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Introduccion

El Poder Judicial es uno de los tres poderes que rigen el Estado de Derecho de nuestro
pais, junto al Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. Estos dos Gltimos son los poderes que,
en nuestro pais, son electos por la ciudadania. En la Ciencia Politica, como disciplina,
solemos estudiar en mayor profundidad estos dos poderes. Son ellos los que determinan el
tipo de gobierno -presidencialista o parlamentarista-, el tipo de democracia -democracia
representativa, monarquia parlamentaria, etc.-, entre otros rasgos de los analisis mas

frecuentes de los mismos.

Sin embargo, el Poder Judicial, si bien es un pilar fundamental de la democraciay del
Estado de derecho, es relegado en cuanto a su estudio ya que no guarda una relacion explicita,
si implicita, con los temas mas “mainstream’ del campo de la Ciencia Politica que mencioné
anteriormente. Esta es una de las razones por la que resulta de relevancia realizar este trabajo.
Si bien existen investigaciones sobre el Poder Judicial en Uruguay, son pocas las que lo hacen

desde una perspectiva politolégica®.

En este contexto, entendi relevante que mi trabajo final de grado contemplara el Poder
Judicial. Asi, me propuse estudiar la discusion que existe sobre la independencia del mismo,
y, en particular, del desempefio de la funcion de accountability de este poder en relacion a
las ramas electas del gobierno. La teoria indica que debe existir separacion efectiva de
poderes e independencia de los mismos para que exista democracia, en tanto régimen que
reconoce la autoridad de la mayoria y, al mismo tiempo, le impone limitaciones mediante un
marco que busca impedir el uso abusivo del poder politico. De esta manera lo plantea Dahl

en “La democracia y sus criticos” (1992) siguiendo lo propuesto por Monstequieu:

! Las publicaciones que figuran en el repositorio Colibri constituyen una evidencia de ello: los resultados
nos muestran que solo 3 trabajos de 2018 a 2022 se han publicado sobre el Poder Judicial uruguayo desde
la perspectiva politoldgica, ya que las mismas son articulos publicados en la Revista Uruguaya de Ciencia
Politica (Facultad de Ciencias Sociales, Instituto de Ciencia Politica). El primero de ellos es “La
judicializacion de las irregularidades de funcionarios politicos en Uruguay entre 1985y 2014: descripcion
de su evolucion y propuesta de hipotesis” de Henry Trujillo (2018); el segundo es “Politica y Justicia en
Uruguay: el poder de la Suprema Corte de Justicia (1990-2018)” de Florencia Antia y Daniela Vairo
(2019); y, por ultimo, el tercero es “La politica de la independencia judicial: explorando las decisiones de
la Suprema Corte en Uruguay (1989-2018)” de Daniel Buquet, Nicolds Schmidt y Juan Andrés Moraes
(2020).



“[...]reemplazaron de hecho la antigua idea del gobierno mixto por otra nueva, puesta
en boga por Montesquieu: la de la separacion constitucional e institucional de los
poderes en tres ramas, la legislativa, la ejecutiva y la judicial. Se convirtio en un
axioma de la teoria republicana que la concentracion de estos tres poderes en un poder
anico era la esencia misma de la tirania, y que por lo tanto debian ser localizados en

instituciones separadas, cada una de las cuales pudiese controlar a las otras.” (p. 36).

Cabe mencionar que el concepto de “independencia judicial” resulta controversial
entre aquellos que lo utilizan. Los términos “independencia” y “autonomia” del Poder
Judicial con respecto de los poderes electos se encuentran estrechamente relacionados,
aunque presentan diferencias. No esta dentro de los objetivos de este trabajo saldar esta
discusion. lgualmente, es menester describir qué se entenderd por “independencia” y

“autonomia” cuando sean mencionados en este trabajo.

En este sentido, Brinks y Blass (2017) citando a Staton y Moore (2011), mencionan
que “la independencia judicial es un concepto complejo y en disputa, pero en esencia, implica
la habilidad y voluntad de las cortes de decidir a la luz de la ley sin considerar los puntos de
vista de otros actores gubernamentales” (p. 306). En general se limita a la libertad del juez
para decidir segun su propio sentido de lo que exige la ley. Ademas, los autores aclaran que
la nocion que utilizaran en su trabajo es la de “autonomia”, adoptando “una
conceptualizacion que la vincula al valor més importante para asegurar la independencia
judicial: la imparcialidad? (p.306). La autonomia judicial es entendida, asf, como la ausencia
de dependencia o control del Poder Judicial por parte de un tnico actor colectivo o individual
(Brinks y Blass, 2017).

En esta linea, el presente trabajo intenta navegar por esta tematica donde la
independencia y la separacién de poderes entran en disputa en el control mutuo. En el caso
uruguayo, esta disputa se ha visto representada en distintos momentos histéricos a través de
la controversia alrededor de la Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado. Asi,
se torna relevante que las preguntas que guien este trabajo sea las siguientes: ; Como ha sido

el desempefio de la funcidn de accountability de la Suprema Corte de Justicia en relacién con

2 En todos los casos, la traduccidn de los textos citados en inglés fue realizada por la autora de este
trabajo



el Poder Ejecutivo en el caso de la Ley de Caducidad? ¢Ha habido cambios en ese plano?

¢Queé factores lo posibilitaron?

De este modo, mediante el estudio del caso de la Ley de Caducidad, se contemplaran
tres hitos en los que se analizara como se despleg6 esta accountability: la aprobacion de dicha
ley; la posicion de la SCJ que mantiene la constitucionalidad de dicha ley en el afio 1988; y

la posicion de la SCJ que la declara inconstitucional en el afio 2009.

En este sentido, parece menester esbozar unas primeras lineas sobre el concepto de
accountability y sobre la Ley de Caducidad. En cuanto al primero, el término “accountability”
responde a lo que en espafiol podria decirse “rendicion de cuentas”. Pero esta traduccion
resulta insuficiente con respecto a lo que en realidad significa el término en inglés: no so6lo
se rinde cuentas, sino que existe la obligacion de hacerse responsable de lo que arroja la
misma. Asi, la accountability horizontal, en brevisimas palabras, implica la relacion y control
mutuo entre instituciones estatales; es la capacidad de monitorear y sancionar el accionar de

unas instituciones por parte de otras instituciones.

En cuanto a la segunda, la “Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado”
(Ley N° 15848), establece que, a partir del acuerdo entre partidos politicos y las Fuerzas
Armadas en agosto de 1984, resulta la imposibilidad de juzgar a los funcionarios militares y

policiales por los delitos cometidos durante el periodo de facto hasta el 1° de marzo de 1985.

A los efectos del presente trabajo, es de relevancia destacar lo establecido por los
articulos 3y 4 de dicha ley. El primero dictamina que, una vez recibida la denuncia de alguno
de esos delitos, el Juez que interviene en la causa debera comunicar dentro de 30 dias al Poder
Ejecutivo sobre la denuncia y este determinara si estd comprendido dentro de la caducidad
de la pretension punitiva del Estado, o no. En caso de que si esté, se cerrara la causa; en caso
de que no, se procede a investigar. El segundo articulo dictamina que las denuncias recibidas
en el Poder Judicial antes de la promulgacion de esta ley deben ser remitidas al Poder
Ejecutivo por el Juez de la causa. EI Poder Ejecutivo dispondria la investigacién -o no- del
caso y tendria un plazo de 120 dias desde la comunicacion del Juez para responder ante los
denunciantes acerca de los resultados de las investigaciones y la informacion que haya sido

recabada.



En este sentido, este trabajo tiene dos objetivos principales. Por un lado, describir el
desempefio de la accountability horizontal por parte de la SCJ uruguaya en cuanto a la Ley
de Caducidad. Por otro lado, el segundo objetivo es describir los cambios en la funcion de
accountability horizontal de la SCJ con respecto al Poder Ejecutivo en relacion a la Ley de
Caducidad. Asimismo, se tendra en cuenta el contexto politico que se vivia en cada uno de
los tres momentos, para, asi, explorar los posibles factores que explican dichos cambios en

torno a la funcion de accountability de la SCJ.

Para ello, el trabajo constara de cinco capitulos. En el primero se analizara el marco
tedrico que se utilizara, especificando qué se entiende por accountability y accountability
horizontal en Ciencia Politica. El segundo tratara sobre la metodologia utilizada para realizar
el trabajo; en el tercero destacard como se conforma la SCJ, cudl es su disefio y cuales son
los alcances de su poder. El cuarto contendra el andlisis de la Ley de Caducidad en estos tres
momentos, en el marco de lo planteado en los apartados anteriores; y, por ultimo, el quinto
planteara consideraciones finales y, a su vez, desarrollara algunas reflexiones sobre lo que se

presenta en este trabajo.

Sin adelantar el trabajo en si mismo, en breves palabras, los principales resultados
son, en primer lugar, que si hubo un desempefio de la funcién de la accountability horizontal
por parte del Poder Judicial en dos momentos de los tres estudiados -1988 y 2009-. En
segundo lugar, se constata un cambio en el cumplimiento de la funcion de accountability a
lo largo del periodo. Y, en tercer lugar, se destaca que existieron tres factores principales que
dieron lugar a estos cambios: el cambio de integracion de la SCJ, la estructura de oportunidad
que representa la llegada del Frente Amplio al gobierno en 2005 y el avance de la memoria
de denuncia, materializado en el lema “Memoria, Verdad y Justicia” liderado,

principalmente, por Madres y Familiares de Detenidos Desaparecidos.



1. Accountability como concepto
1.1. La accountability en términos generales

El término “‘accountability” forma parte del debate académico desde principios de
1990. Asimismo, resulta ser un término abordado desde una perspectiva politoldgica en

estudios de democracia, democratizacion, sistemas de gobierno, entre otros.

Si consideramos lo planteado por Gloppen et al (2010), tanto la accountability
horizontal como la vertical -términos que se explicaran y retomaran luego- forman parte de
los pilares de la democracia: “la soberania del pueblo a través de la representacion y la
limitacion del poder a través de las leyes y separacion de poderes” (p. 12). El presente trabajo
hace referencia a la accountability horizontal del Poder Judicial con respecto a los poderes
electos: Poder Legislativo y Poder Ejecutivo. Para llevar adelante el analisis en esos terminos,

es menester definir qué se entiende por accountability en Ciencia Politica.

A los efectos de este trabajo, nos concentraremos en la definicion que ofrece
Mainwaring (2003). La nocién “accountability” puede ser considerada en diferentes &mbitos,
pero la accountability politica refiere a la obligacidn que tienen las personas que detentan un
cargo publico de responder y responsabilizarse por sus acciones frente a otro actor. Pero esta
definicion no aplica para toda la funcién publica, sino para las relaciones entre instituciones
que les da la autoridad formal para supervisar o sancionar a otro agente publico. En palabras
del autor: “La accountability politica es, por tanto, una relacion formalizada de supervision

y/o sancion de los funcionarios publicos por parte de otros actores” (p.7).

Esta definicion, siguiendo lo planteado por el autor, tiene dos partes: por un lado,
aquellos que pueden ser sancionados y/o son supervisados y, por lo tanto, tienen la obligacion
legal de responder; y, por otro lado, aquellos que supervisan y/o sancionan, que tienen la

autoridad institucionalizada de imponer dichas sanciones.

De esta manera, segin Mainwaring (2003), existen dos tipos de actores que pueden
proveer de accountability politica: en primer lugar, aquellos que son electos para su cargo en
la funcion publica, les deben respuestas a sus electores. En segundo lugar, existen agencias
estatales que tienen como objetivo el control de aquellos que ejercen la funcion publica para
que rindan cuentas y se responsabilicen por ellas. Ejemplo de estas agencias puede ser el

Tribunal de lo Contencioso Administrativo de Uruguay. Este fue creado en la Constitucién



de 1952 y es un drgano independiente de Justicia Administrativa. Su creacion busca velar
por los derechos que sean vulnerados por parte de la administracion pablica o las acciones

ilegales de la propia Administracion.

Asi, se destaca la accountability democrética, haciendo hincapié en la diferencia entre
funcionarios electos y no electos y a quiénes les deben rendir cuentas. La principal diferencia
responde a que la accountability para los no electos, se tramita a través de otros agentes de la
funcion publica. La relacion formalizada -en términos de Mainwaring- entre funcionarios no
electos y los agentes a cargo de su accountability es diferente que la relacion formal entre

una persona electa y Ssus votantes.

Esta formulacion sigue la planteada por O’Donnell (2003), para quien existen dos
tipos principales de accountability. Por un lado, la accountability vertical, que es aquella que
abarca la relacion jerérquica en la cual los ciudadanos tienen el poder para revocar o
reemplazar un gobernante; la forma mas institucionalizada para realizar esto es mediante las
elecciones. Por otro lado, la accountability horizontal, que se refiere a las relaciones entre
diferentes instituciones del Estado. La segunda concepcion de accountability serd la
profundizada en el presente trabajo. Gloppen et al (2010), retoman esta idea de O’Donnell

para desarrollar su trabajo sobre la accountability horizontal por parte de las cortes de justicia.

Los poderes electos, ademas de la accountability vertical, deben rendirles cuentas a
otras instituciones, como es el Poder Judicial. En este sentido, es de relevancia la pregunta
del presente trabajo, cuestionando como ejerce esa accountability horizontal el Poder

Judicial.
1.2. La accountability horizontal
Segtin O’Donnell (2003), la accountablity horizontal se refiere a:

“La existencia de agencias estatales que tienen la habilitacion y el poder, y
objetivamente estan dispuestas y son capaces de tomar acciones que van desde el
control rutinario a la sancién de crimenes o el impeachment en relacién con las
acciones u omisiones de otros agentes 0 agencias estatales que pueden ser
consideradas fuera de la legalidad” (O’Donnell 1999, p. 38, citado en O’Donnell
2003, p. 34).



Asi, la accountability horizontal supone el control principalmente de dos acciones: la
intromision de una agencia estatal sobre la autoridad real de otra o la obtencion ilegal de
rédito personal de los agentes publicos (corrupcion). El autor explica que en la mayor parte
de los paises de Latinoamérica este tipo de accountability es, por lo general, muy débil o
inexistente dado que el Poder Ejecutivo toma decisiones y acciones para eliminar o reducir

el efecto de todo tipo de agencias de accountability horizontal.

Existe, por lo tanto, una contradiccion que, en ocasiones, las democracias de los paises
latinoamericanos no han podido resolver. Por un lado, los miembros de una comunidad
esperan que el Estado provea bienes publicos y resuelva problemas colectivos; por otro lado,
sin embargo, existe la creencia de que resulta peligroso otorgarle mucho poder a los

individuos que conforman el gobierno.

Es sencillo comprender que la superacion de esta contradiccidn consiste en encontrar
la forma de controlar el poder. Sin embargo, puede volverse un circulo vicioso en tanto
aquellos que controlan a los que ostentan el poder, deben tener también poder para ser
efectivamente controladores, lo que los torna susceptibles de “sospecha” ante la comunidad

que no cree provechoso confiar mucho poder a un individuo o institucion.

En esta linea, existe un consenso acerca de que el poder politico proviene de los
ciudadanos. Estos tienen derechos que deben ser respetados, por lo que la democracia es el
sistema que predomina en aquellos Estados que velan dentro de un marco legal por el
cumplimiento de esos derechos. En este sentido, no importa la contradiccion que planteamos
anteriormente, esta es la razén por la que todo poder, incluso el méas avasallante del Estado,

debe estar sujeto a reglas establecidas.

De estas reglas legales derivan los limites del poder de las insituciones estatales como
los tres pilares del mismo: Ejecutivo, Legislativo y Judicial. Este control de poder entre las
insitutuciones estatales, en ocasiones, surge de la posibilidad de que una de ellas esté
cruzando los limites establecidos; asi, surge la relacion entre instituciones y agencias de
control, generando lo que O’'Donnell (2003) conceptualiza como: “balance de accountability
horizontal” (p. 44).

Existe otro tipo de accountability, ademas de la horizontal y vertical, que también

resulta relevante en los procesos politicos democraticos: la accountability social. Esta no
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recae en la eleccion, sino que es llevada a cabo por asociaciones de ciudadanos; sin embargo,
sigue siendo vertical ya que responde a mecanismos de control de las autoridades politicas
que surgen de este tipo de asociaciones para exponer a aquellos en el gobierno que no

cumplan con la ley.

Para Smulovitz et al. (2003), la accountability social no solo se reconoce como una
de las caracteristicas importantes de las nuevas olas de democracia, sino que también resulta
fundamental para que la accountability horizontal cumpla con sus funciones y despliegue sus
mecanismos. Para los autores, a diferencia de los mecanismos electorales, este tipo de
accountability puede ser puesta en marcha entre elecciones y se activa por demandas de

aquellas organizaciones sociales que quieran emprenderlas.

Al contrario que en la accountability horizontal, la accountability social despliega
funciones de control sin requerir mayorias especiales o recurrir a los mecanismos
constitucionales. También, a diferencia de la accountability horizontal, la accountability
social no impone sanciones legales. Sin embargo, para los autores, que dicha accountability
“se apoye en formas blandas de castigo basadas principalmente en desaprobacion publica, no
significa que necesariamente carezcan de capacidades de control o que los controles que
ejercen sean débiles o no impliquen consecuencias institucionales” (Smulovitz et al., 2003,

p. 311).

Como se mencionaba anteriormente, la accountability vertical electoral permite que
los ciudadanos tengan cierto conocimiento del desempefio de los poderes electos, ya que si
los que ostentan el poder pretenden reelegirse, deben dar explicaciones de que estan
realizando las acciones que sus electores esperan de ellos. La accountability social vertical,
a diferencia de la electoral, es aquella que se ejerce por parte de la ciudadania a personas que
ocupan un lugar en la funcion publica, sin recurrir al mecanismo de acountability vertical por
excelencia: las elecciones. Asi, la ciudadania utiliza distintos mecanismos para exponer las
faltas de dichos funcionarios y que estos se vean obligados a rendir cuentas ante la poblacion.
Al no ser necesario estar en periodo de elecciones para que funcione, estos mecanismos de
accountability social vertical estan disposibles en cualquier momento para el uso de la

ciudadania.
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En cambio, la accountability horizontal permite que entre aquellos que se reparten el
poder cumplan con las delimitaciones de las instituciones a las que pertenecen. En este
sentido, es fundamental que el Poder Judicial cuente con independencia y competencia para

poder ejercer los procesos de accountability horizontal.

1.3. El desempefio de la funcién de accountability horizontal por parte del Poder

Judicial

El Poder Judicial, que trabaja en la resolucion de conflictos en la sociedad, resulta
fundamental para la democracia. Para tomar decisiones fundadas en el marco legal del pais,
debe contar con independencia con respecto a las partes involucradas en los conflictos y con
la idoneidad necesaria y especifica con relacién al conocimiento y formacién de los

magistrados (Rios-Figueroa, 2022).

Sin embargo, siguiendo a Rios-Figueroa (2022), a pesar de ser pilar de la democracia,
el Poder Judicial tiende a ser el mas debil de los tres poderes. En primer lugar, no cuenta con
la legitimidad que deriva de ser electo por la ciudadania, que si tienen los poderes electos,
por lo que debe realizar acciones para demostrar la legitimidad de sus decisiones. En segundo
lugar, no es responsable de elementos criticos de un pais como la utilizacién de la fuerza, la

formulacién de las leyes, la definicién de las politicas publicas o del presupuesto.

No obstante, como poder de una democracia, el Poder Judicial es responsable de la
accountability horizontal con respecto a los poderes electos. Las funciones de la
accountability en las cortes son variadas y estas Gltimas se ven motivadas a actuar por
diferentes factores. Siguiendo a Gloppen et al (2010), estas funciones son,
fundamentalmente: velar por el cumplimiento de la ley y la Constitucion; y proteger los
canales para que mecanismos verticales y populares de control del gobierno puedan ser
desplegadas. Esto incluye instancias en las que los tribunales de justicia declaran leyes
inconstitucionales. Ademas, las cortes no trabajan solas, sino que se apoyan en agencias

estatales que cumplen funciones mas especificas de accountability horizontal®.

3 Para comprender la complementariedad de estos dos tipos de instituciones -cortes y agencias-, los
autores identifican tres categorias de funciones de accountability en las que las agencias colaboran
con las cortes. En primer lugar, la proteccion de derechos basicos como la defensoria del pueblo y los
derechos humanos; este tipo de agencias funciona como complementarias de las cortes, ya que son
constitucionalmente responsables de velar por este tipo de derechos. En segundo lugar, existen
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De acuerdo con Gloppen et al (2010), el desempefio de la funcién de accountability
por parte del Poder Judicial puede explicarse por un conjunto de factores, que incluyen las
caracteristicas institucionales del Poder Judicial, elementos del contexto politico y las
caracteristicas de los actores implicados. En particular, los autores sefialan la existencia de
dos tipos de actores que inciden: a) aquellos que demandan la accountability (los litigantes);

b) aquellos que la desempefian (jueces).

Por un lado, aquellos que demandan las funciones de accountability poseen una
estructura de oportunidad compuesta por tres elementos: la facilidad del acceso a las cortes;
los distintos caminos posibles para lograr que aquellos que poseen el poder rindan cuentas al

Poder Judicial; y la fortaleza y recursos legales de la sociedad.

Por otro lado, aquellos que desempefian la funcion de accountability -los jueces en
las cortes- poseen una estructura de oportunidad compuesta por dos elementos: a) el contexto
sociopolitico, que esta pautado por el balance del poder politico, la cultura judicial y la
posibilidad de desarrollar una carrera judicial; b) las instituciones, que comprenden la
proteccion estructural de la independencia judicial, un marco legal propicio (jurisdiccion y
poderes), la proteccién de recursos y de mejoras en las habilidades del Poder Judicial®.
Asimismo, los jueces también tienen una motivacidn para actuar, que se asocia con su

trayectoria, sus preferencias ideoldgicas y sus intereses personales.

Asi, la accountability debe partir de la base de la voluntad y habilidad de las cortes
para sancionar el abuso del poder politico y la violacion de diferentes derechos de la
ciudadania. Esta habilidad tiene dos manifestaciones principales, segun los autores: en primer

lugar, sancionar diferentes acciones ilegales de aquellos que estan en un cargo politico; en

instituciones que controlan asuntos econdmicos mediante auditorias y cuerpos anticorrupcion; estas
agencias complementan el accionar de las cortes ya que realizan investigaciones previas a que estas
lleven a cabo diversas acciones. En tercer lugar, fortalecer las estructuras de accountability; funcion
gue llevan adelante principalmente otras agencias, aunque en algunos casos las cortes deben actuar.

* Los autores no mencionan instituciones especificas dado que estas pueden variar de pais en pais.
Pero si mencionan que “teniendo en cuenta la literatura de disefio institucional, asumimos que una
serie de factores institucionales influyen en la capacidad de los poderes judiciales para establecer y
mantener su capacidad de actuar como agentes de rendicion de cuentas. Sobre todo, asumimos que el
mandato formal constitucional y el marco legal aseguran suficientemente jurisdiccion y poderes
suficientes y que existen arreglos para asegurar la independencia estructural de los poderes politicos
[...]” (Gloppen, et al, 2010, p.31).
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segundo lugar, obligar a aquellos que ostentan el poder a justificar la manera en que lo

ejercen.

Esta funcion de las cortes implica una relacion con el Poder Ejectivo y Legislativo.
Sin embargo, las Cortes debe poder ejercer su independencia y mantener “accountable” los
poderes electos. También, frente a la predominancia de estos, deben proteger a las otras

instituciones estatales creadas para la accountability.

De todas las funciones de accountability horizontal, una que resulta fundamental es
la posibilidad de las cortes de declarar constitucional o inconstitucional una ley, ya sea
iniciativa original del Poder Legislativo o del Ejecutivo. Moreno et al (2003) plantean que
las “supremas cortes 0 tribunales constitucionales estdn comprometidos en intercambios
horizontales en la medida que tienen el poder de anular leyes que pueden ser declaradas

inconstitucionales™® (p. 100).

El cumplimiento de dichas funciones en el marco de la independencia y separacion
de poderes, respetando los limites de cada uno de ellos, resulta primordial para poder
mantener una democracia estable. En ocasiones, las cortes cumplen con sus funciones sin
hacer pablico su accionar a la ciudadania en general. Esta manera de ejercer dichas funciones
no fortalece la independencia del Poder Judicial, sino que la debilita ya que la informacion
que se brinda a la ciudadania de estas decisiones resulta escasa, opacando la autoridad y

autonomia de las Cortes en tanto desafia a los poderes electos.

En este sentido, Rios-Figueroa (2022) hace mencion a la importancia de que las
Cortes expongan sus acciones a la opinioén publica: “el respaldo de la opinidon publica a la
Corte [...] reduce costos en la toma de decisiones conta el Ejecutivo y el Legislativo [...]” (p.
46). Siguiendo al autor, la presion que puede ejercer la opinion de la ciudadania es
fundamental para que el Ejecutivo acate las decisiones de las Cortes, ya que sin ella, “la

decision judicial se vuelve irrelevante” (Rios-Figueroa, 2022, p.43).

® Sin embargo, los procesos de inconstitucionalidad de las leyes no son iguales en todos los paises.
No siempre la declaracion de inconstitucionalidad significa la anulacion de la ley. Este es el caso
uruguayo, ya que el alcance de dicha declaracion es solo para el caso en el que se presenta dicho
recurso. Por tanto, en Uruguay las leyes siguen vigentes a pesar de que sean declaradas
inconstitucionales por la SCJ para un caso en particular. No obstante, ser declarada inconstitucional
puede significar un desprestigio de la ley en cuestion.
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Siguiendo a Rios-Figueroa (2022), en una democracia constitucional existe la tension
entre la estabilidad y el cambio. Asi, la Constitucion se torna un elemento clave para procurar
ese balance ya que establece principios y reglas que todos los actores y leyes de un gobierno
deben respetar. En este sentido, el Poder Judicial tiene la funcién de interpretar la

Constitucion, lo que lo vuelve fundamental para el balance entre lo estatico y lo cambiante.

Este anélisis respalda lo mencionado anteriormente: el control de constitucionalidad
de las leyes es una de las principales facultades a través de la cual el Poder Judicial cumple
su funcion de accountability horizontal. En Uruguay, en parte, el desempefio de la funcién
de la accountability horizontal puede tener que ver con cdmo esta disefiada la designacién de
los integrantes de las cortes. Los miembros de la Suprema Corte de Justicia uruguaya son
designados por venia del Poder Legislativo en Asamblea General; para que un magistrado

sea electo, debe contar con mayorias especiales en la votacion.

En este sentido, el cuestionamiento es: hasta donde pueden (o deben) llegar los
controles. Este debate depende de diferentes elementos y tradiciones culturales, politicas,
ideologicas, entre otros, de cada pais. Gloppen et al (2010), nos recuerdan que tener un
sistema de accountability horizontal efectivo significa costos, ya sean econémicos en la toma

eficiente de decisiones o politicos, para las cortes que llevan adelante este tipo de acciones.

En los apartados que siguen, se analizaran los elementos descritos en el marco de un
estudio de caso: la Ley de Caducidad. Se retomaran los tres hitos mencionados en la
introduccidn. Estos permiten resaltar las caracteristicas de los diferentes momentos historicos

que facilitaron, o no, que se cumpliera con la accountability horizontal efectiva.
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2. Metodologia del trabajo:
2.1 La importancia de un trabajo de caracteristicas cualitativas y descriptivas

El trabajo aqui desarrollado, se enmarca en la perspectiva de un estudio de
caracteristicas cualitativas. Si bien existen diferentes abordajes para llevar a cabo una
investigacion cualitativa, Vasilachis (2014), citando a Creswell (1998), explica que la misma
se refiere a un proceso de interpretacion en base a la tradicion metodoldgica que indaga un
problema humano o social. En palabras de la autora: “quien investiga construye una imagen
compleja y holistica, analiza palabras, presenta detalladas perspectivas de los informantes y

conduce el estudio en una situacion natural” (p. 24).

Existen varios puntos de vista sobre cuales son los elementos de una investigacion de
estas caracteristicas. Vasilachis (2014), retne la perspectiva de cuatro autores para desarollar
esta idea. Sin embargo, la que resulta mas pertinente para el trabajo aqui propuesto es la de
Maxwell (2004); el autor propone tres caracteristicas elementales las investigaciones
cualitativas: en primer lugar, el interés por el significado y la interpretacién; en segundo
lugar, hacer énfasis en la importancia del contexto y los procesos; y, en tercer lugar, la

adopciodn de una estrategia inductiva y hermenéutica.

Esto conecta profundamente con el camino elegido en este trabajo, en especial, con
respecto a la segunda caracteristica. Para responder la pregunta sobre la accountability
horizontal de la SCJ, se analizaran los contextos y procesos en los tres momentos en que se
tomaron las distintas decisiones por parte de la Corte en relacion a la Ley de Caducidad.
Asimismo, a través del estudio de fuentes secundarias establecidas en los documentos a

relevar se indagara la respuesta o respuestas a la pregunta formulada en el inicio.

La utilizacién de una metodologia cualitativa en este trabajo resulta pertinente en
tanto la misma, segun Vasilachis (2014), es implementable en estudios que profundicen sobre
“organizaciones, instituciones, movimientos sociales, transformaciones estructurales, entre
otros” (p. 34). La SCJ y el Poder Judicial se sitdan, efectivamente, en la categoria

“instituciones”.

Asimismo, Maxwell (1996) en Vasilachis (2014), menciona la pertinencia de una
investigacion cualitativa con cinco finalidades posibles: 1) comprender los significados que

los actores le dan a sus acciones; 2) estudiar el contexto particular de esas acciones y la
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importancia de la influencia del contexto; 3) observar fendmenos e influencias que surgen en
la investigacion para generar nuevas teorias con fundamentacion en estos fenomenos; 4)
entender los procesos que dan lugar a diferentes sucesos y acciones; 5) explicar causalmente
mediante el analisis de la influencia que un suceso tiene sobre otro, teniendo en cuenta el

contexto, donde se sitlan esos procesos causales, etc.

La finalidad principal de este trabajo se corresponde con el punto 2 y 4 presentado
por la autora: comprender el contexto particular de esas acciones y la importancia de la
influencia del mismo; y entender los procesos que dan lugar a diferentes sucesos y acciones.
Esto independientemente de aquellas finalidades que puedan cumplirse como forma de
alcanzar la finalidad principal, en el marco de la flexibilidad del analisis cualitativo en el que

se inscribe.

Esta forma de llevar adelante el presente trabajo esta intrinsecamente conectada con
los objetivos del mismo. El punto central es poder describir los contextos de los tres
momentos con respecto a la Ley de Caducidad; asimismo, esbozar posibles respuestas a la

pregunta del accionar de la SCJ con respecto a dicha ley.

A continuacion, se profundizara sobre esto: cdmo se llevara a cabo esta metodologia

adoptando la estrategia cualitativa del estudio de un caso y la consulta de fuentes secundarias.
2.2 La relevancia del estudio de la Ley de Caducidad

Para estudiar la accountability horizontal del Poder Judicial con respecto a los poderes
electos, nos enfocaremos en el caso de la Ley de Caducidad aprobada en 1986 en Uruguay.
En primer lugar, ;qué es un estudio de caso? Segun George y Bennett (2005), el enfoque de
estudio de caso corresponde a un analisis detallado sobre un hecho histérico para desarrollar
y/o testear explicaciones histdricas que podran generalizarse a otros sucesos. Siguiendo a los
autores, el estudio de caso tiene cuatro fortalezas remarcables: la capacidad de alcanzar una
validez conceptual alta; la posibilidad de crear nuevas hipétesis en el transcurso del estudio;
la posibilidad de estudiar el rol de mecanismos causales en casos individuales; y la

posibilidad de entender causalidades complejas.

Sin embargo, recurrir a un estudio de caso implica también algunas limitaciones. Los
autores mencionan tres: el problema de la seleccion del caso a estudiar; el trade—off entre lo

extenso que puede resultar el estudio y la riqueza que este tipo de estudio provee; la tension
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que genera la posibilidad de alcanzar validez interna y explicaciones histéricas de relevancia
y la posibilidad de realizar generalizaciones a poblaciones mas amplias (George y Bennett,
2005).

Estas desventajas que mencionan los autores deben ser tenidas en cuenta cuando se
analiza el caso elegido. Sin embargo, la intencion de este trabajo no es la generalizacion, por
lo que el foco del mismo esta puesto en la descripcion del desempefio de la funcién de
accountability por parte de la SCJ en Uruguay Yy la generacion de explicaciones historicas

pertinentes que deriven en la validacion de lo planteado.

De este modo, el caso de la Ley de Caducidad se torna relevante. Se estudiaran los
tres hitos mencionados en la introduccién: la adopcion de la Ley de Caducidad en 1986, la
desestimacion de la inconstitucionalidad por parte de la SCJ en 1988 y la declaracion de
inconstitucionalidad por parte de la SCJ en 2009. Se buscard, luego del desarrollo del trabajo,
generar reflexiones de los factores que pueden haber conducido a las decisiones de la SCJ

con respecto a la Ley de Caducidad.

El estudio de este caso reviste interés por dos razones principales. Por un lado, es un
caso en el que se plantea un conflicto potencial entre el Poder Judicial y el Poder Ejecutivo
uruguayo, dado que, de acuerdo a lo estipulado en esa ley, el segundo condicionaba las
decisiones del primero. No solo condicionaba, sino que, ademas, subordinaba la posibilidad
de accion de la SCJ y de todo el aparato judicial uruguayo. Asi, el disefio de la propia Ley de

Caducidad implicé que la funcién de accountability se viera coartada por el Poder Ejecutivo.

Por otro lado, este caso resulta de interés por la variacion en la forma como la SCJ ha
desempefiado la funcion de accountability. Ello, en relacion a lo descripto en la
conceptualizacion, implica un cambio en el desempefio de la funcién de la funcién de
accountability horizontal por parte de la SCJ hacia el Poder Ejecutivo. En un primer
momento, dicho desempefio de la funcion de la accountability represento la valoracion de la
ley como constitucional; sin embargo, en un segundo momento, el desempefio de dicha

funcion resultd en la consideracion de su inconstitucionalidad.

En estos dos puntos descansa la importancia y el interés que representa un estudio de
estas caracteristicas, con el foco en la utilizacion de fuentes secundarias, y el analisis de los

contextos y actores involucrados.

18



2.3 Las fuentes secundarias

Los datos que se proveen en una investigacion pueden ser de dos tipos distintos: los
gue se generan a partir de la investigacion en curso y los que preexisten al desarrollo de la
investigacion (Rapley, 2014). Dichos datos pueden ser aportados por fuentes primarias o
fuentes secundarias. Batthyanny et al. (2011), citando a Cea D’ Ancona (1996), define a las
fuentes primarias como “cualquier tipo de indagacion en la que el investigador analiza la
informacion que él mismo obtiene, mediante la aplicacion de una o varias técnicas de

obtencion de datos” (p. 85).

En la misma linea, citando a D’ Ancona (1996), Batthyanny et al. (2011) explican que
“la investigacion secundaria se limita al analisis de datos recabados por otros investigadores,
con anterioridad al momento de la investigacion” (p. 85). Siguiendo a las autoras, por fuentes
secundarias se entienden cuatro tipos de informacién: datos no publicados que son creados
por instituciones publicas o privadas cumpliendo con las funciones que les corresponden;
datos que si son publicados como estadisticas e informes; investigaciones que son

distribuidas por la publicacion en libros o revistas; e investigaciones no publicadas.

Utilizar este tipo de fuentes puede tener ventajas y desventajas con respecto a las
fuentes primarias. Entre las primeras, se encuentran: la necesidad de menor consumo de
tiempo y recursos; facilidad para acceder a mayor cantidad de informacion; posibilidad de

abarcar un periodo mas amplio de tiempo (Cea D’Ancona, 1996, en Batthyanny et al., 2011).

En las limitaciones, la autora en Batthyanny et al. (2011), destaca: la posibilidad de
que el periodo de tiempo o poblacion estudiada no esté disponible por diferentes razones; el
proceso de obtencion y registro originario de la informacion puede tener poco control o
conocimiento dificultando la evaluacion de la calidad de datos y la interpretacion de los
mismos; los cambios en la organizacién de la informacidn durante la investigacion restringen

el potencial de comparar datos.

Esta informacion secundaria debe ser buscada y encontrada por el investigador, quien
deber realizar la depuracion de cuales son Utiles al trabajo y cuéles no (Rapley, 2014). Estos
datos pueden ser aportados por diferentes fuentes que, a los efectos de este trabajo, seran

fuentes documentales. Segin Rapley (2014), existen distintas formas de dichas fuentes:
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articulos de periddicos y revistas, publicaciones académicas y publicaciones

gubernamentales.

En este sentido, seran utilizadas distintas formas de fuentes secundarias. Al ser un
trabajo que analiza tres momentos historicos, se accederd a informacion sobre el contexto
politico de estos tres hitos que permitan conocer los hechos que en los mismos tuvieron lugar.
Ello sera recopilado en documentos tales como trabajos académicos. Por otro lado, también
se consultaran las sentencias publicadas por la Suprema Corte de Justicia en su decisién de
desestimar la inconstitucionalidad de la Ley de Caducidad en 1988 y de declararla

inconstitucional en 2009.

Sin perjuicio de otras fuentes que podran ser consultadas en el transcurso del trabajo
y seran debidamente referenciadas, este es el camino metodologico elegido para el presente
trabajo. Al finalizar, se concluird como ha sido el desempefio de la funcién de accountability
horizontal por parte de la Corte y cuales son los factores contextuales que dieron lugar al

cambio de opinidn con respecto al ejercicio de accountability horizontal.
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3. La Suprema Corte de Justicia uruguaya
El objeto de estudio del presente trabajo es la accountability horizontal ejercida por
la SCJ en los tres momentos histéricos mencionados anteriormente. Asi, resulta importante
comprender cdmo funciona la SCJ y cuél es su disefio y poder en la politica uruguaya. Ello
sentara las bases para los apartados siguientes ya que pone en contexto el funcionamiento de

la accountability horizontal en Uruguay por parte de la Corte.
3.1 El disefio de la SCJ uruguaya

Resulta relevante mencionar el disefio institucional de la SCJ ya que es fundamental
para comprender la independencia de la misma en el sistema politico que componen los tres
poderes del Estado. En este sentido, el disefio de la SCJ esta establecido en la Constitucion
de la Republica, tanto en lo que respecta al nimero de integrantes de la Corte, como a la
forma de la designacion de los mismos. El Poder Ejecutivo no participa de la designacion de
los miembros de la SCJ. En cambio, el Poder Legislativo tiene participacion en tanto es el
encargado de designar a los magistrados a partir de la una mayoria especial. Asi, también
puede participar de la destitucion de los mismos, pero solo en casos excepcionales de faltas

graves.

El sistema judicial uruguayo posee una estructura jerarquica en forma de piramide de
tres escalones. En la base de la misma se encuentran los jueces, que son aquellos que se
encargan de los juzgados y en algunas jurisdicciones pequerias se desempefian en mas de una
materia; son designados por la SCJ. En el segundo escal6n se encuentran los Tribunales de
Apelaciones, que responden ante la demanda de alguna de las partes que no se encuentra de
acuerdo con la decision tomada por el juez del caso; estos revocan, reafirman o modifican
los fallos de los jueces. Son 16 y se encargan de distintas materias judiciales -penal, familia,
civil-. Estan compuestos por tres ministros designados por la SCJ, con aprobacion del

Senado.

Por altimo, en la cuspide de la piramide se encuentra la SCJ, compuesta por 5
miembros designados por la Asamblea General aprobados por mayorias especiales de 2/3.
En caso en que no se alcance esa mayoria, la Constitucion preve un mecanismo suplementario
de designacion automatica del miembro mas antiguo de los Tribunales de Apelaciones. Los

miembros de la SCJ se renuevan en caso de que surja una vacante, ya que los ministros no
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pueden ocupar el cargo mas de 10 afios y pueden ser reelectos luego de 5 afios pasados entre
el cumplimiento de los 10 afios y esta reeleccion. EI ministro debe retitarse al cumplir los 70

afos de edad.

Contar con un disefio institucional que promueva la independencia de la SCJ resulta
de relevancia para el correcto ejercicio de la funcion de accountability horizontal por parte
de la Corte. En este sentido, Rios-Figueroa (2022) menciona que “la independencia es una
condicién necesaria: cuando los tribunales no son independientes tienden a actuar como

delegados de quien los controla” (p.74).

Como se mencionaba en la conceptualizacion de la accountability horizontal, este
disefio comentado anteriormente representa las limitaciones a la independencia del Poder
Judicial de los poderes electos. Esto perjudica la posibilidad de llevar a cabo las funciones
de accountability horizontal de manera plena ya que para el ejercicio de la misma el sistema

judicial depende de los poderes a los que se esta controlando.

Siguiendo a Skaar (2011), la forma en la que se nombra a los ministros de la SCJ en
Uruguay pone en riesgo la independencia de los mismos. A diferencia de lo que sucede en
Uruguay, para la autora ‘“‘sistemas pensados para favorecer la independencia judicial,
incluyen la estancia perenne de los jueces de la Suprema Corte, el nombramiento por érganos
judiciales independientes, y asi sucesivamente” (p. 139). Asimismo, el Poder Judicial no
asegura mediante una norma constitucional una financiacion fija y adecuada a los gastos del

poder. Esto perjudica la independencia frente a los poderes electos para su financiacion.

Lo planteado puede trasladarse a la lectura de la estructura interna del Poder Judicial.
Dada su jerarquia, la SCJ esta a cargo de la designacion, despido y la disciplina de los jueces
en los escalones inferiores de la pirdmide. Asi, segin Skaar (2011), “los jueces de primera
intancia deben, por ende, complacer tanto a sus superiores de segunda instancia como a los
de la Suprema Corte” (p. 140). Y, lo que es mds, Skaar (2013), profundiza y expresa: “el
disefio institucional compromete la independencia de los jueces de cortes inferiores,
resultando en una falta penetrante de independencia interna a lo largo de todo el sistema” (p.
501). Siguiendo a la autora, al ser extremadamente jerarquico el sistema judicial uruguayo

tiende a ser reacio al cambio y muy ortodoxo en las interpretaciones de las leyes.
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De todo lo anterior, se desprende que el ejercicio de accoutability horizontal queda
sujeto, en parte, al disefio institucional de las cortes que llevan a cabo dichos controles, ya
que representa la independiencia de accidn de estas. Asi, en Uruguay, la independencia se ve
limitada por la forma en la que se eligen los ministros de la SCJ y la dependencia de ésta para
su financiacién. Segun lo planteado por Antia 'y Vairo (2019a), la SCJ uruguaya posee una
autonomia media y una autoridad baja. A continuacion, se profundizaré sobre la autonomia

y autoridad de la SCJ y se detallara cual es, entonces, el poder que tiene la misma en Uruguay.
3.2 El poder de la SCJ uruguaya

Existen dos dimensiones del poder que detenta la Suprema Corte de Justicia: el poder
formal, también llamado de jure, y el poder efectivo, también llamado de facto. Asi,
siguiendo a Antia y Vairo (2019a), que se basan en Brinks y Blass (2017), la Corte que se
entienda como poderosa, sera aquella que tenga autonomia para la toma de decisiones v,

asimismo, posea autoridad para ser un mediador activo en las disputas politicas.

En el caso del poder formal, se subdivide en tres dimensiones. En primer lugar, la
autonomia ex ante, siendo esta la libertad del control de un interés externo unilateral para el
nombramiento de los jueces que integran la Corte. En segundo lugar, la autonomia ex post,
siendo esta la ausencia de exposicion de los jueces a manipulaciones politicas de actores por
fuera del Poder Judicial. En estas dimensiones se considera, por ejemplo, la duracién de los
magistrados en el cargo, los mecanismos de destitucion, la jerarquia de las normas que
establecen la integracién de la SCJ y los salarios de los ministros, entre otras. En tercer lugar,
la autoridad, siendo esta definida por el alcance, accesibilidad y el caracter decisivo de las

acciones de la Corte (Brinks y Blass, 2017, en Antia y Vairo, 2019a).

En el caso uruguayo, la SCJ posee una autonomia -tanto ex ante como ex post- media
y una autoridad baja. Siguiendo a las autoras, la primera corresponde a que, si bien se requiere
mayorias especiales para designar a los miembros de la Corte, es solo un organismo -la
Asamblea General- quien lo hace. Sin embargo, el presupuesto impuesto por los poderes
electos representa una limitante a la autonomia, como ya se mencionaba anteriormente.
Aunque el Poder Judicial propone un presupuesto, nunca se ha aprobado por el Poder

Legislativo un presupuesto que iguale la propuesta inicial del Poder Judicial.
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La segunda dimensién responde a que las atribuciones de la SCJ uruguaya son
limitadas. Esta no puede comenzar, ni llevar adelante, un juicio politico al presidente. La
autoridad de la revision de inconstitucionalidad de las leyes se resuelve en base a demandas
por casos una vez que la ley en cuestion ha sido aprobada. Ademas, el alcance de estas
decisiones solo aplica en el caso de quien presenta el recurso de inconstitucionalidad (Antia
y Vairo, 2019a).

Por ello, recapitulando lo planteado por Moreno et al (2003) sobre el compromiso de
las supremas cortes con respecto a intercambios horizontales dado el poder de estas de anular
leyes en las declaraciones de inconstitucionalidad, podemos afirmar que no aplica en la SCJ
uruguaya. No obstante, en ocasiones, cuando son muchos los demandantes y la Corte ha
declarado la inconstitucionalidad de la ley en cuestion, posteriormente el Parlamento puede
decidir derogar la ley impugnada (Antia y Vario, 2019a). Esto implica que la Corte posee
cierto grado de autonomia con respecto a los poderes electos, pero también posee autoridad
baja. Esto coarta ain mas la posibilidad de activar mecanismos de accountability horizontal

por parte de la misma.

Por otro lado, el poder de facto resulta especialmente importante para el abordaje de
este trabajo. EI mismo, siguiendo a Antia y Vairo (2019a), refiere al desafio de los poderes
electos y la posibilidad de la declaracion de inconstitucionalidad de las leyes. Las autoras
realizan un estudio sobre esta dimension de la SCJ; los resultados son que existio en Uruguay
“una expansion del poder de facto de la SCJ, tanto desde la perspectiva de la demanda como

de su respuesta” (Antia y Vairo, 2019a, p. 81).

Como se mencionaba en el marco tedrico, este poder de la SCJ permite el desarrollo
de la funcidn de revision de constitucionalidad de las leyes. Si retomamos lo expresado en el
apartado sobre la accountability horizontal como concepto y su desempefio en las cortes,
siguiendo a Rios-Figueroa (2010), esta funcion resulta primordial para la estabilidad de la
democracia ya que facilita el equilibrio entre lo nuevo y lo estatico mediante la interpretacion

de la Constitucion.
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4. LaSCJy la Ley de Caducidad: el ejercicio de accountability horizontal

Este apartado se concentrard en intentar dar respuesta a las preguntas esgrimidas en
la introduccion: ¢cual ha sido el desempefio de accountability horizontal de la SCJ con
respecto a la Ley de Caducidad? ;Ha habido cambios en este plano? ;Qué factores lo
posibilitaron? Asi, estara dividido en los tres momentos historicos mencionados: la adopcion
de la Ley de Caducidad en 1986, la desestimacién de inconstitucionalidad por parte de la SCJ
en 1988 y la declaracion de incostitucionalidad en 2009. Por ultimo, se analizaran los
cambios en el desempefio de la funcion de la funcion de accountability horizontal a la luz de
tres factores principales que generaron un contexto propicio para que dichos cambios

sucedieran.
4.1 La adopcion de la ley en 1986
4.1.1 LaLeyde Caducidad de la Pretension Punitiva del Estado

Como se menciond en la introduccion, la Ley de Caducidad de la Pretension Punitiva
del Estado se aprobd en el afio 1986 y result6 del pacto entre los militares y algunos partidos
politicos, segln afirma la misma ley en su primer articulo®, de modo de avanzar en el retorno
a la democracia. Esta ley consta de 16 articulos. A continuacion, se hard una breve

descripcion de los primeros cuatro, que son relevantes para este trabajo.

El primer articulo menciona explicitamente dicho acuerdo entre las Fuerzas Armadas
y los partidos politicos. Asimismo, declara la suspension de la pretension punitiva del Estado
hasta el 1° de marzo de 1985, fecha en la que el nuevo presidente democratico, Julio Maria
Sanguinetti, asumiera al poder. Este articulo especifica que esta ley aplica a los funcionarios
militares y policiales durante el periodo de facto. ElI segundo articulo nombra dos
excepciones para la aplicacion de esta ley: el inicio de un procesamiento previo a la
promulgacion de la ley; y la ejecucion de un delito con el propésito de conseguir un rédito

econémico.

El tercer y cuarto articulo estipulan los plazos y formas de juzgar los delitos cometidos
durante el periodo de facto. EI primero relata el protocolo para el Poder Judicial y los jueces

actuantes, obligandolos a informar al Poder Ejecutivo en 30 dias para que este disponga -0

6 Las razones que determinaron la adopciéon de esta ley son objeto de controversia publica.
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no- el comienzo de la investigacion. El segundo exhorta a los jueces a presentar ante el Poder
Ejecutivo los testimonios de las denuncias que se hayan presentado hasta la aplicacion de la
ley referida. Este poder solicitara -0 no- la investigacién de estos hechos, teniendo 120 dias

para dar cuenta a los denunciantes lo que la investigacion arrojo y la informacion reunida.

En los siguientes articulos se determinaron nuevos mecanismos administrativos con
respecto a los militares que Ilevaron adelante estos hechos en el periodo dictatorial 1973 —
1985. También presentan excepciones, nuevas normas con respecto a la aprobacién de

programas en los centros de estudios militares, entre otras tematicas.
4.1.2 El contexto en 1986 y la funcion de accountability horizontal

El contexto politico e histérico durante la creacién y aprobacion de la Ley de
Caducidad en 1986 estuvo fuertemente vinculado a las tensiones sociales y politicas que vivia

el Uruguay de la transicion democrética.

Desde 1980, luego del plebiscito que rechazo la instalacion de una Constitucion
formulada por las Fuerzas Armadas, se dieron una sucesion de hechos que fueron abriendo
paso al retorno de la democracia. Como explica Demasi (2011), “parece claro que hasta 1982,
las posiciones mas radicales contra la dictadura eran las que reunian apoyo mayoritario en la
poblacidn, tal como parecen demostrarlo los resultados del plebiscito constitucional de 1980

y las elecciones internas de 1982 (p. 86).

Siguiendo a Demasi (2011), luego de las elecciones en noviembre de 1984, que dieron
por ganador a Julio Maria Sanguinetti por el Partido Colorado, aln con partidos y candidatos
proscriptos, el ambiente, socialmente tenso, empezaba a vislumbrar la democracia en el
horizonte. Y por ello, las movilizaciones en torno a los derechos humanos, la busqueda de
detenidos desaparecidos, enjuiciamiento y prision de aquellos que fueron responsables de la
violacién de derechos humanos, la creacion de comisiones parlamentarias que trataran estos

temas, entre otros, fueron en crecimiento.

Sin embargo, esta organizacién por parte de la sociedad uruguaya no se tradujo
necesariamente en una respuesta efectiva de la justicia. Por el contrario, los juicios fueron
demorados y/o mantenidos en suspenso, la informacion brindada sobre los hechos era
incompleta o nula. Aunque la SCJ intentd en su momento juzgar en la justicia civil, frente a

la tension social y el miedo de la élite politica de que las Fuerzas Armadas tomaran
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nuevamente el poder -materializada en la negacion explicita de citacion de los responsables
a jucio-, se redactd y aprobo la Ley de Caducidad. Asi, se le cedié al Poder Ejecutivo la

decision de qué casos podian -0 debian- juzgarse y cuéles no.

Desde el surgimiento de la Ley de Caducidad, se puede distinguir como el Poder
Ejecutivo y Legislativo coartaron la posibilidad de que el Poder Judicial ejerciera la funcién
de accountability. Asi, si retomamos lo planteado en la conceptualizacion, la posibilidad de
los poderes electos de escribir y aprobar una ley que le permitié al entonces Comandante en
Jefe de las Fuerzas Armadas evitar la citacion de la SCJ, tiene como consecuencia limitar la

independencia de la misma.

Segun Gloppen et al (2010), como se mencionaba en el apartado 1.3, las funciones
principales de la habilidad de las cortes de sancionar el abuso del poder politico y la violacion
de diferentes derechos de la ciudadania consisten en sancionar diferentes acciones ilegales
de los que estuvieron o estan en el poder y que estos, a su vez, justifiquen su modo de ejercer
el poder. Asi, mediante la Ley de Caducidad, los poderes electos bloguearon la posibilidad

de las cortes de ejercer cualquiera de estas dos funciones.

Por un lado, con respecto a la primera funcién, no se pudo juzgar a aquellos que
violaron los derechos de la ciudadania entre 1973 y 1985; por otro lado, con respecto a la
segunda funcion, tampoco se le permitié a la Corte pedir explicaciones de como habian
ejercido el poder los que estuvieron a cargo -de manera ilegal- del pais. De esta manera, se
podria concluir que, en este primer momento a estudiar, no existié una implementacion de
las funciones de accountability horizontal por parte de la SCJ, no porque la misma no haya

intentado, sino porgue se le fue prohibido.

Por Gltimo, desde su concepcion, la Ley de Caducidad irrumpe en el poder formal de
la SCJ. En este sentido, limita su dimension de autoridad, no permitiendo a la Corte tomar
decisiones con respecto a sus posibles acciones. De hecho, limité toda posibilidad de accion

por parte de la misma.
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4.2 La desestimacion de inconstitucionalidad por parte de la SCJ en 1988
4.2.1 Ladesestimacion de la incostitucionalidad: la sentencia

La sentencia 184/1988 fue dictada el 2 de mayo de 1988, y es el resultado de una serie
de sucesos luego que se realizara una denuncia por parte de algunos expresos sobre las
condiciones de su reclutamiento. Mas especificamente, se manifiestan como victimas y
testigos de diferentes delitos: torturas, tratos y castigos crueles, inhumanos y degradantes,

siguiendo lo expresado en la sentencia.

La denuncia llega al Juzgado Letrado de Primera Instancia en lo Penal de Tercer
Turno. Luego de ello, el Juzgado remitio la denuncia al Poder Ejecutivo teniendo en cuenta
la Ley de Caducidad que ya regia en ese entonces. Asimismo, la defensa de los denunciantes
presentd un recurso de inconstitucionalidad de los articulos 1°., 2°., 3° y 4° de dicha Ley
alegando la violacion de los principios constitucionales de separacién de poderes, la

independencia del Poder Judicial y la igualdad ante la ley.

La sentencia es extensa, detalla y argumenta cada posicion; tuvo como resultado la
desestimacion de la inconstitucionalidad de la Ley de Caducidad en los articulos
anteriormente mencionados. Este resultado fue por mayoria minima: tres ministros de la
Corte estaban a favor de desestimar la inconstitucionalidad y dos ministros de la Corte
estaban en contra y creian que los articulos presentados de la Ley 15.848 eran, en efecto,

inconstitucionales.

La sentencia hace un recorrido sobre lo planteado por la defensa del cargo, lo que la
jurisprudencia de ese momento dictaminaba, avanza comentando el concepto de
inconstitucionalidad de una ley en general y luego detalla los argumentos a favor y en contra
de la inconstitucionalidad, recurriendo a diferentes autores, publicaciones, jurisprudencia,
entre otros elementos. Asimismo, argumenta la constitucionalidad articulo por articulo de los

gue se encontraban en pugna.

Al final de dicha argumentacion la sentencia realiza un resumen de lo que la Corte
dispuso en mayoria: “desestimase la excepcion de inconstitucionalidad de los articulos 1, 2,

3y 4delaley No. 15.848, de 22 de diciembre de 1986 (p. 41).
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4.2.2 El contexto en 1988 y la funcion de accountability horizontal

La desestimacion de la inconstitucionalidad de la Ley de Caducidad llegé para
respaldar el camino que estaban tomando los poderes electos en relacién con la inestabilidad
del sistema politico que ellos creian contrarrestar con esta ley. Esta fue la linea que adopt6 el
gobierno de Sanguinetti entre 1985 — 1990: “el no castigo de los delitos de la dictadura

resultaba un mal necesario para fortalecer la democracia” (Chargoiiia, 2011, p. 163).

El primer gobierno de Sanguinetti se posiciond en la actitud de minimizar los hechos
sucedidos con respecto a la represion durante el periodo de facto. Ademas, quienes defendian
la idea de avanzar en la transicion democratica tildaban de “prisioneros del pasado” (Allier

Monarafio, 2010, p.245) a aquellos que buscaban la verdad y denunciaban lo sucedido.

En esta linea, amparandose en la Ley de Caducidad, el entonces presidente
Sanguinetti no avanzé en la investigacion de los hechos. Esto estaba comprendido dentro de
la “memoria de elogio” del pasado reciente que llevo adelante el presidente (Allier Montaio,
2010). Ademas, Sanguinetti, en su campafia politica para las elecciones de 1984, predicaba
en sus discursos la idea de un “cambio en paz” donde se volviera a la democracia con

estabilidad.

Siguiendo a Allier Montafio (2010), esta memoria se caracterizaba por la concepcion
de la dictadura como resultante de “una confrontacion bélica, una guerra entre dos bandos”
(p. 259), haciendo alusion a la teoria de los “dos demonios” donde militares y guerrilleros

fueron parte de la destruccion democrética que tuvo al pais en vilo.

Segun la autora, esta postura trasciende a aquellas personas pertenecientes a los
Partidos Colorado y Nacional. Ademas, estos niegan haber participado de la dictadura y sus
atrocidades depositando toda la responsabilidad de la misma en las Fuerzas Armadas. Y,
aunque es cierto que no todos formaron parte, muchos de ellos si apoyaron o estuvieron en
las filas del gobierno de facto que surgié como un golpe civico — militar (Allier Montafio,
2010).

Por ello, resultaba imperioso para los que ocupaban el primer gobierno democréatico
imponer un discurso sobre el pasado reciente que no los incluyera y comprometiera su figura
en el presente que habitaban. Allier Montafio (2010) dice que “por ello eligen mantener una

posicion de ‘olvido’ sobre el pasado y de apoyo a los militares que, como muchos uruguayos
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dicen ‘hicieron el trabajo sucio’ para los civiles” (p.259). Se da asi, una disputa de discursos:
“se trata de apropiarse del pasado con fines politicos en la actualidad” (Allier Motafio, 2010,

p. 259).

Asi, en el momento en que la SCJ se pronuncid sobre la Ley de Caducidad el contexto
politico estaba en tension. Y esta declaracion, ademas, fue por minima mayoria (3 miembros
vs 2 miembros). Siguiendo la interpretacion de Skaar (2013) sobre esta decision “esto
significaba que la Corte mas alta en jerarquia, en efecto, habia cedido el control en los casos
de violacion de derechos humanos al Ejecutivo” (p. 488). En esta linea, se termind por
consolidar esta postura en la sociedad uruguaya en 1989 cuando la Ley de Caducidad se
sometid a referéndum y el mismo resulté en mantener vigente la ley con un respaldo de

55,95% (Monestier, 2007) de uruguayos que votaron a favor de dicha ley.

Buquet et al (2020) plantean que es posible que la decision de los ministros
discordantes -aquellos que argumentaron por declarar la inconstitucionalidad-, respondiera a
un accionar estratégico ya que, sabiendo que la mayoria de la SCJ arguia por la desestimacion
de la constitucionalidad, la vision juridica sincera “no generaria consecuencias politicas dada

la gravedad de la situacion en la que se especulaba con una posible rebelion militar” (p. 150).

En este sentido, entonces, la SCJ aplico sus funciones de accountability horizontal
consciente del contexto politico de tension que se vivia en el Uruguay de ese momento. Sin
embargo, en esa “aplicacion” de accountability horizontal, desestimando la
inconstitucionalidad de la Ley de Caducidad, termin6 por renunciar a su independencia del

Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo -en tanto ellos impusieron la ley-.

Permitir que esta ley funcionara, no solo condend a la suspension de los juicios que
se querian llevar adelante en aquella época, sino que condiciond a los que quisieran venir en
el futuro. Incluso organismos internacionales declaraban que las leyes de amnistia
significaban un ocultamiento de las violaciones de derechos humanos (Skaar, 2013, p. 489).
Tres casos lograron traspasar las barreras institucionales impuestas: el caso Gelman, el caso

de Simén Riquelo y el caso de Elena Quinteros.

Si recapitulamos lo conceptualizado por Gloppen et al (2010), las dos principales
funciones de la accountability horizontal en las Cortes son: sancionar diferentes acciones

ilegales de los que estan en el poder y que estos, a su vez, justifiqguen su modo de ejercer el

30



poder. Asi, con esta declaracion, la SCJ avalé que las acciones ilegales -como lo son las
violaciones a los derechos humanos- en el periodo de facto continuaran sin tener lugar en la
justicia uruguaya. Concretamente, esto se materializa en la negacion ante la presentacion del

recurso del proceso de inconstitucionalidad para el caso en particular.

Si bien ejercid el poder efectivo de una Corte, en tanto completo el proceso de control
de constitucionalidad, aunque el resultado haya sido la desestimacién de la misma, el poder
efectivo de la SCJ uruguaya se ve afectado por la aceptacion de que una ley que coarta el

accionar del Poder Judicial esté vigente.
4.3 La declaracion de inconstitucionalidad por parte de la SCJ en 2009
4.3.1 La sentencia que declara la inconstitucionalidad de la ley

La sentencia No. 365/2009 del 19/10/2009 desarrolla la decision de la SCJ de declarar
los articulos 1°, 3° y 4° de la Ley de Caducidad (Ley No. 15.848) inconstitucionales. La
misma tiene una estructura donde primero presenta los datos del expediente, luego los
resultandos, que es el camino por el cual se llega a la necesidad de intervencion de la SCJ, y
los considerandos, que son los argumentos de los ministros de la SCJ para declarar

inconstitucionales, para el caso abordado, los mencionados articulos de la Ley de Caducidad.

En este sentido, se llega a la instancia de la intervencion de la SCJ a través del
siguiente recorrido: existe una denuncia en 2005, hecha por una persona anénima, que
pretende investigar en qué condiciones fallecié su hermana, Nibia Sabalsagaray, el 29 de
junio de 1974, durante la ultima dictadura militar. Cuando el caso llega a manos del Juez
Letrado en lo Penal correspondiente, el mismo solicita al Poder Ejecutivo que se exprese Si
esta denuncia podia ser entendida dentro del primer articulo de la Ley de Caducidad. Ante la
solicitud del Juez actuante, el Poder Ejecutivo declaro la imposibilidad de continuar con el
proceso penal, dado que el hecho denunciado quedaba comprendido por el articulo

mencionado en el parrafo anterior.

Frente a esta declaracion del Poder Ejecutivo, la Fiscal Letrada Nacional en lo Penal
de 2° Turno solicito la declaracion de inconstitucionalidad de los articulos 1°, 3°y 4° de la
Ley 15.848 con argumentos en base a la contradiccion de estos con la Constitucion de la
Republica y de los Tratados Internacionales a los que Uruguay adhiere. En esta situacion, el

Fiscal de Corte de ese periodo solicita la intervencion de la SCJ para dar inicio a un proceso
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de inconstitucionalidad de los articulos en cuestion. La Corte, es sus considerandos,
argumenta las razones por las cuales corresponde declarar inconstitucionales los articulos

aludidos por la Fiscal Letrada.
4.3.2 El contexto en 2009 y la funcion de accountability horizontal

En primer lugar, la sentencia es dictada el 19 de octubre de 2009. Para ese mismo afo
y a muy pocos dias estaban pautadas las elecciones nacionales. Las mismas se celebraron el
25 de octubre del mismo afio, pero no eran solo elecciones presidenciales y legislativas, sino
que estaban acompanadas de un plebiscito en el que la ciudadania elegiria si la Ley de
Caducidad, cuyos art. 1°, 3° y 4° se declaran inconstitucionales en la Sentencia abordada,

seguiria vigente o no.

La decision de la SCJ de 2009 se inscribe en un contexto politico muy diferente al de
los dos primeros momentos mencionados anteriormente. El miedo a un posible golpe de
Estado por parte de las Fuerzas Armadas ya no estaba presente entre los actores del sistema
politico. Ademas, la democracia ya no atravesaba momentos de inestabilidad, como ocurrid
en los afios 1986 y 1988. Por el contrario, Uruguay gozaba de una democracia estable y un

escenario politico que solo estaba movilizado por las caracteristicas de un afio electoral.

En segundo lugar, siguiendo a Antia y Vairo (2019a), en el periodo de 1990 a 2018,
se ve un creciente namero de sentencias que declaran la inconstitucionalidad de distintas
leyes por parte de la SCJ. Para el afio 2009, las autoras muestran un pico de casi 1200
declaraciones de inconstitucionalidad. Ello nos permite afirmar que la sentencia no. 365/2009
se enmarca en una creciente actividad de la SCJ. Cabe destacar que mas alla de que el nimero
de sentencias que declaran la inconstitucionalidad sea mayor durante los gobiernos del Frente
Amplio, esto no significa que las leyes declaradas inconstitucionales hayan sido propuestas
por estos gobiernos, sino que pueden ser leyes promulgadas durante gobiernos de otros

partidos.

Este hito histérico refleja la funcion de accountability horizontal de la SCJ.
Representa todos los elementos de la misma. En tanto atiende el recurso de
inconstitucionalidad presentado, vela por los derechos de la ciudadania. Exige, a su vez, a los

imputados asumir las consecuencias de utilizar el poder que ostentaban de manera ilegal.
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Ejercid, por tanto, su poder efectivo como Corte para llevar adelante este proceso de
accountability horizontal frente a aquellos que habian aprobado la ley en el Parlamento.
Aunque con las limitaciones presentadas anteriormente, y dentro de los marcos de una
autonomia media y una autoridad baja, la SCJ uruguaya declard inconstitucional la Ley de

Caducidad para el caso de Nibia Sabalsagaray, y con ello establecié un precedente historico.

Esto significo un cambio radical en el desempefio de la funcién de accountability
horizontal de la SCJ en Uruguay. Como ya se mencionaba anteriormente, la adopcion de la
Ley en 1986 significd la imposibilidad absoluta de implementar la accountability horizontal
para la SCJ; la desestimacion de la inconstitucionalidad de 1988, responde a los contextos
sociales y politicos y una SCJ cuya mayoria de miembros se manifestdo a favor de la
constitucionalidad de dicha ley. Sin embargo, esta declaracion significa un quiebre en este
curso de accién. A continuacion, se analizaran estos cambios con el fin de dar una respuesta
a la pregunta formulada al inicio del presente trabajo e intentar esbozar los factores que

influyeron en dichos cambios.

4.4 Los cambios en la funcion de accountability horizontal de la SCJ con respecto a
la Ley de Caducidad

Los tres momentos analizados anteriormente, y las decisiones que tomé la SCJ en los
diferentes escenarios, tienen una fuerte relacion con el contexto histérico que se vivia en cada
momento. Segun Chargofiia (2011), “cada avance o cada retroceso en el juzgamiento de
crimenes de lesa humanidad se relaciona, entre otros factores, con el contexto politico en el
que opera el sistema judicial y con las estrategias seguidas por los propios denunciantes” (p.
163). El proposito de este apartado, descansa justamente en lo planteado por el autor. Los
cambios en la actitud del Poder Judicial y de la SCJ tienen que ver con diferentes factores.

En los siguientes parrafos se intentara desglosar algunos de estos.

A los efectos del andlisis de este apartado, se dividiran en dos los momentos: la
concepcidn de la ley y su contexto en 1986 y la desestimacion de inconstucionalidad en 1988,
por un lado; la declaracion de inconstitucionalidad de la ley en 2009, por otro. Esta division
se justifica mediante la idea de que entre 1986 y 1988 sucede un proceso de legitimacion de

un Estado de paz, donde primaba la tension politica y el miedo de un nuevo golpe de Estado.
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Este proceso, comienza en 1986 con la adopcion de apuro de la Ley de Caducidad y se

consolida con la desestimacién de la inconstitucionalidad en 1988.

Asimismo, como se comentd brevemente en el apartado anterior, este proceso resulta
antagonico con el proceso de declaracion de inconstitucionalidad de la ley en 2009. De esta
manera, se dara respuesta a la segunda y tercer pregunta esbozadas en la introduccion acerca
si hubo cambios y qué los posibilitd, en el desempefio de la funcion de accountability
horizontal de la SCJ uruguaya con respecto a la Ley de Caducidad. Y, también, se cumplira
con uno de los objetivos de este trabajo: trazar los posibles factores que dieron lugar a dichos

cambios.

En primer lugar, previo a adentrarse en el anélisis de los factores que llevaron a los
cambios, es menester constatarlos. En efecto, existio varacion en el desempefio de la funcién
de accountability horizontal de la SCJ uruguaya con respecto a la Ley de Caducidad. La
sentencia de 1988 tiene los articulos 1, 2, 3, y 4 en pugna, mientras que la de 2009, considera

los articulos 1, 3y 4 inconstitucionales. Sin embargo, el resultado es, claramente, opuesto.

Cabe aclarar que la funcién de accountability horizontal es aplicada en ambos casos.
Por un lado, el resultado de la sentencia 184/1988 significa un obtaculo para ejercerla a futuro
con respecto a la Ley de Caducidad. Por otro lado, en cambio, la sentencia 365/2009, resulta
en un ejercicio de las funciones de accountability horizontal independiente de los poderes
electos, lo cual refuerza su poder formal y efectivo; ademéas de cumplir con las funciones

mencionadas por Gloppen et al (2010).

Ahora bien, ;qué factores pudieron dar lugar a esos cambios? En el presente trabajo
se consideraran tres principales factores que a continuacion se profundizaran: el cambio de
la integracion de la Suprema Corte de Justicia uruguaya entre 1988 y 2009; la estructura de
oportunidad que significa la llegada del Frente Amplio al poder; y el avance de la memoria
de denuncia -en términos de Allier Montafio (2010)- bajo el lema “Memoria, Verdad y
Justicia” liderado por la organizacion de Madres y Familiares de Detenidos Desaparecidos.
Ademas, como se mencionaba al inicio de este apartado, el contexto politico que analizamos
y describimos anteriormente en cada una de las decisiones de la SCJ, forma parte de la

conjuncidn de elementos que dio lugar a cada una de estas.
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Con respecto al cambio de la integracion de la SCJ uruguaya entre 1988 y 2009,
Buquet et al (2020) especifica que, entre otras leyes, “la ley que amnistia a los militares que
cometieron delitos de lesa humanidad durante la dictadura [...]” (p.139) fue sometida a
proceso de inconstitucionalidad frente a la SCJ en reiteradas ocaciones. Lo relevante de estos
procesos es que, siguiendo los autores, “luego de que se produjeran cambios en su
integracion, la SCJ modifico su posicién al respecto, mostrando, no solo su influencia en la
orientacion [...] sino, particularmente, que su intervencion no puede explicarse a través de

un mero fundamento juridico” (Buquet et al, 2020, p. 139).

Si se retoma el disefio de la SCJ y la modalidad de la designacion de sus miembros,
sabemos que en 1988 la Asamblea General estaba mayoritariamente integrada por los
partidos tradicionales (Partido Nacional y Partido Colorado), resultado de las elecciones de
1984 en las que los candidatos méas relevantes del Partido Nacional y Frente Amplio se
encontraban proscriptos. En este sentido, la integracion de la SCJ, que se restituia luego de
12 afos en los que sus funciones se vieron interrupidas por el golpe de Estado, estaba
compuesta por ministros propuestos por los sectores de partidos tradicionales ya que entre el
Partido Nacional y el Partido Colorado obtenian 100 votos de los 86 necesarios para alcanzar
la mayoria especial de 2/3. De todas formas, cabe destacar que la votacion de la Asamblea

General para la eleccion de dichos ministros fue unanime.

Asimismo, si se tiene en cuenta el contexto politico descrito en los apartados
anteriores, la designacién de los ministros en 1985 que actuaron en 1988 implicaba elegir a
ministros que comprendieran que llevar a cabo funciones de accountability horizontal en la
materializacion de juicios politicos a los militares, significaba agregar tensién a un escenario
politico ya en erosion. Resultado de esto, la declaracion de 1988 implicd la desetimacion de

constitucionalidad de la Ley de Caducidad.

A diferencia de 1988, a partir de las elecciones de 1994, el escenario politico se
dividio en tres tercios, a raiz del crecimiento electoral del Frente Amplio. La designacion de
ministros a la SCJ a través de una mayoria acordada por los partidos tradicionales ya no era
posible. En este marco, el crecimiento electoral termina por darle la victoria al Frente Amplio
en primera vuelta en octubre de 2004. Para el 2009, el Frente Amplio ya se encaminaba a su

segundo mandato consecutivo y tenia mayorias parlamentarias, aunque no especiales.
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Desde entonces, la designacién de los ministros de la SCJ ha sido siempre negociada,
e, incluso en varias ocasiones se recurrié al mecanismo de designacion automatica (Antia y
Vairo, 2019a)’. Ninguno de los tres partidos podia elegir candidatos sin el acuerdo de, al
menos, una parte de otro partido, ya que ninguno alcanzaba los 2/3 de mayoria en la
Asamblea General. Asi, aunque manteniendo un perfil relativamente conservador, se empez0

a dar el cambio en la integracion de la SCJ.

Con respecto al segundo factor, uno de los elementos que pauta la estructura de
oportunidades politica esta dado por la voluntad politica de un gobierno en determinado
contexto. La llegada del Frente Amplio al gobierno en 2005 trajo consigo un cambio en esta
estructura de oportunidad politica. La voluntad de los gobiernos hasta ese entonces habia sido
casi nula: los presidentes Sanguinetti y Lacalle Herrera (1985 — 2000) predicaban una
memoria del elogio y eximieron la mayoria de los casos de juicio amparados en la Ley de
Caducidad. Si bien esto se modifico en el gobierno de Batlle entre el 2000 y 2004, no fue lo

suficiente como para cambiar la estructura de oportunidad.

En dicho periodo se cred la Comision para la Paz, que resulto ser el primer proyecto
de Estado que, luego de los gobiernos en los que se neg6 y silencié el pasado reciente, implicd
reconocer que en el periodo de facto se habian cometido crimenes de lesa humanidad. Sin

embargo, esto no significo juicios, investigaciones publicas, etc. (Lessa y Freid, 2011, p. 37).

Asi, con el Frente Amplio, se crearon canales de comunicacion con las organizaciones
sociales que nunca antes se habian generado. Esto significd la posibilidad de crear distintas
politicas publicas y reformas legislativas que permitieron el avance de derechos: se
restauraron las negociaciones colectivas, la legalizacion de la interrupcién voluntaria del
embarazo, el aumento en el presupuesto educativo, entre otras. Y, la que resulta de mayor
relevancia para este trabajo, es la posibilidad de “los avances en la lucha contra la impunidad

de la violacion de los derechos humanos durante la dictadura” (Bidegain, 2021, p. 394).

Esto se ve reflejado en la descripcion de los contextos politicos realizada en los
apartados anteriores. Existe una pugna entre los discursos de olvido y de reconocimiento del

pasado reciente. Mientras en 1988 regia la idea de olvidar el pasado reciente, negar y silenciar

7 Este establece que si en 90 dias la Asamblea General no designa ministros, automéaticamente ocupa
el cargo el ministro con mayor antigtiedad del Tribunal de Apelaciones.
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lo sucedido (memoria del elogio), en 2009 la idea que primaba era la de nombrar el pasado,

para darle interpretacion (memoria de denuncia) (Allier Montafio, 2010).

Asi, las decisiones de la SCJ en 1988 y 2009 se ven fuertemente influidas por las
estructuras de oportunidad que cada gobierno generd. De esta manera, resulta relevante
destacar la llegada del Frente Amplio al gobierno como un cambio en la estructura de

oportunidad politica que, sin dudas, permitio el cambio en las decisiones de la SCJ.

En este sentido, Allier Montafio (2010) destaca que el gobierno de Vazquez “ha
implicado un cambio no solo en la manera de interpretar el pasado reciente desde el
oficialismo, sino en las formas de relacion entre esas interpretaciones y las demandas de las
organizaciones de derechos humanos” (p. 260). En esta misma linea, se avanza al tercer factor
de cambio en las funciones de accountability horizontal de la SCJ: el avance de la memoria
de denuncia -en términos de Allier Montafio (2010)- bajo el lema “Memoria, Verdad y

Justicia” liderado por la organizacion de Madres y Familiares de Detenidos Desaparecidos.

El proceso de este avance, que influiria en el contexto politico y en el cambio del
desempefio en la funcién de accountbaility horizontal de la SCJ, inicia tempranamente en
1989 con la comisién para el referéndum de la Ley de Caducidad -que resultd rechazado- y
se consolida en 1996 con la primera “Marcha del Silencio”. Esta es la materializacion de la
lucha de la organizacion de Madres y Familiares de Detenidos Desaparecidos contra la
impunidad. La fecha elegida era el 20 de mayo, en la que se conmemoraban los homicidios
de Zelmar Michelini y Héctor Gutiérrez Ruiz, junto a otros dos exiliados, en Buenos Aires

en 1976 con la complicidad del gobierno de facto de Argentina.

La organizacién y concrecién de esta marcha es el momento bisagra entre la
organizacion de un movimiento social por la reivindicacién de los derechos humanos vy el
recuerdo de todos aquellos que fueron victimas del terrorismo de Estado. Asi, previo a 1996,
habia existido un temprano movimiento, y si bien existian voces sobre lo que habia ocurrido
que militaban por conocer la verdad, no era un movimiento como el que conocemos hoy, con

demandas, articulacion y capacidad de influir en la agenda publica.

Retomando lo planteado en la conceptualizacién del término de accountability, este
movimiento ha encontrado mecanismos para ejercer accountability social vertical. La

sociedad organizada, en este caso el movimiento por los derechos humanos, le exige a
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quienes estan en el poder que asuman la responsabilidad de llevar a cabo acciones que

avancen en reconocer el pasado reciente y ajusticiar lo sucedido en el periodo de facto.

Cuando la SCJ aplico la accountability horizontal en 1988 con la desestimacién de la
inconstitucionalidad de la Ley de Caducidad, el movimiento social no era tan fuerte como
para contrarrestar de manera organizada la idea que predominaba, y que establecia el
gobierno como oficial de la memoria del elogio, de la transicion en paz y de la necesidad de
la ley como un mal menor (el no juzgamiento) para frenar un mal mayor (otro golpe de
Estado). En este momento, a pesar de las voces que empezaban a alzarse y movilizarse contra
la Ley de Caducidad -como se mencionaba anteriormente-, el movimiento de derechos
humanos todavia no contaba con la organizacion suficiente como para poder ejercer su

accountability social.

Estas voces se concentraron en la campafia pro-referéndum, siendo este el momento
fundacional del movimiento de Derechos Humanos en el impulso de mecanismos de
democracia directa en Uruguay (Monestier, 2007). Siguiendo Monestier (2007), este
referéndum fue el mecanismo de democracia directa “desde abajo”, es decir “instrumentos
caracteriricos del ejercicio de accountability por parte de la ciudadania” (p.6), que probo que
“ubicaba a los partidos y fracciones en un nuevo escenario de competencia politica, cuya
I6gica solo coincide parcialmente con la de las arenas tradicionales. El control de los partidos
politicos sobre la agenda del debate publico ya no sera tan exclusivo ni tan absoluto”
(Monestier, 2007, p. 16).

Sin embargo, para 2009, cuando la SCJ aplico las funciones de accountability
horizontal declarando inconstitucional la Ley de Caducidad, ya existia un movimiento que
en ese mismo afio convocd miles de personas en la calle de 18 de julio marchando bajo la
consigna: “Elegimos verdad, justicia, memoria y nunca mas”. No solo esto ejercia presion
como movimiento social en si mismo, sino que lo acompafiaba una institucionalizacion de la

memoria de denuncia por primera vez desde el retorno a la democracia.

Siguiendo a Allier Montafio (2010), para 2004 habian existido tres etapas de la
construccion de la memoria sobre el pasado reciente: la primera es la “explosion de la
memoria” vigente entre 1985 — 1989; la segunda es la “supresion del pasado” entre 1990 —

1994; y por ultimo “el retorno del pasado” entre 1995 y 2004. Y, a medida que avanzaban
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los aflos en este siglo hasta el 2009, la autora crea una nueva categoria: “la
institucionalizacion de una memoria de denuncia, con justicia y esclarecimiento” (p. 271).
Por ultimo, destaca lo sucedido durante el primer gobierno del Frente Amplio como aquello

que era “inimaginable en los cuatro gobiernos constitucionales anteriores” (p. 272).

Lo descripto anteriormente esta fuertemente vinculado a los dos primeros elementos
para completar la triologia de factores que llevaron al cambio en el desempefio de la funcion
de accountability horizontal de la SCJ. En esta linea, los nuevos magistrados que integraron
la SCJ fueron capaces de leer la nueva estructura de oportunidad politica que permitia el
Frente Amplio; que, a su vez, establecio contactos y didlogos con las organizaciones sociales
de derechos humanos para la concrecion de avances en las luchas contra la impunidad. Asi,

como resultado, la SCJ sentencio en 2009 en forma opuesta a lo que habia decidido en 1988.

Igualmente, a pesar de estos cambios y contextos propicios para el avance en materia
de derechos humanos, no se concretd en legislacion o conquista de la verdad exigida. Si bien
algunos juicios a militares se concretaron, ninguno de los pronunciamientos de la justicia fue
por crimenes de lesa humanidad; mientras, otros se mantienen impunes por las violaciones a
los derechos humanos cometidas. En este sentido, Lessa (2019) expresa que en Uruguay “los
delitos de las dictaduras se investigan como delitos comunes y no como parte de un patron
sistematico de crimenes” (p.8). Ademas, la autora menciona que en el caso de Uruguay las
sentencias son por homicidio o por secuestro y no por delitos como la desaparicion forzada.
Como consecuencia de esto “[...] al ser considerado un delito comun, estaria sujeto a
institutos tales como la prescripcién, la amnistia, o el indulto; estos no son aplicables a los

delitos de lesa humanidad segtn el derecho internacional” (Lessa, 2019, p. 8).

Por otro lado, tampoco se consigui6 desarmar el ocultamiento que rige hasta nuestros
dias sobre acciones durante la dictadura. No se logro tener acceso a informacion que diera
cuenta de la verdad de lo sucedido con los detenidos desparecidos que contintan sin
encontrarse hasta el dia de hoy. Y, sin profundizar en demasia, el plebiscito de 2009, posterior
a la sentencia, arrojo resultados negativos en este sentido: por un pequeiio margen, la

poblacién uruguaya decidié mantener la Ley de Caducidad vigente.
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5. Consideraciones finales
Recapitulando, el presente trabajo recopila los hechos histéricos que acontecieron en
tres momentos relevantes para estudiar la accountability horizontal de la SCJ con respecto a
la Ley de Caducidad. Asi, se analiza, a la luz de los conceptos descriptos en los apartados 1
y 3, el contexto de 1986 cuando la Ley fue promulgada, el contexto de 1988 cuando fue
desestimada la inconstitucionalidad de la misma y el contexto de 2009 cuando fue declarada

inconstitucional por parte de la SCJ.

De esta manera, en la primera parte del apartado 4, en los apartados 4.1, 4.2 'y 4.3, se
describen los sucesos mencionados anteriormente y se respondié la primera pregunta que
estructura este trabajo: como fue el desempefio de las funciones de accountability horizontal
con respecto a la Ley de Caducidad. El apartado 4.4 pretende dar respuesta a la segunda y
tercer pregunta del presente trabajo: si hubo cambios en el desempefio y cuales han sido los

posibles factores que habilitaron esos cambios.

En esta linea, se pueden esbozar varias conclusiones. En primer lugar, con respecto
a la primera pregunta, se concluye que la funcion de accountability horizontal por parte de la
SCJ en relacion a la Ley de Caducidad, esta presente en dos de los tres momentos: los dos
procesos de inconstitucionalidad. Cuando la Ley de Caducidad es promulgada no existe, por

parte de la SCJ, posibilidad de ejercer sus funciones de accountability horizontal.

La diferencia entre el resultado de ambos momentos, 1988 y 2009, yace en los
factores que habilitaron el cambio de decisiones anteriormente mencionados. Y si bien en
ambos momentos existe un desempefio de las funciones de accountability horizontal, en el
primer caso avala la falta de independencia y separacion de poderes en tanto argumenta que
la Ley de Caducidad es constitucional. En efecto, la sentencia reconoce que intervenir en la

legislacion seria inapropiado:

“no debe olvidarse que el Poder Judicial administra la justicia; no gobierna el pais ni
dicta sus leyes, a pesar de que, excepcionalmente, estas diversas funciones se
confunden o entremezclen. Este principio basico de la division e independencia de
poderes alcanza a los jueces constitucionales, que deben actuar en una funcion
estrictamente arreglada a derecho, y resolver por razones y determinaciones

puramente juridicas, como se ha dicho precedentemente” (Sentencia 184/1988, p. 8).
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Sin embargo, la sentencia no velo por la independencia del Poder Judicial y la SCJ en
tanto qué casos juzgar y cudles no; incluso, podria decirse que hizo todo lo contrario: relego
su postetad de juzgar los casos al Poder Ejecutivo. Esto permitd que la impunidad sobre los
delitos cometidos en dictadura siguiera vigente ya que los que integraron el Ejecutivo en
1988 promovian una memoria de elogio y de una “transicion en paz”. Y, en tanto esto fue
asi, avalo la posibilidad de no mantener “accountable” quienes habian ostentado el poder en

el periodo de facto.

En cambio, en la declaracién de 2009, se puede observar una posicién contraria a la
de 1988. La misma reivindica la independencia y separacion de poderes, no solo por lo que
implica la declaracion de un proceso como inconstitucional como forma de poner en
funcionamiento la accountability horizontal, sino también, por declarar inconstitucional una
ley que doblega al sistema judicial y su funcionamiento al ejecutivo por decision del

legislativo.

De todas formas, como ya se menciond, por las caracteristicas en el disefio y poder
de la SCJ uruguaya, las funciones de accountability horizontal cuentan con sus limitaciones.
La mas significativa es el alcance de sus decisiones de inconstitucionalidad, ya que estas
aplican solamente para el caso en el que se presenta el recurso, como se mencionaba
anteriormente. Es decir, se deberan presentar siempre recursos de inconstitucionalidad para
cada uno de los casos mientras la ley cuestionada esté en vigencia. Y, tal decision, tampoco

implica -directa y automaticamente- la derogracién de la ley en pugna.

Asimismo, resulta ser el unico mecanismo efectivo que tiene el Poder Judicial para
controlar tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo ya que en Uruguay el recurso de juicio
politico, aunque existe, solo puede ser puesto en marcha por el Poder Legislativo® y, a su vez,
los legisladores se encuentran respaldados por los fueros parlamentarios® en caso de tener
que responder ante la justicia. Se puede concluir, entonces, que, a pesar de que existe una

funcidén de accountability horizontal que la SCJ uruguaya puede ejercer, y lo ha hecho con

8 La SCJ puede sugerir al Poder Legislativo que cierta accién de un presidente puede ameritar un
juicio politico, pero no puede comenzar uno por sus propios medios.
® Pueden quitarse, pero debe ser votado en la cdmara a la que pertenece el legislador.
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respecto a la Ley de Caducidad, es en general una corte limitada en poder y capacidades -en

términos de Rios-Figueroa (2022)-.

Es de destacar que, en algunos casos en los que las leyes han sido declaradas
inconstitucionales en reiteradas ocasiones o que existen fallos contradictorios, el Parlamento
ha tomado la decisién de dejar sin vigencia la ley en cuestion. Esto tiene relacion en cémo
conciben los ministros de la SCJ su rol en la politica y como sus actitudes pueden repercutir

en la legislacion (Antia y Vairo, 2019b).

En segundo lugar, con respecto a la segunda y tercer pregunta -si hubo cambios en el
desempefio de la funcion de accountability y cuales han sido los posibles factores que
posibilitaron esos cambios- el presente trabajo confirma la existencia de un cambio en el
desemperio de las funciones de accountability horizontal por parte de la SCJ en relacién con
la Ley de Caducidad. Asimismo, también se constata la relevancia de los tres factores

principales que dieron lugar a dicho cambio.

Cabe destacar que sobre estos factores se podria profundizar y realizar un trabajo
extenso que solo contemplara dicha tematica. Dado los limites del presente trabajo, se cumple
con el objetivo de esbozar y argumentar el por qué de la relevancia de estos factores para el
cambio de la SCJ en el desempefio de sus funciones de accountability. Ademas del dialogo

que se evidencia en el trabajo entre los factores y la arista tedrica del mismo.

Asi, el cambio de integracion de la SCJ, la estructura de oportunidad politica que
genero la llegada del Frente Ampio al gobierno y el avance en memoria de denuncia y un
movimiento social articulado sobre derechos humanos, habrian sido los tres pilares del
cambio. Estos sentaron las bases para que la SCJ en 2009 tuviese un contexto politico y social
mas propicio a la declaracién de inconstitucionalidad de la Ley de Caducidad, contexto del
cual se carecia en 1988. En efecto, estos tres factores que este trabajo presenta no funcionan
de manera aislada, sino que cada uno aporta al cambio. Es decir, existe una multicausalidad
del cambio; los factores se combinaron entre si. Como se mencionaba en el analisis, el
contexto politico funciona como eje principal de los avances o retrocesos en materia de

derechos humanos.

En esta multicausalidad de factores, otros quedan por fuera de este andlisis. Estos tres

resultan los més relevantes, a mi entender, con respecto al desempefio de la funcion de
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accountability horizontal en cuanto a la Ley de Caducidad por parte de la SCJ. No obstante,
otros factores se podrian presentar. Uno de ellos es la influencia que los juicios a nivel
internacional seguramente tuvieron sobre el tratamiento de estos temas en Uruguay. Este
factor, podria ser importante investigarlo y explorarlo en futuros trabajo. Otro posible factor
a agregar e investigar es el cambio de pensamiento en los ministros de la SCJ sobre la forma
de ejercer activamente un papel politico. Este factor lo exploran tanto Buquet et al (2020)
como Antia y Vairo (2019b).

Los primeros, en su estudio sobre la ideologia de los ministros de la SCJ en cuanto a
las votaciones divididas en los fallos de inconstitucionalidad, mencionan que, si la
inconstitucionalidad fuese evidente, todos los magistrados deberian concordar en ello. Asi,
se puede asumir que, con tan elevado nimero de votaciones divididas, la inconstitucionalidad
ya no es un hecho irrefutable, sino una cuestion mas de opinion. “Tal parece que los
miembros de la SCJ han dejado de ser meros técnicos especializados que aplican
rigurosamente un conjunto de principios juridicos y han pasado a movilizar en sus fallos otros

tipos de consideraciones” (Buquet et al, 2020, p. 141).

Por otro lado, las segundas autoras mencionadas, en su estudio sobre los poderes
formales e informales de la SCJ, hacen referencia a que el perfil profesional de los integrantes
de la Corte, que la han integrado, predominantemente, jueces con una larga trayectoria en el
Poder Judicial, aporta a la configuracion restrictiva de la misma. “No obstante, aparecen
algunos indicios de cambios en la concepcion del rol profesional de los jueces, que podrian
estar ambientando un mayor protagonismo de la Corte en el escenario politico” (Antia y

Vairo, 2019b, pp. 45-46).

Asi, se puede afirmar que el contexto politico de 1988, con la integracion que tenia la
SCJ, sin que existiera una estructura de oportunidad favorable, y sin un movimiento social
articulado que recién estaba naciendo luego de la dictadura, la decisién del proceso de

inconstitucionalidad no tenia el respaldo para ser uno diferente al que fue.

Por el contrario, en 2009, estos factores funcionaron de impulso para la decision de
la SCJ con respecto a la Ley de Caducidad. Sin embargo, y como menciona Buquet et al

(2020), si bien podemos constatar una actitud propicia a intervenir politicamente con mayor
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frecuencia por parte de la SCJ, “no existe evidencia empirica que revele la naturaleza politica

de las decisiones judiciales de la SCJ en Uruguay” (p. 138).

En tercer lugar, méas alla de todo lo explicado hasta el momento, los avances logrados
en materia de derechos humanos y reparacion histérica de lo sucedido durante la dictadura,
son pasos pequefios en comparacion con avances mayores en algunos de nuestros paises
vecinos. Por ejemplo, el caso argentino es conocido en la region ya que sus juntas militares
fueron juzgadas por un tribunal civil inmediatamente después de la dictadura. Asimismo, se
han generado politicas publicas para encontrar la verdad de los hechos, como es el Banco
Nacional de Datos Géneticos que posee el ADN de las Abuelas de Plaza de Mayo y todos

aquellos que dudan de su identidad, pueden consultar.

En Uruguay, se han logrado encontrar algunos de los restos de los desaparecidos -
mediante las excavaciones impulsadas por el gobierno de Tabaré Vazquez y continuadas
posteriormente- y obtener condenas para algunos de los militares responsables de los delitos
-la mayoria condenados entre 2006 y 2020-. También, a pesar del rechazo de la sociedad
uruguaya en el plebiscito de 2009 para derogar la Ley de Caducidad por minimo margen, en
2011 se aprobo la ley N° 18.831, que reestablece la pretension punitiva del Estado hasta el
1° de marzo de 1985 y declara los delitos cometidos en ese periodo como de lesa humanidad.
Aunque desde 2013 ha habido multiples sentencias por parte de la SCJ que la declaraban
inconstitucional, generando marchas y contramarchas en el proceso por la obtencion de
justicia.

Sin embargo, esto no se ha traducido en un avance en la verdad en cuanto a esclarecer
los hechos y recuperar informacion de ese momento. Por ello, Madres y Familiares contintan
hasta nuestros dias convocando la Marcha del Silencio con la consigna latente de la
interrogante que nos interpela a todos: “;donde estan?”. Tampoco se ha traducido en un
consenso social. Las memorias que Allier Montafio (2010) introduce siguen en disputa en el

espectro politico.

En cuarto lugar, aunque esta conclusion excede los limites de este trabajo, la
declaracion de inconstitucionalidad de 2009, ademas de la accountability horizontal que
gjercia la SCJ y la ratificacién de su independencia frente a los poderes electos, era

significativa para aquellos que durante tanto tiempo se les habia negado la justicia frente a
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los delitos de los que habian sido victimas sus seres mas queridos. Era el simbolo de un
posible avance hacia una sociedad que consensuara la memoria de denuncia, aunque con la
informacidn obtenida en nuestros dias se puede afirmar que no fue asi. Los fiscales que han
logrado llevar a cabo procesos judiciales, con procesamientos de militares y civiles por los
delitos cometidos en la dictadura, estan posicionados en los hombros de aquellos y aquellas
que quisieron actuar frente a la impunidad y no pudieron. Ya sea porque no se les permitié

directamente o porque el contexto politico no estaba a su favor.

Por ultimo, sobre lo desarrollado en el presente trabajo existen diferentes horizontes
de estudio. Por un lado, se podria investigar si las funciones accountability horizontal que
posee la SCJ uruguaya repercuten en la sociedad, si realmente impactan en las decisiones y
en la percepcion de la ciudadania sobre determinados temas. Por otro lado, se podria
profundizar sobre si una SCJ que posee una autonomia media y autoridad baja es una que
resulta realmente independiente de los poderes electos. Aunque las funciones de
accountability horizontal sean utilizadas, teniendo en cuenta el disefio y poder de la SCJ
uruguaya, tal vez no sea independiente completamente hasta que exista una reforma

constitucional que asi lo avale.

También, se podria profundizar acerca de si las funciones de accountability horizontal
que la SCJ uruguaya puede ejercer hoy en dia, resultan suficientes para el control efectivo -
y no solo formal- y sea realmente una forma de obligar a los poderes electos a rendir cuentas.
Y, en esta misma linea, investigar cdmo rinde cuentas el Poder Judicial a la ciudadania y
abrir el debate sobre si la eleccion de los jueces, fiscales, ministros, es realmente democratico

0 no.

Son multiples las vias en la que la Ciencia Politica como disciplina puede colaborar
a generar conocimiento acerca del Poder Judicial. Y, por supuesto, la Ciencia Politica, en
didlogo con otras disciplinas como pueden ser la historia o el derecho, en trabajos tanto
tedricos como empiricos, hagan del Poder Judicial uno mas estudiado, méas conocido, con sus
aportes valiosos a esta sociedad, a la democracia y, también, que muestren y caractericen sus

limitaciones.

Por lo pronto, resulta menester hacer énfasis en las respuestas que se buscaban en el

presente trabajo: la SCJ uruguaya no siempre pudo ejercer su accountability horizontal con
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respecto a la Ley de Caducidad; cuando si la ejercid, los resultados en una ocasion faltan a la
independencia y separacion de poderes (1988), y en la otra las ratifica (2009). Asimismo,
hubo cambios en el ejercicio de la mismay estos cambios se deben a tres factores principales:
el cambio de integracién de la SCJ, la estructura de oportunidad politica que genero el Frente
Amplio en el gobierno y el movimiento social impulsado por las organizaciones de derechos

humanos, en especial Madres y Familiares de Detenidos Desaparecidos.
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