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Resumen: Este trabajo describe la judicializacion de los casos de irregulari-
dades cometidas por funcionarios politicos en el ejercicio de su funcion, en
Uruguay, entre 1985 y 2014. Para ello se utilizan datos propios elaborados a
partir de una revision de medios de prensa. Entre otros resultados se observa
un incremento en la cantidad y complejidad de casos en la segunda mitad de
la década de los noventa, que es seguido por un descenso que se vuelve mas
pronunciado desde 2005. En la segunda mitad del articulo se aporta evidencia
cuantitativa y cualitativa a favor de hipdtesis con potencial explicativo, y se
plantean lineas para la construccién de un modelo causal completo.
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Abstract: This paper describes the judicialization of cases of irregularities
committed by political officials in the exercise of their function, in Uruguay,
between 1985 and 2014. To do own data drawn from a revision of press media
are used. Among other results, there is an increase in the number and com-
plexity of cases in the second half of the 1990s, which is followed by a decline
that has become more pronounced since 2005. In the second half of the article,
quantitative and qualitative evidence is provided in favor of hypotheses with
explanatory potential, and lines are raised for the construction of a complete
causal model.
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1. Introduccion

En este trabajo se intentard describir, para el caso de Uruguay, una dimen-
sion clave pero poco estudiada de la judicializacion de la politica: la persecucion
judicial —generalmente penal— de irregularidades cometidas por funcionarios
politicos en el ejercicio de su funcion. Para ello, se usard como base empirica
un relevamiento de notas de prensa aparecidas entre 1985 y 2014 que permiten
identificar la mayoria de las situaciones, si no todas, donde se han presentado de-
mandas al sistema judicial para que investigue y eventualmente procese a funcio-
narios politicos acusados de lo que habitualmente se conoce como corrupcion.
Los objetivos son mostrar la variacion del fenémeno y evaluar la plausibilidad
de distintas hipotesis que puedan orientar futuras investigaciones sobre el tema.
Como se vera mas adelante, la nocion de judicializacion denota la idea de que
existe un incremento en alguna dimension de la accion de los tribunales sobre la
politica, y que este incremento se mantiene en el tiempo. Esta idea no se ajusta
del todo con la tendencia que se observa en Uruguay para el caso de los procesos
por irregularidades, ya que a un incremento abrupto de casos en la segunda mitad
de los afios noventa, ha seguido un estancamiento y luego una leve disminucion.

En lo que sigue se discutira brevemente el uso del término judicializacion en la
literatura, para precisar la forma en que aparecera en este trabajo. Luego se discu-
tiran los aspectos metodologicos, para después pasar a la descripcion de los casos
en Uruguay. En los dos apartados siguientes se continuara con la descripcion, pero
orientandola haciala presentacion de evidenciarespecto a dos factores causales que
pueden tener potencial explicativo: la fragmentacion del poder y la independencia
de los jueces. Se propondra una forma de articular estos factores con otros elemen-
tos presentes en el periodo, que pueden dar lugar a un modelo explicativo plausible.

2. Delimitacion conceptual

El concepto de judicializacion se ha vuelto popular desde los afios noventa,
y como suele suceder en ciencias sociales, la extension de su uso arriesga incre-
mentar su polisemia. En la literatura, se pueden distinguir al menos las siguientes
cuatro acepciones de la expresion judicializacion de la politica: internacionaliza-
cion del derecho, incremento del poder de los jueces, intervencion de las cortes
en temas politicos, y adopcion de formas legales en los debates politicos (Hirschl,
2008; Sieder, Schjolden y Angell, 2016, Ferejohn, 2002). El problema se agrava
debido a que también entran en juego términos provenientes de otras tradiciones
o disciplinas, tales como juridificacion (Blichner y Molander, 2008), jurisidic-
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cionalizacion o legalizacion, que comparten similares niveles de ambigiiedad. A
los efectos de este trabajo se propone utilizar el concepto de judicializacion de
una forma muy restringida: la actuacion efectiva del sistema judicial en asuntos
politicos.

Asi entendida, se pueden distinguir tres areas diferentes donde la politica pue-
de judicializarse. La primera refiere al control de constitucionalidad de las leyes,
que posiblemente ha sido el terreno mas transitado por la investigacion en ciencia
politica. La segunda 4rea tiene un interés creciente en América Latina, y es la in-
tervencion judicial en las politicas publicas —a través de fallos que modifican u
obstaculizan decisiones de gobierno, por fuera del control de constitucionalidad
estrictamente. La tercera es la que se intenta abordar en este trabajo: el control ju-
dicial de la conducta politica. Posiblemente este sea un terreno menos explorado,
pese a que fue un sentido tempranamente asignado al concepto, especialmente
por los casos de corrupcion en Italia en los afios noventa (Couso, 2004) y que en
el caso de paises periféricos adquiere relevancia, por su capacidad de modificar
procesos politicos de envergadura, como probablemente ocurrid en Brasil con
los juicios a Lula da Silva. En estas situaciones, el problema de la judicializacion
se superpone al problema de la corrupcion politica y las formas de controlarla.

En esta dimension la elaboracion empirica es mas escasa, por razones com-
prensibles. Fuera de la espectacularidad de los juicios a figuras de primera linea,
el uso de la justicia como una forma de control y de lucha politica no es sencillo
de visualizar. Debido a ello, aqui se intentard exponer la evidencia disponible
sobre los casos en que la justicia ha actuado en la investigacion y eventual proce-
samiento de dirigentes politicos por irregularidades en el ejercicio de su funcion.!

1 Aqui se prefiere utilizar el término irregularidades y no el de corrupcion, mas habitual en la literatura.
La principal razon es que es problematico afirmar que todos los casos judicializados son realmente
casos de corrupcion (entendiendo por tal el uso del cargo publico para obtener beneficios propios o
para terceros). Por ejemplo, en 2012 hubo una denuncia contra el ministro de Economia por contratar
una consulta técnica a un estudio juridico privado, que fue desestimado por el juez luego de algunas
actuaciones. Consecuencias mas graves tuvo la denuncia en 2003 contra un ex Director de Aduanas,
que habia cometido una infraccion administrativa por pago de viaticos para viajes que no se hicieron.
El juez dictamino la prision preventiva, pero la Suprema Corte de Justicia dictamin6 la absolucion en
2006 (sentencia 248/2006) por entender que no habia mérito.
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3. Metodologia

El trabajo se basa en la identificacion de casos donde el sistema judicial (in-
cluyendo a los fiscales) ha intervenido en situaciones en que se ha denuncia-
do la existencia de actos ilegales cometidos por funcionarios politicos electos
o designados. Esta identificacion se ha hecho mediante un relevamiento de dos
medios de prensa (los semanarios Busqueda y Brecha) entre los afios 1985 y
2014, posteriormente complementado con la revision de otros medios, impresos
o disponibles en internet. Se definié como unidad de analisis el conjunto de ac-
ciones judiciales (indagatorias, recepcion de antecedentes de investigaciones par-
lamentarias, o procesos judiciales propiamente dichos) emprendidas alrededor
de un mismo tema, que involucrara como imputado o indagado a un funcionario
politico electo o designado, por actos cometidos en el ejercicio de su funcion.

Varias precisiones deben ser realizadas para fundamentar estas decisiones
metodologicas. En primer lugar, debe destacarse que no existen alternativas via-
bles para establecer —al menos aproximadamente— la cantidad de casos ocurri-
dos, ya que los sistemas de informacion del Poder Judicial no incluyen formas de
identificar los casos politicos, ni tampoco existe un tipo de delito que sea particu-
lar de esta categoria de funcionarios.? Debido a ello, se ha recurrido a la prensa
como fuente, lo que tiene varios inconvenientes: no siempre la informacion es
precisa o completa, no siempre los periodistas presentan bien los términos lega-
les, y en ocasiones se incurre en confusiones que son dificiles de corregir. Sobre
todo, se puede plantear la objecioén evidente de que no todos los casos pueden
aparecer publicados, lo que genera un posible sesgo de seleccion. Pese a esto, la
metodologia es aceptable porque puede esperarse que los datos fundamentales de
cada caso (la irregularidad de que se trata, y los implicados) estén correctamente
presentados, y que los errores solo afecten aspectos secundarios. Por otra parte,
la repercusion publica de estos eventos asegura que la mayor parte aparezca pu-
blicada en alglin momento. Puede suponerse que los casos que no son publicados,
si existen, constituyan eventos de muy poca relevancia publica, y no hay razones
para afirmar que la probabilidad de su aparicion en la prensa varie significativa-
mente con el tiempo.

En segundo lugar, esta delimitacién de la unidad de andlisis no exime de
problemas de definicion. Hay situaciones en que no queda claro si el delito in-
volucra a funcionarios politicos, o si se trata de un problema entre privados. En
ocasiones la accion judicial es unica y dirigida a investigar un evento concreto (el
uso indebido de vales de nafta por parte de ediles departamentales, por ejemplo),

2 Existen tipos penales que refieren a la funcion piiblica —como el Abuso innominado de funciones—
pero ninguno exclusivo de los funcionarios politicos electos o designados.
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pero otras veces las acciones pueden emprenderse sobre varios hechos simulta-
neamente, involucrando a distintos agentes, y es discutible si se debe hablar de
un caso o de varios. Por ejemplo, en 2011 el gremio de funcionarios denuncio
irregularidades en la Direccion de Casinos del Estado que involucraban a un
director, al que se le iniciaron dos procesos judiciales; posteriormente el juez
inici6 un tercero a otro director de Casinos. La decision tomada fue reunir todas
estas acciones en un solo caso, debido a que derivaban unas de otras, pero con un
criterio un poco diferente se podrian haber distinguido dos casos.

No obstante, la confiabilidad del método puede defenderse sefialando que es-
tos casos dudosos no son numerosos —como se vera en la descripcion, la mayo-
ria de los casos son simples—, por lo que puede aceptarse que la cuantificacion es
una aproximacion valida a la tendencia que presenta el fendmeno en el periodo.
Sin embargo, las limitaciones impiden que se puedan aplicar técnicas mas com-
plejas de analisis estadistico, por lo que —sin perjuicio de presentar las tablas de
frecuencia y de contingencia cuando corresponda— el andlisis es metodologica-
mente mixto, apelando a descripciones cualitativas cuando es necesario.’

De hecho, la exposicion de los casos sugiere la posibilidad de llevar a cabo
un estudio de caso Unico, apelando a métodos de covariacion, de congruencia o
de rastreo de procesos. En los dos ultimos apartados se avanza en esa direccion,
pero solo al punto de mostrar evidencia para generar una narrativa plausible para
dar cuenta del fenomeno de judicializacion de las irregularidades de funcionarios
politicos en Uruguay. La construccion y verificacion de un modelo causal debera
ser el objetivo de otros trabajos.

3 No se han incluido casos judiciales de denuncias por difamacion e injurias cuando no estan asocia-
das a acciones judiciales de investigacion de irregularidades. Eventualmente, se podria argumentar la
pertinencia de incluirlas, ya que en muchos casos son denuncias hechas por aquellos politicos que son
senalados en la prensa como responsables de actos de corrupcion. Sin embargo, limitar las acciones
judiciales solo a los casos en que fiscales y jueces investigan hechos irregulares contribuye a mantener
la homogeneidad del objeto de estudio, y permite discutir sus determinantes con mas claridad.
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4. Resultados: la evolucion de los casos

El periodo estudiado comprende treinta afios desde el retorno de la democra-
cia, en 1985, hasta el fin del segundo gobierno del Frente Amplio (2014). En ese
tiempo se sucedieron seis gobiernos, tres del Partido Colorado, uno del Partido
Nacional y dos de la coalicion de izquierdas. En total, la revision de las notas de
prensa permite identificar 105 casos que entran en la definicion utilizada para la
judicializacion de irregularidades de funcionarios politicos.

Como se observa en el grafico 1, en el periodo estudiado ha habido un incre-
mento de la cantidad de casos, pero este incremento se dio en un momento muy
particular —la segunda mitad de la tltima década del siglo xx—, y luego tuvo un

descenso leve que se acentu6 en el Gltimo quinquenio.

Grafico 1. Casos de irregularidades de funcionarios
politicos judicializados, 1985-2014
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Fuente: Elaboracion propia.

Hay que tener presente otros elementos a la hora de interpretar estos datos. El
primero es que muchos de los casos producidos en cada periodo de gobierno sue-
len corresponder a hechos ocurridos en el periodo anterior. Esto, a su vez, puede
explicarse porque muchas veces las autoridades gozan de fueros o protecciones
especiales que limitan las posibilidades de iniciar juicios contra ellos mientras
ejercen su funcion. También puede suceder que solo cuando el funcionario aban-
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dona el poder es posible acceder a la informacion que permite fundamentar el
proceso judicial.

El segundo elemento a tener en cuenta es la grave crisis financiera que suftrio
Uruguay en el 2002, y que por distintas vias gener6 investigaciones judiciales: en
algunos casos directamente, como las denuncias por irregularidades u omisiones
en el control del sistema bancario durante la crisis; en otros indirectamente, por
ejemplo como consecuencia de los problemas de funcionamiento generados por
las restricciones presupuestarias.

Teniendo estos dos elementos en cuenta, la estabilidad que se observa del
periodo de gobierno 1995-1999 al 2004-2009 puede estar ocultando situaciones
diversas. El grafico 2 muestra que el periodo 1995-1999 se caracteriz6 por la apa-
ricion de varios casos de mediana y alta complejidad.* En los periodos siguientes
este tipo de casos se hizo menos frecuente.

Grafico 2. Casos de irregularidades de funcionarios
politicos judicializados, segiin nivel de complejidad
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Fuente: Elaboracion propia.

Si se analizan estos casos de mediana y alta complejidad —veintidds en to-
tal—, y especialmente si se observan los casos de alta complejidad, se descubre

4 Se ha definido operativamente la complejidad de un caso a partir de dos indicadores: la existencia de
tres 0 mas procesos judiciales, y la existencia de una contrademanda (tipicamente, una denuncia de
difamacion como respuesta a una denuncia por corrupcion). Los casos que presentan estas dos caracte-
risticas son considerados de alta complejidad, y de mediana complejidad los que solo presentan una.
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que muchas veces estan relacionados a operaciones comerciales complejas (cua-
dro 1). Sin embargo, estas operaciones no fueron inusuales después de 1999, por
lo que la disminucion deberia tener otra explicacion. Una posibilidad es que en
aquellos casos la complejidad estuvo dada por la existencia de contrademandas,
que la mayor parte de las veces consistian en demandas por difamacion e injurias
entabladas por los imputados contra aquellos que los habian acusado. En gene-
ral, estas demandas no fueron apoyadas por los jueces en virtud de ponderar, de
acuerdo con la doctrina mas aceptada, que la libertad de expresion debia predo-
minar sobre las hipotéticas ofensas recibidas, cuando se trataba de funcionarios
publicos.’ Esta actitud de los jueces puede haber desestimulado el uso de esta
herramienta de respuesta en los casos siguientes.®

Cuadro 1. Casos de alta complejidad. 1985 a 2014

Area institucional

Afio Caso implicada

Empadronamientos irregulares en Flores (se empadronaban auto- Intendencias del

1991 e . . S
moviles construidos con repuestos). Denuncias desde la Aduana. interior

Trafico de influencias en la IMM. Denuncias cruzadas entre

1992  Zabalza y Valenti en el marco de posibles irregularidades en el Intendencia de

Departamento de Actividades Productivas Montevideo
Irregularidades en compra venta de propiedad de la Comision
1995 Técnico Mixta de Salto Grande. Se acusa al representante del Entes o similares

Partido Nacional.

Venta del Banco Pan de Azlcar. Se desatan varios procesos ju-
1995 diciales que terminan con el procesamiento del ex ministro de Entes o similares
Economia (Enrique Braga) y de un asesor del gobierno anterior.

Caso Focoex - Ministerio de Salud Publica. Denuncia de pago de

1996 . A
comisiones ilegales.

Ministerios
Irregularidades en el Instituto Nacional de Oncologia -Ministerio

1996 de Salud Publica. Conjuncion de interés publico y privado por Ministerios
contrato con una empresa privada

Demandas varias contra y del intendente de Cerro Largo Villa-
1997 nueva Saravia en el marco de enfrentamientos con ediles de su
propio partido.

Intendencias del
interior

Procesamientos en Colonia de funcionarios de alto nivel de la
1999 Intendencia y denuncias contra intendente Carlos Moreira, por
irregularidades en varios casos de concesion de obra publica

Intendencias del
interior

Presuntas irregularidades en la asistencia financiera a bancos

2002 durante la crisis, que implican a autoridades del Banco Central.

Entes o similares

Fuente: Elaboracion propia.

5 Véase la sistematizacion de jurisprudencia sobre el tema en Lanza (2004).
6 Ademas, en 2009 se modifico la ley de prensa, limitando el alcance de los delitos de comunicacion.
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Para complementar esta observacion, se puede utilizar otro indicador que esti-
ma el nivel de poder de los imputados.” Puede suponerse que aunque la cantidad
total de casos caiga, si se mantiene la cantidad de casos donde el poder de los
imputados es alto, el proceso de judicializacion continta. El grafico 3 muestra
esta evolucion.

Grafico 3. Casos de irregularidades de funcionarios politicos
judicializados, por nivel de poder de los implicados
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Fuente: Elaboracion propia.

La cantidad de casos de imputados de alto nivel de poder es escasa, pero
aun asi se advierte que no han aumentado. De hecho, todos los niveles siguen la
misma tendencia, lo que comienza a hacer pensar que en realidad el problema
de la judicializacién del periodo 1995-1999 no es idéntico al de los siguientes
periodos.

El grafico 4 también puede ser interpretado en este sentido. Como se ve, la
mayor parte —alrededor de dos tercios— de los casos de judicializacién ocurren
en intendencias y en entes autonomos y servicios descentralizados. De hecho, 47
de los 103 casos con datos corresponden a problemas en gobiernos municipales,
aunque la cantidad de casos en Montevideo se ha mantenido relativamente esta-

ble (tabla 1).

7 Se ha definido el nivel de poder del principal acusado, implicado o responsable de la siguiente forma:
es considerado alto cuando se trata de presidente, lider de partido o fraccion de alcance nacional, sena-
dor, ministro; es considerado medio cuando se trata de diputado, director de ente o similar, intendente;
es considerado bajo cuando es un dirigente partidario local, edil, u otro.
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Grafico 4. Casos de irregularidades de funcionarios politicos
judicializados, segun area institucional implicada
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Fuente: Elaboracion propia.

Tabla 1. Cantidad de casos en Intendencias del interior y Montevideo,

segun periodo de gobierno

Area institucional implicada

Periodo de gobierno Intendencia de Intendencias del
Montevideo interior
1990-1994 4 3 7
1995-1999 2 11 13
2000-2004 4 7 11
2005-2009 3 8 11
2010-2014 0 5 5
Total 13 34 47

Fuente: Elaboracion propia.

Asit, la explicacion de lo que ha sucedido requiere dar cuenta de una evolucion
que no ha sido lineal, en particular en lo que refiere al abrupto crecimiento de la
segunda mitad de la década del noventa.

Existen elementos de contexto a los que se podria atribuir este crecimiento.
Uno es la percepcion de la existencia de actos de corrupcion, y otro la confianza
en el sistema judicial luego de la dictadura.
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La percepcion de corrupcion fue aparentemente alta a lo largo de la década
de los noventa. Entre los indicios de que los actores politicos compartian esta
percepcion se destacan las declaraciones del senador Alberto Zumaran, que en
1990 senal¢ la existencia de «implicancias» (es decir, profesionales que estaban
vinculados a actividades privadas relacionadas con su funcion publica) en el seno
del gobierno®, y las de Juan Andrés Ramirez, exministro de Lacalle, que ya en
1995 manifestd su conviccion de que existian casos de corrupcion y de que se
terminaria abriendo una «caja de Pandora» respecto al tema.’

El segundo elemento es la confianza en el sistema judicial luego de la dictadu-
ra. Aunque fuertemente asediado durante el primer gobierno democratico, espe-
cialmente en lo que refiere al presupuesto y en el tema de la justicia transicional
(Sarlo, 2005) el Poder Judicial gozaba posiblemente de altos niveles de confianza
que seguramente reflejaba la revalorizacion del Estado de Derecho producida
durante el gobierno militar.!® Esto, a su vez, debe haber disminuido la tolerancia
publica frente a casos de corrupcion, y debe haber ampliado el horizonte de posi-
bilidades de actuacion de los jueces frente a ella.

Ahora bien, estos elementos por si solos no permiten explicar lo sucedido,
toda vez que habian estado presente en los diez afios previos a 1995, e incluso an-
tes del golpe de Estado de 1973. Para avanzar en la comprension de lo sucedido
conviene apelar a otros factores causales propuestos por la literatura.

Los procesos de judicializacion han sido tradicionalmente explicados me-
diante un conjunto de hipdtesis que conviene dividir, a grandes rasgos, entre
aquellas que refieren al contexto —y aqui particularmente se toma en cuenta el
funcionamiento del sistema politico y el marco institucional—, y aquellas que re-
fieren al sistema judicial estrictamente. Dentro de las primeras, se puede incluir la
independencia externa —entendida como la relacion entre el Poder Judicial y las
otras ramas de gobierno—; la fragmentacion del sistema politico, y la confianza
en las cortes (Ferejohn, 2002). Dentro de las segundas, cuando se considera la
actuacion de tribunales comunes en casos politicamente relevantes, debe tenerse
en cuenta el grado en que las cortes superiores pueden controlar a los jueces de
menor nivel (Hilbink, 2007) lo que remite a la llamada independencia interna.

Aqui se revisaran dos factores. Uno referido al sistema politico: la fragmen-
tacion del poder. El otro referido al sistema judicial: la independencia interna.

8 Busqueda, varias notas del 11/10/1990 al 5/11/1991.
9 Busqueda, 13/6/1995.

10 En la ronda mas antigua disponible del Latinobarometro (1995) el Poder Judicial es la segunda institucion
que se considera mas confiable en Uruguay (mas de un 50 % declara tener mucha o algo de confianza), y
el que recibe mas confianza en comparacion con el Poder Judicial de los otros paises de la region.
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5. Fragmentacion del poder

El papel de la fragmentacion del poder fue tempranamente advertido por los
primeros ensayos sobre los procesos de judicializacion. Cuando la fragmentacion
lleva a que las ramas politicas pierdan capacidad de legislar, «la gente que bus-
ca resolver sus conflictos tenderd a gravitar hacia instituciones que les ofrezcan
soluciones, y los tribunales (y los procesos legales asociados) a menudo ofrecen
tales sitios» (Ferejohn, 2002, p. 33). Esto puede darse verticalmente, entre go-
biernos nacionales y locales, u horizontalmente entre las ramas del gobierno.
En cualquiera de estos casos, partidos de gobierno bien organizados y discipli-
nados pueden inhibir el proceso de judicializacion, ya que los tribunales, segin
el mismo autor, no tenderan a generar reacciones fuertes de las otras ramas ni a
exponerse a reveses importantes.

El problema es que este factor parece explicar bien el hecho de que los tribu-
nales asuman un papel en la formulacioén de politicas al encontrarse con institu-
ciones que no son efectivas en la toma de decisiones, pero no resulta tan obvio
cuando se trata del control judicial del comportamiento politico. Sin embargo,
la existencia de espacios descentralizados podria favorecer también la aparicion
de comportamientos irregulares, en la medida en que se hacen mas dificiles los
controles y las rendiciones de cuentas.

Esta hipotesis es congruente con la observacion de que la mayor cantidad
absoluta de casos se daba, justamente, en intendencias y en entes y servicios des-
centralizados. Ademas, el siguiente cuadro parece mostrar que es mas probable
que se llegue a procesamientos cuando los hechos ocurren en ese tipo de institu-
ciones. En particular cuando se trata de las Intendencias del interior.
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Tabla 2. Resultado en primera instancia segiin area institucional implicada

Area institucional implicada

Resultado en Adm. Enteso  Parlamento Intendencia Intendencias  Total

primera Central  similares y otros de del interior

instancia Montevideo

Procesamiento 3 12 0 1 16 32

(al menos uno) (12 %) (41 %) (0 %) (8 %) 47 %) (30 %)

Archivo o 22 17 4 12 18 73

absolucion, (88 %) (59 %) (100 %) (92 %) (53 %) (70 %)

otros y

sin datos

Total 25 29 4 13 34 105
(100%) (100 %) (100 %) (100 %) (100 %) (100 %)

Fuente: Elaboracion propia.

Por otra parte, la judicializacion podria no darse si existieran mecanismos de
resolucion de conflictos propios de las instituciones de gobierno. En caso contra-
rio, el bloqueo institucional conduciria los conflictos a los tribunales.

La evidencia sugiere que los mecanismos existentes para resolver estos conflic-
tos aparecieron ineficientes o fueron bloqueados, al menos en los primeros quince
afios del periodo estudiado. Esto refiere principalmente a tres instrumentos: el lla-
mado juicio politico, el desafuero de los legisladores y las comisiones investigado-
ras del Parlamento. Con respecto al primero, se trata de un mecanismo constitucio-
nal que atribuye al Senado la posibilidad de separar del cargo a los acusados por la
Camara de Representantes o la Junta Departamental (Casinelli, 1999). Ahora bien,
en el quinquenio 1985-1989 hubo un intento de juicio politico (contra el entonces
intendente de Artigas, al que se acusaba de irregularidades) que fracasé en obtener
la mayoria requerida en el Senado. En el quinquenio siguiente, cuando aparecen
denuncias que implican a jerarcas y ediles de otras intendencias, los jueces resol-
vieron que en realidad no se necesitaba el juicio politico para procesar a los ediles,
al menos."" Estos hechos posiblemente desmotivaron el uso del mecanismo de jui-
cio politico e incentivaron a concurrir directamente a la justicia.

El segundo mecanismo es el desafuero, que permite quitar la inmunidad penal

11 En el informe la Comision declara: «Interesa especialmente al caso, destacar que los miembros de las
Juntas Departamentales pueden ser sometidos a la Justicia Penal ordinaria, sin que medie un ‘antejuicio’
parlamentario sea por delitos ‘comunes’, sea por las causales del articulo 93. Como se expresd supra
(Resultando V) los ediles acusados en este juicio politico ya fueron procesados por la Justicia Letrada
Departamental de Maldonadoy. (Informe de la Comision de Constitucion y Codigos del Senado. Recupe-
rado de <https:/legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/19920707S0022_SSN9342480.html>).
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a los miembros de cada Camara en caso de acusaciones de delitos, y que también
requiere mayoria de dos tercios. En la década de los noventa se registran cuatro
posibles pedidos de desafuero en la prensa, por distintas causas, de los cuales
solo se llegd a votar uno en 1991, con resultado negativo (a pesar de que la acu-
sacion era por un delito comun y que el acusado no tenia apoyo siquiera del lider
de su fraccion).'

Finalmente, el tercer mecanismo es la formacion de comisiones investigado-
ras en el Parlamento, habilitadas por el art. 120 de la Constitucién. En 1994 se
aprobo una ley que ampli6 las facultades de estas comisiones, pero fueron veta-
das por el presidente Lacalle casi de inmediato, lo que en la practica derivo en
que cayera su uso. Segun el Programa de Estudios Parlamentarios

[...] muchos legisladores se convencieron de que, dado el recorte de facultades
a las comisiones investigadoras establecido por el veto presidencial de 1994, el
camino mas eficiente consistia en presentar las denuncias ante la justicia. (Pro-
grama de Estudios Parlamentarios, noviembre 2016)

Otra dimension de la fragmentacion refiere al nivel de fragmentacion y frac-
cionalizacion de los partidos politicos. En condiciones de competencia politica
aguda, crecerian los incentivos para llevar asuntos a la justicia, por lo que incre-
mentos en el nimero de actores del sistema deberia llevar a un mayor nivel de
judicializacion de irregularidades. Esto se puede dar tanto entre partidos como
entre fracciones de un mismo partido. En el siguiente grafico se muestra la evo-
lucion del total de casos judicializados, del numero efectivo de partidos y de la
cantidad de listas al Senado en el periodo.

Como se observa, el nimero efectivo de partidos no se ha incrementado a
pesar de la introduccion del sistema de doble votacion en 1996, cuando ya habia
alcanzado su mayor nivel, y luego incluso disminuy¢ hasta el 2004, para volver
a incrementarse en 2009. Ahora bien, como estos indicadores de fragmentacion y
fraccionalizacion no pueden construirse para cada afio y su varianza es reducida,
no resulta viable estimar los coeficientes de correlacion, por lo que la evidencia
no es concluyente. De todos modos, el grafico siguiente sugiere la existencia de
cierto paralelismo en la evolucién de los indicadores.

12 Se trata del pedido de desafuero del diputado colorado Armando da Silva Tavares, que pertenecia al
grupo dirigido por Pablo Millor. Millor y Silva rompieron relaciones debido a la acusacion penal (Bre-
cha, 14/6/1991).
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Grafico 5. Casos de irregularidades de funcionarios politicos
judicializados, Numero Efectivo de Partidos (Ner) y Numero Efectivo
de Listas al Senado (NEL), por periodo presidencial
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Fuente: Elaboracion propia (datos de NEL y NEP tomados de Buquet y Pifieiro, 2014).
Nota: La magnitud de los indicadores NEP y NEL corresponden a los de los ciclos electorales
iniciales de cada periodo.

En el ambito departamental el mantenimiento del sistema de mayoria relativa
parece haber tenido un efecto desfragmentador, segiin Buquet y Pifieiro (2014).
Ademas, se ha observado que pese a la importancia de las fracciones dentro de
los partidos, esto no se ha traducido en menores niveles de disciplina (Buquet,
Chasquetti y Moraes, 1998). Asi, estos datos no son claramente coherentes con la
evolucion de los casos judicializados observada desde 1985.

En suma, el papel de la fragmentacion en la variacion del nimero de casos
judicializados puede resultar dudoso. Sin embargo, la hipotesis no deberia ser
descartada, por diversas razones. La principal es que no se pueden establecer
relaciones causales claras entre los indicadores de fragmentacion y fraccionaliza-
cion, que expresan fendmenos a nivel meso, con la aparicion de casos judiciali-
zados, que en general responden a comportamientos a nivel micro. Por esa razén
la sola observacion de una correlacion no deberia ser suficiente y deberian mos-
trarse los mecanismos que pueden vincular las variables. En ese sentido, aunque
los niveles de disciplina no sean afectados, igualmente pueden existir fuertes in-
centivos para la competencia entre fracciones (Morgenstern, 2001) lo que podria
traducirse en judicializacion.

Por otra parte, la tabla siguiente muestra un rasgo relevante de los casos ju-
dicializados: en general son impulsados desde el propios sistema politico, y en



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 29 (1) | 125

aproximadamente la mitad de los casos en que se dispone de informacion, en la
promocion del hecho participan miembros del mismo partido del imputado, o al
menos del de alguno de los imputados. En concreto, de 74 casos donde hay al
menos un dirigente politico impulsando la demanda, existen 35 donde se detecta
un promotor del mismo partido.

Tabla 3. Filiacion predominante de promotores
y partido del actor acusado o indagado

Partido del actor acusado o indagado

Filiacion Partido Partido Frente ~ Ambos Otros Sin Total
predominante Colorado Nacional Amplio PPTT datos

de promotores

P. Colorado 6 2 8 0 1 0 17
P. Nacional 2 12 7 1 2 0 24
Ambos Partidos 1 3 1 0 0 0 5
Tradicionales

Frente Amplio 5 6 4 1 2 0 18
P. Colorado y 1 1 0 0 0 0 2
Frente Amplio

P. Nacional y 4 4 0 0 0 0 8
Frente Amplio

Org. social y PPTT 0 1 0 0 0 0 1
Org. Social y 0 2 0 0 0 0 2
Frente Amplio

Todos los partidos 1 1 0 0 2 0 4
Otros (Org. socia- 5 1 14 2 0 1 23
les, privados, etc.)

Sin datos 1 0 0 0 0 0 1
Total 26 33 33 4 7 1 105

Fuente: Elaboracion propia.

Este hecho puede ser relevante para determinar el éxito de la demanda, ya
que, como se muestra en la siguiente tabla, parece estar asociado al logro de al
menos un procesamiento en primera instancia. Esto puede explicarse por el he-
cho de que miembros del mismo partido pueden tener acceso a informacion pri-
vilegiada, que permite fundamentar mejor una demanda. Pero no puede descar-
tarse que el sentido de la determinacion sea el inverso (la percepcion de que hay
ilegalidades graves puede motivar la defeccion de miembros del propio partido).
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Tabla 4. Resultado en primera instancia segun filiacion de los impulsores

Filiacion de los impulsores

Resultado en primera Al menos un impulsor Los impulsores son de Total

instancia del mismo partido distinto partido, o no tienen

que el imputado filiacion conocida

Procesamiento 18 (51 %) 14 (20 %) 32 (30 %)
(al menos uno)
Archivo o absolucion, 17 (49 %) 56 (80 %) 73 (70 %)
otros y sin datos
Total 35 (100 %) 70 (100 %) 105 (100 %)

Fuente: Elaboracion propia.

Los datos, ademas, sugieren otra interpretacion, que revitaliza la hipdtesis de
la fragmentacion. En general, una disminucion de los casos judicializados corres-
ponde con los gobiernos del Frente Amplio. La siguiente tabla muestra los casos
judicializados donde se encuentra al menos un promotor perteneciente al sistema
politico, y que se dan en el &mbito de la administracion central, el parlamento y
los entes (es decir, exceptuando las intendencias). Se han clasificado los casos
segun se encuentren promotores del mismo partido (al menos uno) que el impu-
tado o acusado. Como se observa, la cantidad de casos donde hay promotores del
mismo partido es minima desde el afio 2005, cuando comienzan los gobiernos
del Frente Amplio.

Tabla 5. Filiacion de promotores y acusados, segin periodo de gobierno. Solo

casos en administracion central, entes y servicios descentralizados, y Parlamento

Periodo Al menos un impulsor Los impulsores son de Total
del mismo partido distinto partido, o no
que el imputado tienen filiacion conocida
1985-1989 0 3 3
1990-1994 1 2 3
1995-1999 8 3 11
2000-2004 6 6 12
2005-2009 1 4 5
2010-2014 1 2 3
Total 17 20 37

Fuente: Elaboracion propia.



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 29 (1) | 127

Una explicacion plausible es que exista un mayor grado de cohesion entre las
fracciones del Frente Amplio, particularmente en sus dos primeros periodos de
gobierno nacional, debido a la necesidad de consolidarse en el poder. De existir
mayor grado de cohesion, se entenderia una menor tendencia a las delaciones.
Una segunda explicacion es el menor desarrollo de redes de clientela, que incen-
tivaria el uso ilegitimo de los recursos, lo que a su vez explicaria la concentracion
de casos en las intendencias del interior, observada en la tabla 1 (Carneiro, 2009).

En conjunto, los datos sugieren que la combinacion de la competencia politica
con el bloqueo de mecanismos de resolucion de conflictos pudo haber provocado
la oleada de casos judicializados en la segunda mitad de los noventa. Esta com-
binacion encontrd un ambiente propicio dado por la percepcion de corrupcion y
la confianza en el Poder Judicial, mencionada arriba. Pero no da cuenta de lo que
sucedi6 después, cuando, si bien se constata un descenso, no se regresa a los ni-
veles previos. Aqui puede entrar en juego la independencia interna de los jueces.

6. Independencia interna de los jueces

El segundo factor por discutir es la independencia interna de los jueces. Asi
como la independencia del Poder Judicial como rama del Estado (la independencia
externa), la independencia interna de los jueces individuales, y en particular la de
los tribunales de menor nivel'® con relacion a las autoridades del Poder Judicial, es
también relevante politicamente. En general, cuando desde la ciencia politica se
aborda el tema, el interés esta puesto en la independencia externa, manifestada en
la capacidad de las cortes superiores o tribunales constitucionales de decidir segin
sus propias preferencias (Epstein, 2017). Sin embargo, la independencia de los jue-
ces comunes es crucial cuando estos deben actuar en la persecucion de funcionarios
publicos de alto nivel, o deben decidir contra los intereses de grupos econdmicos
poderosos, o deben decidir cuando las politicas del gobierno afectan derechos in-
dividuales, con lo que pueden llegar a desaplicarlas. Al mismo tiempo, la indepen-
dencia de los jueces esta ligada a su dependencia funcional, y en los casos en que
las cortes superiores reunen ambas funciones (jerarquia jurisdiccional y funcional)
pueden surgir limitaciones a la actuacion de aquellos.

La independencia de los jueces puede no tener efecto causal si no esta ligada
al llamado activismo judicial y a las nuevas formas de entender el derecho por

13 Rios-Figueroa (2006, p. 6) reserva el término «independencia externa» para las relaciones entre los
miembros de las cortes superiores y los de las demas ramas de gobierno, llamando a las relaciones
institucionales «autonomia».
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parte de los jueces, que se apegan menos a concepciones formales y comienzan
a aceptar la posibilidad de fundamentar sus fallos en principios constitucionales
o morales. Esto es relevante a la hora de decidir sobre la posibilidad de acoger
demandas que buscan proteger derechos, y que pueden afectar la aplicacion de
instrumentos de politicas publicas decididas mayoritariamente. Este proceso,
mas habitual en los paises con sistemas judiciales anglosajones, puede percibirse
incluso en paises con tradicion europea, como los latinoamericanos, y se refleja
en la expansion del llamado neoconstitucionalismo (Atienza, 2013). El activismo
puede ser entonces postulado como una variable interviniente en la relacion entre
la independencia de los jueces y la judicializacion, por lo que conviene evaluar
conjuntamente su relevancia.

En principio, pueden hacerse tres observaciones a partir de la informacion
disponible. La primera es que el temor a una persecucion judicial —lo que im-
plica activismo— estuvo tempranamente presente en el ambiente politico.'* La
segunda es que en efecto hubo declaraciones de algunos jueces que mostraban
un perfil activista.'> La tercera es que la Suprema Corte criticé duramente esas
expresiones, con lo que parece haberse dado una coincidencia entre la percepcion
del riesgo de parte de los actores politicos y el deseo de los ministros de la Corte
con relacion a mantener acotada la intervencion de los jueces en estos casos.'® De
hecho, esto es congruente con la propia autocomprension restrictiva de la Supre-
ma Corte (en sus diferentes integraciones) respecto a su rol en el sistema politico,
al menos en la primera parte del periodo estudiado (Antia'y Vairo, 20194, 20195).

Esto sugiere que el activismo de al menos algunos jueces estuvo en tension
con la capacidad de la Suprema Corte para limitar la independencia interna cuan-
do lo considerd necesario. Esta capacidad existia porque, aunque Uruguay es des-
tacado por el alto nivel de percepcion de independencia de su Poder Judicial, no
presenta todos los elementos de disefio institucional que fortalecen la autonomia

14 En el contexto de la discusion sobre el desafuero del diputado Da Silva Tavares, el diputado Sarthou
(Fa) argumenta que conceder el desafuero sin delito probado alentaria «futuras persecuciones politi-
cas» (Brecha, 14/6/1991). En 1996, un juez reitera un pedido rechazado de desafuero de un diputado,
lo que genera que varios representantes lo acusen de generar un conflicto entre poderes (Busqueda,
21/11/1996). Ese mismo aflo, cuando otro juez envia un interrogatorio a legisladores sobre el caso
Focoex, el Senado y el juez debaten ptblicamente sobre los limites de la respectiva independencia de
los poderes, llegando a comparase la situacion con lo que sucedia con los generales del Ejército en los
aflos previos al golpe, y se insinta la posibilidad de que el juez esté haciendo algun tipo de persecucion
politica (Busqueda, 25/7/1996; 1/8/1996; 8/8/1996).

15 En un fallo de 1997, un Tribunal de Apelaciones afirma que la Justicia podria constituirse en «voz de la
conciencia» de la ciudadania, lo que lleva a duras respuestas de los dirigentes politicos, que advierten
sobre los «iluminismosy». (El Observador, cit. por Busqueda, 28/08/1997). También la Suprema Corte
de Justicia se desmarcoé de esa afirmacion.

16 De hecho, en el caso de Focoex el juez fue sumariado por sus expresiones publicas, polemizando con
actores politicos (Buisqueda, 15/8/1996).
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de los jueces comunes.!” En particular, el sistema de designaciones y ascensos
resulta opaco. Hacia 1989, una investigacion de Amarillo y Urioste (1990) sobre
los jueces reveld el particularismo con que se decidian los ascensos (tanto, que
genero una fuerte reaccion de la Suprema Corte de Justicia cuando se publicaron
los resultados). Los ministros de la Corte tenian hasta ese momento discreciona-
lidad para decidir quién ingresaba y quién ascendia, lo que les concedia un apre-
ciable poder sobre los tribunales de menor nivel. Este grado de control tuvo con
seguridad un efecto inhibidor sobre potenciales actitudes excesivamente proacti-
vas de los jueces frente a los casos de irregularidades politicas. Puede postularse
que es esta misma debilidad de la independencia interna la que puede explicar,
paradojalmente, la independencia de los jueces frente a los sectores politicos.
Esta interpretacion ademas es coherente con los hallazgos de Hilbink (2007) para
el caso de Chile: la potestad de decidir sobre nombramientos y traslados conferia
a la Suprema Corte un enorme poder sobre los jueces de menor nivel y mantenia
la resistencia del conjunto de la institucion a los intentos de reforma provenientes
del sistema politico, al tiempo que era refractaria a las investigaciones de casos
de violaciones de derechos humanos durante la dictadura de Pinochet.

También puede considerarse coherente con lo observado por Basabe-Serrano
(2015) sobre el origen de la debilidad de la independencia judicial y la existencia
de practicas de corrupcion en Paraguay, que tiene su origen en la cooptacion de
los jueces por parte de la élite politica. Aunque procesos similares parecen haber
ocurrido también en fases tempranas de la historia uruguaya'®, la revision de la
literatura sugiere que los jueces y politicos mantuvieron una relacion de cierta
desconfianza, pese a haber compartido aulas y espacios de socializacion comu-
nes.!”” En general, podria decirse que la justicia consideraba a la politica como
un terreno con reglas propias, donde no cabia inmiscuirse, y en reciprocidad los
politicos no consideraban a la justicia como un terreno propicio para practicas

17 Por ejemplo, el indice de Estado de Derecho 2019 del World Justice Project ubica a Uruguay en el
puesto 23 del ranking mundial (inmediatamente por encima de Costa Rica y Chile); y el 21 si solo se
toma el indicador de independencia judicial (que mide el grado en que el gobierno esta limitado por la
justicia). Recuperado de <https://worldjusticeproject.org/sites/default/files/documents/GROLI-Spani-
sh-v2_0.pdf>

18 Conviene recordar que la informacion sobre la situacion del sistema judicial previo a 1985 es muy
escasa, por lo que solo se puede especular en base a datos muy fragmentados. Para el periodo posterior,
existe algo mas de informacion y es posible intentar formular hipétesis con mayor base empirica.

19 Una sefial de esa desconfianza es la introduccion, reforma constitucional de 1934, de un mecanismo
de revision de constitucionalidad concentrado en la Suprema Corte y limitado al caso concreto (inter
partes). Esto puede parecer un avance, pero también puede pensarse que constituyo una forma de pre-
venir que los jueces comenzaran a aplicar revisiones de constitucionalidad de forma difusa y por propia
iniciativa. Por otra parte, Zurbriggen (2008, p. 164) menciona casos de desacato explicito del Poder
Ejecutivo a la orden de un juez, en fallos vinculados a la Comision de Contralor de Exportaciones e
Importaciones, en 1938.
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clientelares. En realidad, el particularismo parece haber sido ejercido por la Su-
prema Corte en la designacion de funcionarios, lo que de hecho se extendi6 hasta
tiempos recientes, aunque no parece haber dado lugar a lo que Rios Figueroa
denomina «redes familiares jurisdiccionales» (Rios Figueroa, 2018).2°

El poder de la Suprema Corte sobre los tribunales inferiores pudo haber teni-
do la consecuencia de bloquear las influencias externas directas sobre los jueces
de menor rango. En suma, el Poder Judicial parece haber funcionado corporati-
vamente, como una verdadera familia judicial, 1o que mantenia limitada la inter-
ferencia informal desde el campo politico o empresarial.

Ahora bien, si la Suprema Corte tenia esa capacidad de limitar la indepen-
dencia de los jueces, cabria preguntarse por qué no la us6 para limitar totalmente
la judicializacion de los casos que involucraban a actores politicos. Aunque no
hay evidencia, pueden sugerirse varias respuestas: no habia motivo para perder
legitimidad intentando detener la investigacion de hechos que la opiniéon publica
consideraba sospechosos, el propio enfrentamiento entre los actores politicos for-
talecia la posicion del Poder Judicial, y los ministros de la Suprema Corte podian
compartir la sensacion de que era un deber de los jueces proseguir los casos. Por
lo tanto, las observaciones o sanciones que la Suprema Corte ocasionalmente
hizo a algunos jueces no parece que tuvieran por fin impedir que investigaran
ilicitos cometidos por politicos. Mas bien se daban cuando la Suprema Corte
entendia que se excedian en su funcion.”!

En suma, esta consecuencia paradojal de la restriccion de la independencia
interna —aislando a los jueces de influencias externas— puede gozar de plausi-
blidad a la hora de explicar la judicializacion de irregularidades de funcionarios
politicos. Pero no explica por si sola la abrupta aparicion de casos en la segunda
mitad de los afios noventa. Aqui corresponde pensar que este elemento actuo
una vez habian operado los efectos de la competencia politica junto con el blo-
queo de los mecanismos de resolucion de conflictos. Es decir, los primeros casos
importantes fueron presentados ante la justicia como producto de conflictos sin

20 Por ejemplo, en el ailo 2008, parlamentarios polemizaron con el presidente de la Suprema Corte de Jus-
ticia por la designacion discrecional de familiares para cargos en el Poder Judicial. £/ Pais, 02.07.2008:
«FA desata polémica por designacion de familiares en Corte».

2

—_

Posiblemente, este control de la Suprema Corte de Justicia (scr) sobre los jueces de inferior nivel se
nota mas cuando se trata de casos de violaciones de derechos humanos durante la dictadura. Por ejem-
plo, en 2003, un juez que suplant6 al titular que investigaba la desaparicion de Elena Quinteros cit6 a
varios militares y ordeno ingresar a investigar en un cuartel. El Poder Ejecutivo protesté ante la scy y
pocos dias después el juez titular interrumpi6 su licencia, cancelando todas las medidas de inmediato.
Mas recientemente, una jueza que llevaba adelante varios casos de este tipo fue abruptamente traslada-
da, seguramente por sus posturas activas en el tema (/a diaria, 14/2/2013). De todos modos, el control
de la scy sobre los tribunales inferiores parece no ser tan marcado como el que describe Hilbink para el
caso de Chile.
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resolver. El control implicito de la Suprema Corte sobre los tribunales inferiores
inhibia influencias externas, y les permitié operar libremente contra los imputa-
dos.?? Esto llevo a que en varios casos los impulsores tuvieran éxito al lograr pro-
cesar judicialmente y condenar a los imputados, incluyendo figuras de alto nivel
del gobierno del Partido Nacional. A su vez, esto debe haber generado incentivos
para que otros actores politicos promovieran casos en los afios subsiguientes.

Esta interpretacion es congruente con el concepto de construccion de poder de
los jueces. El concepto de construccion de poder ha sido propuesto por Arguelhes
y Siissekind (2018) para explicar como las cortes pueden expandir sus compe-
tencias siempre que las decisiones sean satisfactorias para los grupos poderosos.
Una vez que ese proceso se ha normalizado, los actores que son derrotados en un
conflicto pueden leer las sefiales que dan los jueces y judicializar los casos.

De esta forma, se puede explicar que la cantidad de casos no haya regresado
al nivel de la primera mitad de los afios noventa, pero todavia resta sumar mas
evidencia y precisar un modelo que logre incorporar el hecho de que la cantidad
de casos cay6 en los dos ultimos periodos de gobierno.

7. Comentarios finales

En este trabajo se ha mostrado la evolucion de la judicializacion de los casos
de irregularidades cometidas por funcionarios politicos en Uruguay, entre 1985
y 2014. Se ha constatado que, lejos de presentar una evolucion lineal, los casos
judicializados se han incrementado abruptamente en la segunda mitad de los afios
noventa, ingresando luego en un leve declive, aunque sin regresar al nivel de los
afios previos. Esta tendencia se mantiene cuando los casos se desagregan por su
nivel de complejidad, por el nivel de poder de los indagados o por el area insti-
tucional implicada.

Para intentar avanzar en la explicacion de esta evolucion, se ha propuesto
revisar el papel cumplido por dos factores habitualmente sefalados en la litera-
tura sobre el tema: la fragmentacion del poder —incluyendo la fragmentacion
y fraccionalizacion de los partidos— y la independencia interna de los jueces.
Respecto al primero, se observa la existencia de bloqueos en los mecanismos ins-
titucionales de resolucion de conflictos, y cierto paralelismo en el incremento del

22 Un elemento que deberia ser mas estudiado, junto con la independencia de los jueces, es el papel de
los fiscales, que hasta la creacion de la Fiscalia General de la Nacion como servicio descentralizado
(en 2015) dependian del Ministerio de Educacion y Cultura. Los fiscales podian decretar el archivo de
una causa sin que los jueces pudieran revertir la decision, lo que en la practica les daba papel de veto a
la hora de decidir qué se investigaba. Esto fue notorio, de nuevo, en los intentos de investigar casos de
violaciones de derechos humanos durante la dictadura, pero puede haber tenido incidencia también en
los casos de irregularidades de funcionarios politicos.
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numero efectivo de partidos y de listas en la segunda mitad de los afios noventa.
A esto se suma el hecho de que la mayoria de los casos son impulsados desde el
propio sistema politico, y en aproximadamente la mitad de los casos donde existe
informacion, ha participado un miembro del mismo partido que el imputado.

Esto sugiere que la combinacion de la competencia politica con el bloqueo
de mecanismos de resolucion de conflictos pudo haber provocado el incremento
en la segunda mitad de los noventa, un momento que también presentaba un
clima favorable a las investigaciones, dado por la percepcion de corrupcion y
la confianza en el Poder Judicial. Sin embargo, aunque esta es una explicacion
plausible, no da cuenta de lo que sucedi6é después cuando, si bien se constata un
descenso, no se regresa a los niveles previos a 1995.

Para ello, se pone en consideracion el papel cumplido por los jueces, argu-
mentando que la existencia de restricciones a su independencia interna —el con-
trol ejercido por la Suprema Corte— paradojicamente los blindé contra las in-
fluencias directas desde los grupos politicos y econdmicos. Esto habilitdé que se
lograran concretar procesamientos de funcionarios politicos de alto nivel, lo que
pudo haber estimulado a otros actores a promover casos en los afios sucesivos.



Revista Uruguaya de Ciencia Politica 29 (1) | 133

Referencias

ANTiA, F., y VaIRO, D. (20194a). La Suprema Corte de Justicia en Uruguay: entre ins-
tituciones formales e informales (1985-2018). Opera, 24, 27-48.

ANTiA, F., y VAIRO, D. (2019b). Politica y Justicia en Uruguay: el poder de la Suprema
Corte de Justicia (1990-2018). Revista Uruguaya de Ciencia Politica, 28(2),
61-86.

AMARILLO, M. D. H., y UriosTg, F. (1990). Uruguay. Independencia del Poder Judi-
cial y de los jueces. Montevideo, Uruguay: cija-ci.

ARGUELHES, D. W., y SussekinD, P. E. (2018). Building judicial power in Latin Amer-
ica: Opposition strategies and the lessons of the Brazilian case. Revista Uru-
guaya de Ciencia Politica, 27(1), 175-196.

ATIENZA, M. (2013): Curso de Argumentacion Juridica. Madrid, Espafia: Trotta.

BASABE-SERRANO, S. (2015). Informal Institutions and Judicial Independence in Para-
guay, 1954-2011. Law & Policy, 37(4), 350-378.

BLICHNER, L., y MOLANDER, A. (2008). Mapping juridification. European Law Jour-
nal, 1(14), 36-54.

BuquET, D., CHASQUETTIL, D., y MORAES, J. A. (1998). Fragmentacion politica y go-
bierno en Uruguay ¢un enfermo imaginario? Montevideo, Uruguay: 1cp-rcs.

Buquert, D., y PIREIRO, R. (2014). La Consolidacion de un Nuevo Sistema de Partidos
en Uruguay. Revista Debates, 8(1), 127-148.

CasmNELLL, H. (1999): Derecho Publico. Montevideo, Uruguay: Fcu.

CARNEIRO, F. (2009). Patronazgo y estrategias de movilizacion partidaria: evidencia
desde los gobiernos subnacionales de Uruguay. Revista Uruguaya de Cien-
cia Politica, 18(1), 139-161.

Couso, J. (2004). Consolidacion democratica y Poder Judicial: los riesgos de la ju-
dicializacion de la politica. Revista de Ciencia Politica (Santiago), 24(2),
29-48. doi: 10.4067/S0718-090X2004000200002

EpstElN, L. (2017). Some Thoughts on the Study of Judicial Behavior, 57 William
& Mary Law Rev. 2017 (2016). Recuperado de <https://scholarship.law.
wm.edu/wmlr/vol57/iss6/3>.

FErEJOHN, J. (2002): Judicializacion de la politica, politizacion de la ley. Revista
Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, XLV(184), 13-49. Recuperado
de <http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=42118402> ISSN 0185-1918>.



134 | La judicializacion de las irregularidades de funcionarios politicos en Uruguay

Hiemnk, L. (2007). Frontmatter. In Judges beyond Politics in Democracy and Dic-
tatorship: Lessons from Chile (Cambridge Studies in Law and Society, pp.
[-Viii). Cambridge: Cambridge University Press.

HirscHL, R. (2008): The judicialization of politics. En G. A. Caldeira, R. D. Kelemen,
y K. E. Whittington (Eds.), The Oxford Handbook of Law and Politics (pp.
124-125). Oxford: Oxford University Press.

Lanza, E. (2004): La libertad de prensa en la jurisprudencia uruguaya. Jurispruden-
cia sistematizada y anotada, 1985-2003. Montevideo, Uruguay: Fcu.

MORGENSTERN, S. (2001). Grupos organizados y partidos desorganizados: incentivos
electorales en Uruguay. América Latina Hoy, 29, 109-131. doi:10.14201/
alh.7194

PROGRAMA DE EsTUDIOS PARLAMENTARIOS (noviembre de 2016). Las comisiones in-
vestigadoras en Uruguay. Programa de Investigacion del Departamento de
Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Repu-
blica. Recuperado de <https://parlamentosite.wordpress.com/las-comisio-
nes-investigadoras-en-uruguay/>.

Rios-FiGUuERroA, J. (2006): Judicial independence: Definition, measurement, and its
effects on corruption. An analysis of Latin America (tesis doctoral). Nueva
York, Ee. vu.: University.

SarLo, O. (2005): El sistema judicial uruguayo en la restauracion democratica (1984-
2004). En G. Caetano y H. Achugar (Eds.), 20 afios en democracia. Uruguay
1985-2005: miradas multiples (pp. 75-108). Montevideo, Uruguay: Taurus.

SIEDER, R., ScHIOLDEN, L., y ANGELL, A. (Eds.). (2016). The judicialization of politics
in Latin America. doi: 10.1007/978-1-137-10887-6

ZURBRIGGEN, C. (2007). Estado, empresarios y redes rentistas durante el proceso sus-
titutivo de importaciones en Uruguay. Las condicionantes historicas de las
reformas actuales. Montevideo, Uruguay: Ediciones de la Banda Oriental.

El autor es el unico responsable del articulo.



