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Resumen

A partir de la reapertura democratica en Argentina se han llevado a cabo una multiplicidad de
iniciativas tendientes a la reparacion de los crimenes cometidos por el Estado durante la Ultima
dictadura civico militar (1976-1983), entre las que cuentan las politicas de reparacion de indole
econdmica. Pese a que éstas configuran sélo uno de los tipos de medidas orientadas a la
reparacion de las violaciones a los derechos humanos, en nuestro pais cuando se habla de
reparacion se la asocia a las politicas de reparacion econémica, a las cuales también se

denomina como indemnizaciones.

En este marco se sitla el presente trabajo, cuyo objetivo es reconstruir y analizar el momento
de la formulacion de las politicas publicas de reparacién econdémica en el cual surgieron los
principales instrumentos reparatorios del periodo democrético: las leyes de reparacion
econdmica para las victimas de detenciones arbitrarias (ley 24.043) y para las victimas de
desapariciéon forzada y asesinadas por los militares (ley 24.411). Con este proposito, se
pretende reconstruir la trama de acontecimientos en la cual la reparacion a los crimenes de
Estado se construye como un problema y entra en la agenda publica de la mano del accionar

de un grupo de sobrevivientes del genocidio y organismos de derechos humanos.
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El enfoque adoptado para esta indagacion concibe el Estado como una relacion social antes
gue como un aparato burocratico o un conjunto de instituciones estatales, las cuales son
entendidas a su vez como objetivaciones concretas de las relaciones sociales fundamentales
en una sociedad determinada. Estas instituciones estatales configuran una arena en la que
es posible observar al Estado a través de sus politicas publicas y en un proceso de profunda
interrelacién con otros actores sociales. Mas precisamente, las politicas reparatorias que aqui
se analizan permiten una visién del Estado “en accién” en relacién con la problematica de la
reparacion de los crimenes de Estado, a través de lo que el Estado hace y no hace en torno

de esta cuestion.

Palabras claves: crimenes de Estado —reparacion - indemnizaciones

1. Introduccion

A partir de la reapertura democratica en Argentina se han llevado a cabo una multiplicidad de
iniciativas tendientes a la reparacion de los crimenes cometidos por el Estado durante la ultima
dictadura civico militar (1976-1983). Avances y retrocesos en el proceso de juzgamiento a los
responsables de estos crimenes junto a un vasto universo de politicas publicas de reparacion
configuraron un complejo escenario que todavia continua abierto en la actualidad, a casi
cuarenta afios de su inicio. Al interior de este universo se encuentran las politicas de
reparacion de indole econdmica cuya implementacion se ha mantenido constante durante

todo el periodo democratico.
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Pese a que éstas configuran sélo uno de los tipos de medidas orientadas a la reparacion de
las violaciones a los derechos humanos, en Argentina cuando se habla de reparacién se la
asocia a las politicas de reparacién econdémica, a las cuales también se denomina como
indemnizaciones. Esto puede deberse a que el Estado mantuvo institucionalmente la
denominacion genérica de “Leyes Reparatorias” para referir exclusivamente a las politicas de
reparacioén econdémica’. Con el correr de los afios, y sin importar los cambios de signo politico
de los gobiernos, el modelo no sé6lo se mantuvo vigente sino que se fue profundizando
mediante la ampliacion del universo de victimas beneficiarias que no estaban contemplados

en las primeras leyes sancionadas.

La reparacion integral de las graves violaciones a los derechos humanos consagrada en la
normativa internacional propone un abordaje de esta problematica a partir de cinco
dimensiones: la indemnizacién, la restitucion, las medidas de satisfaccion, la rehabilitacion y
la prevencion. Si tal como sefialan Oszlack y Odonell, “de qué se trata la cuestion es parte de
la cuestion misma” (1998: 17), al nominar de este modo particular se circunscribe la cuestiéon
de la reparacién a las medidas de caracter econdémico al interior de un espectro mas amplio
de posibilidades. Esto conlleva un claro posicionamiento por parte del Estado y delimita el
espacio en el cual se van a desarrollar las disputas en torno a cuales son los modos

adecuados para llevar a cabo la reparacion de los crimenes de Estado.

En este marco se situa el presente trabajo, cuyo objetivo es reconstruir y analizar el momento

! En aras de clarificar esta distincion, en el presente trabajo se utilizara la denominacion “leyes
reparatorias” para referir en sentido amplio a todas las medidas tendientes a la reparacion del genocidio
perpetrado entre 1976 y 1983, y se denominara con el término “Leyes Reparatorias” exclusivamente a
las medidas reparatorias de indole ecénomica.
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de la formulacién de las politicas publicas de reparacién econdémica en el cual surgieron los
principales instrumentos reparatorios del periodo democrético: las leyes de reparacién
econdmica para las victimas de detenciones arbitrarias (Ley 24.043) y para las victimas de
desapariciéon forzada y asesinadas por los militares (Ley 24.411). Con este propdsito, se
pretende reconstruir la trama de acontecimientos en la cual la reparacion a los crimenes de
Estado se construye como un problema y entra en la agenda publica de la mano del accionar

de un grupo de sobrevivientes del genocidio y organismos de derechos humanos. 2

Con este proposito, se analizara el rol que cumplieron los organismos internacionales (en
especial la Corte Interamericana de Derechos Humanos - CIDH), el Poder Ejecutivo Nacional
(PEN) encabezado por Carlos Menem, asi como el Partido Justicialista en el gobierno y la
oposicion parlamentaria. Previo a esto, reviste una importancia fundamental considerar los
antecedentes de las Leyes Reparatorias bajo estudio que tuvieron lugar durante el gobierno
de Raul Alfonsin (1983-1989). En linea con estos objetivos, seran considerados las denuncias
presentadas y los documentos de recomendaciones de la CIDH relativos a la cuestion y los
debates parlamentarios de las leyes bajo analisis. Asimismo, merece especial atencién el
modo en que distintos organismos de derechos humanos manifestaron en ese momento su
rechazo, disconformidad o aceptacion respecto de este conjunto de politicas, y la incidencia

que las mismas tuvieron en el devenir de las politicas reparatorias.

El enfoque adoptado para esta indagacion concibe el Estado como una relacién social, antes

que, como un aparato burocratico o un conjunto de instituciones estatales, las cuales son

2 Para un analisis pormenorizado de las Leyes Reparatorias de todo el periodo democratico se sugiere
la lectura de Guembe (2004)
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entendidas a su vez como objetivaciones concretas de las relaciones sociales fundamentales
en una sociedad determinada (Odonnell, 1977). Estas instituciones estatales configuran una
arena en la que es posible observar al Estado a través de sus politicas publicas y en un
proceso de profunda interrelacion con otros actores sociales (Oszlack y Odonell, 1998). Mas
precisamente, las politicas reparatorias que aqui se analizan permiten una vision del Estado
“en accion” en relacién con la problematica de la reparacion de los crimenes de Estado, a

través de lo que el Estado hace y no hace en torno de esta cuestion.

En el mismo sentido, se privilegia para el analisis la dimension relacional de las capacidades
estatales, haciendo hincapié en el nexo entre Estado y sociedad en la formulacion de las
Leyes Reparatorias bajo analisis. Si bien resulta necesario considerar algunos aspectos de
indole técnico administrativo que se encuentran imbricados en la red de relaciones que
constituyen el objeto de estudio, el foco estara puesto principalmente en “la relacién de las
agencias estatales con los determinados contextos que deben enfrentar, y que estan
conformados por actores que encarnan distintos intereses y disponen de diversos recursos
de poder” (Alonso, 2007: 20).

2. El surgimiento de la reparacion como cuestion y las primeras leyes reparatorias

Para comprender las Leyes Reparatorias en el marco del surgimiento de la cuestién de la
reparacion del genocidio es necesario remontarse a las primeras medidas llevadas a cabo
tempranamente durante el gobierno de Alfonsin. Apenas restablecida la democracia fue
creada la Comision Nacional sobre Desaparicion de Personas (CONADEP) e impulsado el
juzgamiento de los altos jefes militares en el proceso judicial conocido como Juicio a las Juntas

Militares (causa 13/84), en el que fueron condenados los responsables maximos del gobierno
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militar. Por otra parte, entre estas medidas iniciales fueron impulsadas una serie de leyes
dirigidas a subsanar situaciones particulares de los trabajadores que habian sido apartados
de sus puestos laborales en virtud de la persecucion politica ejercida durante la dictadura.
Mediante estas normas se dispuso el reingreso al cuadro permanente del servicio exterior de
la nacion (ley 23053/1984), la reincorporacién de los trabajadores estatales (ley 23117/1984)
y los docentes (ley 23238/1985) cesanteados o declarados prescindibles por motivos
gremiales o politicos. En igual sentido, no menos importante fue la norma que estableci6 el
reconocimiento del tiempo de inactividad producto de las mencionadas situaciones a efectos
del cdmputo jubilatorio, al igual que la situacién de quienes habian sido obligados a renunciar

a sus cargos o forzados al exilio hasta el 9 de diciembre de 1983 (ley 23278/1985).

Puede observarse que en este primer periodo las medidas tendientes a la reparacion no eran
de indole pecuniaria, sino que estaban dirigidas en sentido amplio a la busqueda de la verdad
sobre lo que habia ocurrido y a la recomposicion de relaciones laborales afectadas por el
hostigamiento desplegado contra los trabajadores. Recién en 1986 fue adoptada la primera
medida de reparacion de caracter econémico mediante la cual se otorgaba una pension a los
familiares de personas desaparecidas (Ley 23466/1986). Esta medida recogia de algun modo
una de las recomendaciones del Informe Final de la CONADEP que instaba al dictado de las
normas necesarias para paliar “los diversos problemas familiares y sociales emergentes de la
desaparicion forzada de personas” (CONADEP, 1984:477). 3

3 En este sentido, en su articulo 1° la ley 23466 definia la desaparicion forzada como la privacién de la
libertad de la victima seguida de su desaparicion, o el alojamiento en lugares clandestinos de detencion
o la privacion bajo cualquier forma del derecho a la jurisdiccién. Los destinatarios eran los cényuges e
hijos menores de 21 afios, asi como los progenitores y hermanos de los desaparecidos que acreditaran
depender econémicamente de la victima, quienes podrian acceder al cobro de una pensién equivalente
a una jubilacién minima y a la cobertura de salud correspondiente a los jubilados y pensionados.
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Si bien esta ley no enfrentd oposicion parlamentaria, en el debate desarrollado en ambas
camaras se mencionaron algunas cuestiones que dan cuenta del contexto de sancion de esta
primera Ley Reparatoria del periodo democratico. En primer lugar, ésta se presentdé como
parte de las medidas tendientes a subsanar las secuelas de destruccion y muerte producidas
por el terrorismo de Estado. Pero al mismo tiempo, se mencion6é expresamente que las
soluciones econdmicas previstas no podian resolver el dafio producido y que correspondia a
la justicia impartir castigo a los responsables de los crimenes perpetrados contra la sociedad
argentina. Es interesante resaltar que a estas expresiones subyace una aparente dicotomia
entre la reparacion entendida o bien como el juicio y castigo a los culpables, o bien como una
reparacion econodmica. Esta disputa no soélo no fue saldada al momento de formulacion de
estas primeras leyes, sino que acompaino el debate en torno a la reparacidon desde sus inicios

hasta el dia de hoy.

Enfrentar las consecuencias de las violaciones de derechos humanos perpetradas durante la
dictadura militar habia sido el eje rector de la campafia presidencial de Alfonsin. Una vez
electo presidente, el lider del partido radical asumié entre las prioridades de su gobierno la
reinstalacién del estado de derecho y la prevencion de violaciones a los derechos humanos
en el futuro, con especial énfasis en la persecucion de la verdad de lo sucedido (Nino, 2015).
En este sentido, los derechos humanos constituian parte de la agenda central del gobierno de
Alfonsin desde sus inicios, y en este ambito se inscribieron las primeras medidas llevadas a

cabo apenas recuperada la democracia. *

4 Para un analisis pormenorizado de las principales medidas en materia de derechos humanos
impulsadas por el gobierno de Raul Alfonsin se sugiere la lectura de Nino (2015) y Galante (2019).
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Como se ira desagregando a lo largo del analisis, las victimas —no sdélo a titulo individual sino
también aquellas nucleadas en organismos de derechos humanos- cumplieron un rol
fundamental durante el surgimiento de la reparacién como cuestién. EI movimiento de
derechos humanos se habia consolidado como un actor de relevancia en la esfera publica
argentina al calor de la lucha contra la dictadura militar, tiempo en el cual se conformaron
buena parte de los organismos de derechos humanos. Estos ultimos, junto con algunos
agrupamientos creados con anterioridad, encabezaron la resistencia al régimen genocida, lo
que les valié una extendida legitimidad para intervenir en la vida politica que se mantiene

hasta la actualidad. ®

Si bien la promesa de enjuiciamiento de los crimenes ocupaba un rol preponderante en el
programa del gobierno, el plan original de Alfonsin consistia en limitar los juicios a los
miembros de las primeras juntas militares, a quienes se consideraba responsables del plan
sistematico de tortura y exterminio. Ello no conformé a la corporacion militar y tras finalizado
el Juicio a las Juntas se intensificaron los conflictos con quienes no estaban dispuestos a
aceptar la justicia retroactiva. Como corolario de estas presiones se presentd en diciembre de
1986 el proyecto de lo que luego se conocidé como la “Ley de Punto Final” (ley 23492) en un

intento por contener el proceso punitivo.

5 El movimiento de derechos humanos para el momento de la recuperaciéon democratica estaba
conformado por un organismo de larga data —la Liga Argentina por los Derechos del Hombre-, otros
dos colectivos de reciente creacién — la Asamblea Permanente por los Derechos Humanos y el
Movimiento Ecuménico por los Derechos Humanos y un conjunto de organismos creados durante la
dictadura militar: las Abuelas de Plaza de Mayo, las Madres de Plaza de Mayo, la Comision de
Desaparecidos y Presos por Razones Politicas, los Familiares de Desaparecidos y Detenidos por
Razones Politicas, el Centro de Estudios Legales y Sociales y el Servicio de Paz y Justicia.
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Para ese entonces, la idea de restringir el alcance de los juicios ya era conocida por
declaraciones de algunos funcionarios del gobierno y por los diversos pedidos del presidente
a los tribunales para que asumieran una definicién que fijara limites a los procesamientos
(Galante, 2019; Nino, 2015). En esta trama de acontecimientos se sancioné la ley 23466,
tan so6lo unos pocos dias antes de que el proyecto de caducidad de la accidén penal adquiera
rango de ley. Al manifestarse en el debate parlamentario que los beneficios econémicos
previstos por dicha Ley Reparatoria no reemplazaban el accionar de la justicia, se hizo
presente por primera vez el dilema que signaria los debates en torno a todas las Leyes
Reparatorias de alli en adelante: el temor de las victimas a que el Estado otorgara dinero a

cambio de discontinuar el proceso de justicia.

La Ley de Punto Final produjo el efecto contrario al buscado por sus impulsores y provocé un
estallido de la actividad judicial, que incluyd la suspension de la feria de verano en los
tribunales en donde se trabajé sin descanso para reunir la mayor cantidad de denuncias
posibles antes de la fecha tope establecida. El proceso de juzgamiento habia escapado al
control del gobierno: si para fines de 1986 mas de 6000 casos se habian presentado ante
tribunales que implicaban a unos 600 oficiales, al llegar la fecha limite se habian presentado
demandas contra 300 oficiales (de Brito, 2002:199). Frente a estos hechos las Fuerzas
Armadas respondieron con un levantamiento en un cuartel militar, y pese a las masivas
manifestaciones de apoyo que recibi6 el gobierno de Alfonsin, éste sanciond finalmente la Ley
de Obediencia Debida (ley 23521/1987), limitando la responsabilidad de los miembros de las
fuerzas armadas que cometieron crimenes mediante el cumplimiento de 6rdenes dentro de la

cadena de mando.

Con el agravamiento de la crisis politica y econdmica que azotaba al pais, Raul Alfonsin tuvo

9
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que adelantar el traspaso de mando al gobierno votado en octubre de 1989. Tras el cambio
de gobierno, los militares fueron beneficiados con una serie de indultos presidenciales
dictados por el presidente Menem en 1989 y 1990, mediante los cuales fueron liberados todos
los oficiales que habian sido encarcelados. Se iniciaba asi un largo periodo de impunidad que
recién comenzaria a revertirse a partir de la anulacion de las leyes de Punto Final y Obediencia
Debida en el ano 2003. Fue en este contexto de paralizacion de la justicia que se dictaron las
Leyes Reparatorias mas importantes en cuanto a su alcance y que se mantendrian vigentes

en todo el periodo democratico, las cuales constituyen el eje de este trabajo.

Dada la imposibilidad de continuar con el proceso de juzgamiento debido a la normativa que
legislaba a favor de la impunidad, un grupo de victimas realizé una presentacion a la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) en la cual reclamaban por el derecho a la
justicia. En la resolucién del caso, la CIDH declar6é que tanto la Ley de Punto Final como la
Ley de Obediencia Debida, al igual que los Decretos de Indulto eran incompatibles con la
Declaracion Americana sobre Derechos y Deberes del Hombre y la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos, y recomendaba entre otros puntos, “que el Gobierno de Argentina
otorgue a los peticionarios una justa compensacion por las violaciones de DDHH ocurridas

durante la pasada dictadura militar”.

Paralelamente, apenas recuperada la democracia algunas personas que habian estado
detenidas a disposicion del PEN en virtud del estado de sitio durante la dictadura militar

comenzaron a reclamar al Estado indemnizaciones por dafios y perjuicios en la 6rbita del

6 CIDH, Informe N° 28/92. Publicado en el Informe Anual de la CIDH 1992 — 1993, disponible en
WWw.0as.org

10
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derecho civil. ” Si bien algunos tribunales domésticos hicieron lugar a estas demandas, en la
mayoria de los casos los reclamos fueron desestimados por considerarse que la accion civil
se encontraba prescripta, vencido el plazo de dos afios que establece la legislacién argentina.
Las apelaciones de estos ultimos casos que llegaron a la Corte Suprema fueron resueltas
desfavorablemente, generando una situacién de inequidad entre quienes percibian las
indemnizaciones y aquellas cuya solicitud era rechazada, a partir de lo cual las victimas

comenzaron a realizar presentaciones ante la CIDH a partir del mes de febrero de 1989.

El gobierno de Alfonsin desestimé la recomendacién de arribar a una solucidon amistosa
propuesta por la CIDH en su intervencion a favor de las victimas®, pero esta posicidén negativa
cambio con la llegada de Carlos Menem a la presidencia. El presidente entrante habia estado
detenido durante el gobierno militar y manifesté su acuerdo con la postura de los peticionarios
que reclamaban por los dafios y perjuicios ante la Corte Interamericana. En una primera
aproximaciéon a esta situacion, en abril de 1990 dictdé entonces el Decreto n° 798/1990
mediante el cual se constituia una Comisidon para la elaboracién de un proyecto de ley que

brindara una solucion de equidad a los reclamos presentados ante la CIDH.

Dicho decreto expresé “que para una adecuada elaboracion del aludido proyecto de ley,
parece conveniente constituir una Comisién integrada por representantes de los Organismos
competentes de ambas Camaras del Honorable Congreso de la Nacién y de una entidad no

gubernamental dedicada a la defensa de los Derechos Humanos”. La inclusion de un

7 El estado de sitio habia sido instaurado durante el gobierno de Maria Estela Martinez de Perén el 6
de noviembre 1974 por el Decreto N° 1368 en el cual se instaba al “aniquilamiento de la subversion”.

8 CIDH, Informe sobre solucion amistosa N° 1/93. Publicado en el Informe Anual de la CIDH 1992 —
1993, disponible en ww.oas.org

11
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representante de los organismos de derechos humanos en la conformacion de la Comisién
deja entrever la centralidad que este actor habia ganado en la discusién publica respecto de

las iniciativas de reparacién de crimenes cometidos durante la dictadura militar.

Es importante considerar que para entonces habia comenzado a darse en los organismos la
reflexion en torno de la obligacion estatal de reparar econdmicamente a las victimas del
genocidio. ® Especialmente al interior de aquellos colectivos que nucleaban a los familiares
directos de las victimas, estas reflexiones suscitaron controversias muy fuertes acerca de la
evaluacién de las politicas indemnizatorias. Asi, a quienes sostenian que las reparaciones
constituian demandas legitimas de las victimas se oponian quienes se resistian a aceptarlas
por concebir que ello implicaba “cambiar’ la vida de los desaparecidos por una suma de

dinero.

Estas diferencias politicas propiciaron hacia 1986 la division de Madres de Plaza de Mayo. El
organismo que habia sido creado en 1977 principalmente en torno de la busqueda de sus
hijos desaparecidos se dividio en la Asociacion Madres de Plaza de Mayo y Madres de Plaza
de Mayo Linea Fundadora. La Asociacion Madres de Plaza de Mayo liderada por Hebe de
Bonafini constituyd el organismo mas critico a las indemnizaciones y al igual que la Asociacion
de Ex Detenidos Desaparecidos manifestaron un tajante rechazo a todo tipo de politica de
reparacion econodmica. Estas posiciones divergentes deben ser tomadas en consideracion a

la hora de delinear la matriz de relaciones de poder que se fue configurando en este periodo

9 La Asociacién de Ex Detenidos Desaparecidos, constituida tras la finalizaciéon de la dictadura en el
afio 1984, debe ser incluida entre el conjunto de organismos de derechos humanos conformados antes
y durante el régimen militar mencionados anteriormente y que participaron del debate relacionado con
las reparaciones econémicas.

12
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de iniciacién de las Leyes Reparatorias.

En esta linea, recuperando la conceptualizacién de Alonso (2007), vale decir que entre el
Estado, las victimas directas del genocidio y los organismos de derechos humanos se
conformo una red de politica en torno a la formulacion de las Leyes Reparatorias. Como se
observa a lo largo del analisis, a partir de los modos en que ambos actores se fueron
posicionando en torno a la cuestién de la reparaciéon es que se delinearian las politicas
reparatorias. Estas vinculaciones esbozaron las principales acciones a adoptar, pero también
los limites que definirian el universo de victimas al cual estaban dirigidas estas medidas y los

recursos a emplear para llevarlas adelante, entre otros aspectos de importancia.

Puede afirmarse que la complejidad de la cuestion era advertida desde el gobierno de Menem,
y por ello convocaba a los organismos a participar de la redaccion del referido proyecto de ley.
Sin embargo, como se ha visto los organismos de derechos humanos no conformaban un
colectivo homogéneo y no se posicionaban de manera univoca frente a la politica reparatoria
que se estaba gestando en el gobierno. Esta multiplicidad no parece haber sido considerada
por parte del gobierno a la hora de convocar sélo a una entidad no gubernamental en

representacion de todo el conjunto de organismos. *°

10 De acuerdo a la documentacién relevada, la comisién creada habria contado con miembros de ambas
Camaras del Congreso, pertenecientes tanto al partido justicialista gobernante como al opositor partido
radical, y funcionarios de la Cancilleria y del Ministerio del Interior, asi como representantes de la
Asamblea Permanente por los Derechos Humanos (APDH) en representacion de los organismos.
Algunos miembros de la APDH eran legisladores al momento de sancién de la ley y mostraron
conformidad con las medidas que la misma propiciaba.

13



AGRIETAR EL

NEQUBERALISNO |y ~~: UNCUYO FCPYS | oweccion de carrer
EN NUESTRA AMERICA ° e, P | e

~! fde jun

El citado Decreto 798/90 fue presentado ante la CIDH como muestra de la intencién del
gobierno de avanzar en la compensacion que las victimas reclamaban, decision que fue bien
recibida por las partes. Pese a que el proyecto de ley elaborado por la comisién creada a tal
fin fue enviado al Congreso de la Nacion, el gobierno encontré dificultades para su tratamiento.
En tanto la demora exponia al estado argentino a una sancion internacional por parte de la
CIDH, en el mes de enero de 1991, con anterioridad a la fecha prevista para la audiencia en
la cual debia dar cuenta de lo actuado, el PEN promulgé un decreto mediante el cual brindaria

una solucién a los problemas planteados.

El decreto 70/91 establecia como beneficiarios a todas las victimas de detenciones arbitrarias
con anterioridad al 10 de diciembre de 1983, que habiendo iniciado juicios no hayan obtenido
sentencia favorable debido al vencimiento del plazo de la prescripcion. Lo novedoso del
decreto consistia en que consideraba la fecha de retorno de la democracia para el inicio de
dicho plazo, y no a partir de la fecha de la detencion tal como interpretaban las sentencias de
la Corte Suprema de Justicia. Esta decisién se fundaba en el reconocimiento de que sélo una
vez finalizada la dictadura militar se cumplian las condiciones de seguridad que permitian la

presentacion de denuncias judiciales.

El decreto otorgaba a quienes tuvieran causa judicial por dafnos y perjuicios en tramite la
opcién de acogerse a los beneficios del decreto o bien aguardar la resolucién mediante
sentencia judicial al finalizar el juicio. El beneficio a otorgar consistia en el equivalente a la
treintava parte de la remuneracion mensual asignada a la maxima categoria del escalafon
para el personal civil de la Administracién Publica Nacional (APN) por cada dia que durd la
detencion. Asimismo, contemplaba incrementos para los casos en los cuales las personas

hubieran sufrido lesiones gravisimas o fallecido durante el tiempo de su detencién, en cuyo
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caso los derechos otorgados podrian ser ejercidos por los causahabientes de las victimas. La
indemnizacion prevista por este instrumento fue aceptada por quienes habian interpuesto su
demanda ante la CIDH, con lo cual se daba por concluido el proceso de solucién amistosa a
entera satisfaccion de las partes y de la Comisién. Menos de un afio después, la disposicion

establecida en el decreto adquirio fuerza de ley con la sancion de la Ley 24043/1991.

3. Las principales Leyes Reparatorias del periodo democratico

3.a) La Ley Reparatoria de los ex detenidos

Entre los propésitos de la ley 24043 tal como se expresaba en los fundamentos del proyecto
se encontraba la pretension de reparar el dafio causado a los ex detenidos que hubieren
sufrido detenciones arbitrarias con anterioridad al 10 de diciembre de 1983. La ley consideraba
entre ellos a quienes durante la vigencia del estado de sitio hubieran sido puestas a
disposicién del PEN por acto emanado de éste, o bien hubieran sufrido detencién en virtud de
actos emanados de tribunales militares. En relacién con este punto, durante el debate surgi6
la posicion de quienes sin oponerse a la sancion de esta ley, puntualizaban en que los
beneficios impartidos por la misma debian hacerse extensivos a las victimas de desaparicion
forzada, también secuestradas de manera clandestina aunque no alcanzaran el estatus

juridico de presos politicos.!*

De acuerdo al analisis presentado en el apartado anterior, la motivacion central del decreto

11 Como se vera mas adelante, algunos afios después esta postura tomo cuerpo en la ley n°
24411/1994 que establecia una reparacion econémica a las victimas de desaparicion forzada y a los
sucesores de personas asesinadas por los militares.
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70/91 en tanto principal antecedente de esta ley, habia sido subsanar la situacion de
desigualdad entre las victimas cuyos reclamos habian sido resueltos desfavorablemente via
judicial respecto de aquellos que habian sido acogidos por los tribunales. El primer
desplazamiento que puede observarse en los fundamentos de la ley 24043 reside entonces
en comprender que el dafio a reparar esta configurado por la circunstancia de la detencion

arbitraria, independientemente del reclamo judicial al que este hecho haya podido dar lugar.

Entre los defensores del proyecto de ley durante el debate parlamentario, vale la pena
detenerse en las expresiones del autor del proyecto, quien sehalaba en primer lugar que “el
hecho de que algunos detenidos hayan iniciado juicio y se les prorrogara por decreto el tiempo
de prescripcién significa una injusticia para con muchos otros detenidos que por miedo o por
vivir en el interior o por otras circunstancias no tuvieron acceso a ese beneficio”. Con la
intervencion citada queda claro que la ley buscaba establecer igualdad entre todos aquellos
qgue habian sufrido persecuciones y detenciones y no atender la situacion particular de quienes
habian iniciado juicios. Por otro lado, las criticas de sus detractores calificaron al proyecto de
“antijuridico” ya sea por tomar en consideracién todos los casos de manera indiscriminada, o
bien por avanzar sobre casos que ya habian obtenido resolucion judicial, atacando la “cosa

juzgada”.

Finalmente, la ley 24043 establecié al igual que el decreto 70/91 una indemnizacion para
quienes hubieran estado detenidos en virtud del estado de sitio a disposicion del PEN,
incluyendo ademas a aquellos detenidos por decisiones emanadas de tribunales militares, ya
sea que hubieran iniciado o no juicios por dafios y perjuicios. Establecia también que no
podrian acogerse al beneficio quienes ya hubieran percibido una indemnizacion por estos

mismos hechos. Asimismo, la ley mantenia el computo del beneficio propuesto por el
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mencionado decreto al igual que los incrementos para los casos de muerte o lesiones
gravisimas. En este sentido, cabe destacar que el decreto reglamentario 1023/92 establecia
que los derechohabientes de las victimas que se encontraran desaparecidas y quisieran
percibir la indemnizacién deberian acogerse al régimen de la ley n° 14394, mediante la cual
se permitia la declaracidn de ausencia con presuncion de fallecimiento para las personas cuyo
paradero se ignora durante mas de seis meses. Esta cuestion fue objeto de profundos debates
que como se profundizara mas adelante llevarian pocos afios después a la sancién de la “Ley

de Ausencia por Desaparicion Forzada”.

Por otra parte, durante el tratamiento en la cdmara de senadores se realizé un agregado al
proyecto que habilitaba que el pago de los beneficios previstos se hiciera efectivo mediante
bonos de consolidacién de deuda publica. En tanto algunos legisladores manifestaron su
oposicién a esta modificacion, este resultaria un aspecto controversial durante el debate
parlamentario. Pero, sobre todo, este punto constituiria uno de los ejes nodales de critica de
los organismos de DDHH a las politicas reparatorias que a partir de ese momento adoptaron

este modo de implementar los pagos correspondientes a las indemnizaciones.

Transcurridos algunos afios, cuando los puntos débiles de esta implementacién ya eran
evidentes, tomaria fuerza el argumento esgrimido por los organismos que sefialaban que los
bonos no constituian un medio de pago sino un titulo de crédito dirigido a refinanciar deudas
del estado contraidas de manera licita con sus proveedores, y que esta situacién no se
ajustaba a la de los desaparecidos y asesinados que nunca habian sido proveedores del
Estado y cuya reparacion devino de actos ilicitos cometidos durante la dictadura. También
repudiaban la situacion de desigualdad que este medio de pago generaba entre las victimas,

toda vez que los bonos retribuian distintos montos de dinero dependiendo del momento en
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que los mismos fueran canjeados por sus tenedores.*?

Esta diferencia en el monto a percibir de acuerdo al momento de canje de los bonos no fue la
Unica situaciéon de desigualdad generada por las normas tendientes a la reparacion de los ex
detenidos. Primeramente, el decreto 993/91 de mayo de 1991, creaba el Sistema Nacional de
la Profesion Administrativa (SINAPA), reencasillando a los agentes de la APN y con ello
modificando la remuneracidon mensual asignada a su maximo escalafén, que tal como se ha
mencionado, constituia la base para el célculo de las indemnizaciones a otorgar. Esta
diferencia en los montos habia provocado la presentacién de recursos de apelacion ante el
estado por parte de quienes ya habian recibido la liquidacién del beneficio previsto en el

decreto 70/91 que exigian una actualizacion en los montos.

En estas circunstancias, era previsible que la situacidn se replicara en los casos que se
encontraban a la espera de una resolucion favorable para el cobro de la indemnizacién
establecida por la ley 24043. Fue dictada entonces la resoluciéon conjunta N° 15/94 del
Ministerio del Interior y N° 352/94 del Ministerio de Economia y Obras y Servicios Publicos,
que adecuaba los beneficios previstos en la ley reparatoria al nuevo ordenamiento
escalafonario de la APN. En los considerandos se mencionaba entre las motivaciones de la
resolucion el intento de impedir una contribucion sin precedentes a la "llamada industria de
los juicios contra el Estado". A su vez, se aludia a que la demora derivada de esa situacion

“implicaria un costo politico que compromete el formidable esfuerzo puesto por el Gobierno

12 \Véase el documento “Aportes al ultimo inorme del Grupo de Trabajo sobre Desapariciones Forzadas
e Involuntarias” (1996). Suscripto por Abuelas de Plaza de Mayo, APDH, Cels, Familiares de
Desaparecidos y Detenidos por Razones Politicas, Liga Argentina por los Derechos del Hombre
(LADH), Madres Linea Fundadora y Servicio de Paz y Justicia (SERPAJ).
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nacional para concretar politicas de reparacién del dafio producido por las detenciones
ilegales en el pasado”. En linea con lo anterior, la resolucion del Ministerio del Interior n°

1768/94 hacia extensiva la medida de adecuacion a los beneficiarios del decreto 70/91.

Una ultima situacion de desigualdad que fue necesario subsanar mediante el dictado de
nuevas normas que se agregaron al cuerpo de politicas reparatorias fue la relativa a los casos
de aquellas personas que habian ganado las demandas por dafios y perjuicios iniciadas al
estado por su detencion clandestina, pero que habian percibido un monto menor al que
correspondia de acuerdo al decreto 70/91 y la ley 24043. El decreto 1313/94 se proponia
saldar esta diferencia estableciendo una ampliacién de caracter excepcional a la ley de

reparacion para ex detenidos.

En este sentido, si bien un analisis pormenorizado acerca de la implementacidn de las politicas
reparatorias excede los limites del presente trabajo, importa mencionar que numerosas
dificultades que fueron surgiendo al calor de la aplicacion de esta ley fueron resueltas
mediante interpretaciones amplias de su articulado, asi como por dictamenes de su autoridad
de aplicacién. Esta situacion puede verificarse para el conjunto de las Leyes Reparatorias
desde sus origenes. A partir de lo expuesto hasta aqui puede aprehenderse la enorme
complejidad que la problematica de la reparacion supuso para el Estado argentino desde sus
inicios, en la medida en que la propia normativa reparatoria daba lugar a nuevas situaciones
a subsanar. La formulacion de politicas reparatorias se vio permanentemente atravesada por
multiples demandas al interior de la red de politica conformada en torno a la cuestion de la
reparacion. Si bien el Estado fue promoviendo nuevas normas con la intenciéon de dar
respuesta a estas demandas emergentes, muchas de las situaciones fueron efectivamente

resueltas por los agentes estatales encargados de la implementacion de estas politicas.
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3.b) La Ley Reparatoria de los desaparecidos y asesinados

Si la reparacién econdmica a los presos politicos prevista por la ley analizada en el apartado
precedente debid superar obstaculos tanto administrativos como politicos antes de hacerse
efectivo su cumplimiento, mucho mas profundos fueron los debates que giraron en torno a la
ley que establecié una reparacion econémica a las victimas de desaparicion forzada y a los
asesinados por los militares, sancionada a fines de 1994. Sin embargo, estas disputas no se
vieron trasladadas al ambito parlamentario, toda vez que en los diarios de sesiones destinadas
al tratamiento de la ley en cuestidn no se observan polémicas de relevancia. Puede sostenerse
que esta situacion fue producto del aplazamiento de muchas de las discusiones centrales
contenidas en esta norma, que llevarian a la sancion de la ley 24823 en el afio 1997. Esta
ultima, también conocida como la “ley parche”, intentaria clarificar algunos de estos aspectos
que resultaban fundamentales para la implementacion de la ley 24411 pero que habian sido

dejados por fuera de su texto original.

Es necesario detenerse en la complejidad del fendbmeno de la desaparicion forzada de
personas para comprender el tenor de lo que estaba en juego en la sancién de esta ley. Ante
la posibilidad de que se avanzara en la sancion de una norma destinada especificamente a la
reparacion de la desaparicion forzada -algo que ya habia sido sefialado entre los vacios de la
ley 24043-, se intensificd el temor por parte de los familiares y organismos de derechos
humanos a que el otorgamiento de indemnizaciones clausurara definitivamente el camino

hacia la verdad y la justicia.’® Producto de esta preocupacion, exigieron que los desaparecidos

13 En esta época se hicieron publicas las expresiones mas radicales en repudio a la reparacion
econdémica, tales como “la sangre derramada no sera negociada” o “el que cobra la reparacion
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fueran declarados legalmente como tales, en lugar de verse obligados a declarar su
presuncion de muerte tal como se requeria a los causahabientes de los desaparecidos para

poder acceder al cobro de las indemnizaciones.

Como respuesta a esta demanda fue declarada en el mes de mayo de 1994 la ley de Ausencia
por Desaparicion Forzada (ley 24321), mediante la que se habilitaba a los familiares de los
desaparecidos a la tramitacion de las Leyes Reparatorias sin la necesidad de presumir su
muerte. En los fundamentos de la ley no sélo se mencionaba la resistencia de caracter
emocional por parte de las familias a asumir la muerte de los desaparecidos sin haber hallado
el cuerpo, sino que también se argumentaba que “no hay razén valida por la cual se obligue
a las familias a reconocer un fallecimiento de jure, cuando las juntas militares no han
reconocido haber dado muerte a dichos ciudadanos, quienes permanecen en la opinion
publica nacional e internacional como desaparecidos”. En la misma linea, en el debate
parlamentario se dejo constancia de que la ley en cuestion recogia un reclamo que durante
mucho tiempo habian hecho los organismos y se proponia subsanar juridicamente las

secuelas patrimoniales y de vinculo familiar a la que la desparacién forzada habia dado lugar.

La ley 24321 dispuso que los efectos civiles de la declaracion de ausencia por desaparicion
forzada fueran analogos a los correspondientes a la declaracion de ausencia por presunciéon
de fallecimiento. Esto fue incluido en el decreto reglamentario 403/1995 de la ley 24411, pero
ello no impidié que la acreditacion de la desaparicion forzada fuera un punto problematico de

la ley. Pese a que se establecieron criterios amplios para demostrar la desaparicion forzada,

econdmica se prostituye”. Estas consignas corresponden a la Asociacion Madres de Plaza de Mayo y
pueden consultarse en http://madres.org/index.php/consignas/
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la ley exigia la presentacion de algun elemento probatorio producido en forma contemporanea
a la desaparicion, sin contemplar que el terror en que las practicas represivas habian sumido
al conjunto de la sociedad habia impedido en muchos casos que se hicieran las denuncias

formales requeridas para acceder a los beneficios de la Ley Reparatoria.

Finalmente, la ley defini6 como sus beneficiarios a las personas que se encontraran en
situacion de desaparicion forzada al momento de su promulgacién o bien hubieran fallecido
como consecuencia del accionar de las fuerzas armadas, de seguridad, o de cualquier grupo
paramilitar con anterioridad al 10-12-83. Como puede observarse, fue omitido
deliberadamente el inicio del periodo en el que la desaparicion o asesinato debia haber
ocurrido, debido a que estas practicas habian comenzado con anterioridad a la instauracién
del golpe de Estado en 1976 y el establecimiento de una fecha inicial daria lugar a debates
de dificil resolucion. El beneficio a percibir quedd establecido en el equivalente a la
remuneracion mensual de los agentes del maximo nivel en el escalafén del personal de la
APN, multiplicado por el coeficiente 100. Tal como habia sucedido con la ley 24043, el pago
del beneficio estipulado por la ley 24411 se realizdé enteramente en bonos de consolidacion
de deuda publica, un punto que fue objetado con las mismas razones sefialadas para el caso

anterior.

Cabe subrayar que las victimas de desaparicion forzada que hubieran aparecido al momento
de la sancion de la ley quedaron excluidas del alcance de la misma. En la practica, estos
casos fueron incluidos entre los beneficiarios de la ley 24043, dirigida a quienes sufrieron
detenciones arbitrarias. Sin embargo, esta categorizacion puede resultar imprecisa en cuanto
al modo de identificar a las victimas, ya que la figura de presos politicos tal como quedd

configurada a los efectos de la ley en cuestidén no es homologable a la de los desaparecidos.
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Se considera que la privacion ilegal de la libertad de los detenidos desaparecidos no puede
ser considerada una detencién arbitraria, sino que corresponde concebirla como un secuestro.
Es cierto que los presos politicos y los desaparecidos compartieron las tortuosas condiciones
de detencion al interior del sistema concentracionario, y que las fronteras que separaron
ambos universos fueron difusas para muchos detenidos que transitaron por los caminos de la
desaparicién y la prision politica alternadamente. Sin embargo, este modo de nominar coloca
a los ex detenidos desaparecidos sobrevivientes en una situacion que podria definirse como
de limbo en cuanto a su identidad al interior del universo de victimas del genocidio, cuyas

implicancias seran retomadas para un analisis en profundidad en trabajos futuros.

Un ultimo punto que interesa resaltar es la expresa mencion de que para la tramitacion de la
informacion sumaria aludida en la ley se contaria con la asistencia del Ministerio Publico, asi
como el patrocinio juridico gratuito de los organismos oficiales habilitados al efecto. Mas alla
del alcance efectivo que tuvo esta asistencia durante la implementaciéon de la ley, resulta
evidente la consideracion de que la tramitacion burocratica podia operar en la practica como
un obstaculo al cobro de las reparaciones. En este sentido, la colaboracién estipulada en el
articulado de la ley puede considerarse como un intento de evitar los inconvenientes

administrativos para el acceso al beneficio.

4. A modo de conclusién

Las politicas estatales analizadas en este trabajo sentaron las bases del modo en el que el
Estado se propuso reparar sus propios crimenes tal como fueron perpetrados durante la ultima

dictadura civico militar en Argentina. Sin embargo, las Leyes Reparatorias implementadas a
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tal fin no reflejan exclusivamente la toma de posicion del Estado en relacion con esta cuestion.
Tal como pudo desarrollarse, las medidas analizadas fueron el producto de un proceso social
tejido alrededor de la problematica de la reparacién en cuya resolucién estuvieron
involucrados también otros actores sociales, entre los que cuentan las victimas directas de
los crimenes que se intentara reparar, los organismos de derechos humanos nacionales e

incluso internacionales.

Desde esta perspectiva, importa entonces contemplar las redes de politica que confluyeron
en la sancion de las Leyes Reparatorias, asi como las principales logicas de accién adoptadas
por los diversos actores, tarea a la que estuvo abocada el desarrollo presentado. Sin embargo,
no debe perderse de vista que el Estado tiene la capacidad de intervenir de manera diferencial
en este proceso, y en este sentido, las politicas estatales son “un conjunto de iniciativas y
respuestas, manifiestas o implicitas, que observadas en un momento histérico y en un
contexto determinados permiten inferir la posicién -agregariamos, predominante- del Estado
frente a una cuestion que atafie a sectores significativos de la sociedad” (Oszlak y O' Donnell,
1998:14).

Uno de los aspectos centrales en los que se observa la direccionalidad impuesta desde el
Estado a la cuestion de la reparacion para el caso estudiado, es la delimitacion de la
discusion acerca de como reparar a las Leyes Reparatorias de contenido indemnizatorio. Es
cierto que una mirada de mas largo alcance que la que aqui se presenta permitiria
complejizar este aspecto del analisis, incluyendo otros tipos de medidas reparatorias
implementadas desde la recuperacion democratica de 1983 hasta la fecha. Sin embargo, la
denominacién institucional de Leyes Reparatorias se ha mantenido exclusivamente para las

medidas de reparacién econdmica e incluso ha cristalizado en dependencias institucionales
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nominadas de esta manera.'*

De este modo el Estado ha establecido el marco al interior del cual se ha desarrollado la
discusion en torno a las iniciativas reparatorias, en un proceso complejo y dinamico del cual
las Leyes aqui estudiadas constituyen sélo una puerta de entrada. Esto es asi porque si bien

estas

leyes se consideran el principal instrumento reparatorio del periodo democratico por haberse
mantenido en vigencia desde su formulacién, con el paso del tiempo se han ido sancionando
nuevas leyes para ampliar el alcance de la reparacion. En este sentido, una mirada mas
amplia implicaria considerar también la mal llamada Ley de Hijos -dirigida a quienes nacieron
durante la detencion de sus madres o bien hubieran sido secuestrados en relacion a sus
progenitores- y la Pension Graciable para Ex Detenidos en tanto instrumentos fundamentales

promovidos por el Estado y que se encuentran vigentes en la actualidad.

Al interior de este universo, las leyes 24043 y 24411 siguen siendo instrumentos privilegiados
para el analisis de la reparacion de los crimenes de Estado. Es necesario profundizar la
indagacion para avanzar en la comprensién de las representaciones que estas leyes
promovieron en relacién con la problematica estudiada y cuales son las huellas que deja en
nuestra sociedad este modo particular de concebir la reparacion. La reconstruccion aqui

presentada servira, sin dudas, como punto de partida para seguir desentrafiando esta cuestion

14 Me refiero a Direccion de Gestion de Politicas Reparatorias, creada mediante Decreto 1755/2008
bajo la 6rbita de la Direccion Nacional de Asuntos Juridicos en materia de Derechos Humanos, al
interior de la Subsecretaria de Proteccién de Derechos Humanos de la Secretaria de Derechos
Humanos.
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qgue no sélo involucra a los actores considerados sino también al conjunto social sobre el cual

se ha desplegado el genocidio.
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