
4 Ministerio de Relaciones Exteriores irregularidades
71 Desacato: Fernandez Huidobro y Zabalza I Comunicacién
72 IMM contra La Majsiana: derecho a réplica |11 Comunicacién
1.993 Difamacién: Consejo de Educacion Primaria .,
73 1I Comunicacién
contra Brecha
Desacato: contra Paulés por ordenanza del
74 Ministerio Defensa Nacional, por pago de |11 Comunicacion
pasividades
Edil Partido Colorado contra director de
. f Otros o
75 IMM Ariel Alvarez: altercado a golpes en I . .
indeterminados
Junta Departamental
6 Edil Partido Colorado contra director de I Otros o
4 IMM Ariel Alvarez, por error en expediente indeterminados
Otros o
Caso Berrios (1 v . .
7 (1) indeterminados
. Corrupcién o
78 Trregularidades en BSE I . pel
irregularidades
Edil Partido Colorado contra director IMM Corruneidn o
79 A. Alvarez por convenios de pago del Club |1 irre ullzridades
1994 Naval g
8o Desacato: Presidencia contra empresario 11 Comunicacién
81 Acusacion de agresion de militantes socialis- L Otros o
tas a diputado Trobo indeterminados
Irregularidades Comisién Técnico Mixta de Corrupcién o
82 . 1 . .
Salto Grande (caso Morelli) irregularidades
, Corrupcion o
83 Venta del Banco Pan de Azicar I . pber
irregularidades
8 Pase a justicia penal de edil del EP J. C. ! Corrupcién o
4 Bayeto irregularidades
1995 85 Irregule}rldades en Inten(%.enma de Canelones. | ~Corrupgon o
Acusaciones contra Andujar irregularidades
36 Denuncia contra intendente de Artigas Luis . Corrupcién o
Juan irregularidades
87 Bloqueo Ciudad Vieja por parte de UNOT |11 Control de protesta
383 Extradicién de ciudadano argentino v Otros o
‘carapintada’ indeterminados
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19906

Numero
de caso

89

Caso Focoex

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

irregularidades
. . . ., Corrupcion o
90 Irregularidades en inversiones de forestacion |1 . be
irregularidades
. Corrupcion o
91 Irregularidades en AFE 1 . pel
irregularidades
. Corrupcién o
92 Trregularidades en INDO I . ber
irregularidades
) Manejo irregular contabilidad Intendencia | Corrupcién o
93 de Rocha/ intendente Marzano irregularidades
Denuncia contra exembajador en EEUU por L Corrupcidén o
94 irregularidades irregularidades
Irregularidades varias cometidas desde presi- iy
. , . Corrupcién o
95 dencia en el periodo 1990-1994: denuncias |1 . .
irregularidades
de De Fuentes
P Corrupcion o
96 Caso Svetogorsky/ Pablo Garcia Pintos et . pber
irregularidades
ANEP: denuncias contra estudiantes por
97 . I Control de protesta
ocupaciones
Demandas contra Za Repuiblica por atenta- L,
98 . I Comunicacién
do honor presidente Paraguay
Amparo interpuesto por Nin Novoa frente
99 a Intendencia de Cerro Largo por retencién |1 Derechos adquiridos
de subsidio
, Otros o
100 Caso Berrios (11) v . .
indeterminados
Lo Extradicién miembros del movimiento MRTA v Otros o
Perd indeterminados
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Numero
de caso

Concusién: ex candidato a intendente de

Temadtica

predomi

Corrupcién o

102 R 1 . .
Cerro Largo del Encuentro Progresista irregularidades
o Demandas varias contra intendente de Cerro | Corrupcién o
3 Targo irregularidades
o Demanda penal contra diputado de Colonia . Corrupcidén o
4 del Partido Nacional irregularidades
o Denuncia irregularidades en Comision L Corrupcién o
S Asesora del Mercado Modelo irregularidades
Demanda penal contra intendente de .,
, Corrupcién o
106 Canelones T. Hackenbruch por desvio de I . .
fondos irregularidades
.. . Corrupcion o
107 Demanda contra dirigente sindical de ATSS | II . bel
irregularidades
1997 =
. . Corrupcion o
108 Caso Cangrejo Rojo 111 X p .
irregularidades
Denuncia de Rafael Michelini por enterra-
109 . . p v Derechos humanos
mientos de desaparecidos
Exhorto juez espanol B. Garzon para interro-
110 o) P p v Derechos humanos
gar militares uruguayos
Demanda por dano moral. Expresidente de L,
IT1 I Comunicacion
OSE contra Brecha
Acciones civiles de periodistas contra sena- L,
112 . 111 Comunicacién
dor Korzeniak
Dano moral: proteccién del medio ambien-
113 te. Vecinos de Pinar contra Intendencia de | III Derechos difusos
Canelones
Denuncias penales de sucesor de Villanueva .,
. .. ., Corrupcién o
114 Saravia contra su administracién/ I irreoularidades
Intendencia de Cerro Largo g
. . . Corrupcion o
115 Posibles irregularidades en CNEF 1 . p .
irregularidades
Reparaciones por hechos de la dictadura.
116 P P o 111 Derechos humanos
Condena al Estado/ caso Balinas y otros
1998 117 Difamacion: ediles herrreristas de Rivera I Comunicacion
Difamacion: dirigente sindical Cortizas
118 contra diputado Gandini. Irregularidades en |1 Comunicacion
taximetros
Amparo contra el Ministerio del Interior,
119 vinculado a sucesién de Villanueva Saravia |1 Derechos adquiridos
en IMCL
120 Reyerta entre militantes del PN y de izquier- v Otros o
da. Agresion policial a periodistas. indeterminados
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1999

Numero
de c

C

Tipo de

C )

Tematic

predomir

Corrupcién o

121 Irregularidades en licitacién de ANP 1 . .
irregularidades
. Procesamientos en Colonia por irregularida- | Corrupcién o
des en Intendencia irregularidades
s Denuncia penal contra intendente de Treinta I Corrupcidén o
3 y Tres por retencion de aportes al BPS irregularidades
- Cobro comisione/s ilegales. Acusaciones 1 Corrupc?én 0
contra D. Cambon irregularidades
i Denuncias contra director IMM por transfe- . Corrupcién o
5 rencias de materiales de IMM a privados irregularidades
126 Denuncia penal contra directores de CND/ . Corrupcidén o
Barbato y otros. irregularidades
127 DisFribucién discriminatoria de publicidad m .Corrupc4i6n o
oficial. irregularidades
Distintas denuncias a caso Quinteros.
128 Acusaciones contra Juan Carlos Blanco y 111 Derechos humanos
otros vinculados (11)
Rogativa de juez argentino para investigar
actividades de militares uruguayos durante
29 la dictadura. Plan Céndor/pedido de arresto v Derechos humanos
preventivo.
130 Difamacién: Liberoft contra Gandini I Comunicacion
Revelacion comunicacion telefonica. L,
131 ., .o I Comunicacién
Acusacion contra periodista Cerro Largo
132 Amp.aro: coTltr.a Corte Electoral por convo- 11 Derechos difusos
catoria plebiscito AFAP/CA
. Denuncia por amenaza: de diputado Lara L Otros o
33 contra T. Hackenbruch indeterminados
L Extradicién ciudadano egipcio acusado de v Otros o
34 terrorismo indeterminados
. Procesamiento de integrantes de grupo v Otros o
35 neonazi. indeterminados
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ANoO

2000

Numero
de caso

Denuncia penal contra ex intendente

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

136 de Maldonado, por exoneraciones de I . .
; irregularidades
impuestos/Tortorella.
. N . Corrupcién o
137 Trregularidades en el Ministerio de Turismo |1 . ber
irregularidades
128 Retenciones ilegales de aportes al BPS. ’ Corrupcién o
3 Intendencia de Rocha/Intendente Punales irregularidades
. Denuncia penal contra ex director de L Corrupcién o
39 Loterias y Quinielas irregularidades
140 Denuncia contra secretario de CNEF y de I Corrupcién o
4 CNBF irregularidades
it Denuncia contra Intendencia de Artigas/ L Corrupcién o
4 contrataciones irregulares irregularidades
. Corrupcion o
142 Irregularidades en la DGI jass . ber
irregularidades
Derecho a réplica: ex secretario privado del .,
143 . . I Comunicacion
presidente/ Laguardia
Amparo: contra Intendencia Municipal de
144 Tacuaremb6 por destitucion de ediles de I Derechos adquiridos
Junta local
Amparo: contra MVOTMA/ por edificaciones .
145 p . AP v Derechos difusos
en Cabo Polonio
146 Procesa}mlento de integrante de grupo v Qtros o
neonazi indeterminados
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Numero
de caso

147

Robo de armas en la Marina

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

irregularidades
. . Corrupcion o
148 Concesiones irregulares en BHU/ Noachas. |1 . ber
irregularidades
Irregularidades en Intendencia de C .,
149 Canelones/ contribuciones inmobiliarias/ I orruperon o
irregularidades
estafa
<o Irregularidades en tratamiento residuos ! Corrupcidén o
5 hospitalarios/ MVOTMA irregularidades
Irregularidades en Intendencia de .,
. . . Corrupcién o
151 Canelones/ falsificacion realizada por presi- |1 . .
irregularidades
dente Junta Departamental.
e Irregularidades en Intendencia de . Corrupcidén o
5 Canelones, por despidos y descuentos irregularidades
153 Asesinatos en la seccional 20 del PC (1972). |III Derechos humanos
uicio por ejecuciones en toma de PPando
154 J pore] v Derechos humanos
(1969)
Desapariciones: varios casos durante la
155 . v Derechos humanos
dictadura
Denuncia penal de Codicen por ocupacion
156 . p p p 11 Control de protesta
de liceos
. Difamacion: T. Hackenbruch contra vecino - Comunicacién
57 de Costa de Oro. Por reaforos
Demanda contra Manuel Cordero por apo- L
158 . . porap v Comunicacién
logia del delito
Amparo: periodista ante el Ministerio Fiscal
ara conocer informacion sobre prision .
159 P . s SoBre prsio jati Derechos adquiridos
preventiva de militares solicitada por juez
argentino en 2000.
Reparacion por uso de imagen en spot de T. ..
160 P P g p 111 Derechos adquiridos
q
Hackenbruch
Amparo: por contaminacién de plomo en La .
161 "p P . p 11 Derechos difusos
Teja, presentado por vecinos
Denuncia por manejo de residuos .
162 hospitalarigs ) v Derechos difusos
Denuncia penal de Gavazzo contra Otros o
163 I v . .
sindicalista indeterminados
. Otros o
16 Amparo: por elecciones BPS v . .
4 p p indeterminados
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2002

Numero
de caso

165

Denuncias contra IMM/Arana

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

irregularidades
Denuncia por Asistencia financiera a Corrupcién o
166 . . . . I . .
MiGranja. Irregularidades en CND irregularidades
. Corrupcion o
167 Irregularidades en IMPO I . pber
irregularidades
Denuncia por Cheques sin fondos de Corrupcién o
168 ! 1 . .
Intendencia de Rocha. irregularidades
Denuncia por irregularidades en asistencia Corrupcién o
169 . 111 . :
financiera a bancos irregularidades
Atentado a la constitucion y homicidios: Corrupcién o
170 11T . .
contra Bordaberry (11) irregularidades
171 Caso Michelini y Gutierrez Ruiz (1) 1 Derechos Humanos
Desaparicion de M. Claudia Iruretagoyena
172 P oy v Derechos Humanos
(caso Gelman).
173 Disolucién piquetes de ADEOM contra IMM | II Control de protesta
174 Ocupaciones de centros educativos. I Control de protesta
Desocupacién grupo que protesta en plaza
T v Control de protesta
75 de Maldonado p
Vilipendio y desacato: acusaciones contra .,
176 P y il Comunicacion
dirigentes de SUATT
Difusion de grabacién privada entre funcio- L
177 . . I Comunicacion
narios de gobierno
Denuncia por levantamiento secreto banca-
178 rio contra funcionario bancario y periodista | II Comunicacién
de Brecha
Extradicién: expulsion del etarra Lariz ..
179 P st Derechos adquiridos

Iriondo y conflicto entre poderes
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Numero
de caso

Denuncias contra Felipe Martin (director

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

180 .. 1 . .
MM-Trénsito) irregularidades
. . Corrupcion o
181 Negocios de ANCAP en Argentina I . p .
irregularidades
18 Irregularidades en Aduana: acusaciones . Corrupcidén o
contra Lissidini irregularidades
18 Irregularidades en Aduana: abuso de funcio- L Corrupcién o
3 nes contra Ilarietti irregularidades
18 Denuncias por adjudicacion locales IMM en ! Corrupcién o
4 Parque Rodé irregularidades
. . Corrupcidén o
185 Denuncia contra MSP por empresa Biohem |1 . .
irregularidades
186 Irregularidades en BSE por sobrepagos y m Corrupcidn o
otros irregularidades
18 Demanda contra Intendencia de Canelones . Corrupcién o
4 presentada por ADEOM irregularidades
. , Corrupcion o
188 Irregularidades en IMM (Caso Aredan) 111 . p .
irregularidades
. . Corrupcion o
189 Desacato de ediles locales de Castillo it . ber
irregularidades
Accién judicial contra protesta por peajes en
190 J p porped) I Control de protesta
Fray Bentos
Desalojo de funcionarios del Banco de
191 Crédito I Control de protesta
Denuncia penal del MSP contra funcionarios
192 . 11 Control de protesta
que ocupan hospitales
Desacato: contra productores rurales
193 . p Y v Control de protesta
diputados del FA
Denuncia de diputado del PC contra publi- L,
194 ., . I Comunicacién
cacion, por racismo
Difamacién: BROU contra periodista L,
195 . I Comunicacion
deportivo.
Difamacion: presidente ADME contra L
196 . I Comunicacion
empresario
Difamacion: periodista Fasano contra militar L
197 . v Comunicacién
retirado
Amparo: contra la importacion de .
198 P p 111 Derechos difusos

transgénicos
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2004

Numero
de caso

199

Abuso de funciones: contra fiscal Peri Valdez

Tipo de

caso

—

Temadtica

predominante

Corrupcién o

irregularidades
200 Acusacién por adulteracién de documento | Corrupcién o
edil del pc de Montevideo irregularidades
, Corrupcion o
201 Desvio de fondos del INDA I . pet
irregularidades
Difamacion e injurias: contra Ariel Alvarez, L
202 - I Comunicacién
por MTOP
Difamacién e injuria: contra periodista en L,
203 1I Comunicacién
Dolores
Difamacién e injuria: contra periodista en L,
204 1I Comunicacion
Salto
Demanda del Intendente de Paysanda L
205 . 11 Comunicacion
(Lamas) contra periodista
Demanda del MPP contra spor del Partido Lo
200 I Comunicacion
Colorado
Amparo: padres de estudiantes del liceo de ..
207 parop I Derechos adquiridos
Solymar
Orden de no innovar en José Ignacio: por .
208 . J g p 111 Derechos difusos
temas ambientales
Demanda por contaminacién en Ciudad o
209 - p st Derechos difusos
Vieja
Cese concesion de emprendimiento en M .
210 . p 1 Derechos difusos
Bopicua
Reyerta entre militantes del EP y del Partido Otros o
211 1 . .
Colorado indeterminados
R Vi Vi
yro Amparf) promovido por SUTEL por venta de m Qtros o
telefonia celular indeterminados
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2005

Numero
de c

C

Tipo de

C )

Tematic

predomir

Corrupcién o

214 Irregularidades en BHU 1 . .
3 g irregularidades
Irregularidades en Intendencia de Florida: | Corrupcién o
21 ) . .
4 contra intendente Arocena irregularidades
Amparo: dirigente nacionalista contra . Corrupcidén o
21 . . .
5 Intendencia de Maldonado irregularidades
. . Corrupcién o
216 Trregularidades en IM Artigas 1 . pet
irregularidades
. Corrupcion o
217 Irregularidades en OSE I . bel
irregularidades
Derechos humanos: casos Barrios, Gatti
218 . > y 111 Derechos humanos
Riquelo
Derechos humanos: caso Castagneto /
219 & et Derechos humanos
Sabalsagaray/ Luzardo
Derechos humanos: enterramientos en
220 , v Derechos humanos
Tacuarembd
Derechos humanos: enterramientos en
2271 . v Derechos humanos
Rivera
Pintadas de Plenaria Memoria y Justicia
222 .. yJ v Control de protesta
contra el Poder Judicial
Sedicion: acusacion por incidentes en
29° . . v Control de protesta
3 Ciudad Vieja P
224 Difamacién e injuria: Arocena contra Heber |1 Comunicacion
Difamacién e injuria: contra periodista de .,
225 I Comunicacion
Melo
Danos: Milka Barbato contra periodista L,
226 11 Comunicacion
Lanata
227 Danos: Bisqueda contra Korzeniak st Comunicacién
Amparo y habeas data: Sociedad Anestésico .
228 .p, J 11 Derechos adquiridos
Quirdrgica contra MSP
Amparo: contra comienzo de clases en Bella .
229 p et Derechos difusos

Unidn
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Numero
de caso

Temadtica

predomi

Denuncia de senador Lara contra director Corrupcién o
230 . . .
de Dinara irregularidades
. Denuncia penal: Intendencia de Maldonado - Corrupcién o
3 contra funcionarios por cobro indebido irregularidades
. . . Corrupcion o
232 Caso Vanni: denuncia contra Calloia (BROU) |11 . pber
irregularidades
Trregularidades: acusacion de ediles de Corrupcién o
233 R 111 . .
Rivera irregularidades
) Denuncia contra Gonzalo Fernandez por . Corrupcién o
34 conjuncién (promovida por el doctor Salle) irregularidades
) Denuncia por ejercicio ilegal de la medicina v Corrupcién o
35 contra médicos cubanos irregularidades
226 Denuncias contra intendente de Cerro . Corrupcidn o
3 Largo por licencias no pagadas y otros irregularidades
Derechos humanos: desaparicion de Horacio
237 . I Derechos humanos
Gelods
Derechos humanos: extradicion de Maurente
238 . I Derechos humanos
y otros/ Plan Céndor
2006 Destruccion de archivos de Armada vincula-
239 it Derechos humanos
dos con casos de derechos humanos
240 Derechos humanos: caso segundo vuelo st Derechos humanos
241 Derechos humanos: caso Soba Mechoso it Derechos humanos
Derechos humanos: extradiciéon militares
242 . v Derechos humanos
caso Orlert
Derechos humanos: homicidios de De los
243 . v Derechos humanos
Santos y Horacio Ramos
) Difamacion: Antia contra Intendente dos L Comunicacién
44 Santos (Maldonado).
245 Desacato por ofensa: Caso Zaidensztat st Comunicacion
2460 Desacato por ofensa: caso edil Jar Sanchez v Comunicaciéon
Difamacién: ex candidato del P. Colorado L
247 L - s Comunicacién
contra periodista Nunez Guerra (Durazno)
Accion judicial contra desvio de arroyo en .
248 . J Y it Derechos difusos
Rivera
Solicitud a justicia de detencién de obras de .
249 Botnia ] v Derechos difusos
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Presentacion de la
Coleccion Biblioteca Plural

La universidad promueve la investigacion en todas las areas del conocimien-
to. Esa investigacion constituye una dimension relevante de la creacion cultural,
un componente insoslayable de la ensenanza superior, un aporte potencialmente
fundamental para la mejora de la calidad de vida individual y colectiva.

La ensenanza universitaria se define como educacion en un ambiente de
creacion. Estudien con espiritu de investigacion: ese es uno de los mejores con-
sejos que los profesores podemos darles a los estudiantes, sobre todo si se re-
fleja en nuestra labor docente cotidiana. Aprender es ante todo desarrollar las
capacidades para resolver problemas, usando el conocimiento existente, adap-
tandolo y aun transformandolo. Para eso hay que estudiar en profundidad, cues-
tionando sin temor pero con rigor, sin olvidar que la transformacién del saber
solo tiene lugar cuando la critica va acompanada de nuevas propuestas. Eso es
lo propio de la investigacion. Por eso, la mayor revolucion en la larga historia
de la universidad fue la que se defini6 por el propdsito de vincular ensenanza e
investigacion.

Dicha revolucién no solo abrié caminos nuevos para la ensenanza activa sino
que convirtié a las universidades en sedes mayores de la investigacion, pues en
ellas se multiplican los encuentros de investigadores eruditos y fogueados con
jovenes estudiosos e iconoclastas. Esa conjuncion, tan conflictiva como crea-
tiva, signa la expansion de todas las dreas del conocimiento. Las capacidades
para comprender y transformar el mundo suelen conocer avances mayores en
los terrenos de encuentro entre disciplinas diferentes. Ello realza el papel en la
investigacion de la universidad, cuando es capaz de promover tanto la generacion
de conocimientos en todas las dreas como la colaboracion creativa por encima
de fronteras disciplinarias.

Asi entendida, la investigacion universitaria puede colaborar grandemente
con otra revolucion, por la que mucho se ha hecho pero que ain esta lejos de
triunfar: la que vincule estrechamente ensenanza, investigacién y uso socialmen-
te valioso del conocimiento, con atencion prioritaria a los problemas de los sec-
tores mas postergados.

La Universidad de la Reptblica promueve la investigacion en el conjunto
de las tecnologias, las ciencias, las humanidades y las artes. Contribuye, asi, a
la creacion de cultura; esta se manifiesta en la vocacién por conocer, hacer y
expresarse de maneras nuevas y variadas, cultivando a la vez la originalidad, la
tenacidad y el respeto a la diversidad; ello caracteriza a la investigacién —a la
mejor investigacion— que es, pues, una de las grandes manifestaciones de la
creatividad humana.
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Investigacion de creciente calidad en todos los campos, ligada a la expan-
sién de la cultura, la mejora de la ensenanza y el uso socialmente til del cono-
cimiento: todo ello exige pluralismo. Bien escogido esta el titulo de la coleccion
a la que este libro hace su aporte.

La universidad publica debe practicar una sistemdtica Rendicion Social de
Cuentas acerca de como usa sus recursos, para qué y con qué resultados. ;Qué
investiga y qué publica la Universidad de la Republica? Una de las varias res-
puestas la constituye la Colecciéon Biblioteca Plural de la CSIC.

Rodrigo Arocena

Universidad de la Republica



Agradecimientos

Este libro estd basado en la tesis elaborada en el marco de la maestria en
Sociedad y Desarrollo de la Facultad de Ciencias Sociales (FCS) de la Universidad
de la Republica. Avances preliminares se han publicado antes, en especial como
parte del Informe de Desarrollo Humano (IDH) 2007 del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Suele decirse que el trabajo de investigacion es una tarea colectiva, pero es
dificil darse cuenta de hasta qué punto es asi mientras no se investigue realmente.
Este agradecimiento deberia incluir una lista completa de todos los que de una
forma u otra colaboraron para que llegara a término, pero cabe sospechar que su
volumen excederia al del propio informe. Siendo asi, solamente se puede men-
cionar aqui un breve resumen del conjunto de personas e instituciones sin cuya
ayuda esta investigacion no se hubiera realizado.

En primer lugar, debe mencionarse a la Comision Sectorial de Investigacion
Cientifica (CSIC) de la Universidad de la Republica, que financio el proyecto en el
que se baso la tesis, en modalidad de iniciacion, y a la Facultad de Derecho que
brindé el marco institucional en el que el mismo fue llevado a cabo. Dentro de la
misma Facultad, el Area Sociojuridica brindé apoyo con materiales e instrumen-
tos, y el Instituto de Sociologia Juridica el espacio académico para desarrollar las
ideas. LLa base empirica de esta investigacién no habria sido construida sin la ayuda
de los funcionarios del Archivo de Diarios y Revistas del Poder Legislativo.

Luis Eduardo Moras actu6 como tutor en ese proyecto. Ademas, debo agra-
decer a José Miguel Busquet, que apoy¢ la idea original, y muy especialmente,
debo agradecer a Oscar Sarlo, de quien soy ayudante en el Taller de introduc-
cién a la investigacion juridica de la Unidad de Apoyo Pedagégico (UAP) de la
Facultad de Derecho, Udelar.

La tesis recibi6 el aporte de las discusiones en las clases de la Maestria en
Sociedad y Desarrollo. Al ser imposible nombrar a todos los companeros de
curso y profesores del posgrado, resumo el agradecimiento en las figuras de
Alberto Riella, tutor de la tesis, y Marcelo Boado, coordinador de la maestria.
El tribunal que evalué la tesis estuvo integrado, ademas de Alberto Riella, por
Luis Eduardo Moras y Constanza Moreira.

Finalmente, el trabajo podria no haberse terminado nunca de no ser por mi
esposa, también colega, Marianela Bertoni que, ademads de brindar su opinién
critica, se asegur6 de que lo culminara.

Por supuesto, las opiniones presentadas en este trabajo, asi como los errores
que pudieran haberse cometido, son de nuestra entera responsabilidad. Eso, sin
disminuir los aportes mas que significativos de todos los arriba mencionados.

A todos ellos, muchas gracias.

Henry Trujillo

Junio de 2012

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

11






Introduccion

Para quienes debaten sobre politica, tanto en el dambito académico como en
la esfera publica general, la idea de entender a los jueces como actores politicos
relevantes suele resultar un poco extrana. Mds extrana es todavia para los pro-
pios jueces, imbuidos en una ideologia profesional que exalta valores de impar-
cialidad e independencia frente a los gobiernos. Sin embargo, el cariz politico
de la actividad judicial es casi obvio, al menos en tres aspectos. Primero, porque
se trata de uno de los tres poderes del Estado, en igualdad formal de condicio-
nes con los otros. Segundo porque no hay politica publica que pueda darse por
totalmente establecida hasta que no es sancionada por los jueces. Dicho de otro
modo, los jueces tienen la potestad de derogar, por la via de sucesivas sentencias,
las resoluciones de los otros poderes del Estado, y que no lo hagan habitualmen-
te no cambia este hecho. Tercero, porque la competencias jurisdiccionales de
los jueces los ubican, potencialmente, como reguladores de la actividad de los
actores politicos y de los movimientos sociales.

Por esa razon, deberia ser objeto de reflexion el que recién en las ultimas
décadas se preste atencion al papel politico de los jueces. En el caso de Uruguay,
esta atencion tiene un comienzo muy definido, alrededor del ano 1996, cuando
connotados dirigentes politicos comienzan a ser procesados por actos irregula-
res cometidos en el ejercicio de la funcién publica. En ese momento comienza
a usarse, con un caracter mas bien negativo, la expresion judicializacion de la
politica. En realidad, lo novedoso es que los jueces actien contra funcionarios
politicos que han cometido irregularidades, porque las irregularidades y los es-
candalos publicos por esta causa eran un hecho comun en la historia politica
uruguaya. Aunque el tema no ha sido abordado sistematicamente, parece que no
era raro que se presentaran denuncias judiciales por esos temas en las décadas
previas a 1973. Pero la diferencia con lo que acontece luego de 1985 es que en
aquellos casos no sucedia que las denuncias judiciales tuvieran consecuencias
importantes. Un analista describia asi la diferencia con los casos ocurridos en los
anos cuarenta y cincuenta del siglo XX.

En todos esos casos, el terreno en que se dirimi6 la controversia y las de-
nuncias politicas, fue un terreno estrictamente politico, el terreno parla-
mentario o el terreno periodistico electoral o tribunicio. El Poder Judicial,
en algunos casos, actué como depositario de denuncias. Pero la denuncia
era «al final de» y no era «en torno a la denuncia» que se jugaba a la con-
troversia politica. [...| ;Cudl es la diferencia actual? La diferencia actual
es que empieza a haber un permanente recurrir a la denuncia judicial y la
denuncia judicial pasa a ser el hecho politico. Por lo tanto, la investigacion
judicial tiene una centralidad politica.’

1 Oscar Botinelli, en radio £/ Espectador. 12/7/1996. Disponible en < www.factum.com.uy>.
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En paralelo, y quizas paraddjicamente, se encuentran a partir de 198 5 situa-
ciones donde es el sistema politico el que convoca a los jueces para solucionar
conflictos con actores individuales o movimientos sociales. El caso paradigmati-
co es el constituido por las ocupaciones de centros educativos en la década del
noventa, pero también existen numerosas ocasiones en que el recurso judicial es
usado, por miembros de las elites politicas, para frenar cuestionamientos verti-
dos en la prensa.

Y también a la inversa: desde mediados de los anos noventa, y de manera al
menos incipiente, el recurso judicial es usado contra actores politicos, o con-
tra el gobierno mismo, como forma alternativa de canalizar demandas sociales
importantes. Aqui, el ejemplo mas claro es el movimiento social surgido por el
descubrimiento de contaminacién por plomo en el barrio La Teja, en 2001, que
obtuvo la mayor parte de sus éxitos por via judicial. Puesto que también estos
casos refieren a conflictos donde lo politico —en el sentido de procesos de toma
de decisiones sobre lo colectivo— esta en juego, la nocioén de judicializacion de
la politica deberia incluirlos también. Estos casos contribuyen a mostrar que el
alcance del fendmeno es mds importante de lo que se suele pensar.

Estos hechos sugieren que algo nuevo estuvo pasando en las dos décadas
siguientes al retorno a la democracia, en lo que refiere a las relaciones entre el
Poder Judicial (P]) y el sistema politico.> Como se argumentara mds adelante, no
es posible sostener que estos hechos puedan reducirse al cardcter de «<moda» o
que sean producto de alguna coyuntura particular. En efecto, para hablar de «ju-
dicializacion» no deberia alcanzar con constatar un incremento de las acciones
judiciales, sino poder referir ese incremento a cambios estructurales que alteran
las 16gicas de los actores. En el primer capitulo mostraremos, en efecto, que exis-
te un incremento cuantitativo y cualitativo de los casos de conflictos politicos
llevados a la justicia. Esto refleja un cambio no espectacular (salvo en algunos
momentos) pero si significativo.

Sobre esta base, la tesis que se propone sostener este trabajo es que estos
cambios se explican, en sus aspectos fundamentales, por los cambios en las re-
laciones entre sistema de partidos, Estado y sociedad civil, asi como por las
transformaciones experimentadas por cada una de esas esferas en las dos décadas
posteriores a la dictadura.

De forma mis especifica: la hipétesis es que el determinante mds importan-
te de la judicializacion de la politica es la pérdida relativa de centralidad de los
partidos politicos. Es decir, de la pérdida parcial de capacidades de conduccion
social y de penetracion en el aparato del Estado. Esto no niega la importancia

2 En general, este trabajo se referird a las relaciones del Poder Judicial con el sistema politico.
Sin embargo, en ocasiones serd mas adecuado referirse al sistema de partidos, especialmente
para respetar las conceptualizaciones sobre la centralidad de los partidos en Uruguay. Por otra
parte, la nocién de «sistema politico» puede llegar a ser compleja (Valles, 2002: 48). Aqui se
adopta una definicién modesta, incluyendo en ella el conjunto de las instituciones de gobierno
(excepto el propio PJ, obviamente), los partidos politicos y sus elencos representativos.

Universidad de la Republica



de otros factores que han aparecido con cierta independencia del aquél. Uno
relevante es el creciente margen de autonomia de los jueces, por lo menos si se
compara con la situacion a la salida de la dictadura. Otro, la creciente incidencia
de diversos actores internacionales en la resolucién de debates internos al pais.
Pero todos ellos, argumentaremos, actian contra el telon de fondo de aquella
pérdida de centralidad.

Dado que no existen antecedentes empiricos sobre este tema en particular,
es discutible hasta qué punto puede llegar a "explicarse” el fenémeno, al menos
en el sentido que adquiere el término en la epistemologia clasica. El estudio que
aqui se presenta se acerca mds a una reconstruccion narrativa e histérica del
fenomeno, primero observando la evolucién de la cantidad de casos a partir de
1985, y luego argumentando a favor de la plausibilidad de las hipdtesis propues-
tas. En rigor, se trata de un estudio descriptivo.

Los objetivos que se persiguen, entonces, son:

1. describir la evolucién de los casos de conflictos politicos que son objeto

de accion judicial entre 1985 y 20006;

2. describir los factores que facilitaron el incremento, cuantitativo y cuali-
tativo, de conflictos politicos que son objeto de accion judicial, asi como
las hipotesis que pueden ser propuestas para interpretar el fenémeno;

3. diferenciar los resultados de la convocatoria a los tribunales, segin las
caracteristicas de los casos y el contexto en el que se producen, y esta-
blecer en qué circunstancias los resultados pueden ser o no favorables a
quienes promueven la judicializacion.

El libro se organiza de la siguiente forma. En el primer capitulo se describe

la evolucién de la cantidad de casos entre 1985 y 2006, observandose que a
partir de 1995 se encuentra un incremento. Pero ademas, se observa que en ese
momento los casos judicializados cobran mayor importancia y repercusion. Con
esta presentacion de datos, pasamos en el segundo capitulo a realizar una breve
resena de las discusiones sobre el alcance del concepto de judicializacién, sobre
el papel del sistema juridico en la mediacion entre Estado y sociedad civil, y
sobre los elementos en que se basa la particular eficacia simbdlica de la decision
judicial. Una vez establecido ese marco conceptual, se abordan brevemente los
rasgos relevantes, para el tema, de las relaciones entre Estado y sociedad civil en
América Latina.

En el tercer capitulo se contextualiza el fenémeno de la judicializacion poli-
tica en Uruguay, describiendo las relaciones entre Estado y sistema de partidos,
la independencia judicial y los cambios en la cultura politica que sirven de ante-
cedente inmediato para la formulacion de hipétesis.

En el cuarto capitulo se retoma la tesis planteada, y se la traduce en seis hi-
potesis sobre el origen y cardcter de la judicializacion politica. Estas hipotesis se
refieren, sucesivamente, a la judicializacion de los conflictos internos al sistema
politico, a las acciones judiciales emprendidas entre actores politicos y actores

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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de la sociedad civil (organizaciones, movimientos o individuos), y a los resulta-
dos esperables y observados de tales acciones.

Del quinto al octavo capitulo se pasa al andlisis de las evidencias dispo-
nibles. El capitulo quinto se dedica a describir y analizar las hipdtesis para
los casos de conflictos internos al sistema politico. Estos, en su mayor parte,
refieren a demandas por actos de corrupcion cometidos por funcionarios de
alto nivel, y el analisis de la evidencia muestra que la competencia inter e
intrapartidaria es un elemento explicativo que no puede ser descartado. Sin
embargo, se observa también la importancia de la ruptura de las lealtades en el
origen de muchos casos.

El capitulo seis se centra en los casos donde se enfrentan actores de la socie-
dad civil contra actores politicos, a través del analisis de las acciones judiciales
sobre las violaciones de derechos humanos durante la dictadura, y sobre la conta-
minacion por plomo descubierta en La Teja, en 2001. El capitulo siete continia
ese analisis, pero centrdndose en las acciones judiciales cuando son emprendidas
desde el sistema politico. Se analiza desde esta perspectiva las ocupaciones de
liceos durante los anos noventa, y las demandas contra medios de prensa.

En el octavo capitulo se aborda el estudio de los resultados en funcién de
las asimetrias de poder entre promotores y actores objeto de accion judicial. Se
encuentra que los resultados no siguen las lineas de asimetria, lo que tiende a
confirmar la nocién de que la judicializacién de la politica expresa crecientes
limitaciones del sistema politico.

Finalmente, en las conclusiones de desarrollan este y otros puntos, abordan-
do también las consecuencias que para el Poder Judicial tiene el nuevo escenario
que se dibuja tras ese analisis.

Universidad de la Republica



CAPITULO |

La evolucion de los casos

En este capitulo se intentard lograr una descripcion de las actuaciones del
Poder Judicial en conflictos politicos. En un primer apartado, se describird la
evolucion de la cantidad de casos en el periodo, asi como sus caracteristicas prin-
cipales. En el segundo apartado, se presentaran los argumentos que permiten
negar que esta evolucion responda simplemente a coyunturas particulares.

La definicién de lo que podia entenderse como un «conflicto politico» no es
sencilla, toda vez que lo politico, en tanto proceso de decision sobre los bienes
colectivos, es cambiante. El criterio que se ha usado en este trabajo es que se
tomara como objeto de estudio el conjunto de acciones judiciales, donde esta
involucrado al menos un actor politico, y emprendidas en torno a

I. situaciones de conflicto entre actores pertenecientes al sistema politico
(en general se trata de denuncias por hechos de corrupeién o demandas
por difamacién entre actores pertenecientes al sistema politico);

2. situaciones en que se pretenden proteger intereses difusos o aquellos
que son objeto de controversia entre actores colectivos (en este ulti-
mo caso, los casos por violaciones de derechos humanos durante la
dictadura);

3. situaciones en que se pretende controlar la expresion publica o la pro-
testa publica.

Por otra parte, se defini6 como unidad de analisis —los «casos»— el con-
junto de acciones judiciales, cualesquiera sean estas (indagatorias, recepcion de
antecedentes de investigaciones parlamentarias sobre un hecho de apariencia de-
lictiva, procesos propiamente dichos, etc.) emprendidas alrededor de un mismo
asunto. Es decir, todas las acciones que involucran al Poder Judicial referidas a un
mismo acontecimiento (por ejemplo: venta del Banco Pan de Azicar —BPA—),
constituyen una unidad para los fines de su cuantificacién y posterior andlisis.

También se construy6 una tipologia de casos tomando en cuenta:

1. si el actor que promovia la accién en primer lugar pertenecia o no al
sistema politico, y

2. lo mismo para el actor que era ofeto de la accién judicial (demandado, o
senalado responsable cuando la accién se dirigia contra una institucién).
El siguiente cuadro resume los tipos generados:

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica
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Tabla 1. Tipologia de casos

uién promueve la accior
Quién promueve la a n

Pertenece al sistema No pertenece al sistema
politico politico
. . . . Tipo 111: Accountabilir
. Pertenece al sistema Tipo I: Conflictos inter- p. v
Quien es ‘o . . social y defensa de
: politico nos al sistema politico.
objeto de derechos.

laaccién | No pertenece al sistema | Tipo 1r: Control de pro-
politico testa y opinién publica

Esta categorizacion mostré anticipar bien la temdtica general de los casos.
Asi, cuando el promotor de la accién pertenecia al sistema politico y el acusa-
do o interpelado no, se solia tratar de intentos de controlar la critica publica.
Cuando era a la inversa, se trataba de forzar a las autoridades a dar explicacio-
nes —rendicion de cuentas, o como se dice en la literatura, accountability social
(Smulovitz, 2001)—; y cuando los dos formaban parte del sistema politico, cla-
ramente eran conflictos intra o interpartidarios. Con todo, la correspondencia
entre tematica y tipologia no es exacta.

Ademas, se ha creado una cuarta categoria para incluir los casos donde la
informacion disponible no permitia la clasificacion.

A la hora de emprender la investigacion, hubo que tomar otras decisiones
metodoldgicas, en ocasiones algunas no previstas. No pretendemos entonces que
se haya logrado una total precision en el recorte del objeto, pero si que haya
sido lo suficientemente cuidadosa como para habilitar las conclusiones y, si es
necesario, la critica. Algunas de estas decisiones implicaron abandonar estrate-
gias usuales en la investigacion sobre la judicializacion politica, en particular el
analisis de los recursos de revision de constitucionalidad. Esto se ha hecho por
entender que, salvo excepciones, los aspectos cruciales de la judicializacion de
temas politicos no se jugaban en estos recursos, a la inversa de lo que sucede en
otros paises’.

El detalle de la metodologia aplicada se encuentra en el Anexo metodoldgi-
co. En el Anexo B se presenta la lista de casos identificados.

La evolucion de los casos entre 1985 y 2006

Dados los criterios presentados en el anexo metodoldgico, la revision de
datos permitié identificar un total de 245 casos entre 1985 y 2006. En la tabla
2 se presenta la distribucién de estos casos por ano. También se distinguen los
casos segun su tipo.

1 Lo que posiblemente se explica por la peculiar relacién del sistema politico y la Suprema
Corte de Justicia (SCJ) en materia constitucional. Sobre este punto, véase Burstin ez a/., 2010.
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Tabla 2. Cantidad de casos de conflictos politicos judicializados
por afo (1985-2006), segun tipologia

Tipo de caso

Ano Tipo 1 Tipo1r | Tipo 11 | Tipo 1v: Total
1985 8 3 7 2 20
1986 0 o 1 1

1987 3 2 2 1 8
1988 4 2 2 2 10
1989 2 1 1 1 5
1990 I 6 2 I 10
1991 2 o 1 2 I3
1992 3 2 o 1 6
1993 7 3 o T T
1994 3 T o o 4
1995 4 I I I 7
1996 8 2 1 2 13
1997 5 2 3 2 12
1998 5 0 1 1 7
1999 5 I 6 3 15
2000 7 1 1 2 11
2001 5 2 5 6 18
2002 5 5 3 2 15
2003 7 5 5 2 19
2004 5 2 s 0 12
2004 6 2 5 4 17
2000 4 1 8 5 18
Total 99 44 60 42 245

Fuente: elaboracion propia.
I: Actor sistema politico versus actor sistema politico; II: Actor sistema politico
versus actor no politico; ITI: Actor no politico versus actor sistema politico; IV:
Otros casos/casos de dificil clasificacion

A los efectos de un analisis general de la evolucién de los casos, conviene
agrupar la informacion por periodo presidencial y quitar el ano 1985, donde la
cantidad de casos es muy alta como consecuencia de la recepcion de una gran
cantidad de denuncias por hechos ocurridos durante la dictadura.*

2 Ademds, precisar con exactitud cudl es la cantidad de casos se vuelve dificil, al punto que
fuentes cercanas a organizaciones de derechos humanos tienen dificultades para precisarla.
Segln Biisqueda (14/8/1986: 9), en 1985 se habrfan abierto unos treinta y cinco expedientes
por causas de derechos humanos, cifra incluso superior a la que se presenta aqui.
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Tabla 3. Cantidad de casos de conflictos politicos judicializados, segun tipologia, por
periodo presidencial.*

Tipo I Tipo 11 Tipom  Tipo1v Total

1986-1989 9 s 6 5 25
1090-1904 16 12 3 5 36
1995-1999 27 6 12 9 54
2000-2004 29 15 19 12 75
2005-2000 10 3 13 9 35
Total 91 41 53 40 225

LFuente: elaboracion propia. *No se incluye el ano 1983.
I: Actor sistema politico versus actor sistema politico; II: Actor sistema politico
versus actor no politico; IIT: Actor no politico versus actor sistema politico; IV:
Otros casos/casos de dificil clasificacion

Al mismo tiempo, conviene quitar del analisis los casos de dificil clasifica-
cién o donde la informacion es incompleta, a fin de observar la evolucion de los
tres tipos antes senalados.

Grafico 1. Evolucion de casos segun tipo
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Fuente: elaboracién propia

Ademads, precisar con exactitud cudl es la cantidad de casos se vuelve dificil, al punto que
fuentes cercanas a organizaciones de derechos humanos tienen dificultades para precisarla.
Segln Biisqueda (14/8/1986: 9), en 1985 se habrfan abierto unos treinta y cinco expedientes
por causas de derechos humanos, cifra incluso superior a la que se presenta aqui. Segin La
Diaria(10/10/2012) entre 1985 y 1986 se habfan presentado 46 denuncias en juzgados (51
contando desde 1981). Seglin fuentes de organizaciones de derechos humanos citadas en la
misma nota, el total de expedientes ascendia a 138 en octubre de 2012.

Universidad de la Republica



Grafico 2. Evolucion de los casos segun nivel de complejidad
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Fuente: elaboracién propia

Si se observa el conjunto de los casos, se nota que hay un incremento de la
cantidad de un periodo presidencial a otro. E incluso se trataria de un incremen-
to bastante estable e importante —entre un 40 y un 50% de un periodo a otro.
Sin embargo, cuando se observan los tres tipos por separado, se encuentran dife-
rencias en las tendencias. Por un lado, los casos del tipo I —conflictos internos al
sistema politico— si mantienen un incremento constante de periodo en periodo.
Por otro, los casos de tipo 11 —acciones judiciales impulsadas desde el sistema
politico contra agentes fuera del sistema— se mantienen bajos en los periodos
1986-1989 Yy 1995-1999, para crecer en los dos restantes. Por tltimo, los casos
de tipo III, escasos hasta 1994, se incrementan rdpidamente después. Como se
argumentara en el curso del texto, estas evoluciones diferentes pueden explicar-
se —en términos de hipdtesis— como consecuencia de los distintos grados de
éxito o fracaso en la judicializacion de cada uno de ellos.

Ademas, es importante senalar que desde 1994 se observa un incremento
abrupto de la complejidads e importanciat de los casos, especialmente los de
tipo I (conflictos internos al sistema politico).

3 Se ha definido complejidad de acuerdo a los siguientes criterios: inclusién de tres o més pro-
cesos y al menos uno de esos procesos es una contrademanda (quien ha sido acusado respon-
de con una demanda —generalmente por difamacién— contra el acusador). Los casos que
retinen ambas caracteristicas son clasificados como de alta complejidad. Los que solo presen-
tan una son de mediana complejidad (ver anexo).

4 Se ha definido la importancia del caso segin el nivel de influencia del principal acusado,
implicado o responsable de la situacién que se denuncia o reclama. El nivel de influencia es
considerado alto cuando se trata de presidente, lider de partido o fraccién de alcance nacional,
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El grafico 2 muestra la evolucion de los casos, segin su complejidad.

Como se observa, los casos de mediana y alta complejidad son casi inexistentes
antes de 1994, pero luego superan los 10 casos en cada periodo presidencial.

Algo similar sucede con los casos de mayor importancia, segun el nivel de
influencia del acusado o responsable.

Grafico 3. Evolucion de los casos segun nivel de influencia de los implicados
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Fuente: elaboracién propia

Probablemente ahora se entienda mejor la explosion del debate sobre las
relaciones entre Poder Judicial y actores politicos a partir de 1994: previo a esa
fecha los actores politicos llevados a tribunales eran de bajo nivel en su gran ma-
yoria. LLuego aparecen casos que involucran a funcionarios o representantes de
mayor jerarquia, al punto que entre 1995 y 1999 equiparan casi la cantidad de
casos que involucran a actores de bajo nivel de influencia. Es interesante observar
que a partir del 2000 los casos de mediana y alta importancia se mantienen, pero
aumentan notablemente los de baja importancia.

El siguiente grafico muestra la evolucion de los casos segun el tema principal
que los motivé. Como se observa, los casos de corrupcion o irregularidades au-
mentan de manera consistente a lo largo de los cuatro periodos, los casos referidos
a control de protesta o comunicacion disminuyen (pero repuntan en el periodo
2000-2004), y los referidos a proteccién de derechos se incrementan.

senador, ministro; medio: diputado, director de ente o similar, intendente; bajo: dirigente par-
tidario local, ediles, otros (ver anexo).
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Grafico 4. Total de casos por periodo sequn tematica principal
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Fuente: elaboracion propia

Al mismo tiempo, resulta claro que las temdticas tienden a asociarse con el
tipo de caso. En la siguiente tabla se observa que los casos de conflictos internos
al sistema de partidos (tipo I) refieren a temas de irregularidades en su mayor
parte (0 en su casi totalidad, ya que las demandas por difamacidn, incluidas en el
tema de control de protesta o comunicacion, generalmente han sido motivadas
por acusaciones publicas sobre actos de corrupcién). También la casi totalidad
de los casos de tipo II (acciones emprendidas desde el sistema politico contra
actores de la sociedad civil) refieren a control de protesta o comunicacion. En el
tipo 111 (acciones emprendidas por actores de la sociedad civil contra actores del
sistema politico) las temdticas estdn més repartidas, y si bien la mayoria refieren a
proteccion de derechos, hay una cantidad relevante de acciones de denuncia por
irregularidades (generalmente se trata de denuncias promovidas por sindicatos
de funcionarios pﬁblicos)S.

5 En una revisién preliminar de datos posteriores a 2006, se encuentra que estas tendencias
generales se mantienen para todo el periodo 20035- 2009, en especial la cantidad de casos de
conflictos internos al sistema politico. Un resumen de estos datos preliminares se encuentra en
Trujillo (2012).
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Tabla 4. Tematica segun tipo de caso

I 11 11 IV Total
Tematica | Corrupcién o 68 2 18 2 90
general irregularidades (68,7%) (4,5%) (30,5%) (4,7%) (36,7%)
Control de
protesta o 160 420 9 0 130 800
comunicacidn (r6,2%) | (95,5%) | (153%) | (30,2%) | (32,7%)
Proteccion de 9 0 31 15 55
derechos (9,1%) (0,0%) (52,5%) (34,9%) (22,4%)
Otros o 6 o 1 13 20
indeterminados (6,1%) (0,0%) (1,7%) (30,2%) (8,2%)
Total 99 44 59 43 245
(100,0%) | (100,0%) | (100,0%) | (100,0%) | (100,0%)

Fuente: elaboracion propia. I: Actor sistema politico versus actor sistema politico;
1I: Actor sistema politico versus actor no politico; III: Actor no politico versus
actor sistema politico; IV: Otros casos/casos de dificil clasificacion.

La judicializacion de la politica
como resultado no buscado por los actores

A la luz de estos resultados, parece claro que en los veinte anos que trans-
curren entre 1985 y 2005 se ha dado un incremento de los casos en que asuntos
politicos son dirimidos en los tribunales. Pero ademas, se ha dado un incremento
de la complejidad y de la repercusion publica que obtienen. En lo que a estas
situaciones se refiere, el uso de la nocién de «judicializacion de la politica» estaria
fundamentado.

Se puede adelantar una primera constatacion: el crecimiento de las interven-
ciones de los tribunales en los conflictos politicos aqui definidos no es producto
de una coyuntura. Parece tener un cardcter mas bien estructural. El término
«estructural» se emplea aqui en un sentido sencillo: el fenémeno muestra perma-
nencia, no parece tender a desaparecer, y su evolucién no ha sido buscada por
ningln actor en particular.

1. En el mediano plazo, la aparicion de casos es estable, ya que no hay
periodos prolongados sin casos, y la variacion presenta un patrén de
incremento sostenido. Se puede argumentar en contrario, observando
que existen variaciones anuales fuertes. Sin embargo, los casos mas com-
plejos se prolongan en el tiempo —a veces anos— y los mas breves
raramente se dilucidan antes de un ano. Por esa razon, las variaciones
deben observarse en periodos mas largos. También podria objetarse que
la tendencia es diferente cuando se separan los tipos de casos. Como
muestran los graficos anteriores, los casos de tipo I y III mantienen una
tendencia creciente bastante nitida cuando se observan los quinquenios
presidenciales. Los casos de tipo II muestran una pauta diferente, pero
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como se observa en la tabla 1, el crecimiento posterior al 2000 estd
concentrado en 2001 y 2002, durante el conflictivo clima generado por
la crisis. No puede decirse que el crecimiento en el tipo Iy III sea cau-
sado por la crisis, ya que estos casos se disparan desde 199 5. Entonces,
la afirmacion de que existe estabilidad en el incremento general de los
casos, y que este incremento se da en dos de los tres tipos estudiados,
tiene mayor evidencia a favor que la hipétesis contraria.

2. Este crecimiento de intervenciones judiciales no ha sido promovido por
ningun actor en particular (mas alla de quién promoviera cada caso in-
dividual). Existe fuerte evidencia de que los jueces no han promovido la
judicializacion de los conflictos. Entre 1985 y 2003, solo se encuentran
tres casos en que la accién judicial ocurrié por via de oficio. Por otra
parte, son numerosas las manifestaciones de magistrados que defienden
una postura mas bien pasiva en estos temas. A la vez, los actores politi-
cos manifiestan reiteradamente —especialmente a partir de 199 5— el
rechazo a toda forma de «gobierno de los jueces» o de «intromision» de
los jueces en el terreno de la politica de partidos. Asi, los diputados na-
cionalistas califican de «exceso» la actitud del juez que en 1996 reitera
la solicitud de desafuero de Morelli por el caso de irregularidades de-
nunciadas en la Comisién Técnico Mixta de Salto Grande®. M4s fuertes
son las declaraciones del senador Santoro, ese mismo ano, cuando otro
juez envia un interrogatorio a legisladores sobre el caso Focoex. En
ese caso, el senado y el juez —Washington Balliva— debaten publica-
mente sobre los limites de la respectiva independencia de los poderes.
Santoro compard la situacién con lo que sucedia con los generales del
ejército en los anos previos al golpe, y se insinta la posibilidad de que
el juez esté haciendo algun tipo de persecucion politica” En 1997, un
tribunal de apelaciones se arriesga a opinar que la Justicia podria cons-
tituirse en ‘voz de la conciencia’ de la ciudadania, frente a la sensacién
de crecientes irregularidades en la funcién publica. La respuesta de los
actores politicos es que la justicia estaba entrando en terreno peligroso.
Un dirigente nacionalista contestaba: «LLa funcién de los jueces no es
la de ser conciencia moral de nadie ni de nada: su funcion es la de ser
jueces y juzgar segun las leyes (las cuales incluso pueden estar muy lejos
de la moral) [...] la sociedad uruguaya, el conjunto de los uruguayos, no
hemos confiado a nadie en particular la representacion de nuestra moral
publica... Cuidado con los iluminismos».®

La idea de que los jueces podian perseguir politicamente a los parlamen-

tarios bajo el disfraz de una demanda judicial aparece antes y después: en 1991
Helios Sarthou (del Frente Amplio) argumenta contra aprobar un pedido

6 Bisqueda, 21/11/1996: 13.
7 Biisqueda, 8/8/1996.
8  Juan Martin Posadas, en nota de opinién en £/ Observador, cit. por Biisqueda, 28/08/1997: 1.
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judicial de desafuero (contra Da Silva Tavares, por un delito comun) debido al
riesgo que significaba concederlo sin cargo probado, ya que eso podria habilitar
«futuras persecuciones politicas».?

En general, los jueces que intentaron enfrentar directamente a los actores
politicos no tuvieron mayor fortuna, siendo observados o al menos no apoyados
por la Suprema Corte. Pero tampoco es verdad que hubiera una actitud perse-
cutoria de parte de los jueces, como lo muestra la escasa cantidad de acciones
emprendidas de oficio por los magistrados. En general, las actuaciones judiciales
son llevadas adelante a partir de denuncias formalmente presentadas.

Entonces, el incremento de casos llevados a la justicia parece haber sido un
resultado no querido por la mayoria de los actores relevantes, incluso aquellos que
eventualmente llegaban a presentar denuncias frente a un hecho concreto.

Por otra parte, fuera de la crisis del 2002, no se observan coyunturas que
permitan explicar por si solas un incremento en las intervenciones judiciales
sobre las luchas politicas. Siendo asi, la explicacion del fenémeno debe buscarse
mds alla de los individuos. En los siguientes capitulos se presenta la evidencia a
favor de las hipotesis planteadas, las que a su vez sostienen la nocién de que el
principal determinante del fenomeno es la limitacién de las capacidades de los
partidos politicos. Es decir, de la limitacion de su centralidad.

9 Brecha, 14/6/1991.
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CAPITULO Il

Judicializacion, eficacia simbdlica
de lajusticia y la situacion en América Latina

En las dltimas décadas, la actuacién de los poderes judiciales ha comenza-
do a atraer la atencién de los cientistas sociales, como consecuencia del [lama-
do «creciente poder de los jueces».” En su origen, las primeras teorias sobre el
diseno del Estado de derecho concebian al poder judicial en una perspectiva
restringida, configurada por las concepciones liberales y privatistas que limita-
ban la accién de los jueces a la tutela de derechos civiles y econdmicos de los
individuos, defendiéndolos de las posibles intrusiones del Estado. Asi concebi-
do, el derecho estaba destinado, por una parte, al control social de los sectores
«peligrosos», y por otra parte a la regulacién de los intercambios econémicos a
través de la proteccion de los contratos.

Sin embargo, ya en la década del treinta, en Estados Unidos, esta concepcion
restringida del Poder Judicial entré en crisis cuando el gobierno de Franklin D.
Roosevelt comienza a tejer el marco normativo de lo que més tarde se llamara
Estado benefactor. Tal marco normativo, con su énfasis en la proteccién de de-
rechos sociales y el intervencionismo de las instituciones publicas en el area eco-
némica, gener6é un duro enfrentamiento con la suprema corte norteamericana,
que se dilucidé a favor del ejecutivo (Ackerman, 1988). Tras la segunda guerra
mundial, esta tendencia se acentud y prolongé en Europa. Desde entonces, los
magistrados comenzaron a canalizar reclamos vinculados con derechos sociales
reconocidos, principalmente, en la compleja normativa de la proteccion al tra-
bajo (Teubner, 2000).

La prolongacion de las competencias de los jueces a dreas de la actividad
social antes no reguladas juridicamente da lugar al fendmeno conocido como
«judicializacion». Este término se usa a la vez que otros como juridificacion o
legalizacion, y se tiende a entenderlos como sinénimos. Aunque no existe una
convencion definitiva, se puede distinguir judicializacién de juridificacion res-
tringiendo el alcance del primer término a los conflictos que son remitidos a
tribunales.

Sin embargo, el concepto se ha ido ampliando en sus alcances y parece claro
que abarca varias dimensiones diferentes. Blichner y Molander distinguen cinco
dimensiones de la juridificacion.

1 La nocién de que los jueces tienen un creciente poder en las democracias contemporaneas
puede ser atribuida a Neal Tate y Torbjorn Vallinder, que propusieron la idea en un citado
libro de 1995: 7he Global Expansion of Judicial Power.
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a. Refiere a la expansion de las competencias del sistema legal (particular—
mente referido a las «olas» historicas de constitucion del sistema legal,
del establecimiento de constituciones y fijacion de competencias de los
poderes judiciales).

b. Refiere a los procesos a través del cual las leyes vienen a regular un
nimero creciente de actividades diferentes (por ejemplo, las relaciones
familiares).

c. A los procesos donde de forma creciente los conflictos se solucionan
por referencia a leyes.

d. A los procesos a través del cual el sistema legal y la profesion juridica
ganan poder frente a la autoridad politica legal.

e. Un proceso donde las personas tienden a pensarse a si mismos y a otros
como sujetos legales. Es decir, como expansion de cultura juridica.

Ademas, estos autores subrayan el cardcter reversible de cualquiera de esos
procesos de judicializacion o juridificacion. Si bien ciertas perspectivas tedricas
—como la teoria de la modernizacién o de los sistemas sociales— podrian ver
a los procesos de judicializacién como una dimension inherente a la evolucion
societal en direccion a una mayor diferenciacion institucional (lo que implica
demanda creciente de integracién via el derecho), la observacién indica que los
procesos de desjudicializacién o dejuridificacién también son posibles en cada
una de las dimensiones senaladas, y que procesos de juridificacion en un aspecto
pueden ser acompanados de dejuridificaciones en otro. Por otra parte, tampoco
se pueden establecer nexos causales universales entre las dimensiones (es decir,
en algunos casos la juridificacion constitutiva A puede causar la expansion del
derecho positivo B, pero en otros casos puede no ser asi). En consecuencia, no es
posible establecer un modelo tnico de juridificacion o, lo que es lo mismo, cada
proceso de judicializacién debe ser explicado en el contexto de cada sistema
social histéricamente dado (Blichner y Molander, 20035, 2008).

Sin embargo, la explicacion mas general sobre estos fenémenos tiende a
senalar que responden a una sustitucion de la regulacion cultural por la juridica.
Es decir, conflictos no existentes o antes regulados de formas tradicionales, apa-
recen o ya no pueden ser contenidos en tales formas como efecto de cambios en
la esfera de las relaciones sociales. Por ejemplo, como efecto de los procesos de
modernizacion que impulsan la obsolescencia de patrones de comportamiento o
formas de resolucion de conflictos no judiciales.

Esta es una lectura bastante comin del fenémeno de judicializacion, pero
que adquiere una forma mas refinada en Habermas. PPara Habermas, el proble-
ma se plantea en términos de tension entre facticidad y validez, entre el orden
empirico dado por el entramado de acciones estratégicas y el orden normativo
sostenido por agentes orientados al entendimiento. El problema que se plantea
en las sociedades modernas es

[...] el de cémo estabilizar la validez de un orden social en el que desde el
punto de vista de los actores mismos se establece una clara diferenciacion
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entre la accién comunicativa, tras haberse vuelto autonoma, y las interac-
ciones de tipo estratégico |...] En lo que sigue, partiré de la situacion de
una sociedad profundamente profanizada en la que los 6rdenes normativos
han de poder mantenerse sin garantias metasociales. Tampoco las certezas
del mundo de vida, ya pluralizadas y cada vez mas diferenciadas, ofrecen
una compensacién que baste a paliar tal déficit (Habermas, 1998: 87-88).

A esa pregunta —la de como estabilizar la validez del orden social— la
respuesta deberia ser el derecho, ya que las normas que permiten acoplar orien-
tacion al éxito y orientacién al entendimiento deben cumplir dos condiciones
contradictorias: su autoridad debe tener «la fuerza de lo factico», y deben sa-
tisfacer pretensiones de validez normativas intersubjetivamente reconocidas
(Habermas, 1998: 89).

¢Como es el proceso por medio del cual el derecho logra responder —al
menos minimamente— las crecientes demandas de integracion en una socie-
dad cada vez mas diferenciada funcionalmente? Habermas se apoya en Parsons
para proponer tres vias: mediante el anclaje de los medios de control sistémi-
co —dinero, poder administrativo— en el mundo de vida mediante la institu-
cionalizacion juridica de mercados y organizaciones burocréticas; mediante la
juridificacién de los contextos de integracién donde los conflictos previamente
se solucionaban en términos de lealtad y confianza; y finalmente —como con-
trapartida a lo anterior— la universalizacion del status de ciudadano con su
positivizacion en derecho publico. Pero ademas

El nicleo de este papel de ciudadano lo constituyen derechos de partici-
pacion politica que se tornan efectivos en las nuevas formas de trafico de
la sociedad civil, esto es, en una red de asociaciones voluntarias, protegida
en términos de derechos fundamentales, asi como en las formas de comu-
nicacién de un espacio publico politico establecido mediante los medios
de comunicacién de masas (Habermas, 1998: 140).

Se puede invertir el razonamiento y pensar que una fuerte sociedad civil,
una esfera de la opinion publica potente y un blindaje juridico efectivo para am-
bas son senales de diferenciacion funcional que ha ocurrido con inclusién plena.
Se deduce ademas que sociedad civil, esfera de la opinién publica y sistema
juridico son los tres soportes de la inclusién, entendida —tal como la entiende
Habermas— como ciudadania politica plena.

Al derecho se agrega el proceso politico para superar los problemas de
integracion que desbordan los mecanismos habituales de entendimiento, y mas
que como dos sistemas auténomos y clausurados, derecho y politica deben en-
tenderse como una constelacion institucional que aborda y da cuenta de los de-
safios mas graves para la reproduccion social. Para terminar de comprender bien
esta capacidad del derecho, y la particular forma en que se enlaza con el proceso
politico, es necesario abordar el problema de la eficacia simbdlica de la justicia.
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Eficacia simbolica y particularizacion de conflictos

Cuando se trata de conflictos politicos, hay una serie de utilidades posibles
en el recurso a la justicia que son comunes a cualquier otro litigio: la repara-
cién de danos o agravios producidos por una accién ilegal. En ocasiones, ciertos
conflictos politicos judicializados persiguen esta finalidad de forma primordial.
Por ejemplo, los recursos presentados por el movimiento de vecinos de La Teja
por la contaminacién por plomo tenian por finalidad conseguir que el Estado se
hiciera cargo de la relocalizacion de sus hogares, entre otras cosas. PPero incluso
en estos casos, el cardcter publico de los conflictos trae otro elemento a colacion:
la posibilidad de obtener una sancion simbolica contra el autor del agravio. Este
efecto puede denominarse «eficacia simbdlica».

En términos de Bourdieu, la eficacia simbdlica de la justicia deriva de la
logica del campo juridico. A la interna, el campo se estructura sobre las lineas de
fractura de las relaciones de fuerza que lo componen. Estas relaciones de fuerza
determinan los resultados de las competencias por el monopolio de la capacidad
de «decir el derecho». En otros términos, el campo juridico tiene como apuesta
constituyente el reconocimiento de la capacidad de decidir qué es lo legal o
ilegal en cada caso. Esta competencia, sin embargo, tiene sentido si se realiza
dentro de la 16gica especifica del razonamiento juridico, l6gica que determina el
universo de soluciones juridicamente admisibles.

Para Bourdieu, esta competencia interna refuerza la separacion entre pro-
fesionales y profanos, especialmente porque genera un lenguaje esotérico y una
serie de esquemas de comportamientos comunes a los participantes del campo,
pero no para quienes son extranos a él. A la vez, esto refuerza la nocién de que
el sistema de normas es independiente de las relaciones de fuerza que, por esto
mismo, consagra. Asi, el funcionamiento del campo juridico tiende a generar
comprensiones de sentido comin que otorgan apariencia de fundamento tras-
cendental a la razon juridica y a la creencia en la vision de mundo social que la
razon juridica produce. Los efectos de ‘apriorizacion’, de ‘neutralizacién’ y de
‘universalizacion’, son los que terminan dotando al conjunto del sistema de la
capacidad de imponer significados en situaciones de controversia y de antago-
nismo (Bourdieu, 2000). En particular, las sentencias judiciales, en la medida
en que se apoyan en un campo juridico que obtiene esa capacidad de funciona-
miento autonomo, poseen esa eficacia simbolica que resulta esencial para dirimir
conflictos, especialmente cuando se trata de asuntos que aféctan a colectivos y no
existe interpretacion consensuada sobre ellos. Esto es, cuando se trata de conflic-
tos politicos.

Precisamente es en referencia a esto que Raul Rojo interpreta la judiciali-
zacion como una esclusa que permite penetrar una esfera de la opinion publica
blindada. La justicia es definida de manera cotidiana «como la instancia moral
por defecto» y lo que se solicita es que se «diga el derecho» (de alli que este autor
prefiera hablar de jurisdiccionalizacion, recogiendo la raiz latina del término:
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Juris dictio). Mas que resultados concretos, las acciones judiciales se empren-
den muchas veces buscando reconocimiento institucional y efectos a través del
impacto mediatico, asi como generar un espacio publico de compromiso que
actie aglutinando movimientos sociales que luchan por derechos o intereses
colectivos. Desde esta perspectiva, la judicializaciéon no despolitiza la demo-
cracia —como se da a entender al hablar de «gobierno de los jueces»—, sino
que es consecuencia de la aceleracion en la politizacion de la democracia. En
ese contexto, los jueces actian como poder supletorio, frente a la incapacidad
institucional para resolver casos que involucran intereses particulares poderosos.
En el caso de América Latina, los ejemplos son Argentina —donde los jueces
adquirieron importancia protagénica en la persecucion de casos de violaciones
de derechos humanos— y Brasil, donde actuaron en la persecucién de casos de
corrupeion (Rojo, s/f, 1995, 2003).

Asi, el efecto simbdlico es uno de los elementos que los actores pueden
buscar al llevar sus conflictos a la justicia. Pero a veces se puede buscar el efecto
contrario: al introducir conflictos en la esfera judicial, se obtienen resultados de
amortiguacion del enfrentamiento al quitar el asunto de la agenda publica, como
consecuencia de lo dilatado del proceso, y de particularizacién de reclamos con
pretension de universalidad (lo que le quita relevancia politica al reclamo). De
hecho, el recurso a la justicia puede tener efectos ambivalentes, lo que contri-
buye también a que se trate de una solucién poco deseable la mayoria de las ve-
ces. Dependiendo de las circunstancias, procesos convencionales pueden llevar a
despolitizar asuntos inicialmente politicos, pero en paises como Estados Unidos
es posible convencer a jurados de los fundamentos politicos de acciones técni-
camente delictivas. En general, los sistemas judiciales inspirados en el modelo
europeo continental (como es el caso de Uruguay) son menos adecuados para
este tipo de précticas. Pero incluso en Estados Unidos, el movimiento por los
derechos civiles en el sur, durante los anos cincuenta, fue més afectado por la
persecucion judicial no violenta que por la represién directa. Por el contrario,
el movimiento pacifista en los anos sesenta fue sostenido por la accion judicial.
Alli fue importante la accion de un conjunto de abogados formados en el clima
antibélico de la época (Barkan, 1986: 153-161).

En este punto, interesa destacar por qué la justicia puede ser un mecanismo
de control de movimientos sociales muy eficiente. El principal elemento es que el
litigio estd pensando en términos individuales, toda vez que el sujeto de derechos
y obligaciones es, basicamente, el individuo. Introducir un tema politico —por
tanto, de interés colectivo— en un proceso judicial puede llevar a transformarlo
en problema particular —ese era el dilema que tenian las organizaciones de dere-
chos humanos cuando debian decidir si reclamaban compensaciones monetarias
por los danos sufridos en la persecucion politica. Mas especificamente, la crimi-
nalizacién de la protesta busca ese objetivo: imponer la definicion de criminal a
los activistas y deslegitimar el movimiento como un todo.
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Derecho, estado y sociedad civil en América Latina

En una linea de razonamiento similar a la de Habermas, Enrique Peruzzotti
senala que la sola existencia de capacidad de movilizacion, o incluso de veto,
desde movimientos de la sociedad civil no deberia entenderse como signo de
fortaleza de la sociedad civil. Por el contrario, lo esencial seria la existencia efec-
tiva de un conjunto de derechos fundamentales asegurados por un sistema legal
racional con capacidad de imponer sus decisiones. Asi, el estado de derecho
se estableceria a través de la interdependencia de tres elementos: estado juri-
dificado —sometido a la ley—, sociedad civil institucionalizada, sistema legal
racional efectivo. Ninguno de ellos existe sin alguno de los otros. Este modelo,
coincidente con lo que se denomina democracia constitucional, tiene un com-
ponente normativo explicito, pero es util también en su capacidad descriptiva.
Asi, lo caracteristico de la sociedad argentina seria el efecto desinstituciona-
lizante introducido por los movimientos populistas (Peruzzotti, 1995, 1999).
Cabria argumentar que, a su vez, la aparicién de movimientos populistas puede
leerse como consecuencia de logicas sistémicas fuertemente autonomizadas. El
desarrollo de estas cuestiones se aparta del objetivo de este trabajo, pero sir-
ven de punto de partida para observar el papel del sistema judicial en socieda-
des con problemas de integracion social y restricciones a la ciudadania politica.
Tradicionalmente, el sistema judicial cumple funciones de control social de las
clases peligrosas —en su faz penal— y de regulacion de los contratos —en su
faz civil. América Latina se caracteriz6 siempre por bajos niveles de confianza en
la eficacia de los sistemas judiciales para cumplir con una y otra tarea. Esto no
es sorprendente en el contexto de estados de derechos débilmente implantados,
donde predominaron y predominan légicas autoritarias y particularistas. Mas en
general, un contexto donde los actores sociales, las fuerzas politicas y el Estado
no se distinguen claramente, tal como ha sefialado Alain Touraine (Touraine,
1987). En ese sentido, la judicializacién de amplias esferas de la politica y la vida
cotidiana puede leerse como un avance hacia mayores niveles de racionalizacion,
pero a la vez arriesga tener consecuencias negativas cuando las democracias no
estan consolidadas (Couso, 2004).> Por ejemplo, el costo de tomar decisiones
que afectan luchas politicas importantes puede llevar a intervenciones més o
menos directas de los gobiernos.:

La evaluacién de la judicializacion tiene un signo opuesto en otros autores.
Una investigacion llevada a cabo por Raul Rojo, y que compara esos procesos en
Québec y Brasil, concluye que en la ciudad canadiense el recurso a los tribunales

2 Couso se refiere especialmente al control constitucional, pero su reflexién puede aplicarse al
conjunto de la actividad judicial en politica.

3 Por ejemplo, el enfrentamiento entre el Tribunal Constitucional, la Suprema Corte y el
gobierno de Evo Morales, en Bolivia, a mediados de 2007. El motivo fue el cambio de jueces
en el juicio a Sdnchez de Lozada. Mds recientemente, las polémicas leyes de reforma del Poder
Judicial promulgadas por el gobierno argentino en 2013 pueden ser entendidas desde esta
perspectiva.
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(0 a instancias juridicas administrativas o incluso privadas) para solucionar con-
flictos sociales o amparar derechos, se explica en gran medida por la confianza de
los actores en el Estado (al que se ve eficiente y dedicado a la bisqueda del bien
comun). Pero en Brasil, por el contrario, muchas veces las acciones judiciales
se emprenden contra o a pesar del Estado, al que se ve lento e incapaz de solu-
cionar agravios. La cuestion, entonces, es por qué de todas maneras existe una
creciente demanda de los tribunales para este tipo de asuntos. Rojo propone tres
hipétesis. La primera es que el proceso judicial, aun cuando no tenga resultado
efectivo, implica un reconocimiento institucional, la legitimacion de sus deman-
das y eventualmente su publicitacion. Se trataria, como se ha dicho, del uso de
la eficacia simbdlica de la justicia. En segundo lugar, la judicializacion ( juridic-
tionnalisation) puede otorgar credenciales para acceder a los medios, y promover
por esa via el escandalo (que puede tener efectos mas reales que las sentencias).
En tercer lugar, porque la judicializaciéon puede generar un espacio de articu-
lacién para actores sociales comprometidos con transformar alguna experiencia
agraviante en demanda de derechos. Es decir, es una via de construccion de
accion colectiva y espacio publico. Como se ha visto, es debido a esto que Rojo
entiende que mas que despolitizacion de la democracia, la judicializacion puede
ser consecuencia de una «politizacion subita de la democracia» debida al ingreso
a la esfera publica de conflictos antes resueltos en los marcos culturales tradi-
cionales, por medio de la religién o por via de la fuerza (Rojo, 2002). En otros
textos, Rojo subraya que los jueces asumieron, en Brasil, un «papel supletorio»
frente a los déficits institucionales.

Conclusiones parecidas pueden encontrarse, también para el caso de Brasil,
en Werneck Viana ez a/. (1999). Otros autores encuentran resultados diferentes
segun los contextos. Karina Ansolabehere senala que en Argentina, la postura
general del Poder Judicial frente al control constitucional de leyes o situaciones
politicamente dlgidas fue de ‘minima’, seguramente por una cuestién de super-
vivencia en situaciones de debilidad institucional. En México, en cambio, se ten-
di6 a posiciones de ‘mdxima’ incidencia, pero la explicacion debe buscarse en un
mayor nivel de autonomia de la Corte Suprema frente al conjunto de los jueces.
Para Ansolabehere, una Corte Suprema que actia como «primus interpares» po-
dria ser sancionada por otros jueces en el caso de tomar decisiones politicamente
costosas (Ansolabehere, 2003).

La dificultad para valorar las consecuencias de los procesos de judicializa-
cién no impide observar que se perfilan, en estos y otros autores, ciertos elemen-
tos comunes a la hora de explicar el fenémeno en América Latina.

a.  Un elemento comun a varias situaciones de judicializacién politica se
encuentra en las tensiones desatadas por la introduccion de la agenda
neoliberal en los anos noventa, especialmente en paises donde exis-
tieron sectores con fuerte capacidad de veto o no existian consensos
parlamentarios que permitieran vehiculizar facilmente las reformas. Es
el caso de Brasil, en donde estas condiciones impulsaron a introducir las
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reformas por vias discutiblemente legitimas, lo que provocé el uso de
los recursos de inconstitucionalidad (Viana ez a/., 1999:51).

b. Relacionado o no con lo anterior, la explosion de casos de corrupcion
y la mayor atencion publica a situaciones de irregularidades cometidas
por funcionarios publicos de alto nivel.

c. La existencia de situaciones no resueltas en materia de derechos huma-

nos en el periodo posautoritario.

d.  Situaciones referentes a cambios de actitud de los jueces, o de diversos

incentivos a los magistrados segtn el tipo de diseno institucional.

e. Finalmente, las contradicciones entre reclamos ciudadanos y los défi-

cits de respuesta del Estado.

Puede argumentarse que estos elementos refieren a varias dimensiones de
cambios estructurales ocurridas a nivel global y regional. En primer lugar, los
cambios en la economia global, con sus impactos en las relaciones de fuerza
entre distintos actores. En segundo lugar, las tensiones generadas por la agenda
neoliberal primero, y la agenda neodesarrollista después. En tercer lugar, los
cambios a nivel de la cultura y la sociedad civil, con la aparicién de nuevas iden-
tidades, nuevos actores y nuevos movimientos sociales.

Seguin estos elementos, cabe recoger la idea de que la judicializacién debe
entenderse como consecuencia de cambios ocurridos en dos espacios: en el espa-
cio interno del sistema politico, incluyendo en esto las relaciones de los actores
politicos con el Estado; y en las relaciones entre sociedad civil y sistema politico.
De ser esto correcto, entonces los procesos de judicializacién en Uruguay deben
entenderse a la luz de los conflictos internos al sistema politico, por un lado, y
los conflictos que involucran a la sociedad civil contra el sistema politico, por
otro. Por supuesto, ambos escenarios se superponen, pero la distincién analiti-
ca puede suponerse vélida para ingresar al examen de los datos del fenémeno
en Uruguay. En Uruguay, el punto de partida es suponer que el cambio en las
relaciones Estado /sistema politico / sociedad civil se expresa principalmente
en cambios en la centralidad del sistema de partidos. En el siguiente capitulo se
ingresa a esa discusion.
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CapiTuLo Il

La judicializacion de la politica en Uruguay:
los elementos contextuales

En linea con lo expuesto hasta ahora, este capitulo describe los procesos que
se consideran determinantes en el desarrollo de la judicializacion de la politica
en Uruguay. Dado que se trata de un fenémeno histérico, lo que corresponde
es organizar la exposicion en términos de esquemas narrativo-histéricos: ciertos
procesos o acontecimientos sirven de antecedentes a otros. En este capitulo, se
presentan siete elementos que pueden considerarse determinantes, y que se de-
sarrollan en tres niveles de generalidad.

Como se senald, el principal elemento es la centralidad de los partidos po-
liticos en la sociedad uruguaya (1). O, més precisamente, en las crecientes res-
tricciones a esta centralidad. Ese, entonces, es el primer elemento a presentar, y
configura el nivel mas general de determinacion, ya que se trata de un proceso
que tiene consecuencias multiples, pero no necesariamente ni principalmente
termina en la judicializacion de conflictos politicos.

En un nivel intermedio, se ubican tres elementos que estan més directamente
relacionados con la judicializacion de la politica. En primer lugar, los relativamen-
te altos niveles de independencia judicial en Uruguay (2). En segundo lugar, la
aparicion o incremento de casos de irregularidades en el Estado, asi como los fac-
tores que contribuyen a que estos tengan amplia repercusién publica (3). En tercer
lugar, la aparicion en la agenda de problemas no tradicionales frente a los que el
sistema politico tiene dificultades para gestionar, como el tema de las violaciones
de derechos humanos durante la dictadura, o los problemas ambientales (4).

En el nivel més concreto, tres elementos son postulados como disparadores
més inmediatos del proceso de judicializacion. El primero refiere a la homo-
geneidad ideoldgica, especialmente entre los actores politicos (5). El segundo
refiere a los altos niveles de competencia politica (6). El tercero a la aparicion
incipiente de movimientos sociales con nuevas caracteristicas, los que en la lite-
ratura se CONOCen como «nuevos movimientos sociales » (7). Estos dltimos tres
elementos son los que configuran las hipotesis que guiaran el analisis de casos.

Centralidad de los partidos

Existe cierto consenso respecto a lo que se ha dado en llamar «centralidad
de los partidos politicos» en Uruguay. Algunos autores han propuesto hablar de
«partidocracia» para acentuar la idea de que los partidos han ejercido funciones
de conduccién y liderazgo social mas alla de lo que implican sus funciones de
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representacion, y que lo distinguirian, como forma de dominacion, de la buro-
cracia, la tecnocracia o la hierocracia. Habria tres caracteristicas importantes
que darian cuenta de estas diferencias: la honda implantacion social de los parti-
dos, el ser «constitutivamente polémicos» —no buscarian la unicidad de la racio-
nalidad burocratica o tecnocritica—, y el hecho de diferenciarse continuamente
en ganadores y perdedores, pero articulando «por debajo» (Caetano ez al., 1989).
Aunque el término partidocracia resulta exagerado, resalta qué es lo que hace
—o0 hizo— centrales a los partidos uruguayos. Se trata de que no tienen compe-
tencia seria en cuanto a la capacidad de generar programas y conducir el estado,
en cuanto a ser las principales fuentes de identidad social y en cuanto contienen
a las elites que gestionan la administracion publica.

En este ultimo sentido, Lanzaro ha hablado de «partidos keynesianos», es
decir, partidos que ademéds de cumplir funciones cldsicas (articulacion, direccion
politica de la sociedad, generacién de opinién y cultura politica) cumplen fun-
ciones de productores y distribuidores de bienes y servicios publicos. Mientras
en otros paises el desarrollo del Estado de bienestar se realiz6 conjuntamente
con la extension de una burocracia «weberiana», en Uruguay «la extension del
Estado fue dominada, gerenciada, preferentemente referida a la participacion
de los partidos como grandes gestores..., productores y repartidores de bienes»
(Lanzaro, 1998: 123). Aunque el término «keynesiano» es dudoso, parece claro
que la dindmica de los partidos tradicionales entre el comienzo y la década de
los sesenta del siglo XX estuvo dominada por la ténica particularista en la ges-
tion de las prestaciones sociales —al punto de poder hablarse de «ciudadanias
partidarias» paralelas a las instituciones oficiales (Castellano, 1996; Filgueira y
Filgueira, 1996; Rama, 1971)—, y por una mezcla de competitividad y com-
plementariedad en el desarrollo de las instituciones politicas (Lissidini, 2002).
Tanto uno como otro mecanismo colaboraron para dar ese caracter «amortigua-
dor» a la sociedad uruguaya, descrito por Real de Azua.

Entonces, el panorama de las relaciones entre los partidos politicos, el
Estado y la sociedad civil, en Uruguay, muestra que los primeros penetran y arti-
culan tanto la gestion administrativa publica como la organizacién de identidad
y lealtades en la sociedad civil. Como es evidente, este modelo pudo subsistir
mientras era posible gestionar la distribucion del excedente de esta manera. La
crisis de los anos sesenta quebré el modelo de regulacién social y terminé por
quitar a los partidos del eje de las decisiones cruciales en materia politica. El
sistema de partidos pierde centralidad y entonces

Pierde capacidad de predominio, no logra caudillar [sic| la renovacién por
mas que de alguna manera haya habido iniciativas de renovacién, no logra
mantener la direccién general y el sistema de intermediacién en la socie-
dad. Y efectivamente va a haber una ruptura hacia la corporativizacién de
la politica [...] (Lanzaro, 1993: 49).

El proceso de restauraciéon democrética entre 1980 y 198 5 muestra, prime-
ro, un florecimiento de una sociedad civil organizada en multiples movimientos
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con alto grado de participacion y capacidad de innovacién. Luego, estos mo-
vimientos son empujados hacia el repliegue por diversas causas, una de las
principales fue la desconfianza de las elites hacia el «<movimientismo» de este
tipo de organizaciones (un elemento comin a otras situaciones de transicidn,
tanto en América Latina —DPeruzzotti, 2007— como en Europa del Este
—Arato, 1996). En el caso de Uruguay, las elites politicas recuperaron capa-
cidades de liderazgo y legitimidad, lo que se traduce en el reestablecimiento,
al menos parcial, de la centralidad del sistema de partidos. Y ademas, una cen-
tralidad que se mantiene hasta la fecha, aunque con problemas. Alicia Lissidini
propone que ese hecho se explica por la «férmula de Offe» (la combinacién de
sistema de bienestar y democracia representativa) y el crecimiento de la izquier-
da que, ademas de defender posiciones estatalistas en una época signada por las
posiciones neoliberales, reintroduce el antagonismo en el debate y da «sentido»
a la politica (Lissidini, 2002)."

Sin embargo, es evidente que el papel de los partidos ha cambiado desde
mediados del siglo XX a la fecha. Uno de los elementos mas relevantes de aquel
modelo, la generacién de redes de lealtades sostenida en la provision particu-
larista de bienes del Estado, se ha visto restringida de manera importante. En
primer lugar, por las dificultades de mantener modos de asignacion de recursos
de manera «keynesiana» (o parecidas) en un contexto de economia globalizada y
con elevados déficits publicos; en segundo lugar, porque los procesos de desre-
gulacion y liberalizacion de la economia, si bien graduales desde la apertura de-
mocrdtica, habian sido ya muy acentuados durante la dictadura (Moreira, 2001)
y restringieron la disponibilidad de recursos disponibles; en tercer lugar, por
nuevas modalidades de conduccion que limitan las autonomias de los dirigentes
partidarios de nivel medio y bajo.

El Parlamento pos-198;5 no es el Parlamento de los anos cuarenta y cin-
cuenta, como tampoco lo es el Poder Ejecutivo. Las responsabilidades y
el potencial institucional han ido variando tras los cambios institucionales
y los aprendizajes desarrollados por los actores. Un parlamentario en la
década del cincuenta era, ademas de representante y legislador, un provee-
dor de servicios de su electorado. Los parlamentarios actuales no solo no
desarrollan esa tarea, sino que encuentran dificultades para acceder a las
jerarquias mas altas del Estado. El protagonismo de los representantes de-
cay6 a tal punto que buena parte de ellos lucen como ilustres desconocidos
ante los ojos de la ciudadania tal cual lo revelan las encuestas de opinién
publica. Este cambio provoca un nuevo escenario donde la funcién parla-
mentaria se ha mutado, afectando el desarrollo de las carreras politicas y
redimensionando su relacién con la ciudadania (PNUD, 2008: 265).

Algo similar sefala, entre otros, Falero (2008: 158) al observar que luego
de la dictadura el Poder Ejecutivo relegé a un segundo plano al Parlamento,

1 En rigor Lissidini se refiere a la «politica» y no al sistema de partidos; sin embargo, los
argumentos que explican la legitimidad de la politica sirven también para explicar por qué se
sostiene el sistema de partidos.
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privilegiando las potestades de las oficinas y comisiones de administracion. Los
partidos contindan siendo identidades importantes, al menos entre las genera-
ciones que llegaron a votar en 2004, y contintan siendo los unicos capaces de
propuestas articuladoras para toda la sociedad, pero parecen haber perdido ca-
pacidad de movilizacion de masas y de penetracion dentro de la urdimbre misma
del tejido social.

Si esta observacion es correcta, permite interpretar los cambios ocurridos
en las mediaciones entre sociedad civil y Estado. Segun la descripcion hecha
hasta el momento, el «sistema de esclusas»* entre sociedad civil y sistema ad-
ministrativo estaba formado, casi en exclusividad, por el sistema de partidos y
el Parlamento. Esto incluia la tramitacion de problemas, tanto de forma «nor-
mal» (mediante los procesos administrativos que desmenuzan problemas) como
«extraordinaria» (mediante la tematizacién y debate pﬁblico), y puede inferirse
que el papel que jugé tanto la administracién publica como el sistema judicial
era claramente secundario. La crisis del sistema de partidos a finales de los se-
senta tiene como consecuencias, en esta linea de razonamiento, que la sociedad
civil solo puede articular sus demandas por via de la movilizacion, y que lo que
Habermas denomina «poder social» —bdsicamente, los grupos de interés em-
presarial, y luego la elite militar— pasan a tomar la conduccién del gobierno por
si mismas, sin mediacién partidaria.

La pregunta pasa a ser como el sistema de partidos logra contener a la
sociedad civil, por una parte, y al poder social, por otro, en el contexto de la
restauracion democratica, cuando los elementos que sostenian el modelo ya no
existen. Responder a esta pregunta excede los limites de este trabajo, pero al
menos deben senalarse algunas posibles respuestas.

Por una parte, los actores con mayor peso dentro del esquema de relaciones
de fuerza que caracterizo6 al Uruguay neobatllista perdieron importancia. Si hasta
1970 los tres actores centrales eran los ganaderos, los industriales y los sindica-
tos, hacia los anos noventa los dos tltimos estaban seriamente amenazados por
los procesos de apertura econémica, y los primeros, muy debilitados econémi-
camente, lograron mantener sus posiciones dentro del conjunto de las clases do-
minantes mediante una estrategia simbolica exitosa, a la vez que articulando una
alianza tdcita con otros sectores con menores niveles de legitimidad pero mayor
peso econémico —banqueros e importadores— (Riella, 2004). Una lectura po-
sible es que durante los veinte anos que continuaron a 1983, los gobiernos ac-
tualizaron las practicas propias de la sociedad amortiguadora con nuevos actores
y nuevas légicas: si hasta 1958 captaban excedentes ganaderos para volcarlos
a subsidios industriales y prestaciones sociales, promoviendo la consolidacion
de fuertes actores de clase, ahora captan recursos para financiar el aparato del

2 Enel sentido de Peters (cit. por Habermas, 1998: 436). Lo mismo las nociones de tratamiento
normal y extraordinario de problemas. Las «esclusas» refieren a los puntos donde las demandas
més o menos estructuradas de la sociedad civil pueden transformarse en disposiciones formales
y entrar al sistema politico administrativo.
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Estado y las prestaciones sociales fortaleciendo actores corporativos antes que
de clase. De esta forma, el problema de las demandas desde la sociedad civil se
resuelve porque la sociedad civil ya no tendria una via de canalizacion fluida para
perturbar a la administracién, y porque los actores con poder social se apoyan
unos a otros, pero a la vez se limitan mutuamente. Obviamente, la consecuencia
perversa de esta incapacidad seria la generacién de una sociedad civil movilizada
en términos populistas. Eso no sucedid, aunque existieron conatos cuya desapa-
ricion requiere de dos respuestas adicionales.

La primera de estas respuestas adicionales ya viene dada por las hipotesis de
Lissidini, mencionadas arriba. El ingreso de la izquierda como partido con po-
sibilidades reales en la competencia politica, abrié un canal de expresion de las
demandas de la sociedad civil, al menos de manera simbdlica o diferida hacia el
futuro. A la vez, los institutos de democracia directa funcionaron para bloquear
cambios de politicas drasticos, y al menos contribuyeron a legitimar el sistema
democritico como un todo (Lissidini, 2002; Moreira, 2004).

La segunda respuesta adicional es la que interesa para los fines de este traba-
jo. En ciertas circunstancias, el sistema judicial funcioné, de manera inesperada y
a pesar de las intenciones de los actores, como esclusa para codificar las deman-
das. Asi, los procesos de judicializacion de la politica deben ser considerados
manifestacion de los crecientes bloqueos del sistema de partidos para articular
la sociedad civil y los imperativos corporativos, por una parte, y para seguir
reproduciéndose como elite, por otra.

¢Por qué se recurre a los tribunales en ocasion de un conflicto politico? En
principio, hay dos grandes razones que pueden impulsar a los actores a buscar
judicializar el litigio. La primera es que a través de los tribunales se pueden lo-
grar ciertos efectos importantes, y en general estos efectos refieren a la ¢ficacia
simbolica de la justicia, de la que ya se hablo en el primer capitulo. La segunda
razon es la percepcion de que las decisiones judiciales no pueden ser facilmente
determinadas por los interesados, incluso cuando su capital politico es impor-
tante. En otras palabras, el capital politico no es suficiente como para determi-
nar la decision judicial. Esto lleva a considerar el problema de la independencia

Judicial.

La independencia judicial

Tanto para los actores politicos, como para los actores de la sociedad civil,
el recurrir a la justicia no es una decision sencilla, puesto que los resultados
suelen ser inciertos. Raramente los casos complejos admiten una solucién ju-
ridica Unica y evidente, y no es facil ejercer influencia sobre los jueces. Esto
equivale a afirmar que los niveles de independencia judicial son relativamente
altos en Uruguay, lo que es tipico de las situaciones donde existe judicializacion
(Guarnieri y Pederzoli, 1999).
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Por tanto, conviene detenerse a considerar el problema de la independencia
judicial y de los fiscales, especialmente considerando la capacidad de los actores
politicos para influir en los magistrados y en el sistema judicial como un todo.
Para comenzar, resulta obvia la existencia de casos de notoria injerencia politica
sobre el Poder Judicial, pero el hecho mismo de que esas situaciones generen
polémicas muestra la dificultad que tienen los actores politicos para restringir
las opciones de los jueces y fiscales. Existen, sin embargo, elementos que deben
ser analizados, para lo cual el principal antecedente es una investigacion reali-
zada por Maria del Huerto Amarillo y Fernando Urioste en 1988 (Amarillo y
Urioste, 1990).

En ese trabajo se pueden distinguir cinco dimensiones principales que resu-
men las restricciones a la independencia.

Autonomia financiera y carencia de recursos
(especialmente referido a casos de investigacion de delitos complejos)

El problema de la autonomia financiera quedé planteado de manera patente
cuando al aprobarse el primer presupuesto del Poder Judicial, tras la dictadura,
el gobierno de Julio Maria Sanguinetti lo vetd y obligd a sustituirlo por otro.
Mis que la reduccion de los recursos que esto introdujo, lo importante fue que
cambié —de forma bastante forzada— la interpretacion del articulo constitu-
cional que establece que el presupuesto judicial es propuesto por la Suprema
Corte de Justicia (SCJ) y votado por el Parlamento. Una interpretacion plausible
es que este hecho signific6 —junto con la conservaciéon de miembros de la su-
prema corte de la dictadura en su puesto— un mecanismo eficaz de recorte de
las potestades judiciales: por una parte, la Suprema Corte debe decidir como
tribunal de casacion y tribunal constitucional, y por tanto tiene que enfrentar
la posibilidad de revocar decisiones politicas importantes; por otro, debe soli-
citar recursos a los mismos actores politicos a los que les revoca esas decisiones
(Sarlo, 2003).

Por otra parte, la ausencia de recursos financieros y técnicos para financiar
la investigacion de delitos complejos es un elemento reiterado en las declara-
ciones de magistrados. En ocasiones, se encuentran declaraciones explicitas que
senalan este hecho como factor determinante para el archivo de causas.s

Percepcion de aislamiento y bajo estatus

Los jueces entrevistados por Amarillo y Urioste en 1988 senalaban la de-
pendencia que tenian respecto a la policia —especialmente cuando se trataba
de asuntos penales— y el aislamiento en el que trabajaban en localidades del
interior. Algunos manifestaban que establecian ciertas «reglas de juego» con la

3 Por ejemplo, el fiscal que lleva la causa principal en el caso Focoex solicita el archivo en 1999
senalando, entre otras razones, la falta de medios periciales para obtener pruebas. El tnico
delito que podria haberse probado, declara, es el de abuso de funciones, pero este ya habia
prescripto cuando se presentd la denuncia.
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policia, a fin de evitar enfrentamientos. De hecho, en aquellos anos se senalaba
que la politica de la SCJ era evitar enfrentamientos con el ejecutivo, y que algu-
nos jueces «como consecuencia de su enfrentamiento con la policia por motivos
de violaciones de derechos humanos, fueron objeto de traslado a otra sede por
decisién de la suprema corte» (Amarillo y Urioste, 19go: 85)+. Todo esto se tra-
ducia ademas en la percepcion de una imagen deteriorada de los jueces y de la
administracion de justicia en general.

Debilidades en el disefio institucional

Uno de los elementos més polémicos senalados en el trabajo de Amarillo
y Urioste fue la escasa claridad del sistema de ingresos y ascensos. Por ley se
establecen ciertos requisitos basicos para ingresar, y ciertas reglas para proceder
a los ascensos. Pero no existian sistemas de concursos formalizados ni métodos
de evaluacion transparentes. En 199o, los ingresos y ascensos dependia mucho
de la opinién de los miembros de la SCJ, por lo que los aspirantes debian «hacer
antesala». Esto fue parcialmente modificado en 1993, con la institucionalizacion
de un programa de cursos que deben aprobar los aspirantes al ingreso, asi como
la creacion de una comisién de evaluacion para generar listas de prelacion para
los ascensos. Sin embargo, la SCJ no siempre se atuvo a las decisiones de esa
comision, y constitucionalmente tiene amplio margen de maniobra para decidir
sobre el destino de los jueces.

Presencia de mecanismos no formales de influencia
en larelacion entre actores internos al Poder Judicial

Los mecanismos de ingreso y ascenso tienen, potencialmente, el efecto de
generar redes de lealtad y dependencia de los jueces de menor nivel hacia los
miembros de la SCJ. Pero, por otra parte, han existido tensiones entre los minis-
tros y los jueces de menor nivel. Probablemente, la organizacion de un gremio
—Ila Asociacién de Magistrados del Uruguay— pudo tener el efecto de contra-
rrestar esa dependencia.

Desproteccion frente a otros actores (por ejemplo, policia)
especialmente en ciertos contextos (ciudades pequenas)

Uno de los elementos recurrentes en todo el periodo ha sido la dificultad
para lograr el acatamiento de organismos del Estado en situaciones de impor-
tancia politica. Ya se ha senalado la dependencia de la policia, pero en el con-
texto del interior la influencia de actores locales puede ser més fuerte que en
Montevideo.

4 Elreciente traslado de la jueza Mariana Motta (febrero 20 13) ha sido interpretado por muchos
actores como una restitucion de este tipo de procedimientos. La jueza Motta llevaba adelante
numerosas causas por violaciones de derechos humanos, y habia sido recusada publicamente
por dirigentes politicos y los abogados de las causas debido a su participacién en actos publicos
de organizaciones de familiares de victimas de la dictadura.
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Como se observa, las restricciones afectan tanto al PJ como organizacion
(la llamada independencia externa), como a cada juez en particular (la inde-
pendencia interna). En el primer caso, el principal mecanismo de control es la
restriccion financiera, establecida de hecho en 1986 y luego mantenida de forma
dudosamente constitucional. En el segundo caso, la no formalizacion de los sis-
temas de ingreso y ascenso permiten la cooptacion y el establecimiento de redes
de lealtad que habilitan el juego de influencias desde la SCJ hacia los inferiores
jerarquicos. Probablemente por alli comienzan a entenderse las tensiones casi
permanentes entre jueces letrados y ministros de la suprema corte, que se han
observado reiteradamente desde 19835.

Sin embargo, la posibilidad de restringir la gama de opciones de los ma-
gistrados no es absoluta. LLa propia aparicion de la investigacion de Amarillo
y Urioste en 1990 generd un serio conflicto a la interna del Poder Judicial, y
probablemente propici6 o acelerd la adopcion de una serie de medidas que co-
rrigieron parcialmente estas debilidades. En particular, los sistemas de ingreso
y ascenso, sin formalizarse por completo, se hicieron mas transparentes, como
se senald. Por otra parte, es posible que la renovacién generacional debilitara
la influencia de los partidos, toda vez que en los dltimos anos de la dictadura
ingresaron a la carrera judicial magistrados imbuidos en una concepciéon menos
tradicional del derecho y de sus cometidos en materia politica.s

Debe considerarse ademas que el complejo sistema procesal, y la existencia
de normas rigidas de interpretacion y aplicacién de leyes, hace muy dificil ser
absolutamente discrecional en la construccion de los fallos. Un juez que forza-
ra un fallo mediante una interpretaciéon que sus pares consideraran irracional
podria recibir sanciones informales desde el conjunto del cuerpo.® Un abogado
(directivo del Colegio de Abogados) senalaba en el ano 2007, al comentar por
qué consideraba que los jueces tendian a actuar con imparcialidad incluso en
casos que tocaran temas politicamente complejos:

5 Enuna comunicacion personal, un juez penal interpretaba este hecho como fundamental para
explicar el resultado de los procesos por irregularidades aparecidos en 1993.

6 La situacién es menos clara respecto a los fiscales. El Ministerio Publico y Fiscal es una
dependencia del Ministerio de Educacién y Cultura (MEC), no del PJ. Por tanto, existe
dependencia funcional aunque formalmente se establece que los fiscales tienen «autonomia
técnica». Sin embargo, las restricciones para la independencia técnica son —al menos
potencialmente— mucho mayores. En los hechos, los gobiernos han intentado con mayor o
menor éxito usar a los fiscales en la persecucion de actos de protesta o critica. Mds relevante
es el hecho de que, en el proceso penal, los fiscales tienen el monopolio de la acusacién. Esto
significa que son los Unicos que pueden acusar, y si deciden no perseguir un caso los jueces
estan obligados a decretar el archivo. Esto fue lo que permitié clausurar investigaciones en
materia de derechos humanos cuando se intenté encontrar resquicios en la ley de caducidad,
hasta el ano 2000. Sin embargo, a esa altura aparecieron fiscales que llevaron adelante
causas contra miembros civiles del gobierno militar. El uso politico de las fiscalias explica la
importancia de la designacién del fiscal de Corte, que motivé uno de los enfrentamientos mas
asperos entre gobierno y oposicién en el 2003.
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[lo hacen| porque saben que estdn en interaccién permanente con sus pro-
pios pares a quienes comentan lo que hicieron, por qué esto y no aquello.
Eso es parte de la vida cotidiana, encontrarse con colegas, comentar algin
caso especial por su importancia o por lo que fuere. En la opinion de los
pares, sale desmerecida la opinién de aquel Juez que en un asunto impor-
tante, delicado, no pueda dar razén cabal de sus decisiones. A veces lo
hacen tomando un café, en una confiteria, pero tienen que explicar bien
por qué decidieron. El que no puede explicar bien por qué en un caso
delicado o importante hizo esto o hizo aquello, genera extraneza en sus
pares y se le empieza a mirar, digamos, como una persona que no estd a
la altura de la funcién para la cual fue designada. Por lo que yo conozco,
tienen ese cuidado, tratan de cubrirse, de actuar conforme a derecho, a
veces de manera un tanto conservadora, estricta, pero me parece que ese
es el mal menor |[...]7

Hubo otros elementos que actuaron fortaleciendo la capacidad de los jueces
y fiscales de actuar con autonomia y refieren a situaciones de contexto: fragmen-
tacion de los actores con capacidad de influencia y crecimiento de la atencion
de los medios de masas en temas de conflictos politicos llevados a la justicia. En
general, la autonomia de los jueces es mayor cuanto mayor es la fragmentacion
politica (Da Ros, 20006; Ferejohn, 2002), ya que cuanto mayor es la fragmen-
tacion del sistema de partidos, mas posibilidades tienen los jueces de encontrar
apoyos para sus decisiones. También hay que sumar el grado de fragmentacion
de los organismos de gobierno (es decir, qué tan auténomos pueden ser los orga-
nismos con respecto a los ejecutivos) por razones similares.

La conjuncion de estos factores tuvo como consecuencia que los magistra-
dos actuaran en ocasiones contra los intereses de importantes actores politicos.
Mas adelante se argumentara en qué condiciones esto fue posible. Por el mo-
mento, lo que interesa subrayar es que, a medida que avanzaba el periodo demo-
cratico, para los actores politicos se hizo cada vez mas dificil ejercer influencia
sobre el Poder Judicial, y cuando se lograba, las consecuencias eran mas visibles
y polémicas.

El fendmeno de la corrupcion en Uruguay

Como se observo en el capitulo I, la mayor parte de los conflictos politicos
llevados a tribunales tienen como tema la comision de irregularidades en el ejer-
cicio de la funcion publica. Pero, como también se senalo en la introduccién,
la existencia de irregularidades no es nueva ni en el pais, ni en América Latina.
Sin embargo, los anos noventa se caracterizaron por una amplia repercusion de
los hechos de corrupcion politica. No es posible afirmar, entonces, que la co-
rrupcion haya realmente «aumentado». Sin embargo, la visibilidad que adquirié

7 Material inédito. Entrevista realizada en el marco del proyecto de investigacion «Independencia
del Poder Judicial desde la perspectiva interna y de los usuarios», CSiC-Facultad de Derecho,
Udelar. 2007.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

43



4k

el tema, junto con otros factores auxiliares, es un elemento importante en el
desencadenamiento de denuncias judiciales. Por tanto, aunque este trabajo no se
refiere al fenémeno de la corrupcion, conviene detenerse a describirlo brevemen-
te, apuntando a algunos elementos explicativos.

1) En primer lugar, puede afirmarse que hacia inicios de la década de los no-
venta se cred un clima cultural favorable a la denuncia de hechos de corrupcion en el
seno de la administracion publica. Influyé en esto la repercusion local de hechos de
corrupcion de funcionarios de alto nivel en los paises de la region. Particularmente,
Argentina y Brasil. Ademads, puede sostenerse que la afinidad ideoldgica y progra-
matica del gobierno nacionalista con las administraciones Collor y Menem hizo
plausible la presuncion de falta de transparencia en la gestion.® Mds en general, se
argumenta, al menos en la prensa de izquierda, que existe asociaciéon —hasta 16-
gica, si se quiere— entre neoliberalismo y falta de transparencia. Obviamente, las
posiciones economicas liberales tienden a senalar lo contrario: que existe relacion
entre estatismo y corrupcion (Rose-Ackerman, 20071).

Pero, por otra parte, el clima de sensibilidad a los casos de corrupcion pue-
de vincularse también a los aspectos mas positivos de los conflictos culturales de
la década del sesenta. Se ha senalado que, tras la espectacularidad de los aconte-
cimientos protagonizados por la guerrilla urbana y los movimientos sociales, lo
que se escondia era el reclamo de ampliacion de la ciudadania (Aldrighi, 2001).
Costa Bonino ha senalado la aparicién del Movimiento de Liberacién Nacional-
Tupamaros (MLLN-T) como contracara de una cultura particularista, tipica del
Uruguay de mediados de siglo (Costa Bonino, 1988).

Al mismo tiempo, el clima de sensibilidad hacia el tema no puede sepa-
rarse del papel de la prensa en la denuncia o amplificacion de las denuncias de
corrupcion. En términos mds generales, la aparicion de medios audiovisuales
podria explicar el valor que cobran las denuncias en términos de lucha politica.
Cabe pensar que la aparicion de la television, especialmente, dotd a los procesos
judiciales de una visibilidad y repercusién que antes no tenian, y que esto mismo
alienta la presentacion de demandas.

2) Un segundo elemento lo constituye la penetracién de redes publico pri-
vadas en el seno de la administracion publica. Es sabido que el uso irregular
de recursos se observa en cualquier organizaciéon compleja, pero no necesaria-
mente se transforma en una practica sistematica y organizada. En los noven-
ta, en varios paises de América Latina, las modalidades de corrupcién parecen
hacerse mas complejas y parecen tener consecuencias mas graves para el in-
terés publico. En términos generales, este fenomeno ha sido vinculado con el

8 En este ultimo caso, en el ano 1991 allegados al presidente Collor lo acusan de encabezar o
estar vinculado a redes de trifico de influencias u otros hechos de corrupcién. En Argentina,
aparecen en los medios las denuncias de casos como el «Swiftgate» o los hechos delictivos
referidos a IBM y el Banco Nacion. Al menos en este caso, colabora con la presuncién publica
de ilicitos el hecho de que los elencos gobernantes manejen un perfil medidtico que muchos
pudieron considerar frivolo y ostentoso.
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incremento del poder de empresas multinacionales frente a los estados naciona-
les, con la financierizacion de la economia y la «colonizacion» o «feudalizacion»,
—segun Portantiero— de la administracion publica por intereses privados; lo
que Fernando Enrique Cardozo denominé «anillos burocriticos» (Portantiero,
1989). En el caso de Uruguay, la tradicional captura de los organismos publi-
cos, por parte de los partidos politicos, como redes de reclutamiento y pago de
lealtades, puede haberse continuado con el establecimiento de redes de trafico
de influencia y recursos entre empresas y actores politicos (las «redes rentistas»).
Este hecho no es nuevo en Uruguay, pero con empresas de mayor porte y no
nacionales, en maniobras de mayor magnitud economica, deberia hacerse mas
dificil negociar los silencios. Incluso porque los vinculos entre empresarios y
politicos en la década del cuarenta y cincuenta eran cercanos y hasta familiares,
lo que no sucedia después (Zurbriggen, 2007).

Siguiendo a Panizza, la ausencia de consecuencias realmente graves en los
enfrentamientos politicos revela acuerdos tdcitos tras la apariencia de enfrenta-
mientos (citado en Zurbriggen, 2007), lo que subraya que lo caracteristico de la
«red rentista» es que es un juego de suma positiva, donde todos los involucrados
tienen que ganar con el mantenimiento de la red. Si eso cambi6 desde 19go en
adelante, cabe suponer que cambiaron los incentivos para mantenerse en la red
de lealtades o que se increment6 el incentivo para llevarlos a la justicia. En los
hechos, han ocurrido las dos cosas, y eso es porque han ingresado nuevos actores
en las transacciones entre lo publico y lo privado, y porque viejos actores asu-
men nuevos papeles.

En el primer caso encontramos el tipo de empresa que puede participar en
las redes rentistas. Segin varios analisis, a la salida de la dictadura se oper6 una
concentracién tanto del capital econémico (Stolovich y Rodriguez, 1987) como
del poder politico (De Sierra y Longhi, 1987), por lo que las transacciones
entre actores publicos y privados se concentraron en el Poder Ejecutivo y las
mds altas esferas politico administrativas.? Es decir, la participacion en las redes
rentistas se hizo mds permeable para empresas con gran capital y ligadas a las
logicas globales, que para las empresas de capital nacional ain vinculadas a una
l6gica de produccion para el mercado interno (Zurbriggen, 2007). Bs de esperar
que en este contexto, los vinculos de confianza sean mas débiles, por una parte, y
por otra es posible que se incrementen los incentivos para las denuncias publicas
cuando la competencia es privilegiada de forma espurea, toda vez que las opor-
tunidades para ser resarcidos son mas restringidas.

Entre los viejos actores que asumen nuevos roles, se destacan particular-
mente los sindicatos de funcionarios publicos. Estos han asumido un papel de
vigilancia de la administracion de los recursos estatales que se explica, en parte,
como forma de legitimacion frente a la ciudadania —y por tanto, como forma
de obtener respaldo a reclamos corporativos— y en parte como herencia de la

9 Y esto es congruente, ademds, con la concentracién de poder en los lideres de las fracciones
partidarias, en detrimento de los dirigentes de mediano nivel (véase p. 37).
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orientacion universalista de los movimientos sociales que operaron a la salida de
la dictadura.

Finalmente, dado que una organizacion burocratica compleja no puede fun-
cionar cumpliendo estrictamente las reglas formales que regulan su funciona-
miento —lo que lleva a que en ocasiones sea dificil establecer si una conducta
es, o no, un acto de corrupcion—, el incremento de denuncias por corrupcion
parece atribuible a la competencia entre actores politicos. Es decir, las oportu-
nidades para realizar acusaciones pueden ser frecuentes, mds aun cuando existe
una tradicién que legitima el uso particularista de recursos publicos, al menos
dentro de ciertos limites (Zurbriggen, 2007).

Nuevas tematicas en la arena politica local

Este apartado se refiere a la aparicion, en la agenda local, de temas que des-
bordan las capacidades de gestion del sistema politico. Estas dificultades pueden
ser diversas, y aqui se hace referencia solamente a dos tematicas.

Una refiere a la internacionalizacién de la proteccion de los derechos hu-
manos, a partir de la actividad de organismos trasnacionales que comenzaron a
operar, o a hacerse mds visibles, como consecuencia de las violaciones de dere-
chos humanos durante las dictaduras latinoamericanas. Con ello, y con la apa-
ricion de tratados de diversa indole sobre proteccioén a los derechos humanos
se generaron repercusiones internas por dos vias: una, porque estos organismos
fueron arenas donde las organizaciones de derechos humanos pudieron plantear
sus reclamos —y donde los actores politicos locales no podian tener capacidad
de bloqueo—, y dos, porque esos tratados generaron obligaciones juridicas que
no siempre era sencillo eludir. Es decir, la limitacién al sistema politico deriva de
un aspecto de la interdependencia global: la institucionalizacion de la vigilancia
internacional en materia de derechos humanos.

La segunda temdtica es la ambiental. El tema ambiental puede ser con-
ceptualizado mejor a partir de los desarrollos de Ulrich Beck sobre el riesgo.
Para Beck, lo caracteristico de la sociedad contempordnea es la centralidad de
la percepcion de los riesgos generados por el desarrollo econémico. En primer
lugar, los riesgos inherentes a la contaminacién continua del medio ambiente.
Este tipo de riesgos

[...] causan dafios sistemdticos y a menudo irreversibles, suelen permanecer
invisibles, se basan en interpretaciones causales, por lo que solo se estable-
cen en el saber (cientifico o anticientifico) de ellos, y en el saber pueden
ser transformados, ampliados o reducidos, dramatizados o minimizados,
por lo que estan abiertos en una medida especial a los procesos sociales de
definicion. Con ello, los medios y las posiciones de la definicién del riesgo
se convierten en posiciones sociopoliticas clave (Beck, 1988: 28).

Este punto puede vincularse al anterior, puesto que el miedo, una vez des-
atado, tiene una particular capacidad de movilizar:
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[..] el movimiento que se pone en marcha en la sociedad del riesgo se ex-
presa con la frase: {Tengo miedo! En lugar de la comunidad de la miseria
aparece la comunidad del miedo. En este sentido, el tipo de la sociedad de
riesgo marca una época social en la que la solidaridad surge por miedo y
se convierte en una fuerza politica (Beck, 1988: 56).

A continuacion, Beck se hace una serie de preguntas sobre la potencialidad

politica de este tipo de movimientos surgidos del miedo.
¢Serd el miedo, al revés que la miseria material, una base muy inestable para
los movimientos politicos? ;Podra ser dividida la comunidad del miedo
por la fina corriente de aire de las contrainformaciones? (Beck, 1988: 56).

En este caso, no se trata de responder esta pregunta, sino de observar que
estas tematicas tienen la capacidad de superar ampliamente las posibilidades de
respuesta del sistema administrativo del Estado, y las capacidades de represen-
tacion del sistema politico. En este trabajo, se trata de observar hasta qué punto
han estado presente en los incrementos de la actividad del Poder Judicial en
conflictos de cardcter politico.

La baja polarizacion ideoldgica

Hasta ahora, los elementos presentados no tienen una relacién inmediata
con el fenomeno de la judicializacion politica. A partir de aqui, se pretende pro-
poner algunos elementos que estan estrechamente vinculados a la presentacion
de demandas judiciales en al menos parte de los casos relevados.

La baja polarizacién ideoldgica es también un fenémeno de alcance general,
pero aqui se refiere estrictamente al hecho de que denunciar judicialmente casos
de corrupcion es productivo. Lo es en términos de diferenciacién entre actores,
en un contexto en que otras dimensiones de diferenciacién no son tan relevantes.
En concreto, si los distintos actores politicos no se distinguen claramente en
términos ideoldgicos, tenderan a usar las denuncias contra otros actores como
forma de diferenciarse. En el caso de Uruguay, se ha senalado que el sistema
de partidos ha tendido a homogeneizarse ideolégicamente, con una tendencia a
buscar el centro (Altman, 2002), aunque otros autores cuestionan esta posicién
destacando que pueden distinguirse en el periodo dos familias ideoldgicas, cla-
ramente diferenciadas en cuanto a posturas respecto al estatismo, la distribucion
de la riqueza y la participacién ciudadana, a lo que podria sumarse la defensa,
o no, de valores «posmateriales» (Moreira, 2004: 135-140). En cualquier caso,
parece claro que las diferencias entre los partidos tradicionales han tendido a di-
fuminarse. Y resulta obvio que las diferencias tienden a anularse cuando se trata
de fracciones del mismo partido.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica



48

Fragmentacion, fraccionalizacion
y centralizacion del sistema de partidos

En relacion con lo anterior se encuentra el incremento de competencia po-
litica en el sistema de partidos, indicada por el nivel de fragmentaciéon —la
cantidad de partidos— y de fraccionalizacién —al interior de cada partido—.
Los analisis de Buquet ez al. (1998) senalan que la fragmentacion del sistema
de partidos en Uruguay es moderada, siendo mas acentuada la fraccionalizacion
en sectores dentro de cada partido. Por otra parte, ya se senalé que existe un
fuerte control de los lideres de las fracciones sobre las iniciativas de los miem-
bros, que dependen mucho de la opinién de aquellos para continuar sus carreras
politicas (PNUD, 2008). Todo esto tiene dos consecuencias. La primera es que
diferenciarse y adquirir un perfil propio frente al electorado es complicado. En
términos generales, el presentar casos a la justicia es una forma de adquirir perfil
cuando no se tienen otras herramientas para hacerlo, al tiempo que la compe-
tencia de los actores favorece la capacidad de los jueces para llevar adelante
procesos, con lo que se incentiva lo anterior.™

Nuevos movimientos sociales y menores niveles de disciplina

El término «nuevos movimientos sociales» se ha hecho comun en la lite-
ratura sobre la accién colectiva. Tilman Evers senala que una de sus caracte-
risticas es la de escapar a la manipulacion y el tutelaje, en la medida en que
tampoco pueden ser pensados como individualidades completas, sino mads
como «fragmentos de subjetividad atravesando la conciencia y la practica de
personas y organizaciones». Mas que reivindicaciones concretas, lo que preocu-
pa es la construccién de identidad (Evers, 1986; Melucei, 1991). Por supuesto,
se puede senalar que las luchas por la identidad ya estaban presentes en los
«viejos» movimientos sociales (Calhoun, 1994). No se puede abordar esa dis-
cusién en este trabajo, pero puede aceptarse que en la década de los noventa
aparecen movimientos —especialmente, el de estudiantes de secundaria— que
responden mds claramente a la descripcion de Evers, y que como tales plan-
tean desafios complejos a la autoridad politica. En particular, el ejemplo aqui
es el del movimiento de estudiantes de secundaria en la década de los noventa.

10 Otro elemento adicional, también vinculado a la competencia politica, es el incremento de los
costos de las campanas electorales. Principalmente por la aparicién de la television y el des-
censo de la participacién de masas en las organizaciones, el costo de las campanas electorales
se ha incrementado en todo el mundo. En consecuencia, las presiones para usar los recursos
publicos para la financiacién, o mas habitualmente, como forma de retribuir contribuciones
privadas, se hace mas fuerte (Speck, 2002). En el caso de Uruguay, este hecho se agrava por
la fragilidad de las normas que aseguran la transparencia de los sistemas de financiacion. Segin
Casas, si las formas de financiamiento de los partidos politicos es poco transparente en la ma-
yorfa de los paises del mundo, en Uruguay es «particularmente opaca» (Casas, 2003; Caetano
et al., 2002). Estas circunstancias tienen incidencia en la comisién de actos de corrupcién y
parece ser el elemento desencadenante en algunos casos sonados.
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Pero también podrian incluirse, de manera lateral, el movimiento por derechos
humanos y los movimientos ambientalistas. En general, todos ellos comparten
la caracteristica de ser menos permeables a los partidos politicos que los movi-
mientos sociales clasicos.
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CAPITULO IV

Hacia un enfoque
de la judicializacion politica en Uruguay

Un esquema general

Como se planted en el capitulo anterior, la tesis que se sostiene en este
trabajo es que el fenomeno conocido como judicializacién de la politica expre-
sa las limitaciones crecientes que enfrenta el sistema de partidos para cumplir
funciones de regulacion social y gestion del Estado. Ya se enumeraron siete ele-
mentos que pueden ser propuestos, en sus diferentes niveles de generalidad,
como determinantes del fendmeno. A continuacion se trata de proponer, de un
modo narrativo, como estos se enlazan para dar lugar a la judicializacion de los
conflictos politicos.

El punto de partida es aceptar que en Uruguay, desde inicios del siglo XX
hasta entrados los anos sesenta, el orden social estuvo organizado alrededor de la
actividad de los partidos politicos. Estos crearon ciudadanias partidarias, antes
que nacionales, y articularon el reparto de la riqueza en funcién de complejos
equilibrios entre distintos grupos de interés y clientelas. Este modelo aseguré
la extension del bienestar y la amortiguacion de los conflictos sociales, aunque
con criterios particularistas y de corto plazo, teniendo como contrapartida una
sociedad civil débil, grupos corporativos fuertes y compromisos rentistas. El
modelo entré en crisis cuando se agotaron las fuentes que permitian su repro-
duccion, especialmente el contexto internacional favorable para la produccion
agropecuaria.

Mientras eso no ocurrio, los conflictos podian ser fuertes pero finalmente
se resolvian en acuerdos o transacciones de diverso tipo, que implican la puesta
en ejercicio de medios tales como la influencia, el prestigio o el control de dis-
tinto tipo de recursos. La crisis de los anos sesenta marco el final de esa forma
de gestion de conflictos, crisis que fue resuelta por medios autoritarios. Con el
retorno a la democracia, el modelo «amortiguador» no podia ser reproducido de
la misma forma, pero los partidos politicos mantuvieron su rol central. Solo que
ahora la capacidad para articular acuerdos entre grupos de interés y para disci-
plinar la sociedad civil se ve limitado. Una manifestacion de esas limitaciones es
el crecimiento de casos de conflictos que no pueden ser resueltos entre actores
politicos y terminan derivando a la orbita del sistema judicial.

Por tanto, la hipotesis basica que orienta el analisis es que la judicializa-
cién de conflictos politicos deriva de la contradiccion entre las logicas de
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reproduccion del sistema de partidos, las nuevas condiciones de funcionamiento
del aparato operativo del Estado, y los nuevos problemas tematizados en el nivel
de la sociedad civil.

Cuando se habla de logicas de reproduccion del sistema de partidos, se esta
haciendo referencia especialmente a dos cosas. Primero, a que la reproduccion
del sistema pasaba por el uso particularista de los recursos del Estado, lo que
se traducia, por un lado, en el establecimiento de redes rentistas con actores
econdémicos privados, y por otro en la generacion de ciudadanias partidarias
de base clientelistica muy extendidas. Segundo, a que también dependia de la
alta competencia entre fracciones y partidos para reasegurar los niveles altos de
legitimidad del sistema, aunque los efectos destructivos de esta competencia se
contrarrestaban con acuerdos de participacion en la gestion publica.

Cuando se habla de nuevas condiciones de funcionamiento del aparato ope-
rativo del Estado, se estd haciendo referencia a las multiples transformaciones
sufridas por el Estado latinoamericano. En especial, a las restricciones fiscales
emergentes tras las crisis del modelo desarrollista; a la creciente colonizacion del
aparato del Estado por redes de actores privados con mayores niveles de poder y
menos ligados a compromisos de lealtad con actores partidarios; y a los menores
niveles de soberania debido a los mayores niveles de interdependencia global.

Finalmente, los nuevos problemas tematizados a nivel de la sociedad civil
refieren por un lado a los menores niveles de disciplina social, debido al debi-
litamiento de las adhesiones a los partidos, a los mayores niveles de anomia, y a
la emergencia de movimientos sociales con nuevas caracteristicas. También a la
tematizacion de problemas vinculados a las consecuencias no previstas del desa-
rrollo industrial, tales como la contaminacion.

¢Como se traducen, concretamente, estos cambios en conflictos politicos
judicializados? La respuesta implica diferenciar los conflictos politicos que afec-
tan a la interna del sistema de partidos, de aquellos que enfrentan a la sociedad
civil con los partidos.

Judicializacion de conflictos internos al sistema de partidos

En el primer caso, el punto de partida es considerar que las restricciones im-
puestas por los desequilibrios macroeconémicos —inflacion, déficit fiscal, pér-
dida de competitividad de la economia— restringen los méargenes de libertad de
la gestion del Estado. Ayudan a esto la influencia de organismos trasnacionales y
la hegemonia del pensamiento neoliberal, el llamado consenso de Washington.
En este escenario, las viejas practicas particularistas se deben reducir para los
niveles mas bajos de las organizaciones partidarias, lo que explica el incremento
del control de los lideres de fraccion sobre sus partidarios. Por otra parte, crecen
los niveles de autonomia y poder de los actores privados que articulan sus acti-
vidades con el Estado, lo que favorece la creacion de redes o «anillos burocrati-
cos», y la competencia entre ellas por el acceso a privilegios.
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Con el debilitamiento de las redes de lealtad sostenidas sobre el reparto
de bienes publicos, y la generalizacién de orientaciones de conducta de cardc-
ter mds universalista, también aparecen actores mds sensibles e intolerantes con
comportamientos de apariencia corrupta. Especialmente las organizaciones sin-
dicales de empleados publicos.

A esto se suma el incremento de la competencia intra e interpartidaria, en
un contexto en que es dificil diferenciarse por medio del discurso (debido a la
baja polarizacién ideolégica). Esto genera incentivos para denunciar hechos de
apariencia delictiva en la gestion del Estado, donde estén involucrados rivales
dentro o fuera del propio partido.

Los procesos de judicializacién ocurren entonces de esta forma: la exis-
tencia de presiones o incentivos para el apartamiento de las normas promue-
ven comportamientos dudosos, que caen en conocimiento de actores que, o son
directamente perjudicados por ese comportamiento, o son rivales politicos de
los protagonistas del comportamiento, o asumen funciones de accountability en
funcion de valores. Cualquiera sea el origen, el conocimiento publico del hecho
es amplificado en el debate intra e interpartidario, especialmente por su reper-
cusion medidtica. En el curso de ese debate, 0 como su culminacion, el hecho se
traduce en denuncias judiciales.

La judicializacion estaria determinada entonces, principalmente, por la
combinacion de altos niveles de competencia politica y baja capacidad para ase-
gurar lealtades.

Conflictos entre actores de la sociedad civil y actores del sistema politico

Cuando se trata de conflictos que enfrentan a actores politicos con actores
de la sociedad civil, el punto de partida es considerar que aparecen movimientos
que tematizan problemas que no pueden ser enteramente controlados por la ac-
tividad de los partidos politicos a través, o en paralelo, con la gestién operativa
del Estado. Estos son problemas tales como los ambientales, el respeto de los
derechos humanos (en un contexto de su vigilancia internacional), la dificultad
de controlar actores que no responden a modalidades de resolucién de conflictos
tradicionales, o de limitar exitosamente el acceso a la comunicacién publica de
actores con discursos criticos fuertes. No siempre estos problemas se canalizan
a través de los tribunales, pero el recurso a los tribunales es usado especialmente
cuando otras alternativas no son posibles.

Asi, la judicializacién puede leerse como manifestacion de las limitaciones
del sistema de partidos para continuar sus légicas tradicionales de gestion de re-
cursos y manejo de conflictos. El fenémeno estaria determinado por la presencia
de temdticas que desbordan la capacidad operativa de los partidos o el Estado; y
por la apariciéon de nuevos movimientos sociales con mayor autonomia.
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Los resultados de las acciones judiciales

Sin embargo, estas limitaciones no significan ausencia de capacidad de con-
trol: en general, los procesos no prosperan cuando las asimetrias entre actores
politicos y no politicos son grandes. Pero por el contrario, también se comprue-
ba que la justicia es una forma valida por medio de la cual los movimientos so-
ciales pueden enfrentar mayorias partidarias si se cuenta con apoyos adicionales
fuertes.

Existe una manera de dar mayor plausibilidad a la hipétesis de la limitacion
del sistema de partidos. Se puede proponer como hipétesis adicional que, si se
mantuvieran plenamente las condiciones que permitieron hablar de «centralidad»
del sistema de partidos, entonces o no habria judicializacién —en el sentido de
incremento de conflictos resueltos por intervencion de los jueces— o, de haber-
la, los resultados serian ampliamente favorables para los actores politicos cuando
se enfrentan a actores no politicos. Entonces, la observacion de los resultados en
este tipo de conflictos ofrece una evidencia complementaria importante.

El esquema de la siguiente pagina pretende representar graficamente el ra-
zonamiento. A continuacion, se detallan las hipotesis.
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Figura 1. Una interpretacion del fendmeno de judicializacion politica en Uruguay

Centralidad de los partidos politicos implica
Capacidad de disciplina de actores de la sociedad civil
Capacidad de asegurar redes de lealtad mediante clientelismo
o rentismo
Capacidad de manejar la competencia politica mediante acuerdos

Tras la dictadura, estas capacidades se ven limitadas. Esto se traduce en cuatro
consecuencias.

Dificultades Dificultades Dificultades
Dificultades para controlar para controlar para gestionar
para asegurar los efectos de la nuevos nuevos
lealtades competencia movimientos problemas
Judicializacion de conflictos internos Judicializacion de conflictos entre socie-
del sistema politico dad civil y sistema politico

Fuenze: elaboracion propia.
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Las hipotesis

El esquema anterior implica una serie de hipotesis sobre las relaciones entre
sistema de partidos, Estado y sociedad civil. Esas hipotesis serdn utilizadas como
guia de andlisis, por lo que se vuelven a formular aqui.

IV. 2. 1. Hipdtesis sobre |a judicializacion de los conflictos internos
al sistema politico

I.

El incremento de la competencia inter e intrapartidaria en un con-
texto de baja polarizacién ideoldgica, y donde el manejo de recursos
publicos es mas restringido para actores politicos de bajo y media-
no nivel, genera fuertes incentivos para denunciar supuestos actos de
corrupceion.

Aparecen nuevos actores con menor dependencia hacia los actores po-
liticos, por su poder u origen (empresas no nacionales), por no tener
esperanza de obtener compensaciones futuras por su silencio actual, o
por haberse desligado de las redes clientelisticas tipicas de los anos cua-
renta y cincuenta (sindicatos de funcionarios pﬁblicos) o simplemente
por expresar valores de transparencia y rechazo a practicas irregulares.
Esto en un contexto donde se incrementan las presiones y oportuni-
dades para el apartamiento de las normas, sea por necesidades de fi-
nanciacion de los partidos frente a costos crecientes de las campanas
electorales, por el crecimiento de los negocios entre organismos pu-
blicos y privados, o por las necesidades de adaptar el funcionamiento
burocratico a realidades cambiantes.

Hipotesis para la judicializacion de conflictos entre actores
del sistema politico y de la sociedad civil

I.

Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus pro-
pios medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los deman-
dantes, a la represion, o a una combinacién de ambas. La via judicial
aparece cuando estas alternativas no estan disponibles o no obtienen
consensos claros en el conjunto de los actores partidarios.

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.
También expresan las dificultades del Estado para responder adminis-
trativamente a estas demandas, ya sea porque la tematica desborda el
disefio cldsico de la burocracia (los problemas ambientales, las luchas

por la identidad).
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Hipotesis sobre los resultados generales de lo conflictos judicializados

1. Dado el supuesto de centralidad de los partidos politicos, el resultado
de las acciones judiciales entre actores politicos y actores no politicos
deberia ser, en general, favorable para los primeros.

2. En el caso de conflictos internos al sistema de partidos, los resultados
de la accion judicial deberian estar asociados a los niveles de simetria
de poder entre promotores e implicados. Por tanto, estaran asociados a
los apoyos y alianzas que pueden establecer los actores que emprenden
las acciones.

En los capitulos V a VIII se presentan las observaciones de los casos organi-

zadas segulin estas hipotesis.
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CAPITULOV

Los conflictos internos al sistema politico

Como se observo en el capitulo anterior, la gran mayoria de los conflictos
internos al sistema politico que han sido judicializados tienen como motivo la
comision, real o supuesta, de hechos irregulares en el ejercicio de la funcion
publica. Este capitulo se centrard, entonces, en los casos con esas tematicas. En
primer lugar, se intentara hacer una descripcion sistemadtica de los procesos que
llevan a la demanda judicial, y luego se discutird qué evidencia arrojan para las
hipétesis planteadas.

Descripcion de los casos de corrupcion e irreqgularidades

Para detallar los hechos, se identificaran los actores tipicamente participan-
tes en los hechos, y luego se propondran esquemas de relacion entre ellos.

Hay dos grandes tipos de actores que pueden ser discernidos de la informa-
cién periodistica: los actores que toman conocimiento de la supuesta infraccion
(1) y los actores pertenecientes a ambitos legislativos (II). Luego de estos dos, hay
que incluir a la prensa como un tercer actor en juego.

I.  Dado que apartarse de una norma es un hecho totalmente comun, el
conocimiento de las supuestas infracciones nunca cae totalmente en el
dominio publico, en primer lugar, porque seria imposible comunicarlas
todas (por ejemplo, las observaciones del Tribunal de Cuentas suelen
ser miles cada ano). A la vez, cuando se comete una infraccién pasible
de ser considerada delito, existe un légico cuidado de los actores para
mantener el hecho en reserva. Asi pues, la puesta en domino publico
de la supuesta infraccion depende de, primero, un actor que esté lo
suficientemente cerca de los hechos como para tomar conocimiento
de ellos y, segundo, que tenga capacidad de convencer a otros de su
cardcter ilicito.

En los casos relevados, estos actores pueden ser divididos en cuatro
categorias. 1) Organismos estatales que en cumplimiento de sus funcio-
nes toman conocimiento de los hechos: el ejemplo més importante lo
constituyen organismos de contralor como el Tribunal de Cuentas o la
superintendencia de entidades financieras, pero también han actuado
asi la Direccién General Impositiva (DGI) o la Direccion Nacional de
Aduanas (DNA); 2) Sindicatos o funcionarios: en més de un caso, los gre-
mios de empleados han llevado adelante investigaciones que han cul-
minado con procesamientos; asi sucedié con el caso de irregularidades
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a nivel administrativo en la Administracion de Ferrocarriles del Estado
(AFE) en el periodo 1990-1995; 3) Actores pertenecientes a las internas
partidarias: en este caso, generalmente se trata de militantes o funcio-
narios politicos de mediano nivel; un ejemplo son las denuncias por
supuestas irregularidades en la aplicacion de politicas de forestacion,
formuladas por una persona que era militante del partido de los invo-
lucrados; 4) Actores privados que se ven perjudicados por las acciones
de los funcionarios a los que acusan: el ejemplo mas difundido fue el
caso de un posible trafico de influencias en la licitacion de la terminal
de contenedores, en 1998.

IT. Con «ambitos legislativos» se hace referencia a las cdmaras parlamen-
tarias y a las juntas departamentales. Su importancia deriva de dos
elementos. Primero, porque funcionan como caja de resonancia de de-
nuncias difundidas por la prensa, o porque ponen en conocimiento
de la prensa hechos irregulares debatidos en su seno. Segundo, y mas
importante, porque la presencia de fracciones o partidos opositores,
no involucrados en la gestién de gobierno (nacional o municipal) es en
ciertos casos un elemento disparador de la demanda judicial.

Estos dos tipos de actores pueden combinarse en forma diferente para dar
como resultado una accién judicial y sus repercusiones en la prensa, el tercer
actor a considerar. Sin embargo, el primer tipo de actor siempre esta, por logica,
en el inicio del proceso. De la combinacion con los otros tres se forman tres
procesos tipicos de judicializacion de los conflictos politicos.

Figura 2. Esquemas de proceso de demandas judiciales

Actor == Demanda ===} Actor Actor === Prensa == Actor
interno Judicial legislativo interno l legislativo
Esquema | Esquema IlI Demanda

Prensa Judicial

Actor ===  Actor == Prensa

interno legislativo
Esquemalll D.em'ar_lda
Judicial

Fuente: elaboracién propia

Aunque las interacciones entre los actores puede ser mucho mas comple-
ja, estos esquemas describen a grandes rasgos la mayoria de los casos. A veces
ocurren largos intercambios legislativos, acompanados de notas e investigacion
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periodistica, que a su vez repercuten en internas partidarias, o animan a privados
a aportar nuevas denuncias, como en el caso del Banco de Seguros del Estado
(BSE) en 1994, o venta del Banco Pan de Aztcar (BPA) en 1996.

Asi, el primer esquema describe bien lo ocurrido en el ano 1991, con rela-
cién al empadronamiento irregular de autos armados con piezas importadas. La
primera denuncia fue promovida por Aduanas, al descubrir casos donde dichas
piezas —importadas para recambio— habian sido usadas para armar automo-
viles completos. De las denuncias se desprenden posibles irregularidades co-
metidas en intendencias del interior —especialmente en Flores— donde esos
automoviles eran empadronados. De alli se genera un debate importante en la
Junta Departamental, que al parecer incluyé denuncias penales adicionales. El
tema llegd al Parlamento y a la prensa al revelarse que algunos de esos automo-
viles eran propiedad de legisladores.’

También puede incluirse aqui la denuncia hecha por el gremio de AFE en
1995 ante el directorio de dicha empresa, referida a actos irregulares cometidos
por directores y otros funcionarios entre 1990 y 1994. Si bien el asunto salié a
la prensa, esta no tuvo mayor influencia en la continuacién de la investigacion,
llevada adelante por el nuevo directorio, y la posterior denuncia. Ademas, pue-
de citarse también una denuncia penal hecha por la Asociacién de Empleados
Bancarios del Uruguay (AEBU) en 2003, referida a irregularidades en el BSE, asi
como otras ya mencionadas.

El esquema II describe alguno de los casos mas importantes del periodo,
como los procesos vinculados a la venta del BPA, el caso Focoex y las irre-
gularidades vinculadas al Instituto Nacional de Oncologia (Indo), todas en el
periodo 1995-1999. En el primer caso, si bien el debate publico y legislativo
sobre el sistema financiero y la venta de bancos privatizados era muy 4cido ya
desde algunos anos antes, es con la actividad de un diputado nacionalista que se
dispara la percepcion publica de existencia de serias irregularidades. Al parecer
fue ese mismo diputado el que reveld la existencia de un documento consi-
derado clave para demostrar la responsabilidad penal de los jerarcas, también
nacionalistas, finalmente procesados y condenados. En el segundo caso, la trama
es mds compleja. Segun algunas notas de prensa, es un miembro del Partido
Colorado —Alfredo Solari— quien difunde la existencia de posibles irregula-
ridades en los préstamos realizados al Ministerio de Salud Publica (MSP) por la
agencia espanola Focoex. Estas denuncias son hechas durante la campana elec-
toral de 1994. Posteriormente, sin embargo, el tema es tomado por diputados
de izquierda, en particular el diputado Leonardo Nicolini, quien realiza serias
acusaciones contra jerarcas del gobierno anterior, del Partido Nacional. Un pe-
riodista de Brecha opina que el Partido Colorado bajo el nivel de las denuncias
debido al ajustado resultado de las elecciones de 1994, que obligé a acordar con
el Partido Nacional para compartir el ejercicio del gobierno.* De ser correcto

1 Brecha, 18/10/1991 y siguientes ediciones
2 Brecha,27/10/1995.
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esto, el impacto publico del hecho se debe atribuir a la presencia de actores de
oposicion no vinculados al ejercicio del gobierno, precisamente la izquierda.

Una observacion similar puede hacerse en otros casos, donde son correligio-
narios de los acusados, o socios de coalicion, quienes publicitan los hechos irre-
gulares, pero son los parlamentarios de izquierda quienes dinamizan la denuncia
y a veces directamente las hacen efectivas en juzgados.

Finalmente, el tercer modelo describe aquellos casos donde la prensa ac-
tué de manera predominante para impulsar el asunto. Se pueden mencionar
dentro de este tipo las investigaciones por supuestas irregularidades cometidas
por un integrante de la Comisién Técnico Mixta de Salto Grande (1993) y las
denuncias por posible trafico de influencias hechas por un privado contra un
exministro del gobierno nacionalista, con motivo de la licitacién de la Terminal
portuaria de Montevideo (1998). De forma quizds mas paradigmadtica, se incluye
aqui la investigacion y procesamiento de varios funcionarios con motivo de irre-
gularidades en la distribucién de la publicidad oficial (199g). Este tltimo hecho,
en realidad, se inici6 a raiz de la investigacion judicial de posibles delitos come-
tidos por el director de una revista, a la vez exdirigente del Partido Colorado y
férreo opositor a la fraccion dominante, el Foro Batllista. Sin embargo, parece
innegable la influencia que tuvieron las denuncias publicas de distintos medios,
asi como un severo cuestionamiento hecho por la Sociedad Interamericana de
Prensa (SIP) y la Asociacién de la Prensa Uruguaya (APU).

Ademas, es en esos casos donde algunos jueces y fiscales comienzan a actuar
de oficio. También en las denuncias hechas en prensa contra el secretario privado
del intendente de Montevideo (1999) aparecen magistrados actuando de oficio.
Algo similar habia ocurrido ya en 1992, ante la difusion publica de un intento
de soborno que involucré a ediles de Maldonado.

Analisis de hipotesis en casos
de conflictos internos al sistema politico

En este apartado se revisa la evidencia disponible a favor de cada hipétesis
planteada. La primera hipétesis proponia que:

El incremento de la competencia inter e intrapartidaria en un contexto
donde el manejo de recursos publicos es mas restringido para actores po-
liticos de bajo y mediano nivel, genera fuertes incentivos para denunciar
supuestos actos de corrupcion.

La competencia entre fracciones de partidos estd en el inicio de la mayoria
de los casos de alta complejidad detectados, casi todos los cuales se ubican en el
periodo 1995-1999 y vinculados a acusaciones contra jerarcas de la adminis-
tracion nacionalista gobernante hasta 199 5. En el que puede ser considerado el
caso mas importante de todos —las acciones judiciales sobre la venta del BPA—,
el elemento disparador fue un documento revelado por un diputado del propio
Partido Nacional. Sin embargo, en estos casos la trama es muy compleja y es
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dificil decidir hasta qué punto es la competencia entre fracciones del Partido
Nacional, o entre el conjunto de los partidos, un elemento decisivo para la ju-
dicializacién. En esos casos parece haber pesado mas la fuerte percepcion de
que se habian cometido irregularidades particularmente serias, por lo que los
dirigentes nacionalistas se pudieron haber sentido impulsados a volver transpa-
rentes los hechos antes que llegaran las elecciones del ano 1999. En la prensa se
encuentran declaraciones de ese tenor.

De todas formas, es mds sencillo encontrar evidencia del peso de la com-
petencia entre fracciones en casos menos complejos. Por ejemplo, una demanda
del 2003 contra el exdirector de Aduanas, Pablo Ilarietti, por abuso de funcio-
nes, parece estar motivada principalmente por enfrentamientos entre las mayo-
res fracciones del Partido Colorado. Es interesante ademas que ese caso generd
grandes dudas en los magistrados, al punto que la absolucién fue decidida en
casacion por la SCJ, en fallo dividido.3 Se habia comprobado la existencia de una
irregularidad —traspaso de fondos de un rubro presupuestal a otro— pero no
quedaba claro si eso debia, o no, considerarse delito. Por otra parte, un conjunto
de demandas judiciales contra otro director de Aduanas, Victor Lissidini, po-
dria interpretarse como una revancha, aunque en ese caso parecen haber jugado
también intereses vinculados al contrabando. Mas claramente: a raiz del proce-
samiento de Ilarietti varios ediles colorados presentaron una demanda contra
el intendente de Montevideo por entender que habia hecho lo mismo en varias
ocasiones.

Estos altimos casos muestran situaciones donde no queda claro el cardcter
doloso —es decir, intencionalmente irregular— de los comportamientos. Las
complejas maniobras con rubros del presupuesto también pueden atribuirse a
la necesidad de ajustar el funcionamiento de organizaciones rigidas a contextos
cambiantes. Lo esencial, sin embargo, es que existan interesados en denunciar los
hechos. Ademis de los rivales politicos, otros actores pueden actuar denunciando
o promoviendo las denuncias. Eso lleva a la segunda hipédtesis planteada.

Aparecen nuevos actores con menor dependencia hacia los actores politi-
cos, por su poder u origen (empresas no nacionales), por no tener esperan-
za de obtener compensaciones futuras por su silencio actual, o por haberse
desligado de las redes clientelisticas tipicas de los anos cuarenta y cincuen-
ta (sindicatos de funcionarios pl’lblicos) o simplemente por expresar valo-
res de transparencia y rechazo a prdcticas irregulares. Esto en un contexto
donde se incrementan las presiones y oportunidades para el apartamiento
de las normas, sea por necesidades de financiacion de los partidos frente
a costos crecientes de las campanas electorales, por el crecimiento de los
negocios entre organismos publicos y privados, o por las necesidades de
adaptar el funcionamiento burocratico a realidades cambiantes.

Las ilustraciones mas caracteristicas de esta hipotesis se dan cuando las ac-
ciones judiciales derivan de conflictos en el marco de contratos entre empresarios

3 Sentencia de casacion 248/006 del 22/12/2006.
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privados y organismos publicos, o actores con influencia sobre ellos. Hay tres
casos donde esto se observa claramente. En el caso de irregularidades en el BSE
por contrataciones de empresas para el marcado de autos (1994), existia una de-
nuncia penal realizada por diputados de izquierda a partir de informacion obte-
nida por el sindicato. Sin embargo, la demanda solo se activé cuando en un juicio
civil planteado por la empresa que habia sido perjudicada en la contratacion, se
presento evidencia fuerte —una grabaciéon— que revelaba la comisién de varios
delitos por parte de los directores politicos del BSE. En el caso de la licitacion
por la concesién de la terminal del puerto de Montevideo(«caso Ovalle», 1999)
surgié evidencia —de nuevo una grabacién— de trafico de influencia a favor de
una de las empresas que competia en la licitacion. La evidencia fue entregada por
la empresa que estaba perdiendo en ese trifico, y es muy significativo que, segin
el semanario Biisqueda, en el Parlamento se tenia conocimiento de la existencia
de la grabacién desde unos cuantos meses antes.* Posteriormente a la denuncia
judicial, los involucrados senalaron que al no presentarse directamente a la jus-
ticia, los empresarios buscaban usar el efecto mediatico para inclinar la balanza
de la licitacion a su favor.s Al parecer, mas que la persecucion de la demanda, la
empresa buscaba parar el proceso licitatorio —cosa que logré—, también porque
en ese momento el delito de trafico de influencias no estaba tipificado. El tercer
caso importante es el conocido como «Cangrejo Rojo». Alli la demanda judicial
surge directamente de empresarios norteamericanos que entendian que habian
sido estafados por socios uruguayos. Estos tenian fuertes vinculaciones politicas
(incluyendo al hijo del entonces presidente) y al parecer las usaban —o decian
que podrian usarlas— en beneficio de los negocios comunes.

Otra situacion diferente se da cuando la denuncia surge de actores no com-
prometidos o que rompen los lazos de lealtad con estos. Tipicamente, es el caso
de los sindicatos que acometen labores de investigacion, y que en varias ocasio-
nes son esenciales para que las irregularidades sean descubiertas. Ademas del
caso del BSE en 1994, se encuentra el caso de irregularidades cometidas en
AFE hasta el ano 1994, y denunciadas por el sindicato a la direccién del ente
que asume funciones en 199 5. LLuego de una investigacion administrativa, es la
direccion la que hace la denuncia penal.

Las investigaciones gremiales fueron objeto de atencién por parte de los
ministros de un tribunal de apelacién, en ocasién de un litigio entablado por un
asesor del directorio del BPS contra un dirigente gremial. El tribunal advirtié que
los gremios no debian inmiscuirse en investigaciones que correspondian a la ins-
titucion policial o judicial.® EI PIT-CNT solicit6 aclaraciones, pero no encuentra
en la prensa de ese afio (1997) noticia de que se hubiera respondido.

Finalmente, existen casos donde individuos muy cercanos a los hechos de-
ciden denunciar publicamente irregularidades. LLos casos mds notorios refieren

4 Busqueda, 3/12/1998; 10/12/1998; 17/12/1998.
5 Busqueda, 23/12/1998.
6 Bisqueda,7/8/1997.
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casi todos a la administracion nacionalista. En 1996 un particular denuncia la
existencia de trafico de influencias y otros delitos en las relaciones entre su pa-
trén, un conocido empresario privado —Igor Svetogorsky— y altos funciona-
rios del gobierno anterior; ademds quien fuera secretaria del expresidente Luis
Alberto Lacalle realiza varias denuncias por hechos de apariencia irregular, y
también en 1996 una funcionaria nacionalista presenta demandas por irregu-
laridades en normas referidas a forestacion, cuyos cambios habrian favorecido
a varios politicos herreristas. En estos casos, las indagatorias judiciales no arro-
jaron resultados.

En varios casos, la aparicion de denuncias publicas de casos de irregulari-
dades parece depender parcial o totalmente de la presencia de testigos que se
sienten obligados a revelar hechos que consideran indignantes. Ya se han men-
cionado denuncias realizadas por particulares contra exfuncionarios del gobierno
del Partido Nacional. Mas claramente este elemento aparece durante las investi-
gaciones parlamentarias sobre irregularidades en la Corporacion Nacional para el
Desarrollo (CND), en las declaraciones de un funcionario de carrera ante la comi-
sion investigadora en la Camara de Representantes. Se trata de un exgerente que
presencio una discusion entre integrantes del directorio y un contador de nombre
Ghigino, ya fallecido, cuando este descubrié un caso de corrupcioén. Segun este
exgerente, «Ghigino era un confeso y fervoroso militante del Partido Colorado y
se sentia ofendido en su fuero intimo» al percibir que los directores —también
colorados— intentaban ocultar o minimizar el hecho.” El mismo tipo de justi-
ficacion aparece en las denuncias iniciales sobre el caso Arean —realizadas al
semanario Brecha— por una militante de izquierda.

Estas manifestaciones de menos tolerancia a las irregularidades coexiste con
la justificacion del uso particularista de los recursos publicos. Como ya se ha di-
cho, parece claro que entre muchos funcionarios de mediano y alto nivel se con-
sidera aceptable el uso particularista de recursos publicos, siempre y cuando este
uso se pueda justificar éticamente. En el ano 2002, un director de una entidad
publica no estatal, acusado de irregularidades en contrataciones, argumentaba
que no estaba mal «darle trabajo» a quién lo necesita, asi fuera un familiar.* En
el caso del director de Aduanas procesado y luego absuelto por abuso de fun-
ciones, la transferencia de rubros parece ser una practica relativamente habitual
en los organismos publicos, justificable en términos de mejorar el servicio. En
términos generales, los hechos no son calificados como acto de corrupcion en
forma automatica, sino que mds bien existe toda una construccién del signifi-
cado delictivo del comportamiento, para lo cual la existencia de instigadores de

1 Bisqueda, 28/8/2003: 14.

2 Biisqueda, 8/2/2002. En el ano 2008 generaron un fuerte debate las declaraciones del
presidente de la SCJ, admitiendo que se hacian designaciones directas a familiares de
funcionarios judiciales para ingresar en el Poder Judicial (£l Pais, 2/7/2 008).
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la morals (ampliando el sentido del término de Becker) es importante e incluso
imprescindible en estos casos.

El incentivo para la denuncia se complementa con las presiones para apar-
tarse de las normas. Como ya se senald, el costo de las campanas electorales
ha crecido con el correr de las décadas, y al descender también los niveles
de militancia, el aporte de privados se hace muy relevante para sostener las
finanzas de los partidos. Segtiin Casas (2003), los bancos son los principales
mecanismos para la retribucion de contribuciones, y es alli donde se ubican
los recaudadores. En el caso de los gobiernos de Sanguinetti, los recaudadores
fueron ubicados en el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), lo que posibilito
la retribucion a empresas constructoras que realizaban aportes importantes. Es
interesante esta observacion, pues en el BHU es donde se encuentran varios
procesamientos de funcionarios piblicos de alto nivel (Casas, 2003: 145). De
todos modos, realizar un nexo causal entre financiamiento de partidos y corrup-
cién no es sencillo, pero es un tema que los propios actores politicos manejan.
En el caso de las demandas contra Juan Carlos Bengoa, en 2000, se decia que
era «el contador de Danilo [Astori]»> y un edil del Partido Colorado relacionaba
los supuestos ilicitos con la campana financiera del Encuentro Progresista (EP)
(Alfano y Werner, 2008: 21).

En sintesis, aunque las hipotesis muestran ser plausibles, resulta claro que
no son suficientes para agotar la necesidad de comprender mas el fenémeno de
la judicializacién de los actos de corrupcién. En realidad, en algunos de los casos
maés complejos, todos los elementos mencionados —competencia politica, rup-
tura de redes de lealtad, presion para eludir normas— estan presentes, junto con
un conjunto de elementos que atin quedan por dilucidar. En otros casos, no se
encuentra evidencia clara de todas las hipdtesis. En conjunto, sin embargo, estas
se pueden mantener.

3 «Instigadores de la moral» o empresarios morales es una expresiéon propuesta por Howard
Becker para designar aquellas personas que tenian la iniciativa de crear o instigar la aplicacién
de normas, lo que para el sociélogo norteamericano era el punto decisivo en la construccién de
la conducta desviada (Becker, 1971: 137 y ss).
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CAPITULO VI

Los casos donde la sociedad civil actua judicialmente
contra los actores politicos

La exposicion de los casos donde actores de la sociedad civil se enfrentan a
actores politicos se divide en dos capitulos. En el presente, se abordan los casos
donde la promocion de la accién judicial se origina en la sociedad civil.

Principalmente, los casos referidos a este tipo se agrupan en dos grandes
tipos de temdticas: defensa de derechos humanos, referidos a crimenes come-
tidos durante la dictadura (1), y proteccion de intereses difusos, especialmente
ambientales (2).

Los casos de defensa de derechos humanos

Descripcion

Como ya se ha senalado, en el ano 198 5 se presentaron numerosas demandas
por violaciones de derechos humanos durante la dictadura. LLos acontecimientos
siguientes tuvieron como consecuencia la desaparicion de este tipo de casos en
los anos posteriores. Entre 1987 y 1996 se encuentran pocos casos, el principal
es la solicitud a un juzgado de menores de que ordenara la identificacién de un
menor, del que se sospechaba que habia sido secuestrado, y su eventual resti-
tucién. Este caso (Riquelo) fue iniciado en los dltimos dias de 1989, cuando la
demanda original en la érbita penal fue clausurada por orden del ejecutivo. Dada
sus caracteristicas, que implican serios conflictos de derechos entre personas
que finalmente son todas victimas de la dictadura, el caso ameritaria un analisis
pormenorizado que no puede hacerse aqui.

El otro caso que se presenta antes de 1996 es la denuncia contra el ex-
canciller de la dictadura, Juan Carlos Blanco, por la desaparicion de la maestra
Elena Quinteros. Esta demanda es llevada adelante por senadores del Frente
Amplio. Quizds podria agregarse, por sus notorios vinculos con el tema, el
caso de homicidio del quimico chileno Eugenio Berrios. Como fuere, todos es-
tos casos permanecen bloqueados durante esos anos. Asi, las Uinicas compen-
saciones que pudieron obtener las victimas fueron reparaciones econdmicas.

4 Esto originé un debate que también deberia ser mejor analizado, entre quienes entendian que
era ético cobrar las indemnizaciones y quienes entendian que no lo era —porque constituiria
una especie de ‘venta’ del derecho a la verdad. En Uruguay ese debate tuvo poca repercusion,
pero en Argentina fue mucho mas agudo. Por otra parte, el hecho de que el Estado, al con-
ceder reparaciones, estaba reconociendo su responsabilidad en las violaciones de derechos
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En ese contexto, a comienzos de los anos noventa, la posibilidad de abrir alguna
via de investigacion sobre el tema estaba practicamente cancelada.

En 1996, comienzan a notarse ciertos cambios: la revista Posdata publica
declaraciones de un oficial retirado que revela la existencia de enterramientos de
personas desaparecidas en predios del ejército. En 1997 una denuncia realizada
por el senador Rafael Michelini lleva a que un juez penal decida investigar la
posibilidad de que existan enterramientos clandestinos en batallones del ejército.
El fiscal actuante solicita que el expediente sea enviado al Poder Ejecutivo en
cumplimiento de la ley de caducidad, pero el juez que entendia en el caso se
opone argumentando que para que eso fuese obligatorio seria imprescindible
determinar la fecha de ocurrencia de los hechos, y por lo tanto corresponde
investigar antes de consultar al Ejecutivo. La controversia deriva —contra las
interpretaciones dominantes en materia procesal— en un tribunal de apelacio-
nes, que respalda la opinién del fiscal y critica al juez. En ese momento, ademas,
aparecieron opiniones desde la izquierda oponiéndose a la via judicial para resol-
ver el tema de los desaparecidos.s La alternativa que se habia manejado en con-
versaciones oficiosas era la de crear una comisién que diera cuenta del destino
de los desaparecidos, pero la idea fue abandonada debido a la intransigencia de
los mandos militares.

Sin embargo, la discusién en materia de derechos humanos y sus violacio-
nes durante la dictadura no quedé paralizada. En 1999, un exsoldado denuncia
ante la SCJ haber participado en el enterramiento de Elena Quinteros. En ese
momento, la accién de la SCJ, que pasé las declaraciones a un juzgado penal,
genero fuertes criticas desde el ejército. A pesar de que la validez de la denuncia
del exsoldado era dudosa (parecia tratarse de un hombre con problemas de salud
mental) el hecho sirvié de base para una accién de amparo en un juzgado de lo
contencioso administrativo, que solicit6 se ordenara al Poder Ejecutivo proce-
der a la investigacion del hecho. El fallo acogi6 el recurso y puede considerarse
clave en la evolucion de los acontecimientos, porque es el primer fallo claramen-
te positivo en el tema y especialmente porque fue respaldado por un tribunal de
alzada. A partir de alli se solicita la reapertura del caso, antes archivado. A esa
altura, aparece de nuevo la idea de solucionar el tema con una comisién espe-
cial, que finalmente se concretaria en el ano 2000. Sin embargo, las denuncias
judiciales continuaron y cobraron fuerza, especialmente cuando se produce el
primer procesamiento por responsabilidades de violaciones a los derechos hu-
manos en la dictadura: precisamente, el procesamiento del excanciller y senador
Juan Carlos Blanco, por la desaparicién de Elena Quinteros.

Como se argumentara mas adelante, fue importante durante todo el periodo
la presién de organismos internacionales y otros actores no nacionales. En 1992
la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) habia observado a

humanos, no tuvo consecuencias politicas, pese a que el semanario Brecha, por ejemplo, insis-
tié sobre eso (Brecha, 18/5/1990)
5 Véase p. 69y ss.
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Uruguay por la aprobacion de la ley de caducidad. Otras manifestaciones adver-
sas se sucedieron en los siguientes anos, sin que los gobiernos nacionales sintie-
ran demasiada presion a los efectos de avanzar en las investigaciones previstas
en el articulo 4.° de la ley. En 1997, la CIDH solicita explicaciones a Uruguay
sobre por qué no instrumento las recomendaciones de 1992. Hacia finales de
ese mismo ano el juez espanol Baltasar Garzon envia un exhorto a la justicia
uruguaya solicitando poder interrogar a militares uruguayos que participaron del
Plan Condor. En ese caso, de nuevo como en la denuncia de Rafael Michelini del
ano 1990, el juez discrepa con el fiscal cuando este solicita el archivo aludiendo
al principio de territorialidad. El juez actuante entiende que se debe tener en
cuenta el principio de cooperacion juridica internacional, pero de todos modos
envia los antecedentes al Poder Ejecutivo para que se decida si el caso va a ser
comprendido en la ley de caducidad. En 1999 comienzan a llegar a Uruguay pe-
didos de jueces argentinos para interrogar primero, y luego para solicitar prision
preventiva con vistas a una eventual extradicion, referidas a los militares partici-
pantes en el Plan Céndor. Poco después, siempre en 1999, se hace publica una
carta donde el escritor argentino Juan Gelman solicita al presidente Sanguinetti
el cumplimiento de un compromiso personal para investigar el paradero de su
nuera y su nieta. Esa carta luego es acompanada por solicitudes formuladas por
intelectuales de gran prestigio internacional, incluyendo varios premios Nobel.
Como se sabe, apenas cambid el gobierno se logré dar con el paradero de la nieta
de Juan Gelman.

Analisis de las hipotesis: casos de defensa de derechos humanos

La primera hipotesis planteada para los conflictos entre actores del sistema
politico y actores de la sociedad civil planteaba que:

Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus propios
medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los demandantes, a
la represién, o a una combinacion de ambas. La via judicial aparece cuando
estas alternativas no estan disponibles o no obtienen consensos claros en el
conjunto de los actores partidarios.

Los sectores politicos que condujeron el gobierno en la década del noventa
mostraron fuerte resistencia a permitir las investigaciones, judiciales o no, sobre
violaciones de derechos humanos durante la dictadura. Cuando Michelini pre-
senta la demanda de 1997 (enterramientos en el batallén 13) no fue acompanado
por otros sectores politicos. En particular, no fue acompanado por el Encuentro
Progresista. De hecho, cuando el juez actuante en la denuncia de Michelini
se pronuncia por investigar, algunos juristas vinculados al lider del Encuentro
Progresista, concretamente Gonzalo Fernandez, critican la decisién, como ya lo
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habia hecho con el propio demandante.® Dada la importancia que luego habria de
tener Fernandez, conviene detenerse a revisar su posicion.

En su articulo del 27/3/1997, Fernandez comienza con un cuestionamien-
to a la actitud de enviar a la justicia conflictos politicos. El efecto principal,
argumenta, es «desinflar» el problema, disolviendo «la insoportable tension po-
litica» y sumergiendo el asunto en el olvido. En el caso de las denuncias por los
enterramientos, Fernandez opina:

Lo digo con todo respeto. Me parece una formidable estafa de etiquetas.
Algo asi como abrir las rendijas a la verdad, tan luego para volver a cerrar-
las [...| Un general —que ya deberfa estar arrestado— ha entonado vientos
de guerra. Pues bien, si fuera a la guerra, el juez encara la batalla munido
de un tenedor (Brecha, 27/3/1997: 4).

Luego se recuerda que, aunque «un asesino es siempre un asesino [...| no lo
quiso asi la voluntad popular y a ese veredicto inapelable hemos de someternos».
Finalmente, se pone el acento en el hecho de que, durante 1985 y 1986, la
justicia no logré procesar a nadie por estos temas, que la SCJ acepto la constitu-
cionalidad de la ley —y probablemente volveria a hacerlo—, y que aun cuando
no fuera asi, muchos delitos han prescripto. Por tanto, concluye, «pedirle a un
juez que salga a remover tumbas por los cuarteles constituye una utopia juridica
[...] el capitulo penal de los militares estd definitivamente clausurado» (Brecha,
27/3/1997: 4).

Es decir, Fernandez esgrime dos argumentos contra la via judicial. Primero,
la responsabilidad penal de los militares es un asunto juridicamente cerrado.
Segundo, si no estuviera cerrado, es una via muerta, pues los jueces no pueden
hacer nada «contra el terror del Estado».

Evidentemente, las palabras de Fernandez no deben interpretarse como un
abandono de la reivindicacién de solucionar -de alguna manera- el tema, pero
parece evidente que a esa altura el Encuentro Progresista, que ya avizoraba como
proxima la asuncion del gobierno (habfa aranado la victoria en las elecciones de
1994) buscaba algin tipo de acuerdo con los mandos militares. En esos momen-
tos (marzo de 1997) Tabaré Vizquez acababa de reunirse con los mandos, tras
obtener autorizacién del presidente. Seguramente, apoyar demandas maximalis-
tas sobre el tema solamente hubiera garantizado el fracaso de cualquier tentativa
de acuerdo. Sin embargo, y al mismo tiempo, el lider del EP no podia enfrentarse
a los sectores que dentro de la coalicion presionaban a favor de la investigacion.?
En todo caso, la actitud del EP mereci6 criticas desde los organismos de defensa

6 Brecha, 27/%/1997, 18/4/1997; Bisqueda, 2/5/1997.

7 Bs interesante observar —aunque escapa a los objetivos de esta investigacion— que en este
como en otros casos la actitud ambivalente de la principal fuerza de izquierda podria respon-
der a una fuerte dificultad para generar consensos internos por medio del debate publico.
Algo similar parece haber ocurrido con el caso Focoex. La ambivalencia del Frente Amplio
también se daba frente a otras iniciativas provenientes de movimientos sociales (Falero, 2008).
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de derechos humanos —particularmente los familiares®— y mads tarde se pro-
longé en discrepancias con el PIT-CNT.?

La actitud de los principales dirigentes de izquierda genera, en los hechos,
un consenso, en el sistema politico, sobre la inaplicabilidad o inconveniencia
de la via judicial. Pero, al mismo tiempo, senala la falta de consenso sobre una
solucion alternativa.

No es dificil entender esto de parte de los sectores de los partidos tradicio-
nales mds resistentes a las investigaciones, pero, ;por qué sectores mas flexibles,
e incluso la mayoria de la izquierda, compartieron en los hechos esa apreciacién?
Posiblemente, la respuesta sea que el proceso no se podria controlar si los casos
comenzaban a ser recogidos por los jueces. En efecto, la autonomia operacio-
nal del sistema judicial podria llevar a que se aceptaran algunas tesis sobre el
caracter continuado de los delitos de desaparicion, o de la imposibilidad de
contabilizar los anos de régimen de facto para decretar la prescripcion de delitos
muy graves, mds cuando comenzaban a ratificarse convenios internacionales en
la materia. En términos mas sencillos, el sistema juridico opera sobre reglas pro-
pias, que no pueden eludirse sin deslegitimarlo o directamente disolverlo en sus
funciones. Por tanto, con independencia de las preferencias ideoldgicas de los
operadores juridicos, era posible que finalmente algunos o muchos responsables
fueran procesados. La pérdida de control de este proceso, por parte del sistema
politico, podria tener como consecuencia la proliferacion de acciones de desaca-
to de parte de los militares.” Para la izquierda, un enfrentamiento institucional
con los militares era, por lo menos, riesgoso.

Ademas, la ambivalencia de la izquierda en este tema no era nueva. Segun
se desprende de una investigacion sobre el movimiento de Madres y Familiares
de Uruguayos detenidos desaparecidos, ya en 1984 las reacciones de los politi-
cos a las demandas de justicia no era auspiciosas, y esto incluia a sectores de la

8 Biisqueda, 16/10/1997.

9 DBrecha, 4y 11/6/1999.

10 Una clave se puede obtener del anilisis que el citado Radl Enrique Rojo hace sobre la actua-
cién del Poder Judicial argentino en el procesamiento a militares por este tipo de delitos, y el
bloqueo a estas actuaciones a finales de la década del ochenta. Segun este autor, el discurso del
gobierno de Alfonsin, con fuerte acento en la necesidad de juzgar las violaciones, fue tomado
al pie de la letra por algunos de los jueces actuantes, incluso a pesar de que la mayoria habia
sido designada y habia actuado durante la dictadura. Asi, aunque hubo sobreseimientos y clau-
suras de procesos, también se produjo una proliferacién de casos que si fueron procesados. El
resultado fue un restablecimiento de la red de lealtades en el interior de las fuerzas armadas
argentinas. Como ya se menciond, una de las caracteristicas distintivas del proceso argentino
fue la debilidad de los militares tras la derrota en Las Malvinas. Esta debilidad permiti6 al
gobierno de Raul Alfonsin promover juicios contra las juntas militares que habian gobernado
el pais desde 1976. Estos juicios terminaron con procesamientos, pero luego, en 1987, el des-
acato de un militar a la convocatoria de un tribunal culminé con el levantamiento armado del
coronel Rico, y tras esto con la clausura de la accién judicial, sancionada mediante leyes (ley
de punto final, de obediencia debida). Luego, el gobierno de Carlos Menem complementd esto
concediendo un indulto general a los involucrados (Acufia y Smulovitz, 1995; Rojo, 2003).
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izquierda —al menos en la percepcion de los integrantes del movimiento. En
1987, cuando comenzaba a organizarse la comisién pro referéndum, se per-
cibia un apoyo mas decidido desde el Movimiento de Rocha y los allegados a
Gutiérrez Ruiz que desde la presidencia del Frente Amplio.

Entre los argumentos en contra de la hipétesis planteada, esta el hecho de
que se generd cierto acuerdo sobre la busqueda de una solucién a través de la
llamada Comision para la Paz. Este tipo de solucion ad hoc puede interpretarse
como una salida negociada —en la medida en que no se apela a un tercero con
autoridad, sino a los aportes voluntarios de los involucrados. Sin embargo, esta
solucion fue adoptada luego de que se hubieran producido ya procesamientos
por este tema, y seguramente como consecuencia de la presién internacional.
Ademas, no esta claro que esta solucién contara con el acuerdo de todas las frac-
ciones de los partidos tradicionales. Por tanto, la afirmacién de que no existia
consenso sobre la alternativa a la via judicial parece mantenerse.

Dicho de otra forma, los hechos sugieren que la via judicial emergi6 a pesar
de la voluntad mayoritaria dentro del sistema politico. Lo que refleja, también, la
mayor autonomia que obtienen las organizaciones de la sociedad civil que actian
en el tema. Esa es precisamente la segunda hipétesis planteada:

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.

Es significativo que los integrantes del movimiento de Madres y Familiares
de Detenidos Desaparecidos oscilaran, en 1987, entre si debian convocar al
referéndum contra la Ley de Caducidad por si solos o si debian aliarse a los
partidos, ya que sin sus aparatos no era posible llevar adelante el enorme trabajo
de la recoleccién de firmas (Demasi y Yaffé, 2005: 51-65). Como ya se observd,
las relaciones del movimiento con los partidos era problematica, incluyendo en
esto al grueso de la izquierda. Esto se tradujo en que, luego de la derrota en el
plebiscito, el movimiento quedara muy debilitado. Pero, al mismo tiempo, lo
doté de gran autonomia para operar.

La construccion de poder debi6 realizarse mediante una estrategia doble.
En primer lugar, se trataba de poner el tema de las violaciones de derechos hu-
manos en el contexto de un dilema ético: las violaciones de derechos humanos
como agresion a normas fundamentales de la convivencia humana y manifesta-
cién de una injusticia inaceptable. En ese sentido, el elemento mas importante
era poner en discurso el hecho de que habia crimenes cuya calidad estaba mads
alla de la politica. Por ejemplo, el negar a los familiares la posibilidad de realizar
el duelo de sus muertos. Asi, el discurso de las organizaciones y quienes las apo-
yaban se centran en destacar la ignominia de estas actitudes, renidas incluso con
la ética militar. Un segundo elemento, para nada menor, era lograr mostrar que
algunas de las victimas no podian ser responsables de nada, en tanto eran ninos.

Esta y otras medidas implicaban quitar el tema de la discusion partidaria y
ubicarlo en el terreno de lo humanitario (Demasi y Yaff¢, 20035: 84). La otra par-
te de la estrategia fue recurrir al escenario internacional, tal como se ha senalado
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arriba. Tanto una como otra estrategia tenia como efecto limitar el control que
los partidos podian tener sobre el tema, y al mismo tiempo, dotaban de marge-
nes de libertad a los actores interesados en la promocion de las causas.

Finalmente, tampoco se pueden cancelar los reclamos por via administrati-
va. Esa era la tercera hipétesis planteada.

Los conflictos judicializados también expresan las dificultades del Estado
para responder administrativamente a estas demandas, porque la tematica
desborda el diseno clasico de la burocracia, los problemas ambientales, las
luchas por la identidad.

Una vez cancelada la posibilidad de juzgar a los responsables, en 1989, se
abrieron instancias judiciales procurando la reparacién econémica de los damni-
ficados. Estas fueron favorables para los reclamantes —a pesar de alguna senten-
cia contraria—, e incluso el Ministerio de Defensa terminé negociando el pago
de reparaciones con los representantes de las victimas.

Resulta evidente que esto no satisfizo los reclamos, dado que el dinero no
resolvia el problema moral implicado en los crimenes y no solucionaba el proble-
ma de la verdad sobre el destino de los desaparecidos. Por otra parte, la propia
Ley de Caducidad preveia la utilizacién de vias administrativas para realizar
investigaciones. Suponiendo que fuera posible acotar el problema a la obtencion
de la «verdad», los acontecimientos posteriores a 2005 mostraron que acceder
a ella no era facil, principalmente por la dura resistencia de los militares a re-
conocer responsabilidades. De alli que una solucion por las vias regulares de la
administracion era practicamente imposible, incluso cuando resulta claro que
hasta el 2000 no hubo interés de los gobiernos por proceder de esa forma.

En resumen, atin cuando la complejidad del tema no puede ser reducida a
estas observaciones, la evidencia indica que es correcto afirmar que el tema de
los derechos humanos no pudo ser resuelto por el sistema politico por ninguna
de las vias intentadas hasta el 2000. No pudo ser simplemente eliminado de
la agenda publica, dada la presion combinada de las organizaciones locales y
las internacionales. Tampoco era sencillo llegar a una negociacién puesto que
los actores involucrados —militares y organizaciones de defensa de derechos
humanos— mantuvieron actitudes irreductibles, y suficiente autonomia como
para bloquear acuerdos. La solucién finalmente adoptada llegé cuando el Poder
Judicial habia comenzado a actuar, pese a la oposicion de la mayoria de los ac-
tores politicos.
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Los casos de acciones por temas ambientales

Descripcion del caso de contaminacion por plomo en 2001

En el ano 1997 se encuentra el primer caso vinculado a la temdtica ambien-
tal."* Se trata de vecinos de El Pinar que solicitan reparacion por «dano moral»
contra la Intendencia de Canelones debido al vertido de basura en la zona. El fa-
llo, favorable a los demandantes, podria haber abierto la puerta para posteriores
acciones, en especial vinculados a los problemas de contaminacion por plomo
detectados en barrios de Montevideo y zonas de Canelones. Debe senalarse, en
primer lugar, la caracteristica de la demanda de 1997: se trata de un recurso que
esta disenado para proteger danos individuales, y que se adapté a fines de cubrir
situaciones que afectan a un colectivo.

Pero seguramente el caso mds importante refiere a las acciones colectivas
emprendidas a raiz del descubrimiento de casos de contaminacién por plomo,
primero en Montevideo y luego en Canelones, en el ano 200T.

El descubrimiento de que existia contaminacion por plomo se debid a la
iniciativa de un matrimonio de L.a Teja cuyo hijo de seis anos presentaba sin-
tomas de dificil diagnostico, en especial una anemia persistente y trastornos de
conducta. Debido a que los médicos no lograban encontrar el origen de esas ano-
malias, el matrimonio comienza a indagar por su cuenta. Al averiguar que esos
sintomas podian corresponder al ingreso de plomo en el organismo, sugieren al
pediatra que se investigue esa posibilidad. Una radiografia, y luego un anlisis
especifico de sangre, confirman la sospecha. Esto ocurrié en agosto del 2000.

A vpartir de alli esa familia avisa a sus vecinos del tema y crece la lista de
ninos en los que se descubre la contaminacién. La informacion corre de boca en
boca, pero todavia no es de dominio publico. En octubre de 2000 los vecinos
que estan enterados se retinen en el domicilio de los primeros afectados, con la
presencia de técnicos del Centro Comunal Zonal 14. Al parecer, algunos de es-
tos técnicos solicitaron prudencia a fin de no generar panico, pero «el alerta co-
1ri6 como reguero de polvora entre las familias de la zona de Gowland y Carlos
de la Vega, en la Teja».* En los meses del verano los afectados no se sintieron
satisfechos con las respuestas institucionales, que al parecer fueron escasas y
poco convincentes.

En febrero de 2001 el asunto toma estado publico debido a notas de Za
Repiiblica 'y Brecha. El tema es atendido por actores politicos, especialmente en
el Parlamento. En marzo se realiza una segunda asamblea de vecinos, a la que
asisten unas ochenta personas que escuchan las explicaciones de funcionarios de

11 Algunas notas de prensa senalan que hacia 1993 organizaciones ambientales de Rocha pen-
saban plantear demandas por la desecacién de los banados, pero no se pudo confirmar si
efectivamente se hicieron. S hubo demandas por este tema presentadas ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo (TCA), pero no caen dentro del universo de casos definido para
este trabajo porque este tribunal no estd en la érbita del Poder Judicial.

12 Brecha, 16/2/2001: 13.
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la Intendencia de Montevideo (IM). El periodista destaca la ausencia de auto-
ridades de los ministerios involucrados (Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente —MVOTMA— y MSP) pese a que habian sido
invitados y habian anunciado su concurrencia. De todos modos, las respuestas
de los funcionarios municipales no conforman a los vecinos, que desde antes
venian reclamando informacién clara y confiable. En efecto, el problema prin-
cipal implica poder determinar con certeza qué niveles de plomo en sangre son
tolerables, qué trastornos genera la contaminacion, que grado de irreversibilidad
tiene el problema y cémo se financia la atencién. En una medida no menor, el
problema es también determinar la o las fuentes de la contaminacion, y por
tanto las responsabilidades. Alli se mencionan, sucesivamente, las fundiciones
y recicladoras de baterias, los rellenos de escoria industrial sobre las que estan
montadas muchas de las viviendas, las curtiembres y hasta la propia refineria de
ANCAP, que estd en la zona y fabrica nafta con plomo. Sin embargo, la impresién
general que dan las autoridades es la de un absoluto desconcierto.’

En marzo se organiza la primera comision interinstitucional, en forma de
Comité de Emergencia Sanitaria. Al mismo tiempo, el movimiento vecinal crece
en actividades, organizando manifestaciones con pancartas donde se lee «Si a la
vida, no a la contaminacién». Segin Brecha, en una asamblea de abril hace su
aparicién un grupo aparentemente vinculado a la Corriente de Izquierda que
propone medidas mas radicales. Al no ser estas acogidas por el grueso del movi-
miento, que opta por continuar el camino de la presién publica, la difusion y el
didlogo con el comité de emergencia, este grupo realiza quemas de cubiertas en la
via publica y comienza una huelga de hambre, al parecer sin mayores éxitos.™# Sin
embargo, una de las propuestas del grupo radical si es recogida: la de presentar un
recurso de amparo ante un juzgado de lo contencioso administrativo. En efecto,
este recurso se presenta en abril, al tiempo que el propio fiscal de corte recibe a
los vecinos y se compromete a instruir a un fiscal civil para que lleve adelante ac-
ciones. En los meses siguientes se continuaran dos acciones judiciales en paralelo:
el amparo y la accion del fiscal designado, Enrique Viana.

Pero a partir de abril el problema toma nuevo impulso al multiplicarse los
casos detectados y aparecer nuevos en otras zonas de Montevideo y Canelones.
Esta expansion se caracteriza por una creciente tension en las relaciones entre
el movimiento de vecinos, la prensa y las diversas instituciones de gobierno y
sanitarias que tratan de atender el tema. Brecha denuncia intentos de controlar
la informacién (por ejemplo, los resultados de los andlisis de plombemia no son
entregados a los padres de los niflos afectados, sino a sus médicos). Una de las
voceras del movimiento de vecinos declara que descubrié que sus hijos estaban
afectados en una reunién con la comision interinstitucional (heredera, al parecer,
del primer comité de emergencia), cuando se les mostré una lista de resultados.
En ese momento le manifesto a los integrantes de la comisién interinstitucional

13 Brecha, 16/2/2001,27/2/2001, 2/3/2001.
14 Brecha, 30/3y 27/4/2001.

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

75



76

que su familia vivia a tres kilometros del lugar donde se suponia que estaba la
fuente de contaminacion. Esta persona declara que

Los miembros de la comision se pusieron muy nerviosos, y nos pidieron

que no divulgaramos esa informacién, porque podria crearse panico entre

la poblacidn, y si mucha gente reclamaba que se le hicieran los exdmenes

de sangre a sus hijos la situacion seria cadtica.’s

Es que hasta ese entonces la comisién insistia en que la contaminacion solo
alcanzaba a la poblacion situada a dos kilometros de las fuentes.

En mayo, los representantes de la Facultad de Ciencias se retiran de la co-
mision interinstitucional afirmando que era un «caos».® En agosto, seria el pro-
pio movimiento de vecinos el que cesa de reunirse con la comision, agregando a
la acusacion de caos, la de «falta de transparencia».'?

La tension llega a su punto mas algido en octubre, cuando una planta de
Canelones a la que se le senalaba ser la responsable de la plombemia en la zona,
reabre y comienza a trabajar. LLos vecinos reaccionaron con indignacién y se
produce entonces una intervencion de una jueza penal de Canelones, quien vi-
sita el lugar. Segun el periodista de Brecha, «esta actuacion de la justicia logré
apaciguar el vecindario, que esa noche, en el colmo de la impotencia, amenazaba
tomar medidas desesperadas».®

Pero ya para entonces otros problemas ocupaban la atencién del publico y
de la prensa (la aparicién del brote de aftosa, que afectd las exportaciones de car-
ne, y la inminente crisis del sistema financiero). En todos esos meses, los fiscales
habian desarrollado una serie de medidas en buena parte inéditas. Por ejemplo,
el fiscal Viana habia solicitado informacion al MVOTMA, y al no recibirla en
tiempo solicité una indagatoria penal por posible desacato. Otros fiscales, y tam-
bién el propio fiscal de corte, comenzaron a actuar como mediadores, intentando
minimizar los graves problemas de coordinacion que mostraban las instituciones
publicas. Poco a poco, fueron apareciendo medidas paliativas: las familias co-
menzaron a ser trasladadas a otras zonas, ANCAP anunci6 que cesaria de fabricar
nafta con plomo en poco tiempo —aunque sin dejar de negar su responsabilidad
en el asunto—, los organismos llevaron adelante obras de limpieza, etcétera. Para
finales del 2001, el problema parecia superado. Al menos en lo que a efectos
politicos se refiere. Porque en cuanto al problema de fondo, la sospecha de que
la contaminacién por plomo iba mucho mas alla de los casos denunciados no
carece de fundamentos, incluso hoy en dia.

15 Brecha, 27/4/2001: 17.
16 Brecha, 18/5/2001: 13.
17 Brecha, 24/8/2001.

18 Brecha, 26/10/2001: 21.
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Analisis de hipotesis en el caso de la plombemia
La primera hipodtesis planteaba que:

Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus propios
medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los demandantes, a
la represion, o a una combinacién de ambas. La via judicial aparece cuando
estas alternativas no estan disponibles o no obtienen consensos claros en el
conjunto de los actores partidarios.

Como se desprende de la descripcion hecha sobre las acciones del movi-
miento surgido a raiz del descubrimiento de casos de plombemia, el recurso a
la justicia aparece porque el sistema politico no acierta con ninguna respuesta
clara. Ahora corresponde argumentar que en esta situacion también incide la
dificultad para que algin sector politico articule una alternativa. Pueden men-
cionarse dos razones, una coyuntural y otra estructural. La coyuntural es que
en este tema todos los partidos politicos estaban en el banquillo de los poten-
ciales acusados, toda vez que las instituciones involucradas estaban regidas por
funcionarios de todo el espectro politico (desde la IM al MSP, pasando por el
MVOTMA). La estructural es que los problemas ambientales, al no tener limites
determinados, no pueden estructurarse como intereses de grupo, que son los que
los sistemas de partidos estdn adaptados a representar.

En términos de la hipotesis planteada, el recurso judicial aparece claramen-
te como una solucién frente a un bloqueo del sistema politico para encontrar
soluciones. El bloqueo puede explicarse, en buena medida, por la combinacion
de un movimiento social relativamente cohesionado, que perseguia aspiraciones
con fuerte legitimidad, y un problema atipico con relacién a los que habitual-
mente enfrenta el Estado en las condiciones habituales de la modernidad. Se
volvera sobre esto al discutir la segunda hipotesis. Esta planteaba que:

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.

El movimiento ambientalista generado alrededor del problema del plomo
alcanzo niveles apreciables de legitimidad y cohesion, como ya se ha senalado.
Al mismo tiempo, mantuvo independencia frente al conjunto de los partidos,
pero sin salirse de los canales institucionales, pese a los conatos de acciones més
radicales que se dieron.

La explicacion de estas caracteristicas parece encontrarse en la fuerte tra-
dicion sindical del barrio donde emerge el problema. A esto puede atribuirse
la solidez de las redes de vecinos y la experiencia de los lideres que mostré el
movimiento (Barrios, 2005). A esto debe sumarse la capacidad de galvaniza-
cién que poseen los temas ambientales, debido a su asociacién con el miedo
(Beck, 1988: 506).

La generalizacién de la pérdida de confianza, inevitable en estas circunstan-
cias, sumado al cardcter indeterminado del dano que pueda sobrevenir, conduce
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directamente al miedo. No se sabia qué consecuencias podia haber para los
ninos, no se sabia de dénde provenia el plomo, no se sabia si no existian otros
metales contaminantes que no habian sido detectados, no se sabia qué acciones
seguir. Todos estos elementos aparecen una y otra vez en los reclamos de los ve-
cinos. Una de las madres expresa que «una de sus angustias es admitir que pudo
haberle pasado el plomo a su hija pequena por intermedio de la placenta y de la
propia sangre».'

En la perspectiva de la hipdtesis planteada, la movilizacion por el miedo
més la densidad organizativa impidieron cualquier tipo de control desde los par-
tidos. A esto se sumo la dificultad para resolver el problema por las vias admi-
nistrativas habituales. Esa es la tercera hipotesis:

También expresan las dificultades del Estado para responder administrati-
vamente a estas demandas, porque la tematica desborda el diseno clasico de la
burocracia, los problemas ambientales, las luchas por la identidad.

Frente al descubrimiento de casos de plombemia, no habia procedimientos
ni instituciones preparadas para enfrentar la situacion, a lo que se agrega que la
comision interinstitucional carecié de organizacion. En este caso, las intensas
negociaciones fracasaron por la dificultad, o imposibilidad, de las instituciones
del Estado para abordar un problema tan difuso.

En efecto, se trata de un problema ‘invisible’ (no es percibido a simple vista)
que solo sale a luz mediante la actuacién de un saber, médico en este caso. No es
un problema menor: en los ninos, los dafios pueden ser irreversibles (problemas
de crecimiento y pérdida de coeficiente intelectual). Pero, y quizds esto sea lo mds
relevante, el saber técnico no puede dar cuenta con exactitud de los origenes y
alcances del problema, lo que deja al publico en la mayor de las incertidumbres.
En todo el transcurso del debate publico, uno de los problemas mayores es poder
convencer a alguien de que el umbral de tolerancia del plomo es de 10, 15, 20 0
25 mg de plomo en mm3 de sangre. Todavia mds, en cierto momento el principal
responsable de la comision interinstitucional se defiende argumentando que el
efecto del plomo es diferente en cada individuo, por lo que no se puede hablar en
general. Este argumento, obsérvese, incrementa la incertidumbre.

Es obvio que en este caso las instituciones se vieron sorprendidas y desbor-
dadas por un tema que no lograban controlar. Una parte de la dificultad estaba
en la escasez de recursos: se llegd a admitir que no se tomaban radiografias a los
ninos porque no habia forma de pagarlas. Otra parte esta en el diseno institucio-
nal: era evidente que las instituciones tenian serias dificultades para coordinar,
transmitir la informacién y especialmente para vincularse con organizaciones
de la sociedad civil que no actuaban en funcién de los criterios habituales de
las organizaciones burocréticas. No es un hecho menor el que, como senal6 el
periodista de Brecha que cubrié los sucesos, no existiera independencia técnica

19 Brecha, 16/2/2001: 14.
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entre quienes investigaban causas y responsabilidades, y quienes podian ser po-
tencialmente responsables (incluso, llegan a ser las mismas personas).

En sintesis, el caso de la plombemia ilustra de forma muy grafica las dificul-
tades de la administracion publica para abordar un problema dificilmente limi-
table o individualizable. En este caso, se sumo a esas dificultades el hecho de que
todos los partidos politicos relevantes tenian responsabilidades potenciales en el
origen del problema. Al mismo tiempo, el ‘miedo’ disparé un movimiento social
que se construyé sobre las redes obreras sobrevivientes desde la crisis del mo-
delo de industrializacion sustitutiva de importaciones. Este, paraddjicamente,
también esta en el origen de la contaminacion. Estas redes dieron al movimiento
capacidad de gestion y liderazgos que impidieron su neutralizacién —como po-
siblemente se hubiera podido hacer, mediante represion, si se hubiera adoptado
una estrategia de choque. En esa situacion, buena parte del desbloqueo llegé por
via judicial, que dio respaldo a los reclamos.
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CaPiTULO VI

Los casos donde el sistema politico
actua contra la sociedad civil

Los casos donde el Poder Judicial es usado, desde el sistema politico, contra
actores no politicos, se dividen claramente en dos categorias: los casos de control
de la expresion publica a través de la prensa (1) y de control de la protesta (2).

El control de la expresion publica

Descripcion de los casos

En el periodo estudiado es frecuente el control de la expresion publica a
través del uso de sanciones previstas en la Ley 16.099 (ley de prensa) —delitos
de difamacion e injurias—, asi como tipos penales establecidos previamente —
desacato por ofensa— y, menos habitualmente, la exigencia de reparaciones ante
supuestos danos infringidos por los periodistas o por quienes se manifestaban a
través de los medios. Buena parte de estas demandas aparecen como respuesta
ante acusaciones de corrupcion, y son analizadas en ese contexto. Sin embargo,
existen numerosos casos donde la demanda aparece aislada, y no como respuesta
a una acusacion penal por hechos irregulares.’

Como ya se senald, estos casos son mds frecuentes entre 1990 y 1994, y
también entre 2000 y 2004. De un total de 29 casos con esta temadtica, donde
los promotores son actores politicos y los demandados periodistas o actores sin
actividad partidaria, 19 ocurren en esos periodos. Ademas, es un instrumento
dirigido generalmente contra la prensa: 18 casos. Y en el periodo 1990-1994,
varias acciones son promovidas directamente desde la presidencia.

En los casos donde no se trata de medios de prensa o periodistas, los per-
seguidos por estas acciones suelen ser individuos que realizan criticas a titulo
personal: vecinos, empresarios o militares retirados. En dos ocasiones los deman-
dados son gremios. En términos generales, estos actores tienen escaso poder, y
las demandas parecen tener como objetivo proteger la imagen de quienes son
cuestionados.

Cuando los perseguidos son periodistas, las observaciones sugieren que en
el periodo 1990-1994, el incremento de denuncias por derechos a réplica, di-
famacion o similares estan estrechamente unidas a la percepcion, surgida muy

1 Aunque igualmente, la motivacién para realizar denuncias por difamacién o injurias suele ser
la aparicién en la prensa de noticias de supuestas irregularidades cometidas por funcionarios
de alto nivel.
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tempranamente, de la existencia de casos de corrupcion en el seno del gobierno
blanco.

Los criterios judiciales sobre como juzgar estos delitos fue variando con
los anos. En estos casos, se establece un dilema entre los derechos a proteger:
el derecho al honor y respeto de la persona, y el derecho a la expresion publica.
En general, los resultados en primera instancia son dispares, pero al menos once
casos terminaron con procesamientos de periodistas o acogimiento de demandas
por dano. Sin embargo, la actitud de la SCJ fue cambiando con los anos, y entre
1992 y 1999 se volvié mas favorable a privilegiar la proteccién de la libertad
de prensa (Lanza, 2004: 51). Esta modificacién de criterios no puede vincularse
al declive de los casos entre 1995 y 1999, puesto que el cambio se hizo nitido
recién hacia finales de la década, y de hecho continuaron los procesamientos en
primera instancia después del ano 2000.

Analisis de hipdtesis
La primera hipoétesis planteaba que:
Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus propios
medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los demandantes, a
la represion, o a una combinacién de ambas. La via judicial aparece cuando
estas alternativas no estan disponibles o no obtienen consensos claros en el
conjunto de los actores partidarios.

En términos generales, los delitos de comunicacion se utilizan principal-
mente contra actores o relativamente marginales al sistema de partidos, que no
tienen actividad politica alguna pero han realizado manifestaciones criticas, o
contra los medios de prensa propiamente dichos. Es decir, que por una parte las
demandas judiciales parecen constituirse en un medio para inhibir declaraciones
criticas cuando el declarante no tiene apoyo politico o social importante.

Por otra parte, tampoco se encuentran demasiadas situaciones donde las
demandas sean emprendidas contra actores no politicos pero con fuerte apoyo
social o influencia. Eventualmente, se encuentran demandas por desacato contra
figuras como Ivdn Paulds (en 1993), pero no parece que se tratara de actores
con capacidad de movilizar apoyos. Entonces, la interpretacion mas adecuada
parece ser la de que estas demandas son un remedio apropiado para situaciones
donde se dan criticas molestas por parte de gente que no tiene capacidad real
de hacer dano.

Puede argumentarse que la propia marginalidad de los actores perseguidos
en estos casos los hacen, de forma un tanto paradéjica, inmunes a otras formas de
restriccion. En otras palabras, si alguien consigue que sus criticas sean recogidas
por los medios, pero al mismo tiempo no se identifica con ningln partido, un
debate publico con ¢él seria arriesgado para quien es afectado. Entonces, alter-
nativas de negociacion o represion no estan disponibles para ejercer ese tipo de
controles.
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Es mas complicado cuando se trata del control de los medios de prensa, y
no de individuos que se manifiestan a través de ella. Al parecer, el control de los
medios de prensa tuvo como principal instrumento la distribucién de publicidad
oficial, esencial para la supervivencia, especialmente, de medios de prensa escri-
tos. Pero este control no podia ser aplicado por actores politicos de todos los
niveles. Esto es congruente con la observacion de que las acciones penales por
manifestaciones publicas sean emprendidas, principalmente, por actores politi-
cos de nivel bajo o medio, fuera del periodo 1990-1994.

Desde la perspectiva de la hipotesis planteada, lo importante es observar
que la accion judicial contra la prensa fue un mecanismo de control usado frente
a la ausencia de alternativas de control.

En la segunda hipétesis se planteaba que:

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.

La existencia de prensa independiente ha sido importante en Uruguay desde
varias décadas antes del golpe, pero en su mayoria los medios estaban fuertemen-
te asociados a las organizaciones de los partidos politicos. A la salida de la dicta-
dura esta situacion era similar, pero poco a poco los medios no partidarios ganan
espacios en la formacion de la opinién publica. A esto se suma la aparicién de
la television, que aunque también ligada a los partidos, adquiere suficiente peso
econdmico como para invertir la relacion de dependencia. Esto es, aunque exista
afinidad ideoldgica, los medios adquieren autonomia de los partidos.

El uso de acciones penales, y la distribucion discrecional de la publicidad
oficial fueron los dos medios con los que se buscé restringir los margenes de li-
bertad de la prensa entre 1985 y 2000. Ambos fueron objeto de reiteradas pro-
testas por parte de la Asociacién de la Prensa del Uruguay (APU) y la Sociedad
Interamericana de Prensa (SIP). Sin embargo, mas que estas protestas, lo que pa-
rece haber bloqueado estos mecanismos de control es la propia accion judicial,
que termind procesando a varios jerarcas desde el ano 2000.

Como fuera, la capacidad de control de los partidos sobre la prensa parece
haber disminuido paulatinamente desde la salida de la dictadura, aun cuando el
grado de autonomia de los medios diste todavia de ser absoluto.

Finalmente, la tercera hipétesis planteaba que:

Los conflictos judicializados también expresan las dificultades del Estado
para responder administrativamente a estas demandas, porque la tematica
desborda el disefo cldsico de la burocracia —los problemas ambientales,
las luchas por la identidad.

2 En este periodo, las acciones son muchas veces promovidas desde la propia presidencia, a tra-
vés del Ministerio Publico y Fiscal. Eso se desprende claramente de las expresiones del fiscal
actuante en un caso de difamacion, en 1993. Este fue acusado, justamente, de prestarse a los
pedidos de presidencia, y se defendié manifestando que muchas veces se habia visto enfrenta-
do a la presidencia debido a su negativa de acusar en casos semejantes (Bisqueda, 8/6/1993).
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Los casos de persecucion judicial contra la prensa o quienes manifiestan
a través de ella no son relevantes para esta hipotesis. Aunque puede argumen-
tarse que medios de comunicacién con mayores niveles de autonomia resultan
vehiculos de difusion de los nuevos problemas tematizados por los movimientos
sociales.

En resumen, es el cardcter mas bien marginal de los actores perseguidos el
que funciona como obstaculo para invertir capital politico en su represion. No
tiene sentido mover alianzas o compromisos para frenar ataques provenientes de
adversarios que en si mismo no son peligrosos. Pero al mismo tiempo disminu-
yen, a lo largo del periodo, las capacidades de influir en la prensa desde el siste-
ma politico —en buena medida, por las restricciones a la distribucion arbitraria
de publicidad oficial, producto de la accién judicial. El recurso a la justicia, que
permitio controlar algunas expresiones publicas en los primeros anos del perio-
do (tras la aprobacion de la ley de prensa, en 1989) se volvié paulatinamente
menos interesante a medida que los jueces adoptaron una actitud mds proclive a
proteger la libertad de prensa.

El control de la protesta

Descripcion de los casos de ocupaciones de centros educativos

En el caso del control de la protesta, los pedidos de actuacién al Poder
Judicial se restringen a las ocupaciones de centros educativos por parte de ac-
tivistas del movimiento estudiantil. Casi no hay otras acciones judiciales que
refieran al control de la protesta durante los anos noventa.

Esto puede atribuirse a que las ocupaciones no fueron un elemento del re-
pertorio de protesta de otras organizaciones, como los sindicatos obreros, entre
1990 y el 2005. Por una parte, los procesos de desregulacion y los cambios en la
estructura productiva debilitaron a los gremios de trabajadores tradicionalmente
mas fuertes. Los que permanecieron solidos estuvieron vinculados al empleo es-
tatal y al sistema financiero, donde los trabajadores pudieron seguir usando con
éxito la huelga como recurso de protesta.

En cambio, para los estudiantes, el recurso de la ocupacién es entendi-
ble desde dos angulos. Primero, como estrategia adecuada para un movimiento
poco organizado y que no podia contar con una adhesion generalizada de los
estudiantes en caso de declarar una huelga. Segundo, es una medida de un fuerte
componente simbolico: ocupar el liceo es una forma de apropiarse de una insti-
tucion que en la prictica se hace extrana a los estudiantes, especialmente cuando
las autoridades insisten en politicas muy centralizadas de gestion de la educacion
—a su vez, estas politicas centralizadas posiblemente estén inspiradas en cierto
afan de controlar un espacio que los elencos de los partidos tradicionales veian
como potencialmente desafiante (Grafia, 1996; Falero y Vega, 2004).
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Desde 1992 y especialmente desde 1996, las ocupaciones de liceos se ha-
cen periédicas. Las autoridades las enfrentan con una bateria de acciones que no
excluyen la negociacion, pero que se ve fuertemente limitada en su capacidad de
represion. En ese contexto, recurren a la justicia solicitando ordene el desalojo
de los centros y, seglin las notas de prensa, se realizan ese tipo de solicitudes en
1992, 1996, 200T y 2002, aunque es posible que también se hayan dado en
otros anos.

Al parecer, el recurso a la fuerza no era una medida que las autoridades
de la educacién pudieran usar sin riesgo. Al tratarse de menores de edad, la
posibilidad de excesos en la represion policial traia consigo el riesgo de conse-
cuencias politicas de dificil evaluacion. Asi, en 1992, el ministro del interior no
acepta ordenar a la policia el desalojo3 En 1996, es el propio Consejo Directivo
Central de la Ensenanza (Codicen) el que maneja publicamente ese temor.4 En
el 2001 el pedido surge, al parecer, porque en anos anteriores si se usé a la po-
licia pero hubo algunos enfrentamientoss y al ano siguiente existieron denuncias
de estudiantes contra excesos de la policia.® En el ano 2000 hubo un decreto
autorizando al ministerio del interior a intervenir, pero con todo parece haber
sido un recurso de ultima instancia. Probablemente lo que sucedia era que el
Codicen debia conciliar los criterios pedagdgicos y técnicos con que manejaba
el conflicto, con la presién de sectores importantes de la opinion publica que
reclamaban el restablecimiento de la ‘autoridad’.

Habia, sin embargo, serias dificultades para poder concretar negociacio-
nes con los estudiantes, dado el caracter poco estructurado del movimiento.
Puede suponerse que lo que se buscaba con el recurso a la justicia era poder
imponer legitimamente los procedimientos formales en el tratamiento de las
diferencias. Es decir, la intencién no era tanto el rechazo de los planteos, por-
que su sola existencia no era un problema importante. Lo que generaba una
crisis era la imposibilidad de articular las discrepancias dentro de la logica de
la institucion.

Importa senalar que la actitud de los jueces de las diferentes materias (pe—
nal, menores y contencioso administrativo) que debieron actuar en estos casos
entre 1992 y 2002 estuvo muy lejos de acompanar los pedidos de las autori-
dades. En 1996 los jueces y fiscales penales senalaron que la ocupacion de un
liceo no es delito, aunque aceptaron la legitimidad de recurrir a la policia para
el desalojo. En el ano 1992, el juez de menores al que se recurrié por parte de
las autoridades tomo una actitud algo heterodoxa, al intervenir en cardcter de
mediador, incluso concurriendo a los locales a dialogar con los ocupantes. Algo
similar hicieron los jueces de lo contencioso administrativo en 1990, al atender
los recursos de amparo de los estudiantes sancionados. En general, las autoridades

Biisqueda, 9/9/1992.

Biisqueda, 28/8/1996.
Biisqueda, 23/8/2001.
Biisqueda 11/10/2002.
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de la ensenanza protestaron por estas actitudes, senalando que se generaba una
«profunda injusticia»,” o que se trataba de excesos del juez® En el ano 1997 la
Administracién Nacional de la Educacién Publica (ANEP) consulté a tres juris-
tas que opinaron que las ocupaciones podian configurar delito cuando se trataba
de mayores de edad, y lo distribuyé entre los jueces.” Sin embargo, en 2001 los
jueces penales volvieron a sostener los mismos argumentos.

Probablemente, la concepcion juridica predominante entre los jueces no era
proclive a entender que las ocupaciones implicaran una amenaza clara al orden
publico. Quizds también influy6 el hecho de que se le pedia al poder judicial
hacerse cargo de las responsabilidades en caso de incidentes durante los posibles
desalojos. Como fuera, parece claro que la relativa tolerancia judicial hacia las
ocupaciones permiti6 al movimiento estudiantil mantenerse vigente durante va-
rios anos, a pesar de su discontinuidad y la ausencia de estructura.

Una tolerancia comparable puede percibirse en otros casos que no han sido
incluidos en el universo de analisis, por no tratarse propiamente de acciones de
protesta, pero que pueden considerarse acciones colectivas proximas o poten-
cialmente politicas. Por ejemplo, las ocupaciones de tierras fiscales o privadas
por parte de familias que buscan asentarse. Estas ocupaciones se registran a lo
largo de la década y muestran una trama compleja de actores en su origen, ya
que muchas veces los ocupantes estan asesorados o indirectamente respaldados
por actores politicos (Alvarez, 2011). En uno de los casos, la ocupacion de
tierras pertenecientes al municipio capitalino gener6é una demanda penal por
usurpacion, pero esta fue retirada luego que dirigentes de izquierda negociaran
con el entonces intendente™. Otros casos muestran soluciones similares, donde
los jueces no tienden a aplicar sanciones de forma inmediata, prefiriendo esperar
que se desarrollen acuerdos. Hay, sin embargo, excepciones a esta regla, como en
1993, pero con relacion a la ocupacion de un local en zonas urbanas.'

A partir de 20071 los conflictos sociales se multiplican como consecuencia de
la crisis, y aparecen nuevas formas de protesta, similares a las que se dan en otros
paises de América Latina. Estas formas de protesta, principalmente el corte de
rutas (‘piquetes’) fueron el principal recurso del movimiento social en Argentina
y Bolivia, por ejemplo. Puede argumentarse que el piquete es una medida de
protesta mucho mds efectiva, en las condiciones de las sociedades latinoameri-
canas a comienzos del siglo XXI, que instrumentos cldsicos como la huelga. De
alli que los gobiernos presionen a los poderes judiciales para que lleven adelante
el control y la criminalizacion de tales acciones. En Argentina, el poder judicial
adopto, en efecto, una actitud restrictiva hacia tales acciones. Segtiin Svampa y
Pandolfi, para el 2004 se contaban mas de cuatro mil procesamientos por estas

7 Bisqueda, 14/11/1996.

8 Biisqueda, 2/10/1992.

9 DBiisqueda 16/10/1997; 8/1/1998.

10 Bisqueda, 31/12/1993, 5/1/1994, 3/2/1994.
11 Bisqueda, 8/1/1993.
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causas, y se observaba que las penas imputadas eran progresivamente mas graves
(Svampa y Pandolfi, 2004). No parece haber sido asi en Uruguay, por lo menos
hasta el 2004. En general, los jueces actiian en ocupaciones y cortes de manera
moderada.”

Por otra parte, tampoco fue frecuente que los gobiernos acudieran al Poder
Judicial para controlar estos actos, prefiriendo actuar directamente a través del
ministerio del interior, pero manteniendo también dirigentes de alto nivel que
negociaban con las organizaciones (mds de una vez, el propio ministro del inte-
rior); esta combinacion de fuerza y negociacién parecié dar buenos resultados,
y quizas eso pueda explicar la ausencia de solicitudes de actuacion a la justicia.
Ademas, es interesante observar que las protestas ‘piqueteras’ y su represion ju-
dicial, en Argentina, comienzan en provincias caracterizadas por su bajo nivel de
modernizacion, incluso a veces con caracteristicas ‘feudales’, y es en estas donde
también es mas fuerte la criminalizacion de la protesta. En Uruguay el escenario
privilegiado de la protesta es la capital, por razones comprensibles, por lo que
los jueces en el interior rara vez tienen que enfrentarse a este tipo de asuntos.
Abhora bien, existen evidencias de que la autonomia de los jueces puede ser res-
tringida por el entorno politico predominante en localidades de baja poblacion y
relaciones predominantemente clientelares (segﬁn se puede deducir de Amarillo
y Urioste, 1990). Se puede pensar entonces que el contexto «moderno» en el
que se desarrollan las protestas publicas en Uruguay puede haber incidido en
posturas mas tolerantes de los jueces.™

Analisis de hipdtesis
La primera hipétesis planteaba:
Los conflictos judicializados expresan las dificultades crecientes de los
actores politicos para canalizar los conflictos y demandas por sus propios
medios, generalmente recurriendo a la negociacion con los demandantes, a
la represion, o a una combinacién de ambas. La via judicial aparece cuando
estas alternativas no estan disponibles o no obtienen consensos claros en el
conjunto de los actores partidarios.

En el caso de las ocupaciones de liceos, ya se menciond que los conductores
de los distintos organismos de la ensenanza buscaron alternativas de negociacion,

12 A partir de 2005, se encuentran decisiones judiciales mucho més duras contra protestas
publicas, cuando van acompanadas de actos «violentos». Incluso, se vuelve a aplicar el delito
de sedicién, practicamente abandonado tras la dictadura —no se lo aplicé en ocasién de los
acontecimientos del Hospital Filtro (1994), por ejemplo. Se discutira este elemento en las
conclusiones.

13 Debe aclararse que existen pocas evidencias sobre esta afirmacién. En principio, resulta po-
sible observar que las aplicaciones més «legalistas» de la ley de prensa (ya sean casos que
involucren o no actores politicos), en el perfodo estudiado, se han dado en departamentos del
interior. La mayoria de estas decisiones judiciales, que implicaban procesamientos por difa-
macién, fueron revocadas en segunda instancia. Es un indicio débil, pero indicio al fin, de la
posible influencia del contexto en la accién de los tribunales en materia de control social.
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pero se vieron limitados por el propio cardcter expresivo, mas que instrumental,
del movimiento de estudiantes. Lo interesante es que, ademas, la represion direc-
ta no estaba tampoco disponible. Como ya se sefial6 (ver pégina 85), entre 1992
y 2000 las autoridades expresan publicamente el temor a las consecuencias que
podria aparejar el desalojo forzoso de los centros ocupados, y buscan de continuo
el respaldo de una decision judicial para proceder a ello.

Esto también tiene que ver con el relativo aislamiento de esos organismos,
en parte debido a su caracter descentralizado, y en parte a la ausencia de com-
promiso fuerte del gobierno central con una salida a la fuerza. Todo esto revela
la situacion de debilidad en que cayeron. Contribuy6 ademas la presion ejercida
desde medios de prensa para que se restableciera la ‘autoridad’ en los liceos (en
1996), ya que restringfa los margenes de accién de los organismos descentrali-
zados. En términos generales, no existia consenso claro sobre como actuar frente
a los estudiantes.

A esto se suman las particularidades del movimiento de estudiantes de se-
cundaria. Eso lleva a la segunda hipétesis planteada:

Estas dificultades se relacionan con la mayor autonomia de actores de la
sociedad civil, tales como la prensa y los nuevos movimientos sociales.

A diferencia de las organizaciones estudiantiles que habian actuado hasta
finales de los ochenta, el movimiento de estudiantes de secundaria adopté for-
mas organizativas muy laxas, con estructuras muy débiles o incluso inexistentes,
y con liderazgos escasamente visibles. LLa imposibilidad de encontrar un inter-
locutor definido es una queja reiterada de las autoridades de la ensenanza en
todos estos casos. Las razones que llevaron al movimiento estudiantil a adoptar
estas modalidades de organizacién han sido estudiadas (Grafia, 1996) y no es
necesario recordarlas aqui. Lo importante, para nuestros fines, es observar lo que
sucede con un movimiento emergente que, mas que reivindicaciones concretas
y claramente definibles, lucha por acceder a la ‘voz’. En sociedades donde la ac-
cién politica se trama en secreto, la capacidad de proyectarse como actor virtual
de la politica estd vedada a la poblacién (Lefort, 1993). Aunque referida a la
evolucion a largo plazo de las democracias, es posible aplicar este razonamiento
al funcionamiento de instituciones donde los miembros permanecen largo tiem-
po en establecimientos sobre cuyo gobierno no tienen incidencia.

Como se senald antes, en el caso de los conflictos en secundaria, mas que
los problemas educativos o de recursos en si mismos —que los habia— lo que
parece ser desencadenante es un malestar generalizado y difuso, de parte de un
sector de la poblacién que en Uruguay, como se ha senalado reiteradamente, tie-
ne serias dificultades para insertarse en el mundo oficial del trabajo y la cultura.
De ser asi, el objetivo mas importante y menos explicito del movimiento es el
acceso a la palabra, al que se contrapone el uso de organizaciones basadas en la
delegacion (de la palabra).

Este mismo caricter flexible o desestructurado ubica al movimiento fuera
de las coordenadas de accion de los partidos politicos, y elimina la posibilidad de
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lograr disciplinarlos por si mismos. De hecho, el recurso a la justicia se entiende
claramente desde este angulo.

La tercera hipétesis planteaba:

También expresan las dificultades del Estado para responder administra-
tivamente a estas demandas, porque la temdtica desborda el diseno clasico
de la burocracia —los problemas ambientales, las luchas por la identidad.

Los problemas que orientaban a los estudiantes que ocupaban liceos duran-
te los anos noventa y dos mil no tenian un caracter tan concreto que admitiera
soluciones administrativas. De hecho, buena parte de la lucha era simbdlica, y
tendia mds bien a construir una identidad que a cambiar un estado de cosas.
Desde esa perspectiva, las respuestas que podia dar la administracion de la en-
seflanza eran minimas.

Es interesante observar que al protestar por el acogimiento de un recurso
de amparo presentado por estudiantes sancionados en 1996, acogimiento fun-
dado en que no se permiti6é presentar descargos, las autoridades de la ANED
senalan que era imposible hacerlo entre ‘el humo’ que habia en los centros
ocupados. Es decir, que no se podia organizar el mecanismo administrativo ha-
bitual en medio de la batahola de la ocupacidn, fogatas incluidas. Las asambleas
donde todo se expresa y discute a viva voz, el clima festivo de las ocupaciones,
la desconfianza hacia toda acumulacién de poder por parte de representantes,
indica también la imposibilidad de la institucién para codificar en sus términos
los reclamos, toda vez que el objetivo tacito del movimiento era, justamente,
evitar esa codificacion.

En resumen, el problema principal parece estar en que los potenciales cos-
tos politicos de la represion —que era un recurso disponible— no se justifica-
ban toda vez que el conflicto tampoco era demasiado relevante. Al tratarse de
un organismo descentralizado, dirigido por actores de segunda linea, pertene-
cientes a ambos partidos de gobierno, el dano ocasionado por el conflicto no
afectaba los niveles més altos de la direccion partidaria o del gobierno. Al mismo
tiempo, el caracter etéreo de las reivindicaciones y lo poco estructurado de la
organizacion estudiantil impedia la concrecion de negociaciones. El recurso a la
justicia fue promovido por los actores politicos ante la ausencia de alternativas.
Como se vera en el siguiente capitulo, los jueces fueron reacios a actuar en con-
sonancia con el pedido.
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CAPITULO VIII

Los resultados como expresion
del balance de fuerzas entre los actores

Descripcion de los resultados

El altimo punto a revisar refiere a la hipotesis que prevé resultados favora-
bles a los actores politicos cuando se enfrentan a actores no politicos, y de re-
sultados dependientes del balance de poder cuando son conflictos entre actores
politicos.

¢Qué resultados obtienen quienes promueven causas judiciales a partir de
conflictos politicos? LLa observacion indica que estos son dispares: no es verdad
que nunca se procesen actores politicos poderosos, ni es verdad que siempre que
hay casos evidentes de irregularidades se castigue a los responsables, ni es verdad
que nunca se protejan derechos cuando estos son promovidos por individuos ais-
lados. Un primer indicio de este hecho lo muestra la cantidad de procesamientos
en primera instancia, en un conjunto de roo casos donde se cuenta con esa in-
formacién (y ademds corresponden procesamientos penales).

Tabla 5. Resultados en primera instancia, segun tipologia. Frecuencia absoluta

I 11 111 v Total
Absolucién/
archivo 18 o o 9 49
Procesamiento 21 12 7 7 47
Otro 3 o o I 4
42 23 18 17 100*

Fuente: elaboracién propia.
*Total de casos con informacién completa. I: Actor sistema politico versus actor
sistema politico; II: Actor sistema politico versus actor no politico; I1I: Actor no
politico versus actor sistema politico; Iv: Otros casos/ indeterminado

Aunque la informacion es fragmentaria, los datos sugieren que mas o me-
nos la mitad de los casos termina con procesamientos en primera instancia. Sin
embargo, esto no da cuenta de toda la cuestion, ya que en ocasiones estos fallos
son revisados y revocados en tribunales de alzada. Ademas, no se incluyen aqui
los casos donde no corresponde procesamiento penal, pero de todas maneras
los recursos son acogidos. Por otra parte, estos resultados equitativos podrian
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entenderse como indicador de independencia del sistema judicial, pero la pro-
porcién estadistica de procesamientos no es un indicador valido para ello,
toda vez que la cantidad de absoluciones puede crecer si hay incentivos para la
presentacion de demandas infundadas, o si la complejidad de los casos impide
obtener pruebas.

Pese a esto, el analisis cualitativo de los casos sugiere ciertas tendencias. En
primer lugar, cuando se trata del uso de la justicia con fines de control de protes-
ta y expresion publica, hasta el ano 2005 se observaban resistencias de los jueces
a aplicar medidas legales duras. La consecuencia fue la relativa limitacion de la
utilidad del recurso judicial con fines de control. En segundo lugar, cuando se
trata de la proteccion de derechos —derechos humanos e intereses difusos—, la
actuacion de la justicia es mds compleja, pero favorecié los reclamos y permitié
que los demandantes vieran parcialmente satisfechas sus demandas. En tercer
lugar, cuando se trata de los casos de irregularidades cometidas por funcionarios
de alto nivel, los resultados son heterogéneos: tanto se encuentran procesamien-
tos de figuras politicas de alto nivel, como casos donde las demandas son des-
echadas aunque pareciera que se hubieran cometido delitos.

Estas tendencias pueden comprenderse mejor si se consideran las situacio-
nes de promotores e involucrados. En general, cuando las asimetrias son fuertes
y los promotores débiles, estos no logran obtener los objetivos que perseguian al
llevar los casos a la justicia. Pero si quienes estdn en situacién de debilidad son
los implicados, entonces los promotores tienen mejores condiciones para lograr
sus objetivos.

En el siguiente apartado, se profundiza en estas observaciones a la luz de las
hipétesis planteadas.

Analisis de hipotesis

La primera hipotesis planteaba que:

Dado el supuesto de centralidad de los partidos politicos, el resultado de
las acciones judiciales entre actores politicos y actores no politicos debe-
ria ser, en general, favorable para los primeros.

En los cuatro tipos de casos analizados, la hipdtesis solo se cumple, parcial-
mente, cuando se trata del control de la expresion publica. El analisis del caso
de los derechos humanos es complejo, pero finalmente los resultados terminan
inclinandose a favor de las organizaciones de defensa de derechos humanos. En
cambio, desde 19go el uso de la justicia como forma de controlar protestas no
ha sido util para los actores politicos. Por otra parte, los actores y movimientos
que han usado al Poder Judicial para proteger intereses difusos, especialmente
por casos de contaminacion, han tenido resultados relativamente favorables. En
los siguientes parrafos, se desarrollan estas observaciones con mayor detalle.
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Los casos de defensa de derechos:
violaciones de derechos humanos durante la dictadura

Ya se ha descrito el proceso general que siguieron las causas después de
1989. Se evoluciona desde una situacién de bloqueo casi absoluto —entre 1986
y 1996— a una progresiva apertura de las causas —1997 a 1999— para con-
cluir con procesamientos de la justicia importantes, desde el 2000 en adelante.
En el cuadro de la siguiente pagina, se resumen los casos que se pudieron identi-
ficar y una estimacion de los resultados que han arrojado hasta el momento.

Como se observa, la cantidad de casos que han tenido resultados favorables
a los promotores (familiares de desaparecidos y organizaciones de derechos hu-
manos) siguen siendo minoritarios hasta 2006. En compensacidn, la repercusion
publica de los pocos procesamientos ha sido muy alta.

Es importante observar que la resistencia de una parte de los partidos poli-
ticos —particularmente del Foro Batllista del Partido Colorado— sigui6 sien-
do importante incluso cuando ya se habia producido el procesamiento de Juan
Carlos Blanco, en el ano 2000, con intentos de intervenciones directas en las
decisiones de los jueces.’

Tabla 6. Resumen de casos de derechos humanos y estimacion del resultado global

Favorable a demandado

Favorable a promotor

Reparaciones por hechos de la dictadura/
condena al Estado/caso Balinas y otros
(1998)

Distintas denuncias caso Quinteros/Blanco/

Caso Blanco- Quinteros: denuncias de sena-

dores del FA (1990)

Denuncia de R. Michelini por enterramien-

tos de desaparecidos (1997)

y otros vinculados (1999)

Exhorto juez B. Garzén para interrogar
militares uruguayos (1997)

Varias denuncias por desapariciones, contra
funcionarios militares en dictadura (20071)

Rogativa juez argentino/actividades milita-
res uruguayos dictadura/Céndor/pedido de
arresto preventivo (1999)

Caso Michelini-Gutiérrez Ruiz (2002)

Juicio ejecuciones toma de Pando 1969

Caso Soba-Mechoso (2006)

(20071)

Asesinatos Seccional 20 Partido Comunista,
1972 (20071)

Desaparicion M. Claudia Iruretagoyena/
Gelman (2002)

Destruccion archivos de Armada Derechos
Humanos (2006)

Fuente: elaboracion propia

1 Por ejemplo, la situacion generada por las acciones emprendidas por el juez subrogante
Alejandro Recarey, que intenté ordenar la investigacién de enterramientos en predios mi-
litares. Biisqueda 11/12/2003. La controversia resultante terminé cuando el juez titular —
que gozaba de una licencia para atender una enfermedad oncolégica— renuncié a la licencia
abruptamente y canceld las actuaciones.
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Pero lo que detuvo otros procesamientos fue més la actitud de los fiscales:
tanto en las solicitudes provenientes de jueces argentinos y espanoles para inte-
rrogar o detener responsables de violaciones fuera del Uruguay, como en casos
connotados —el caso Gelman— fueron ciertos fiscales los que se opusieron con
firmeza a cualquier intento de apertura o exigieron que los antecedentes fueran
enviados al ejecutivo en cumplimiento de la ley de caducidad. Ya se ha senalado
que las decisiones de los jueces que intentaron ir en contra de esos pedidos de
los fiscales fueron revocadas por tribunales de alzada. La propia SCJ confirmé
la constitucionalidad de la ley de caducidad (el recurso de inconstitucionalidad
habia sido presentado por el abogado de Gelman, una vez que el fiscal dictaminé
que se pasara al ejecutivo)ﬁ

En los casos donde hubo procesamientos, la actitud de los fiscales también
fue determinante, a tal punto que entre el 2000 y el 20035 el resultado de los casos
podia ser predicho con exactitud conociendo quién era el fiscal actuante.

De esto se desprenden dos conclusiones. Una, que ya los partidos politicos
no tenian control absoluto sobre el destino de los casos. Dos, que las complica-
ciones introducidas por la ley de caducidad rompia a tal punto con la logica ju-
ridica que no existia forma clara de interpretar las normas penales (por ejemplo,
como contabilizar la prescripcion, o como conciliar los tratados internacionales
con esta ley), con lo que el tratamiento a dar a los casos plausiblemente quedaba
muy determinada por la ideologia de los operadores de turno.

El mantenimiento de la ley de caducidad luego del 2005 puede interpre-
tarse como resultado de la necesidad percibida, por los operadores politicos y
militares, de mantener la llave que abria las investigaciones bajo control politico.
Sin la ley de caducidad, esa llave quedaba en poder de los impredecibles —desde
el punto de vista de los militares y politicos— magistrados. Pero, a la inversa,
muestra la necesidad de mantener recortadas las potestades judiciales cuando las
formas tradicionales de influencia no son tan eficaces.

Los casos de defensa de derechos: proteccion de intereses difusos

También en el caso de la defensa de los intereses difusos los resultados son
mayoritariamente negativos para los promotores. Pero es importante observar
que la mayoria de los casos aparece con posterioridad al 2000. También que va-
rios responden a la iniciativa de un fiscal en particular —Enrique Viana— y que
las demandas en ocasiones se contraponian a poderosos intereses industriales sin
contar detrds con un apoyo social minimo —Ia solicitud de detencion de obras
de la empresa Botnia, por ejemplo.

2 Como se sabe, la jurisprudencia de la SCJ cambi6é en 2009, cuando finalmente se declaré la
inconstitucionalidad de la ley de caducidad.
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Tabla 7. Resumen de casos de defensa de intereses difusos
y estimacion del resultado global

Favorable a demandado Favorable a promotor

Amparo contra importacién de transgénicos - . . .
(205 ) P g dano moral por deterioro del medio ambien-

3 — —— te, presentado por vecinos del Pinar contra
Demanda por contaminacién Ciudad Vieja .

la Intendencia de Canelones (1997).

(2004)
cese concesion M Bopicua (2004) Amparo por contaminacién plomo La Teja
Detencién obras Botnia (2006) (2001)

Fuente: elaboracion propia

En realidad, puede argumentarse que estas demandas ambientales, mas
bien utdpicas, fueron alentadas por el éxito del movimiento de vecinos en el
caso de la contaminacion por plomo en La Teja. Ya se ha observado que el
movimiento adquiri6 fuerte legitimidad ante la debilidad y descoordinacién de
las respuestas oficiales. Y que el conjunto de los partidos politicos quedo a la
defensiva en ese caso.

Sin embargo, cuando el problema era una actividad industrial que gozaba de
fuerte consenso social —las vinculadas a la explotacion forestal, en el marco del
conflicto con Argentina—, las demandas fueron ampliamente rechazadas y los
pedidos del fiscal hasta desacatados.

Control de protesta: las ocupaciones de liceos y otros

En este caso las acciones judiciales, a partir de 1990 son mayoritariamente
favorables a los perseguidos. Ya se han explicado las limitaciones de los actores
politicos en el caso de las ocupaciones de liceos. Aqui se incluyen otras acciones
de protesta, donde los resultados son favorables a los promotores.

Tabla 8. Resumen de casos de control de protesta y estimacion del resultado global

Favorable a promotor Favorable al demandado

Caso Busca por declaraciones acerca de Intervencién judicial en ocupaciones de
levantar el secreto bancario (199o) liceos (1992)

Disolucién piquetes Adeom en conflicto con | ANEP contra estudiantes por ocupaciones
™ (2002) (1996)

Desacato de productores rurales y diputados | Denuncia penal del Codicen por ocupacion
FA (2003) de liceos (20071)

Proceso por sedicién en manifestacion en Accidn judicial por protesta por peajes en
Ciudad Vieja (2003) Fray Bentos (2003)

Desalojo funcionarios que ocupan Banco de
Crédito (2003)

Denuncia penal del MSP contra funcionarios
ocupantes hospital (2003)

Fuenze: elaboracion propia
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Se observa que los cuatro casos donde el Poder Judicial actué contra accio-
nes de protesta tales como ocupaciones y manifestaciones en la calle, de forma
favorable a los promotores, fueron relativamente atipicos. En el ano 199o, se
indag¢ al dirigente bancario Mario Busca por amenazar con levantar el secreto
bancario de notorios personajes de la politica argentina, y desde la presidencia se
ataco con dureza esta amenaza. Pero se trataba de un dirigente que habia actua-
do solo, y no recibi6 respaldo firme del conjunto del sindicato, que obtuvo més
éxito aplicando una politica de paros perlados. En el caso de la disolucion de los
piquetes de la Asociacién de Empleados y Obreros Municipales (ADEOM), se
trataba de un sindicato muy desprestigiado. El desacato aplicado a productores
rurales y diputados de izquierda en 2003 fue promovido por el juez que actuaba
en el hecho (un remate judicial). Finalmente, en la acusacion de sedicién y pro-
ceso contra integrantes del movimiento de izquierda radical por destrozos en la
Ciudad Vieja, también se trata de actores mas bien aislados y con poco respaldo.

Control de la expresion publica a través de la prensa

Ya se ha senalado la evolucion de las interpretaciones jurisprudenciales acer-
ca del predominio de la libertad de expresion sobre la proteccién al honor a
lo largo de la década del noventa. Los resultados, sin embargo, demoraron en
reflejarse a nivel de los procesamientos en primera instancia, que se siguieron
produciendo incluso hasta el ano 2004.

De todas formas, la tendencia parece llevar a un mayor desuso del instru-
mento penal —por parte de actores politicos— para frenar expresiones criticas
realizadas a través de la prensa, y puede interpretarse que también en esto se
observa una mayor limitacién de las posibilidades de control desde el sistema
politico sobre actores de la sociedad civil.

En el cuadro de la siguiente pagina se listan los casos entre 1990 y 2000,
que incluyen acciones contra la prensa —o contra actores no politicos que se
manifiestan a través de ella— y una evaluacion del resultado final de la accion.
Como se observa, no se encuentran acciones finalmente exitosas entre 1995 y
2000. Sin embargo, muchas acciones en esos anos tienen resultados exitosos en
primera instancia, pero son revocados luego en los tribunales de alzada. Por otra
parte, las acciones que tienen éxito luego del 2000 son dos: una es un conjunto
de siete reclamos de derecho a réplica del exsecretario personal del presidente
saliente, por criticas acerca del uso de su posicion para favorecer sus negocios
privados. En cuatro ocasiones los periddicos accedieron a publicar respuesta por
sl mismos, y en las tres restantes el juez las ordend. El siguiente caso no es tipico
de esta categoria, y quizas debiera ser excluido: se trata del procesamiento del
funcionario bancario que revelé a un periodista de Brecha los nombres de los
politicos que hicieron retiros en los dias previos al feriado bancario del 2002

3 Brecha, 26/7/2002. El feriado bancario se decreté para evitar una masiva corrida. Semanas
antes el gobierno insistia en la solidez del sistema financiero uruguayo, afectado por la crisis en
Argentina. Pese a ello, varios dirigentes politicos de diversos partidos habrian realizado retiros
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Tabla 9. Resumen de casos de control de la expresion publica
através de la prensay estimacion del resultado global

Favorable a promotor

Demanda penal y decreto de clausura de 4/
rojo vivo (1990)

Favorable a demandado

Alianza Libertadora Nacionalista (grupo
de extrema derecha) contra organizacién
sionista (19go)

Director de Primaria versus La Hora por
difamacién (199o)

Ramén Diaz versus La Repiiblica, por dere-
cho a réplica y otras reparaciones (199o)

Garrido (asesor presidencia) versus Brecha
por difamacién (1992)

IM versus La Majiana derecho réplica
(1993)

Consejero de Primaria versus Brecha por
difamacién (1993)

Demandas contra La Repuiblica por atenta-
do honor presidente Paraguay (1996)

Demanda por dano moral. Expresidente de
OSE versus Brecha (1997)

Desacato Paulés por ordenanza del MDN
respecto a pago pasividades (1993)

Demanda por revelaciéon de comunicacién
telefonica contra periodista Cerro Largo

(1999)

Demanda contra M. Cordero por apologia
del delito (20071)

Desacato por ofensas, contra empresario
(1994), promovido desde presidencia

Difamacion, T. Hackenbruch contra vecino
Costa de Oro. Reaforos (20071)

Vilipendio/desacato contra SUATT (2002)

Derecho a réplica planteada por Laguardia,
exsecretario privado presidente (2000)

Difusién de grabacion privada entre funcio-
narios de gobierno (2002)

Difamacién / BROU versus periodista
deportivo/(2003)

Denuncia por levantamiento de secreto
bancario/funcionario bancario y periodista
Brecha (2002)

Difamacion e injurias planteada contra
periodista Dolores (2004)

Difamacién e injurias contra periodista
Paysandi (2004)

Difamacién e injurias contra periodista de
Melo (2003)

Demanda por danos de M. Barbato contra J.
Lanata (2005)

Fuente: elaboracion propia

Es muy importante senalar que varias de las demandas que finalmente se
resolvieron protegiendo a los periodistas habian comenzado con sentencias que
procesaban en primera instancia. Es el caso de un periodista de Dolores y de
otro de Paysandd. Una tercera demanda contra un periodista en Melo obtuvo
un procesamiento en primera instancia en 2005, pero no se ha encontrado no-
ticia de lo que ocurri6 en la apelacion, y es muy probable que terminara sien-
do absuelto. En términos generales, las demandas por delitos de comunicacion

de fondos. Es interesante senalar que el mismo juez que procesé al funcionario bancario que
revel6 el hecho a la prensa inicié de oficio investigaciones sobre la posibilidad de que esos
politicos hubiesen hecho uso de informacién privilegiada en su beneficio, pero al parecer sin
resultados (Brecha, 30/05/2003).
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parecen tener més probabilidades de éxito en juzgados del interior, y puede estar
dando cuenta del hecho ya senalado, de la mayor presién ejercida sobre magis-
trados en localidades reducidas.

A la luz de lo anterior, los resultados de los procesos judiciales son escasa-
mente predecibles, y para los actores politicos no se trata de una apuesta sencilla.
Sin embargo, los actores de la sociedad civil que pretendan llevar adelante una
accion judicial contra instituciones de gobierno no pueden confiar en obtener
resultados favorables sin disponer de alguna forma de respaldo publico.

El analisis de la siguiente hipdtesis muestra ese hecho con mayor claridad.

La segunda hipétesis planteaba:

En el caso de conflictos internos al sistema politico, los resultados de la
accion judicial deberian estar asociados a los niveles de simetria de poder
entre promotores e implicados. Por tanto, estaran asociados a los apoyos
y alianzas que pueden establecer los actores que emprenden las acciones.

En primer lugar, el éxito en la consolidacién de un proceso judicial parece
estar ligado a cierto nivel de organizacion de los impulsores. Aunque los datos que
hemos podido recoger son fragmentarios en este punto, parece claro que cuando
las demandas son promovidas por individuos que no tienen apoyos suficientes
en otros actores, existen pocas posibilidades de que prosperen. Tipicamente, las
demandas contra funcionarios de alto nivel del gobierno nacionalista 1990-1999,
las demandas contra funcionarios politicos de la Intendencia de Montevideo y las
demandas contra funcionarios colorados de la CND (por la venta de un terreno),
impulsadas principalmente por individuos no miembros de partidos, o miem-
bros de partidos de muy bajo nivel, no han culminado con procesamientos. Por
supuesto, esto puede deberse a que estas demandas eran completamente infun-
dadas. Pero también puede pensarse que en estos casos los recursos de los deman-
dantes no permiten obtener las pruebas necesarias para que el litigio prospere.
Incluso, aunque esto es todavia mas dificil de determinar, cuando las demandas
parecen depender solamente del peso que les otorga la prensa, tampoco tienen
consecuencias destacables en el plano procesal.

El problema aqui es poder determinar cuando una demanda es promovida
exclusivamente por la prensa, ya que cuando una denuncia de los medios se
transforma en causa judicial, es porque otro actor la tomé para promoverla (ti-
picamente actores polfticos). Una excepcion es cuando los magistrados actian
de oficio a partir de denuncias en la prensa o en dmbitos legislativos y son di-
fundidos por la prensa. Asi ocurri6 en el procesamiento de ediles de Maldonado
en 1992. También en el caso por las irregularidades en la distribucién de la
publicidad oficial (199g) aunque alli, como ya se ha dicho, la causa derivé de
otra anterior, y ademds la prensa actué de forma consolidada, mas alla de sus
diferentes tendencias. En el caso de los procesamientos por irregularidades en la

4 DPodria suceder también que el bajo nivel de influencia de estos actores llevara a que los jueces
y fiscales no promuevan con énfasis los cargos. Sin embargo, no hemos encontrado nada que
evidencie esto.
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adjudicacién de viviendas del BHU, el fiscal actué de oficio, pero fue después de
una comparecencia del director del BHU ante el parlamento.

Las denuncias judiciales tienen mads probabilidades de culminar con pro-
cesos cuando el nivel de organizacion de los promotores es mas alto. Algunas
de las causas exitosas (en este sentido) relevadas en el periodo han partido de
investigaciones hechas por los sindicatos o directamente por el Parlamento. En
este ultimo caso, la existencia de al menos una fraccion consolidada que respalde
las denuncias parece crucial, ya que incluso las denuncias promovidas por par-
lamentarios o ediles a titulo individual suelen terminar sin resultados. En este
ultimo caso, es probable que en realidad se trate de dilucidacion de conflictos
internos a los partidos, o iniciativas de investigacion individuales que no logran
captar la atencién de grupos partidarios enteros. En otras palabras, lo que pro-
bablemente sucede es que, cuando una denuncia hecha por un actor politico
individual muestra signos de ser importante o estar muy fundamentada, tiene
mayor posibilidad de ser acogida por un sector; de lo contrario, queda librada a
la iniciativa de quién la promovié en primer lugar.

Dentro de este punto, es muy interesante observar que ademas, la ausencia
de apoyos importantes suele tener consecuencias negativas para los promotores.
Las denuncias hechas por individuos sin filiacion o apoyo partidario generaron
contraofensivas muy duras de parte de los acusados. En general, estos suelen ar-
gumentar la existencia de intenciones espurias en las denuncias, y pueden poner
seriamente en duda la honestidad del denunciante. Asi, la persona que denuncié
a funcionarios de alto nivel del gobierno nacionalista por sus vinculos con un
empresario que financié campanas electorales, fue vinculada en distintos medios
de prensa con violaciones de derechos humanos durante la dictadura. Otra per-
sona que hizo una denuncia similar fue acusada de haber recibido dinero para
hacerlo, etcétera. En particular, es muy interesante lo sucedido con el diputado
Nicolini a raiz de sus duros ataques con el tema Focoex. En general, argumentar
la existencia de intenciones espurias como motivadoras de las demandas es una
estrategia defensiva comun, y practicamente todos los partidos politicos la han
empleado alguna vez (habitualmente, la defensa alude a intereses electorales).
Sin embargo, cuando el promotor es una organizacion o grupo consolidado, el
efecto de desprestigio es claramente menor o nulo.

Quizas por esa razoén, los empresarios que promovieron las denuncias sobre
tréfico de influencias en la licitacion de la terminal de contendores del puerto,
en 1998, acudieron en primer lugar a actores politicos de prestigio. La principal
prueba del hecho, una grabacion que comprometia a un exministro nacionalis-
ta (e indirectamente, a personas de influencia dentro de la administracién del
Partido Colorado) estuvo circulando en forma reservada entre dirigentes de al
menos dos partidos. El semanario Bisqueda afirma que en el Parlamento se tenia
conocimiento de la existencia de la grabacion.” Posteriormente a la denuncia ju-

1 Busqueda, 3/12/1998; 10/12/1998; 17/12/1998.
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dicial, los involucrados senalaron que al no presentarse directamente a la justicia,
los empresarios buscaban usar el efecto medidtico para inclinar la balanza de la
licitacion a su favor.* También puede haber sucedido que fueran conscientes del
caracter no delictivo que tenia el hecho en ese momento (el delito fue tipificado
después). Como fuera, aun en ausencia de procesamiento, el caso termind con la
anulacion de la licitacion y con declaraciones publicas del fiscal, que implicaron
una condena simbdlica a los acusados.

Asi, con las salvedades senaladas debidas a lo fragmentario de muchos da-
tos, parece posible senalar que la actividad de un grupo politico consolidado es
imprescindible para que las denuncias tengan alguna posibilidad de concretarse
en procesamientos.

2 Biisqueda, 23/12/1998.
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Resumen

La evidencia no permite extraer conclusiones definitivas. En principio, se
observa que las asimetrias de poder no explican los resultados de los fallos, ni en
el caso de los conflictos que enfrentan a la sociedad civil con actores del sistema
politico, ni en los conflictos internos al sistema politico. Sin embargo, esto es
asi si los actores mas débiles tienen al menos cierta legitimidad previa, y ademads
cierta organizacion previa. Actores aislados o con poca legitimidad tienen muy
poca suerte cuando se enfrentan con actores politicos que gozan de apoyo den-
tro de sus fracciones, o cuando lo hacen contra instituciones de gobierno.

En cualquier caso, el balance de las observaciones parece favorecer la idea
de que la capacidad de control, desde el sistema politico —y mds concretamente
desde los partidos— hacia la sociedad civil, es restringida. No es facil estable-
cer un pardmetro que permita evaluar qué tan restringida estd, pero queda la
sensacion de que alrededor del ano 2005 estaba mucho mas limitada que en los
primeros anos tras la dictadura.
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Conclusiones

1. Bl primer objetivo plantado era describir la evolucién de los casos de
conflictos politicos que son objeto de accion judicial entre 1985 y 2006. Como
se observo en el capitulo I, la tendencia es creciente si se toman los periodos pre-
sidenciales, y se elimina el particular ano 1985. Pero lo mds importante parece
ser el incremento cualitativo de los casos a partir de 199 5. Es decir, desde el co-
mienzo del periodo existian casos de conflictos politicos que eran dirimidos en
tribunales, pero recién en la segunda mitad de los noventa, estos casos alcanzan
dimensiones importantes y tienen consecuencias significativas en el conjunto de
la sociedad y el sistema politico. Mediciones preliminares posteriores sugieren
que el fenémeno pierde presencia en los medios, pero continua siendo cuantita-
tivamente importante luego del 2003.

2. El segundo objetivo era describir los factores que permitieran compren-
der esta evolucién, al menos en términos de hipdtesis plausibles. La revision de
datos permite sostener la plausibilidad de las hipétesis planteadas. Sin embar-
go, en algunas dimensiones aparecen dudas importantes, mientras en otras el
modelo funciona consistentemente. Una primera observacion es que el modelo
planteado (que vincula transformaciones en el sistema de partidos, el Estado y
la sociedad civil) funciona al nivel mds abstracto, pero no puede dar cuenta de
cada caso singular. En especial, el modelo no ajusta claramente en los casos de
conflictos internos al sistema politico. Quizas haya sido prematuro incluir en el
marco de un tnico modelo los casos de conflictos entre sociedad civil y sistema
politico, con los casos de conflictos internos al sistema politico. Por tanto, en el
futuro puede convenir separar estas lineas de investigacion.

2. Cuando se trata de conflictos internos al sistema politico, el determi-
nante que se presenta con mayor claridad es el de la competencia intra e inter-
partidaria. También las observaciones son consistentes con la idea de que los
actores politicos tienen capacidad recortada para manejar los recursos publicos
de forma particularista, y que es importante la entrada en el juego «rentista» de
actores privados menos comprometidos con los actores politicos. Asi, en el nivel
mds concreto, el modelo mas sélido es el que establece que la racionalidad de la
competencia partidaria lleva a la denuncia publica de casos de irregularidades
supuestas o reales. Sin embargo, otros elementos, como las contradicciones entre
mandatos culturales (a favor de criterios particularistas de uso de recursos, pero
no tolerantes con el aprovechamiento personal de los mismos), o el alto costo de
las campanas, cuentan con apoyo empirico.

3. El tercer objetivo era diferenciar los resultados de las acciones judiciales,
y establecer en qué casos los resultados son favorables para quienes promueven
las acciones. Los resultados no son definitivos, pero sugieren que aunque los
fallos no siguen las asimetrias de poder, tampoco son independientes de ellas.
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Para obtener algin éxito en conflictos politicos mediante acciones judiciales, es
importante tener un minimo de legitimidad o apoyos.

4. Cuando se trata del control de la sociedad civil, los casos son poco nu-
merosos y se arriesga caer en la trampa de impresiones subjetivas. Pero es un
elemento a favor de la tesis principal el escaso éxito que han tenido los actores
politicos cuando han intentado usar al Poder Judicial con este tipo de propdsi-
tos, por lo menos en el periodo estudiado. Aunque no se ha realizado el estudio
comparado con otros conflictos, parece razonable suponer que la alternativa
preferida de los actores politicos nunca es el sistema judicial, y que se recurre a
¢l cuando no existen alternativas claras para manejar el conflicto. Esto es consis-
tente con la tesis de la «<amortiguacién» propuesta por Real de Azua en la década
del setenta.

5- Si la tesis es correcta, los actores de la sociedad civil adquieren poder
frente a los actores politicos. Eso parece ser el caso cuando se trata de los medios
de prensa, ya no coaccionados por la amenaza de retiro de apoyo de la publici-
dad oficial —como se ha visto, producto de la accién judicial— y con menor
riesgo de ser perseguidos judicialmente. Deberia ser el caso de otros actores,
como los movimientos sociales. Pero no esta tan claro que siempre los movi-
mientos sociales puedan usar a su favor el canal judicial. Es de notar que el mo-
vimiento ambientalista quedo parcial o totalmente deslegitimado, en Uruguay, a
raiz del conflicto con Argentina, por lo menos hasta el 2010. Otros movimientos
no parecen plantear tematicas que sean desafiantes para el Estado, y los que lo
hacen, parecen renegar de las vias institucionales, lo que los deja aislados y sin
capacidad de acumular fuerza. Una hipétesis digna de analizar es que el vinculo
del Frente Amplio con sectores sociales, si bien impide que se transforme en un
partido con el mismo amplio abanico de opciones ideolégicamente diferentes
que caracterizé a los partidos tradicionales (Falero, 2008: 203-204), a la vez
restringe la capacidad de esos sectores para operar con total autonomia cuando
la izquierda llega al gobierno.

6. Un caso interesante es el de los derechos humanos. El grueso de las orga-
nizaciones de derechos humanos parecié quedar conforme con la politica llevada
adelante por el gobierno de Tabaré Vazquez. La iniciativa para anular la ley de
caducidad quedo aislada y aunque adquiri6 fuerza sobre el final, terminé por no
concretarse. Es como si la apertura «regulada politicamente» del tema hubiera
dividido la demanda y «amortiguado» (una vez mas) el conflicto.

7. Entonces, ;puede sostenerse que la judicializacién de la politica, en
Uruguay, expresa limitaciones de las capacidades de los partidos politicos? La
respuesta puede ser afirmativa si se explicita que el punto de comparacion es la
situacion de mediados de siglo, cuando la centralidad de los partidos en la socie-
dad uruguaya esta fuera de discusion.

8. Sin embargo, eso no significa que esas limitaciones continten creciendo.
En términos generales, la limitacion de la centralidad de los partidos politicos no
parece ir acompanada por un fortalecimiento de la sociedad civil. La evolucion
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no es entonces, ni hacia un Estado constitucional de derecho —en términos de
Habermas, o Peruzzotti— ni hacia una sociedad «movimientista» (como seria
Argentina, o también Bolivia) ni hacia un gobierno populista al estilo Venezuela.
La situacion pareceria indicar la continuidad de la centralidad de los partidos,
pero con mayores grados de anomia y mayor dificultad para disciplinar actores.
Evidentemente, esta discusion cae fuera del objetivo del trabajo, pero debe ser
planteado para pensar la evolucién a futuro de las relaciones entre politica y
derecho.

9. En un contexto de menor centralidad de los partidos, y mayor competencia
entre ellos, el Poder Judicial parece llamado a constituirse una nueva arena para el
debate publico. De hecho, cabe observar que algunos temas importantes se deba-
ten con mayor profundidad cuando son judicializados que cuando no —la politica
impositiva, por ejemplo. Las posibilidades de que la judicializacion incremente
la calidad de la democracia es algo que ha sido senalado por Raul E. Rojo en sus
trabajos. Sin embargo, para que esto sea posible seria necesario que los jueces es-
tuvieran dispuestos a actuar como arbitros en el debate publico.

ro. La constitucion de la justicia como arena de luchas politicas deberia te-
ner como consecuencia una reformulacion del rol del juez. Guarnieri y Pederzoli
proponen una tipologia de cuatro posibles tipos de rol de juez, construida so-
bre la combinacién de dos dimensiones: independencia y creatividad judicial.
Creatividad judicial refiere a si los jueces tienden a hacer interpretaciones no-
vedosas de las normas, o se atienen lo mas posible a la interpretacion literal de
la ley. En condiciones de baja independencia y baja creatividad, el rol de juez es
definido como «ejecutor». Los datos presentados sugieren que se ha incremen-
tado la independencia de hecho de los jueces, pero se mantienen actitudes poco
creativas, con lo que los jueces comenzarian a jugar el rol de «guardianes», segin
lo representado en la siguiente figura.

Figura 3. Hipdtesis sobre evolucion del rol de juez

Independencia A
de los jueces
Jueces
«politi
Jueces politicos»
«guardianes» P
N A
Jueces
«
Jueces delegados»
«ejecutores»
» Cratividad
- ¥ de los jueces

Fuente: elaboracion propia
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Por jueces ‘guardianes’ Guarnieri y Pederzoli entienden el caso en que los
jueces se atienen de forma estricta a los textos legales, pero en un contexto de
autonomia del poder politico, esto se traduce en vigilancia del sistema politico y
el Estado, o si se prefiere, en juridificacién de la funcion publica. En consecuen-
cia, los jueces tienden a actuar protegiendo a actores privados frente al Estado.
No es necesario mencionar que esta funcién no necesariamente tiene un signo
siempre positivo: eventualmente los jueces pueden actuar protegiendo intereses
privados contra intentos de distribucion de la riqueza, por ejemplo.

Es menos probable la evolucion hacia roles de alta independencia y creati-
vidad (senalado con la flecha punteada). El sistema judicial uruguayo, inspirado
en el modelo europeo continental, tiene mecanismos de regulacion internos que
hacen dificultosa la innovacién juridica. Sin embargo, en situaciones de ambi-
guedad o carencia de politicas publicas claras, se abre la brecha para que los
jueces operen orientados por sus preferencias ideoldgicas o morales. Como se ha
dicho, el caso de las violaciones de derechos humanos durante la dictadura es un
ejemplo perfecto de esa situacion, en especial después del 20035.

11. Con independencia de lo anterior, el escenario mas probable para el
futuro préximo es el de incremento de las tensiones entre Poder Judicial y
Ejecutivo. De hecho, eso parece ser lo que se ha estado dando en los ultimos
anos. Al mismo tiempo, las fuertes transformaciones sociales hacen cada dia me-
nos eficaz el tratamiento de casos de forma literal. Pero un tratamiento «realista»
—es decir, con mayor consideracién de principios morales y del contexto— deja
abierta la puerta para el debate publico de los fallos. Justamente, la ventaja de
atenerse a la interpretacion literal de la norma es que protege a los jueces de la
presion publica. Esta parece ser una tendencia adoptada de forma creciente, y
quizas explique por qué los manifestantes que protestaban contra el gobierno
norteamericano en la Ciudad Vieja, en 2003, fueron procesados bajo el cargo
de sedicion, una figura que habia caido en desuso.

12. Pero, en contrapartida, una actitud generalizada de refugio en la inter-
pretacion literal de la norma podria llevar a crecientes niveles de deslegitimacion
del Poder Judicial. Pese a todas las criticas, las encuestas de opinién publica
y de elites siguen mostrando niveles de confianza altos en el sistema judicial,
especialmente si se lo compara con el contexto latinoamericano. Estos niveles
de confianza se han vinculado a la capacidad de las instituciones politicas para
sobrevivir a la crisis del 2002 y mas en general para mantener la vigencia, al
menos relativa, de las reglas de juego democréticas. Entre un sistema politico
con capacidades recortadas de conduccion, una sociedad civil atomizada, y un
sistema judicial que no logra hacerse cargo de las necesidades de legitimacion,
las demandas sociales podrian quedar sin canales de llegada al sistema admi-
nistrativo y por tanto, dejar librada la orientacion de las politicas publicas a los
grupos corporativos y de interés mas poderosos. El escalén final de esa tendencia
podria ser el recrudecimiento de la exclusion y de la segregacion punitiva de los
excluidos.
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Anexo A. Metodoldgico

Definicion operacional del concepto de lo politico

La primera tarea a realizar es poder objetivar el fenémeno de judicializacion de la
politica. A su vez, conviene poder aproximarse a una cuantificacién del fenémeno. Esto
lleva a discutir una definicién mds operativa de «politica». La dificultad aqui radica en
que puede sostenerse que entre lo juridico y lo politico no hay discontinuidades de he-
cho, sino de definiciones sociales, y que estas dependen de la relacion de fuerzas en un
campo social dado. Vale decir, la consagracién de un conflicto como «politico» depende,
en su mayor medida, del éxito que tengan los actores en imponer —o negar— tal de-
finicién.” Entonces, ;qué deberia ser considerado politico, en el contexto del presente
trabajo? Como senala Klaus Offe:

Mientras que es probablemente correcto insistir, siguiendo a Max Weber, en que
no puede darse una definicidn sustantiva y esencialista del campo de la politica,
y en que todo intento de definir en general lo que designamos como «lo politico»
conduce necesariamente a un concepto instrumental formal (tal como regulacién
colectiva coercitiva, o soberanfa territorial, o asignacién autoritaria de valores), es
posible, sin embargo, especificar qué cuestiones sustanciales estan politizadas en
cualquier coyuntura dada y en cualquier sociedad histérica dada (Offe, 1988: 169).

Siguiendo este razonamiento, la pregunta seria qué cuestiones de hecho estuvieron
politizadas y fueron llevadas a tribunales en las dos décadas siguientes a 198 5. Entonces,
el problema es poder reconocer en qué situaciones los temas llevados a tribunales se
«politizan».

El criterio que se ha usado en este trabajo es que se tomard como objeto de estudio
el conjunto de acciones judiciales emprendidas en torno a (1) situaciones de conflicto
entre actores pertenecientes al sistema politico (en general se trata de denuncias por he-
chos de corrupcién o demandas por difamacién entre actores pertenecientes al sistema
politico); (2) situaciones en que se pretenden proteger intereses difusos o aquellos que
son objeto de controversia entre actores colectivos (en este ultimo caso, los casos por
violaciones de derechos humanos durante la dictadura); (3) situaciones en que se preten-
de controlar la expresion publica o la protesta publica. En todos los casos, la participa-
cién de un actor politico es definitorio.

Estos criterios, de todos modos, no permiten una delimitacién mecanica de lo «po-
litico», y en muchos casos hubo que adoptar criterios ad hoc para decidir si un caso se
incluia o no dentro del universo de anlisis. Por ejemplo, el recurso de amparo de padres
de estudiantes de un liceo de Canelones, por el mal estado del edificio, en 2003, ¢es un
caso de conflicto politico llevado a la justicia, o no? La decision fue incluirlo, debido
a que el recurso se presenté en el contexto de una movilizacion colectiva de padres y
estudiantes.

1 Precisamente, el fracaso de un actor en definir su problema como «politico» se traduce muchas
veces en su criminalizacién: el problema es reducido a problema juridico, y como tal deja de
ser problema colectivo. Como ser verd mas adelante, en ocasiones es justamente esto lo que se
busca al intentar judicializar los conflictos, y en esto consiste su éxito.
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En otros casos ocurrié que el mismo expediente judicial se reabria luego de un
tiempo. Por ejemplo, el proceso que termina con el procesamiento de Juan Carlos
Blanco por el caso Elena Quinteros. ;:Se podia considerar como un solo caso pese a
haber pasado anos entre la presentacion y la reapertura? Se opt6 por considerar que se
trataba de dos casos diferentes cuando transcurrieran mds de dos anos sin actividad.

Finalmente, la presencia de actores politicos involucrados no siempre era obvia.
Los militares acusados de violaciones de derechos humanos durante la dictadura fue-
ron considerados actores politicos, porque actuaron como tales. El crimen de Eugenio
Berrios era obviamente un asunto politico, pese a que los militares que participaron lo
hicieron ya en democracia. En el caso de los procesos judiciales por defensa de intereses
difusos, mds que un actor politico son las instituciones del Estado las involucradas. Se
las consideré como actores politicos. No fue asi cuando eran objeto de una reclamacién
por temas particulares, por ejemplo salariales. Asi, numerosas acciones judiciales por
reclamos de salarios, pago de pasividades, etc., no fueron incluidas en el estudio.

Metodologia

Unidades de analisis

Una vez definidos estos criterios, la segunda decision es acerca de como identificar
y cuantificar los casos. Los criterios administrativos del Poder Judicial definirian como
‘caso’ el proceso judicial, por lo que tendriamos un caso por proceso. Sin embargo, este
no es un buen criterio para el andlisis sociolégico, puesto que no siempre las acciones
judiciales terminan en un proceso (por ejemplo, puede haber indagatorias que no crista-
licen en un expediente), y puede haber actores que emprendan multiples procesos por
un mismo tema.

El criterio adoptado aqui serd entender que el conjunto de acciones judiciales,
cualesquiera sean estas (indagatorias, recepcion de antecedentes de investigaciones par-
lamentarias sobre un hecho de apariencia delictiva, procesos propiamente dichos, etc.)
emprendidas alrededor de un mismo tema, constituyen una unidad para los fines de su
cuantificacion y posterior analisis.

Método de observacion

El principal problema para recabar la informacién es que el Poder Judicial no cuen-
ta con un sistema de seguimiento informatizado de los expedientes que alcance a todo
el pais. Lo que existe puede reunir la informacion acerca de los casos en Montevideo,
pero de todas formas no permite identificar los casos con las caracteristicas arriba de-
finidas. La tinica manera serfa la bisqueda expediente por expediente, cosa claramente
imposible de realizar.

La alternativa usada aqui es la identificacion de los casos a través de la informa-
cién aparecida en la prensa entre los anos 1985 y 2006. Para ello, se procedi6 de la
siguiente manera. En primer lugar se seleccionaron dos semanarios de alcance nacional,

2 Esta metodologia implica apartarse de lo que ha sido mas habitual a la hora de analizar proce-
sos de judicializacién: el andlisis de las acciones de control de constitucionalidad (por ejemplo,
Viana e al., 1999). En Uruguay, el control de constitucionalidad no ha sido habitualmente un
medio de lucha politica, aunque existen excepciones —la mds notoria y reciente es el recurso
por la aplicacién del IRPF a los pasivos.
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y de orientaciones ideoldgicas opuestas, que cubrieran todo el periodo de estudio. Los
semanarios Brecha y Biisqueda son los que cumplen estos requisitos. En segundo lugar,
se revisaron todas las ediciones de estos semanarios, registrando todos los casos que
cumplieron las condiciones senaladas arriba. Por este medio se recopilaron los casos
hasta el ano 2004 inclusive. Los anos 2004, 2005 y 2000 fueron relevados mediante la
consulta con los archivos digitales de los diarios £/ Pais, El Observador y La Repiiblica.

Debe quedar en claro que este es el unico método disponible para identificar este
tipo de casos. Por supuesto, se pueden senalar problemas de confiabilidad, toda vez
que la informacion a la que se accede es aquella que los periodistas entienden que es
pertinente para su publicacion. Sobre esto puede responderse que, aun cuando la infor-
macién puede estar sesgada por los intereses de los medios, los casos de judicializacién
de conflictos politicos les son generalmente atractivos. Por lo tanto, cabe confiar en que
una parte sustantiva de los casos, sino todos, tenga al menos una aparicion en la prensa.

Sin embargo, deben admitirse posibles insuficiencias de la informacién cuando se
trata de casos de escasa entidad y que ocurren en departamentos del interior. Se ha in-
tentado controlar estos sesgos buscando informacién complementaria en otras fuentes.?
Por otra parte, puede argumentarse que la tendencia a no publicar casos de escasa im-
portancia deberia haberse mantenido constante durante el periodo, por lo que la falta de
algunos casos no altera la evolucién global del nimero de casos.

Cada caso fue ubicado temporalmente con referencia al ano de inicio de la primera
accion judicial vinculada al asunto principal. Al tomar esta decision, puede suceder que
la fecha de inicio del caso no coincida con los anos en que el tema estuvo en debate pu-
blico. En los casos mds complejos, las acciones judiciales vienen precedidas de denuncias
en medios de prensa o debates parlamentarios. Sin embargo, es mas dificil determinar
con precision la fecha de inicio del debate publico que la fecha de inicio de la accién
judicial.

Una vez tomadas estas definiciones, el universo de andlisis quedé constituido por los
casos que, incluidos en la definicion operativa senalada, se iniciaron judicialmente entre

el 15 de febrero de 19835 y el 31 de diciembre de 2000.

Tipologia de clasificacion de casos

Se construy6 una tipologia de casos tomando en cuenta (1) si el actor que promovia
la accién en primer lugar pertenecia al sistema politico o a la sociedad civil, y (2)sielac-
tor que era objero de la accién judicial (demandado, o sehalado responsable cuando la ac-
cién se dirigfa contra una institucién) pertenecia al sistema politico o a la sociedad civil.

De la combinacién de estos dos elementos surge la siguiente tipologia:

. Tipo r: Actor del sistema politico contra actor del sistema politico (conflictos

internos al sistema politico).

*  Tipo 1t actor sistema politico versus actor de la sociedad civil.

*  Tipo ur actor de la sociedad civil versus actor politico.

*  Tipo 1v: Otros casos, y casos con fronteras no claras.

3 Los archivos periodisticos 07 /ine recopilan informacién desde el ano 2000, aproximadamen-
te. Se consulté especialmente el del diario £/ Pais y La Repiiblica para corroborar que los
casos identificados en esos archivos coincidian con los encontrados en los semanarios. Ademas,
se consultaron los informes de la APU para los casos de demandas contra medios de prensa, asi
como diversos textos sobre el tema.
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Indicadores

Para el analisis, los casos fueron clasificados segin los siguientes indicadores:

*  TemATICA. Se distinguen cuatro temadticas basicas: corrupcion o irregularida-
des; proteccién de derechos (por ejemplo, derechos humanos); control de la
protesta o la expresion publica (por ejemplo, demandas por difamacién); otros.

* ComrLEJIDAD. Se ha definido complejidad de acuerdo a los siguientes crite-
rios: inclusion de tres o mas procesos, y al menos uno de esos procesos es una
contrademanda (quién ha sido acusado responde con una demanda —general-
mente por difamacién— contra el acusador). Los casos que reunen ambas ca-
racteristicas son clasificados como de alta complejidad. Los que solo presentan
una son de mediana complejidad.

*  ImporTANCIA. Se ha definido la importancia del caso segun el nivel de in-
fluencia del principal acusado, implicado, o responsable de la situacién que se
denuncia o reclama. El nivel de influencia es considerado:

*  Alto (Presidente, lider partido o fraccién de alcance nacional, senador,
ministro).

*  Medio (diputado, director ente o similar, intendente).

*  Bajo (dirigente partidario local, ediles, otros).

Estrategia de analisis

La exposicién de la informacién recogida, en congruencia con los objetivos traza-
dos, persigue dos finalidades: mostrar que las hipdtesis propuestas son plausibles (1), y
comprobar que la hipétesis que predice resultados favorables a los actores politicos —en
casos de enfrentamientos con actores no politicos— no se cumple (2).

(1) En primer lugar, se trata de lograr una descripcién sistematica de los elementos
que pueden explicar el incremento de los casos de conflictos politicos judicializados. No
se trata de obtener una «explicacion», en el sentido de establecer relaciones causales, sino
de mostrar la plausibilidad de las hipdtesis.# Esto significa mostrar que la mayoria de los
casos se pueden comprender a partir de las hip6tesis, aunque no se puede descartar la
validez de otras. Evidentemente, desde una epistemologia naturalista, no se admitiria que
los resultados tuvieran validez como «explicacién». Aunque la estrategia conceptual a
adoptar se aproxima a lo que Hempel denominaba «explicacién genética», no se pretende
encontrar algo como una ley general a la que subsumir el fenémeno en cuestion.

Por otra parte, el término ‘plausibilidad’ ha sido usado por algunos autores para
designar el grado de validez de hipdtesis que aparecen ex post (Briones,2002:55). En
efecto, aunque a los fines de la organizacion del texto las hipdtesis son presentadas antes
que los datos, en los hechos emergieron del analisis de los casos a medida que estos iban
siendo identificados.

La estrategia es usar una adaptacién del método comparativo. Como se sabe, el
método comparativo es usado en ciencia politica, pero generalmente focalizado al uso de
indicadores «duros» (Serna, 19()8). Es mas compleja su aplicacion cuando la informacién

4 DPara ir mas alld de la descripcién, habria que agregar datos empiricos que permitieran la
comparacién, o con el periodo previo a la dictadura, o con conflictos politicos no llevados a
la justicia. La primera opcion no era factible por limitaciones de los recursos disponibles; la
segunda opcién requeria el desarrollo previo de las hipdtesis que se trazan, justamente, en este
trabajo.

Universidad de la Republica



no es cuantificable, pero puede usarse en términos de combinaciones de ausencia o
presencia de factores explicativos. En este caso, el enfoque se aproxima méds a la compa-
racion histdrica: se trata de comprender la génesis de cada caso singular (Panebianco, cit.
en Riella, 1999). Por tanto, mds que comparar indicadores, se trata de comparar confi-
guraciones regulares en los procesos que llevan a la convocatoria de la accién judicial en
los dos tipos de casos.

En términos mds precisos, se adopta una estrategia de comparacién de dos tipos
de casoss de conflictos politicos judicializados entre 1985 y 20006: conflictos internos al
sistema politico, y conflictos entre actores politicos y actores de la sociedad civil. La es-
trategia de andlisis pretende mostrar la veracidad de un modelo que describa y explique
la judicializacion politica como manifestacion de un fenémeno mds general: los cambios
en las relaciones entre sistema de partidos, Estado, sociedad civil y empresas.

Para hacer mds sencilla la aplicacion del método, se seleccionaran las tematicas
mds tipicas en cada tipo de caso: corrupcion o irregularidades en el ejercicio de la
funcién publica, para el tipo de caso de conflictos internos al sistema de partidos. Para
el tipo de caso de conflictos entre actores politicos y no politicos: control de protesta,
de expresion publica, derechos humanos violados durante la dictadura y defensa de
intereses difusos (en particular: el caso de plombemia detectado en 2001 ). Ademas, los
casos de irregularidades que son promovidos por actores no politicos (gremios, empre-
sarios, particulares) seran incluidos en el primer tipo de caso. Lo mismo a la inversa: los
casos de derechos humanos promovidos por actores politicos son incluidos dentro del
segundo tipo de caso.

Por otra parte, se incluyen también las acciones judiciales promovidas desde o con-
tra instituciones de gobierno, por cuanto en los hechos estdn representadas por actores
politicos individuales.

Asi, los casos a ser comparados son:

Tabla 1. Descripcion de los casos.

ciones son promovid

El actor objeto

. Actor del sistema politico Actores de la sociedad civil
de las actuaciones es:

Contflicto entre actores politicos y no

politicos:
Conlflictos internos al sistema * Investigacion de violaciones de
Actor del sistema politico: corrupcién o irregularida- derechos humanos durante la
politico des cometidas en el ejercicio de la dictadura.
funcién publica. + Defensa de intereses difusos (pro-

teccion de derechos de afectados
por contaminacién)

Conlflicto entre actores politicos y no
Actores de la sociedad | politicos:

civil * control de protesta

* control de expresién publica

5 En realidad, se trata de estudio de casos, y no seria necesario decir ‘tipos de casos’. En este
parrafo y los siguientes se usa la expresion ‘tipo de caso’ para evitar confusiones con el ‘caso’
singular.
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(2) Para la segunda finalidad, se trata de comprobar si se cumple la hipétesis que
predice resultados mds favorables para los actores politicos frente a los no politicos. El
razonamiento es que si esta hipotesis puede descartarse, entonces es razonable aceptar
que no se cumple el supuesto del que se deduce: que persiste la centralidad de los par-
tidos politicos.

Para ello se compararan los resultados en dos tipos de casos seleccionados: cuando
actores politicos convocan a la justicia para controlar protestas publicas o la expresién
de criticas publicas; o cuando actores no politicos recurren a la justicia para protegerse
de agravios o reparar dafos causados por actores politicos.

Como corolario de esta hipétesis, estd la de que en los conflictos internos al sistema
politico los resultados quedaran librados a los niveles de poder de los actores involu-
crados. Obsérvese que la hip6tesis anterior es en realidad una reformulacién de esta (el
resultado favorable siempre a los actores politicos es atribuible a que, en condiciones de
vigencia plena de la centralidad de los partidos, estos tienen siempre mayor poder que
cualquier actor no politico).

La hipétesis supone que cuando los balances son equilibrados, los resultados favo-
rables tenderdn a dividirse entre promotores y demandados. En situaciones de asimetria
a favor de los promotores, deberian observarse procesamientos o acogimientos de las
demandas como resultado mds frecuente. Si es a la inversa, los resultados mas frecuentes
deberian ser los archivos, sobreseimientos y desestimaciones.

Figura 1. Representacion grafica de los resultados esperados
segun niveles de poder de los promotores y demandados.

Poder de A
demandados
Archivos Resultados dispares
/sobreseimientos /casos de alta repercusion
+
Resultados dispares Procesos
/casos de poca
importancia
» Poderde

— + promotores
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En forma mds clara, los casos y resultados esperados segun las hipdtesis se repre-

sentan en el siguiente cuadro:

Tabla 2. Casos y resultados esperados

Caso: conflictos
promovidos por actores
politicos contra actores
no politicos

Caso: conflictos
promovidos por actores
no politicos contra
actores politicos

Caso: conflictos entre
actores politicos

Descripcion

Control de protesta

Control de la
expresion publica

Derechos humanos

Proteccion de intereses
difusos

Corrupcioén o
irregularidades

en el ejercicio de la
funcién publica

Resultado
esperable segin
las hipdtesis

Aplicacién de sanciones
y procesos, acogimiento
de las demandas

Rechazo de las
demandas

Resultados
dependientes de

los balances de poder
entre promotores e
involucrados
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Anexo B. Listado de casos®

Numero Tematica
Caso .
predominante
. Derechos humanos: acusacion contra . Corrupcidn o
Bordaberry y otros/golpe de Estado irregularidades
. Corrupcién o
2 Compra de carteras bancarias en 1982 1 . pet
irregularidades
Delitos econémicos en Armada: acusacion | Corrupcién o
3 contra vicealmirante Marquez irregularidades
. . ) Corrupcion o
4 Codicen contra Vicente Foch I . pber
irregularidades
Responsabilidades de funcionarios de la L Corrupcién o
5 dictadura por endeudamiento interno irregularidades
. Corrupcion o
6 BHU contra Luongo (exdirector) 1 . p .
irregularidades
Derechos humanos: homicidio de Michelini
7 . . I Derechos humanos
y Gutiérrez Ruiz (I)
Derechos humanos: secuestro de Rodriguez
8 g 111 Derechos humanos
Larreta
Derechos humanos: desapariciones en
9 . . p I Derechos humanos
108 Argentma/Gattl y otros
905
10 Derechos humanos: 17 desapariciones 111 Derechos humanos
IT Derechos humanos: caso Orletti 111 Derechos humanos
Derechos humanos: denuncias contra la
12 . ., . . 111 Derechos humanos
direccion de inteligencia
13 Codicen contra Ademu por medida gremial |11 Control de protesta
14 Difamacién: Divogre contra Dicancro I Comunicacion
Indagatoria contra empresario por agravio a L,
15 cag P porag s Comunicacién
ministro
Difamacién: Ferndndez Faingold contra L,
16 11 Comunicacion
Corso
17 Injurias: Serpaj contra Pablo Millor 111 Comunicacion
Alonso Fernandez y Zelmar Lissardy contra .,
18 111 Comunicacién
El Debate
19 Difamacién: médico militar contra Za Hora |1V Comunicacién
20 Indagatoria por espionaje telefénico v Comunicacién
) Denuncia penal por infidencia en caso v Corrupcién o
36 Michelini-Gutiérrez Ruiz irregularidades
19 - T
Denuncia penal contra tres médicos
22 . P 111 Derechos humanos
militares

6 I Actor sistema politico contra actor sistema politico; II: Actor sistema politico contra actor
no politico; III: Actor no politico contra actor sistema politico; IV: Otros casos/indeterminado.
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Numero
de caso

Derechos humanos: actividades escuadrén de

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

23 Derechos humanos
) la muerte 1972
24 Reparacion arresto ilegitimo il Derechos humanos
Demandas por reparaciones civiles victimas
25 pas p para st Derechos humanos
represion durante la dictadura
Anarquistas procesados por material
26 | d P p v Control de protesta
1987 explosivo
Difamacion contra periodista de Za L
27 I Comunicacion
Juventud
Denuncia de grupo extrema derecha contra L
28 o . Comunicacion
MLN-T por vilipendio
29 Desacato: acusacion a periodista de Salto 11 Comunicacién
30 Clausura de La Escoba i Comunicacién
: Corrupcién o
31 Operativo Conserva en 1982 I . pber
irregularidades
32 Indagatoria a estudiantes IPA por ocupacién |11 Control de protesta
Derecho a réplica: prosecretario presidencia L
33 . Comunicacién
) contra La Democracia
Difamacién: Elizalde contra Carlos Julio .
34 1 Comunicacién
Pereyra
1988 Denuncia contra Fernandez Huidobro por L
35 . I Comunicacién
declaraciones sobre Trabal
36 Derecho a réplica contra La Repiiblica I Comunicacion
37 Derecho a réplica contra La Democracia jatt Comunicacién
38 Derecho a réplica: Serpaj contra £/ Pais jatt Comunicacion
39 Difamacién: Serpaj contra Disculpe v Comunicacién
40 Injurias contra Disculpe v Comunicacion
Caso Riquelo: solicitud comprobacién de
41 . ! -ommp! v Derechos Humanos
identidad y eventual restitucion
42 Indagatoria a liceales por ocupacion I Control de protesta
Difamacién: Menéndez contra Lamas por I Comuni-cacién
1989 43 |pLuNa
Injurias: Jueza penal contra dirigente del . .,
. . 111 Comuni-cacion
44 Partido Nacional
Indagatoria a militante 26 de Marzo por L Otros o
45 material subversivo indeterminados
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Numero

de c

C

Caso Quinteros: acusacién contra Juan

Tipo de

C )

Tematic

46 Carlos Blanco (1) I Derechos Humanos
Caso contra dirigente bancario por declara-
47 . neent p . I Control de protesta
ciones sobre violacion de secreto bancario
48 Acusaciones contra A/ rgjo vivo I Comunicacion
Difamacion: Director de Primaria contra Za L,
49 Hora 1I Comunicacion
Ramon Diaz contra La Repuiblica. Derecho L
50 P . 11 Comunicacién
1990 a réplica y otras reparaciones
5T ANP contra SUANP por volante difamatorio | 1L Comunicacion
52 Director de IMM contra concesionario I Comunicacién
Difamacién: Funcionario municipal contra .,
53 . 11T Comunicacién
director de IMM
Alianza Libertadora Nacionalista contra L,
54 e v Comunicacién
Organizacién Sionista
Expulsién ex presos MLN-T (argentinos) 111 Derechos adquiridos
55 P p g q
6 Empadronamientos irregulares en ’ Corrupcién o
5 Intendencia de Flores irregularidades
57 IMM contra edil del Partido Colorado I Comunicacién
Amparo: organizaciones de comerciantes .
58 P g . I Derechos difusos
1.991 contra IMM por ambulantismo
Extradicion de ciudadano argentino acusado v Otros o
59 de 'carapintada’ indeterminados
6o Pedido de desafuero de diputado Silva v Otros o
Tavares indeterminados
61 Trafico influencias en IMM /Zabalza contra | Corrupcién o
Valenti irregularidades
62 Ediles Partido Nacional contra Liberoff por . Corrupcidén o
irregularidades irregularidades
6 Ediles de Maldonado procesados por L Corrupcién o
1.992 3 cohecho irregularidades
Intervencion judicial en ocupaciones de
6 . ] p 11 Control de protesta
4 liceos p
6 Difamacion: Atilio Garrido contra Brecha 11 Comunicacion
5
L . Otros o
66 Extradicién de ciudadanos vascos (etarras) v . .
indeterminados
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Numero
de caso

Denuncias contra IMM por subsidios a

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

6 I . .
7 Cooptrol irregularidades
68 Falsificacion ideoldgica: contra subsecretario | Corrupcién o
de Economia Licandro irregularidades
6 Edil de Canelones contra Intendente . Corrupcidén o
9 Andudjar por dafos irregularidades
o Denuncia por trifico de influencias en L Corrupcién o
4 Ministerio de Relaciones Exteriores irregularidades
71 Desacato: Fernandez Huidobro y Zabalza I Comunicacién
72 IMM contra La Majsiana: derecho a réplica |11 Comunicacién
1.993 Difamacién: Consejo de Educacion Primaria .,
73 1I Comunicacién
contra Brecha
Desacato: contra Paulés por ordenanza del
74 Ministerio Defensa Nacional, por pago de |11 Comunicacion
pasividades
Edil Partido Colorado contra director de
. f Otros o
75 IMM Ariel Alvarez: altercado a golpes en I . .
indeterminados
Junta Departamental
6 Edil Partido Colorado contra director de I Otros o
4 IMM Ariel Alvarez, por error en expediente indeterminados
Otros o
Caso Berrios (1 v . .
7 (1) indeterminados
. Corrupcién o
78 Trregularidades en BSE I . pel
irregularidades
Edil Partido Colorado contra director IMM Corruneidn o
79 A. Alvarez por convenios de pago del Club |1 irre ullzridades
1994 Naval g
8o Desacato: Presidencia contra empresario 11 Comunicacién
81 Acusacion de agresion de militantes socialis- L Otros o
tas a diputado Trobo indeterminados
Irregularidades Comisién Técnico Mixta de Corrupcién o
82 . 1 . .
Salto Grande (caso Morelli) irregularidades
, Corrupcion o
83 Venta del Banco Pan de Azicar I . pber
irregularidades
8 Pase a justicia penal de edil del EP J. C. ! Corrupcién o
4 Bayeto irregularidades
1995 85 Irregule}rldades en Inten(%.enma de Canelones. | ~Corrupgon o
Acusaciones contra Andujar irregularidades
36 Denuncia contra intendente de Artigas Luis . Corrupcién o
Juan irregularidades
87 Bloqueo Ciudad Vieja por parte de UNOT |11 Control de protesta
383 Extradicién de ciudadano argentino v Otros o
‘carapintada’ indeterminados
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19906

Numero
de caso

89

Caso Focoex

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

irregularidades
. . . ., Corrupcion o
90 Irregularidades en inversiones de forestacion |1 . be
irregularidades
. Corrupcion o
91 Irregularidades en AFE 1 . pel
irregularidades
. Corrupcién o
92 Trregularidades en INDO I . ber
irregularidades
) Manejo irregular contabilidad Intendencia | Corrupcién o
93 de Rocha/ intendente Marzano irregularidades
Denuncia contra exembajador en EEUU por L Corrupcidén o
94 irregularidades irregularidades
Irregularidades varias cometidas desde presi- iy
. , . Corrupcién o
95 dencia en el periodo 1990-1994: denuncias |1 . .
irregularidades
de De Fuentes
P Corrupcion o
96 Caso Svetogorsky/ Pablo Garcia Pintos et . pber
irregularidades
ANEP: denuncias contra estudiantes por
97 . I Control de protesta
ocupaciones
Demandas contra Za Repuiblica por atenta- L,
98 . I Comunicacién
do honor presidente Paraguay
Amparo interpuesto por Nin Novoa frente
99 a Intendencia de Cerro Largo por retencién |1 Derechos adquiridos
de subsidio
, Otros o
100 Caso Berrios (11) v . .
indeterminados
Lo Extradicién miembros del movimiento MRTA v Otros o
Perd indeterminados
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Numero
de caso

Concusién: ex candidato a intendente de

Temadtica

predomi

Corrupcién o

102 R 1 . .
Cerro Largo del Encuentro Progresista irregularidades
o Demandas varias contra intendente de Cerro | Corrupcién o
3 Targo irregularidades
o Demanda penal contra diputado de Colonia . Corrupcidén o
4 del Partido Nacional irregularidades
o Denuncia irregularidades en Comision L Corrupcién o
S Asesora del Mercado Modelo irregularidades
Demanda penal contra intendente de .,
, Corrupcién o
106 Canelones T. Hackenbruch por desvio de I . .
fondos irregularidades
.. . Corrupcion o
107 Demanda contra dirigente sindical de ATSS | II . bel
irregularidades
1997 =
. . Corrupcion o
108 Caso Cangrejo Rojo 111 X p .
irregularidades
Denuncia de Rafael Michelini por enterra-
109 . . p v Derechos humanos
mientos de desaparecidos
Exhorto juez espanol B. Garzon para interro-
110 o) P p v Derechos humanos
gar militares uruguayos
Demanda por dano moral. Expresidente de L,
IT1 I Comunicacion
OSE contra Brecha
Acciones civiles de periodistas contra sena- L,
112 . 111 Comunicacién
dor Korzeniak
Dano moral: proteccién del medio ambien-
113 te. Vecinos de Pinar contra Intendencia de | III Derechos difusos
Canelones
Denuncias penales de sucesor de Villanueva .,
. .. ., Corrupcién o
114 Saravia contra su administracién/ I irreoularidades
Intendencia de Cerro Largo g
. . . Corrupcion o
115 Posibles irregularidades en CNEF 1 . p .
irregularidades
Reparaciones por hechos de la dictadura.
116 P P o 111 Derechos humanos
Condena al Estado/ caso Balinas y otros
1998 117 Difamacion: ediles herrreristas de Rivera I Comunicacion
Difamacion: dirigente sindical Cortizas
118 contra diputado Gandini. Irregularidades en |1 Comunicacion
taximetros
Amparo contra el Ministerio del Interior,
119 vinculado a sucesién de Villanueva Saravia |1 Derechos adquiridos
en IMCL
120 Reyerta entre militantes del PN y de izquier- v Otros o
da. Agresion policial a periodistas. indeterminados
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1999

Numero
de c

C

Tipo de

C )

Tematic

predomir

Corrupcién o

121 Irregularidades en licitacién de ANP 1 . .
irregularidades
. Procesamientos en Colonia por irregularida- | Corrupcién o
des en Intendencia irregularidades
s Denuncia penal contra intendente de Treinta I Corrupcidén o
3 y Tres por retencion de aportes al BPS irregularidades
- Cobro comisione/s ilegales. Acusaciones 1 Corrupc?én 0
contra D. Cambon irregularidades
i Denuncias contra director IMM por transfe- . Corrupcién o
5 rencias de materiales de IMM a privados irregularidades
126 Denuncia penal contra directores de CND/ . Corrupcidén o
Barbato y otros. irregularidades
127 DisFribucién discriminatoria de publicidad m .Corrupc4i6n o
oficial. irregularidades
Distintas denuncias a caso Quinteros.
128 Acusaciones contra Juan Carlos Blanco y 111 Derechos humanos
otros vinculados (11)
Rogativa de juez argentino para investigar
actividades de militares uruguayos durante
29 la dictadura. Plan Céndor/pedido de arresto v Derechos humanos
preventivo.
130 Difamacién: Liberoft contra Gandini I Comunicacion
Revelacion comunicacion telefonica. L,
131 ., .o I Comunicacién
Acusacion contra periodista Cerro Largo
132 Amp.aro: coTltr.a Corte Electoral por convo- 11 Derechos difusos
catoria plebiscito AFAP/CA
. Denuncia por amenaza: de diputado Lara L Otros o
33 contra T. Hackenbruch indeterminados
L Extradicién ciudadano egipcio acusado de v Otros o
34 terrorismo indeterminados
. Procesamiento de integrantes de grupo v Otros o
35 neonazi. indeterminados
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ANoO

2000

Numero
de caso

Denuncia penal contra ex intendente

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

136 de Maldonado, por exoneraciones de I . .
; irregularidades
impuestos/Tortorella.
. N . Corrupcién o
137 Trregularidades en el Ministerio de Turismo |1 . ber
irregularidades
128 Retenciones ilegales de aportes al BPS. ’ Corrupcién o
3 Intendencia de Rocha/Intendente Punales irregularidades
. Denuncia penal contra ex director de L Corrupcién o
39 Loterias y Quinielas irregularidades
140 Denuncia contra secretario de CNEF y de I Corrupcién o
4 CNBF irregularidades
it Denuncia contra Intendencia de Artigas/ L Corrupcién o
4 contrataciones irregulares irregularidades
. Corrupcion o
142 Irregularidades en la DGI jass . ber
irregularidades
Derecho a réplica: ex secretario privado del .,
143 . . I Comunicacion
presidente/ Laguardia
Amparo: contra Intendencia Municipal de
144 Tacuaremb6 por destitucion de ediles de I Derechos adquiridos
Junta local
Amparo: contra MVOTMA/ por edificaciones .
145 p . AP v Derechos difusos
en Cabo Polonio
146 Procesa}mlento de integrante de grupo v Qtros o
neonazi indeterminados
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2001

Numero
de caso

147

Robo de armas en la Marina

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

irregularidades
. . Corrupcion o
148 Concesiones irregulares en BHU/ Noachas. |1 . ber
irregularidades
Irregularidades en Intendencia de C .,
149 Canelones/ contribuciones inmobiliarias/ I orruperon o
irregularidades
estafa
<o Irregularidades en tratamiento residuos ! Corrupcidén o
5 hospitalarios/ MVOTMA irregularidades
Irregularidades en Intendencia de .,
. . . Corrupcién o
151 Canelones/ falsificacion realizada por presi- |1 . .
irregularidades
dente Junta Departamental.
e Irregularidades en Intendencia de . Corrupcidén o
5 Canelones, por despidos y descuentos irregularidades
153 Asesinatos en la seccional 20 del PC (1972). |III Derechos humanos
uicio por ejecuciones en toma de PPando
154 J pore] v Derechos humanos
(1969)
Desapariciones: varios casos durante la
155 . v Derechos humanos
dictadura
Denuncia penal de Codicen por ocupacion
156 . p p p 11 Control de protesta
de liceos
. Difamacion: T. Hackenbruch contra vecino - Comunicacién
57 de Costa de Oro. Por reaforos
Demanda contra Manuel Cordero por apo- L
158 . . porap v Comunicacién
logia del delito
Amparo: periodista ante el Ministerio Fiscal
ara conocer informacion sobre prision .
159 P . s SoBre prsio jati Derechos adquiridos
preventiva de militares solicitada por juez
argentino en 2000.
Reparacion por uso de imagen en spot de T. ..
160 P P g p 111 Derechos adquiridos
q
Hackenbruch
Amparo: por contaminacién de plomo en La .
161 "p P . p 11 Derechos difusos
Teja, presentado por vecinos
Denuncia por manejo de residuos .
162 hospitalarigs ) v Derechos difusos
Denuncia penal de Gavazzo contra Otros o
163 I v . .
sindicalista indeterminados
. Otros o
16 Amparo: por elecciones BPS v . .
4 p p indeterminados
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2002

Numero
de caso

165

Denuncias contra IMM/Arana

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

irregularidades
Denuncia por Asistencia financiera a Corrupcién o
166 . . . . I . .
MiGranja. Irregularidades en CND irregularidades
. Corrupcion o
167 Irregularidades en IMPO I . pber
irregularidades
Denuncia por Cheques sin fondos de Corrupcién o
168 ! 1 . .
Intendencia de Rocha. irregularidades
Denuncia por irregularidades en asistencia Corrupcién o
169 . 111 . :
financiera a bancos irregularidades
Atentado a la constitucion y homicidios: Corrupcién o
170 11T . .
contra Bordaberry (11) irregularidades
171 Caso Michelini y Gutierrez Ruiz (1) 1 Derechos Humanos
Desaparicion de M. Claudia Iruretagoyena
172 P oy v Derechos Humanos
(caso Gelman).
173 Disolucién piquetes de ADEOM contra IMM | II Control de protesta
174 Ocupaciones de centros educativos. I Control de protesta
Desocupacién grupo que protesta en plaza
T v Control de protesta
75 de Maldonado p
Vilipendio y desacato: acusaciones contra .,
176 P y il Comunicacion
dirigentes de SUATT
Difusion de grabacién privada entre funcio- L
177 . . I Comunicacion
narios de gobierno
Denuncia por levantamiento secreto banca-
178 rio contra funcionario bancario y periodista | II Comunicacién
de Brecha
Extradicién: expulsion del etarra Lariz ..
179 P st Derechos adquiridos

Iriondo y conflicto entre poderes
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2003

Numero
de caso

Denuncias contra Felipe Martin (director

Tipo de

caso

Temadtica

predominante

Corrupcién o

180 .. 1 . .
MM-Trénsito) irregularidades
. . Corrupcion o
181 Negocios de ANCAP en Argentina I . p .
irregularidades
18 Irregularidades en Aduana: acusaciones . Corrupcidén o
contra Lissidini irregularidades
18 Irregularidades en Aduana: abuso de funcio- L Corrupcién o
3 nes contra Ilarietti irregularidades
18 Denuncias por adjudicacion locales IMM en ! Corrupcién o
4 Parque Rodé irregularidades
. . Corrupcidén o
185 Denuncia contra MSP por empresa Biohem |1 . .
irregularidades
186 Irregularidades en BSE por sobrepagos y m Corrupcidn o
otros irregularidades
18 Demanda contra Intendencia de Canelones . Corrupcién o
4 presentada por ADEOM irregularidades
. , Corrupcion o
188 Irregularidades en IMM (Caso Aredan) 111 . p .
irregularidades
. . Corrupcion o
189 Desacato de ediles locales de Castillo it . ber
irregularidades
Accién judicial contra protesta por peajes en
190 J p porped) I Control de protesta
Fray Bentos
Desalojo de funcionarios del Banco de
191 Crédito I Control de protesta
Denuncia penal del MSP contra funcionarios
192 . 11 Control de protesta
que ocupan hospitales
Desacato: contra productores rurales
193 . p Y v Control de protesta
diputados del FA
Denuncia de diputado del PC contra publi- L,
194 ., . I Comunicacién
cacion, por racismo
Difamacién: BROU contra periodista L,
195 . I Comunicacion
deportivo.
Difamacion: presidente ADME contra L
196 . I Comunicacion
empresario
Difamacion: periodista Fasano contra militar L
197 . v Comunicacién
retirado
Amparo: contra la importacion de .
198 P p 111 Derechos difusos

transgénicos

Comision Sectorial de Investigacion Cientifica

131



132

2004

Numero
de caso

199

Abuso de funciones: contra fiscal Peri Valdez

Tipo de

caso

—

Temadtica

predominante

Corrupcién o

irregularidades
200 Acusacién por adulteracién de documento | Corrupcién o
edil del pc de Montevideo irregularidades
, Corrupcion o
201 Desvio de fondos del INDA I . pet
irregularidades
Difamacion e injurias: contra Ariel Alvarez, L
202 - I Comunicacién
por MTOP
Difamacién e injuria: contra periodista en L,
203 1I Comunicacién
Dolores
Difamacién e injuria: contra periodista en L,
204 1I Comunicacion
Salto
Demanda del Intendente de Paysanda L
205 . 11 Comunicacion
(Lamas) contra periodista
Demanda del MPP contra spor del Partido Lo
200 I Comunicacion
Colorado
Amparo: padres de estudiantes del liceo de ..
207 parop I Derechos adquiridos
Solymar
Orden de no innovar en José Ignacio: por .
208 . J g p 111 Derechos difusos
temas ambientales
Demanda por contaminacién en Ciudad o
209 - p st Derechos difusos
Vieja
Cese concesion de emprendimiento en M .
210 . p 1 Derechos difusos
Bopicua
Reyerta entre militantes del EP y del Partido Otros o
211 1 . .
Colorado indeterminados
R Vi Vi
yro Amparf) promovido por SUTEL por venta de m Qtros o
telefonia celular indeterminados
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2005

Numero
de c

C

Tipo de

C )

Tematic

predomir

Corrupcién o

214 Irregularidades en BHU 1 . .
3 g irregularidades
Irregularidades en Intendencia de Florida: | Corrupcién o
21 ) . .
4 contra intendente Arocena irregularidades
Amparo: dirigente nacionalista contra . Corrupcidén o
21 . . .
5 Intendencia de Maldonado irregularidades
. . Corrupcién o
216 Trregularidades en IM Artigas 1 . pet
irregularidades
. Corrupcion o
217 Irregularidades en OSE I . bel
irregularidades
Derechos humanos: casos Barrios, Gatti
218 . > y 111 Derechos humanos
Riquelo
Derechos humanos: caso Castagneto /
219 & et Derechos humanos
Sabalsagaray/ Luzardo
Derechos humanos: enterramientos en
220 , v Derechos humanos
Tacuarembd
Derechos humanos: enterramientos en
2271 . v Derechos humanos
Rivera
Pintadas de Plenaria Memoria y Justicia
222 .. yJ v Control de protesta
contra el Poder Judicial
Sedicion: acusacion por incidentes en
29° . . v Control de protesta
3 Ciudad Vieja P
224 Difamacién e injuria: Arocena contra Heber |1 Comunicacion
Difamacién e injuria: contra periodista de .,
225 I Comunicacion
Melo
Danos: Milka Barbato contra periodista L,
226 11 Comunicacion
Lanata
227 Danos: Bisqueda contra Korzeniak st Comunicacién
Amparo y habeas data: Sociedad Anestésico .
228 .p, J 11 Derechos adquiridos
Quirdrgica contra MSP
Amparo: contra comienzo de clases en Bella .
229 p et Derechos difusos

Unidn
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Numero
de caso

Temadtica

predomi

Denuncia de senador Lara contra director Corrupcién o
230 . . .
de Dinara irregularidades
. Denuncia penal: Intendencia de Maldonado - Corrupcién o
3 contra funcionarios por cobro indebido irregularidades
. . . Corrupcion o
232 Caso Vanni: denuncia contra Calloia (BROU) |11 . pber
irregularidades
Trregularidades: acusacion de ediles de Corrupcién o
233 R 111 . .
Rivera irregularidades
) Denuncia contra Gonzalo Fernandez por . Corrupcién o
34 conjuncién (promovida por el doctor Salle) irregularidades
) Denuncia por ejercicio ilegal de la medicina v Corrupcién o
35 contra médicos cubanos irregularidades
226 Denuncias contra intendente de Cerro . Corrupcidn o
3 Largo por licencias no pagadas y otros irregularidades
Derechos humanos: desaparicion de Horacio
237 . I Derechos humanos
Gelods
Derechos humanos: extradicion de Maurente
238 . I Derechos humanos
y otros/ Plan Céndor
2006 Destruccion de archivos de Armada vincula-
239 it Derechos humanos
dos con casos de derechos humanos
240 Derechos humanos: caso segundo vuelo st Derechos humanos
241 Derechos humanos: caso Soba Mechoso it Derechos humanos
Derechos humanos: extradiciéon militares
242 . v Derechos humanos
caso Orlert
Derechos humanos: homicidios de De los
243 . v Derechos humanos
Santos y Horacio Ramos
) Difamacion: Antia contra Intendente dos L Comunicacién
44 Santos (Maldonado).
245 Desacato por ofensa: Caso Zaidensztat st Comunicacion
2460 Desacato por ofensa: caso edil Jar Sanchez v Comunicaciéon
Difamacién: ex candidato del P. Colorado L
247 L - s Comunicacién
contra periodista Nunez Guerra (Durazno)
Accion judicial contra desvio de arroyo en .
248 . J Y it Derechos difusos
Rivera
Solicitud a justicia de detencién de obras de .
249 Botnia ] v Derechos difusos
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