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Breve panorama de la reforma
judicial en América Latina:
objetivos, desafios y resultados

Mariana Sousa

COMO PARTE DE LAS LLAMADAS REFORMAS de segunda generacion, desde
mediados de la década de 1980 muchos paises latinoamericanos han
tomado medidas importantes para transformar el sistema judicial.! El
contenido y rapidez de estas reformas han variado segtin los paises, y
aunque no se han alcanzado todos los objetivos buscados y no se previeron
algunas consecuencias de los ajustes de las politicas, el consenso es que
el proceso de reforma judicial no sélo ha fortalecido la rama judicial del
poder en relacién con la ejecutiva y legislativa, sino que también ha me-
jorado los mecanismos de administracion de casos, capacitacion judicial,
administracion y resolucion de conflictos (Hammergren, 2002b; Popkin,
2001; Santiso, 2003). En el presente capitulo se revisan las tendencias
generales del proceso de reforma judicial en América Latina, resaltando
sus objetivos principales, sus desafios y sus resultados. Se presenta un
indice de reformas judiciales para paises seleccionados de la region y se
concluye con un breve panorama de las principales implicaciones de la
reforma judicial en el proceso de desarrollo de politicas.

En el periodo inmediatamente anterior a los afios ochenta, el sistema
judicial en América Latina tuvo un papel subordinado en el proceso de
disefio de politicas, si se lo compara con las otras dos ramas del gobierno.
En un contexto de dictaduras militares y crisis econémicas recurrentes,

1 En el presente capitulo “sistema judicial” incluye no sélo las labores de las Cor-
tes judiciales sino también el marco general legal e institucional relacionado con
la administracién de justicia (esto es, abogados, policia, fiscales, defensores pa-
blicos y toda la legislacion civil, penal y constitucional).
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la independencia judicial era rara. Los jueces se nombraban segtin sus
preferencias politicas y la Corte Suprema era vista generalmente como
un organismo de aprobacién rutinaria al arbitrio de las administraciones
gobernantes. En aquel momento los politélogos, disefiadores de politicas
y la opinién publica en general consideraban a los sistemas judiciales
latinoamericanos como poco importantes, débiles y en gran parte do-
minados por el ejecutivo.?

Recientemente, a raiz de que muchos paises de la region experimen-
taron el marchitamiento de gobiernos autoritarios, los nuevos gobiernos
democriticos han declarado como objetivos importantes de sus politicas
la implantacién del imperio de la ley, un sistema judicial independiente
y un sistema de Cortes y tribunales de buen funcionamiento (Dakolias,
1996). Algunos resaltaron la importancia de un sector judicial indepen-
diente basandose en preocupaciones por los derechos humanos (Keith,
2002; Skaar, 2001). Otros reconocieron que el imperio de la ley era una
condicién necesaria (aun cuando no fuera suficiente) para la democracia
(Méndez, O’Donnell y Pinheiro, 1999; O’Donnell, 1999 y Prillaman,
2000) y el desarrollo econémico (Feldt y Voigt, 2003 y Posner, 1999). A
través de toda la region, la cantidad de ayuda y préstamos provenientes
del extranjero orientados hacia la mejora del sistema de Cortes recibie-
ron un impulso considerable (Biebesheimer y Payne, 2001 y Buscaglia
y Dakolias, 1996). El interés en la literatura sobre el sistema judicial ha
aumentado, cosa que no sorprende, y el presente trabajo proporciona
evidencia significativa sobre el activo papel politico de las Cortes latinoa-
mericanas y su creciente impacto en la politica y gobernabilidad publica
(Gargarella, 2003 y Schedler, Diamond y Plattner, 1999).

Los objetivos, medios, promotores y estrategias
de las reformas judiciales

Dentro del contexto de democratizacion y liberalizacion econémica, las
reformas buscaron lograr sistemas judiciales mas eficientes, indepen-
dientes y responsables, mediante medidas tales como la incorporacién
de nuevas tecnologias y sistemas de informacién, la implementacion
de métodos de capacitacion para la profesionalizacion de los estrados
judiciales, la modernizacién de codigos de procedimiento y la creaciéon
de nuevos tribunales (Messick, 1999). En algunos casos se alcanzaron
con rapidez los objetivos perseguidos. En otras circunstancias, fuerzas
politicas poderosas han sido capaces de dominar el proceso de reformay

2 Ver Werner (1984) con referencia a posibles explicaciones del papel histérico de
dependencia del sistema judicial.
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revertirlo o inclinarlo a favor de ciertos intereses politicos o econémicos
(o ambos) que no eran el objetivo original buscado (Blair y Hansen, 1994
y Eyzaguirre, 1996). Aun cuando se hubiesen expresado como objetivos
socialmente deseables, algunos cambios del sistema judicial han sido
producto de la presién de intereses propios de grupos politicos. En el
cuadro 3.1 se resumen los diversos objetivos de las reformas judiciales,
los medios comunes para lograrlos, indicadores para medir el éxito de
las reformas y sus principales promotores.

Aunque estos objetivos no son independientes entre si, amerita
analizarlos individualmente. Esto tiene especial importancia cuando
se considera el proceso de implementacién de estas reformas, que en
muchas circunstancias revel6 importantes conflictos entre los objetivos
sefialados (Biebesheimer y Cordovez, 2000 y Jarquin y Carrillo, 1998). El
propésito de los mayores niveles de independencia judicial, por ejemplo,
fue reducir los posibles abusos de poder por parte del ejecutivo. Pero en
realidad, la independencia judicial a menudo ha creado incentivos para
que el personal judicial haga mal uso de los recursos o tome decisiones
motivadas politicamente, cuando se aprovechan de una cantidad excesiva
de discrecion y falta de responsabilidad (Golpeen, Gargarella y Skaar,
2004 y Vargas Viancos, 1999).3

En forma semejante, aun cuando los cambios en las leyes se hayan
interpretado generalmente como signo de modernizacién, también han
disminuido la eficiencia (por lo menos a corto plazo) hasta el grado de
que en ciertos casos lleg6 a ser necesario capacitar jueces para utilizar la
nueva legislaciéon.* La evolucién de la reforma judicial ha revelado asi la
dificultad de perseguir todos los objetivos en forma simultinea.

Aun mis, los diversos objetivos de la reforma ocasionan el uso de dife-
rentes medios, medidas de éxito y principales promotores, lo que puede
crear debates sobre las mejores estrategias para un programa exitoso de
reforma judicial. La divisién es clara entre quienes argumentan que no
se puede alcanzar la reforma sin un consenso previo de la sociedad en
general (como Blair y Hansen, 1994, y Dakolias, 1995) y quienes sostie-
nen que un proyecto de reforma en si mismo puede ayudar a crear este
consenso (por ejemplo, Hammergren, 2001). Los del primer grupo creen
que cuando falta dicho apoyo, la reforma judicial deberia abandonarse y
en su lugar sugieren concentrar los esfuerzos en formar consenso (esto
es, forjar asociaciones viables) para la reforma abriendo el didlogo entre

3 Vale la pena anotar que el abuso de recursos y falta de responsabilidad ha puesto
en duda la misma conveniencia de proporcionar al sistema judicial mayores ni-
veles de independencia. Los criticos reclaman que la rama judicial no puede ser
una “caja negra” sin ninguna supervision externa.

4 La extrema lentitud del proceso de adjudicacion es una queja recurrente en mu-
chos paises latinoamericanos.
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el gobierno, los colegios de abogados, los gremios econémicos y otras
organizaciones no gubernamentales. Los del segundo grupo sostienen
que, aun sin un gran consenso inicial dentro de la sociedad, los donantes
externos y otros partidarios de la reforma pueden crear suficiente vo-
luntad politica para al menos iniciar el proceso de cambio.’ Segtin este
grupo, el proceso de reforma no deberia esperar hasta un nivel 6ptimo
de apoyo pues da mayores oportunidades a las fuerzas antirreformistas
de descarrilar cualquier intento de modificar el statu quo.

Esas opiniones divididas destacan los grandes factores que influyen
en la rapidez y seriedad de la reforma, entre los que se incluyen las ex-
periencias histdricas, la habilidad politica de los lideres, la organizacién
y disciplina de sus partidos politicos, la capacidad institucional y, por
tltimo, el nivel de consenso en la sociedad civil y qué tan bien éste puede
ser controlado por los lideres politicos. Sin embargo, lo mas importante
es que centra la atencién en el hecho de que la reforma judicial se realiza
en por lo menos dos etapas: la iniciacion (promulgaciéon de revisiones
constitucionales y nuevas leyes) y la implementacién (conversion de con-
ceptos abstractos en estructuras concretas). En algunas circunstancias, se
inicia la reforma pero no se implementa por el alto costo del cambio y la
falta de consenso dentro de la sociedad sobre la necesidad y los benefi-
cios de la reforma (Finkel, 2003). Como resultado, los avances judiciales
institucionales han quedado como cambios meramente en el papel.

Tipos de reformas judiciales y reformadores

De hecho, los esfuerzos para reformar el sector judicial equivalen a un
proceso en curso de cambios acumulativos en la ley misma (reformas de
tipo I), en instituciones relacionadas con la ley (reformas de tipo II) y en
el papel del sistema judicial como actor independiente en el proceso de
disefo de politicas (reformas de tipo III) (Carothers, 1998). En cada uno
de estos tres tipos de reforma, se fomentan diversos objetivos y medios,
y el grado de éxito puede medirse inicamente pafs por pais. Aunque no
es posible presentar aqui una lista exhaustiva de reformas exitosas, en el
cuadro 3.2 se destacan las principales categorias de reformas judiciales
experimentadas en 18 paises latinoamericanos durante el periodo 1985-
2004.6 Estos paises se dividen en tres grupos de acuerdo con el grado de la

5 Lo que no significa que se garantice la sostenibilidad de las reformas.

6 Los 18 paises incluidos son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panam4,
Paraguay, Perti, Repiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
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reforma.” Argentina, Chile, Costa Rica, Ecuador y Repiiblica Dominicana
se clasifican como reformadores de gran alcance por haber promulgado
cambios en al menos nueve (de 11 posibles) categorias de reforma du-
rante el periodo de anilisis. Bolivia, Brasil, Colombia, Paraguay y Perti
se ubican en el grupo de reformadores de mediano alcance por haber
promulgado reformas judiciales en siete u ocho categorias durante el
mismo periodo. Por tltimo, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Uruguay y Venezuela mostraron poca inclinacién a
las reformas, puesto que hicieron esfuerzos visibles para cambiar el sector
judicial en seis 0 menos categorias. Aunque a distintos ritmos y niveles
de éxito, los 18 paises han dado pasos para cambiar el sistema judicial
en por lo menos cuatro de las 11 categorias identificadas.

Las reformas de tipo I incluyen modificaciones importantes de la
legislacion o de los c6digos sustantivos y de procedimiento, bien sean
parciales o completas.® Con mucha frecuencia la intencién es moderni-
zar el sistema judicial, mejorar la eficiencia y aumentar la accesibilidad
del sistema judicial de amplios sectores de la poblacién simplificando
los cédigos de procedimiento y cambiando las leyes referentes al uso de
mecanismos alternativos de resolucién de disputas. En general, la nueva
redaccién de las leyes se ha centrado en el dominio de la justicia criminal;’
algunos paises en los que se ha hecho asi son Argentina (1992), Bolivia
(2000), Chile (2000), Colombia (1991), Costa Rica (1997), Ecuador
(2001), EI Salvador (1998), Guatemala (1994), Honduras (2000), Pa-
raguay (2000) y Venezuela (1999). Estos cambios han introducido un
sistema de mayor antagonismo, remplazando los documentos escritos
con argumentos orales y juicio pablico ante un jurado o un juez (Payne
y otros, 2002). Los principales promotores de estas reformas han sido
los donantes externos y los miembros del gobierno: algunos resultados
comunes visibles son el aumento de la acumulacién de casos (al menos a
corto plazo) por falta de experiencia y jurisprudencia interpretativa con
respecto a la nueva legislacion, més interés del pablico en general en los
procedimientos de las salas de audiencia (por su naturaleza més dinimica)
y cambios en la gestion de los casos (Vargas Viancos, 1996). Aunque se
han logrado mejoras importantes en la redaccién y aprobacién de nuevos

7 El cuadro 3.2 no le dice al lector el grado de éxito de las reformas judiciales
promulgadas. S6lo muestra si un pais ha dado pasos significativos para cambiar
el statu quo dentro de cada uno de los tipos posibles de reforma judicial.

8 Las reformas del tipo I pueden llamarse también reformas legales. Debido al
predominio de la tradicién del derecho civil en América Latina, las reformas
judiciales con frecuencia se han igualado a las legales. Aqui, las reformas legales
constituyen un tipo de reforma judicial.

9 Aunque sin restringirse a ella. Otros campos incluyen el Derecho comercial y el
de familia.
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cédigos, en algunos paises todavia falta avanzar en definir el bosquejo
de una legislacién apta, que produzca la capacidad institucional para la
implementacién de cambios legales (Hammergren, 1998a).

Las reformas de tipo IT incluyen esfuerzos para fortalecer el funciona-
miento de las Cortes, la Policia u otras instituciones judiciales por medio
de sistemas de informacién, cambios en la gestién organizativa, programas
mejorados de capacitacion de recursos humanos y creacion de organismos
como el consejo judicial y la oficina del defensor publico (o reformulacién
de los existentes). Aunque algunas de estas revisiones institucionales son
pertinentes para la independencia judicial, sus objetivos tienen alcances
en otras dreas: mayor accesibilidad al sistema de justicia, eliminacién de
vicios tradicionales, como corrupcién y mejora general del desempeiio de
los tribunales. Los principales promotores de este tipo de reforma han sido
grupos civicos (locales e internacionales) y ellos esperan mejorar la imagen
del sistema judicial ante la opinién ptblica. Dada la dificultad intrinseca
de efectuar comparaciones de fortalecimiento institucional por paises, el
progreso de este tipo de reformas debe medirse con evaluaciones de los
informes hechos en cada pais (Hammergren, 1998b).10

Las reformas de tipo Il incluyen cualquier cambio al proceso de nom-
bramiento, promocién y evaluacién de jueces; modificaciones que afectan
el tiempo de ejercicio y remuneracion de los jueces; garantias al sistema
judicial de mayor autonomia con respecto a la estipulacion y gestion de
su presupuesto; reformas en el tamafio y estructura de la Corte superior;
la creacién de una Corte Constitucional o la revision de los poderes de
revision judicial de la Corte superior. En conjunto, el propésito de estas
reformas es obtener mayores niveles de independencia judicial.'* Aunque
las fuentes de ésta varfan, una reforma de tipo III exitosa requiere una
modificacién profunda en la estructura de incentivos para los disefiadores
de politicas. Es decir, mas alld de los cambios legales e institucionales, los
politicos deben empezar a percibir la independencia del sistema judicial
como una caracteristica esencial y valiosa del proceso de disefio de po-
liticas. Como es 16gico, los grupos civicos, los donantes externos y los
mismos jueces han unido fuerzas para presionar el cambio en la actitud
de los funcionarios del gobierno en varios paises latinoamericanos, de tal

10 La dificultad tiene que ver con el hecho de que el concepto de fortalecimiento
institucional es muy particular a la historia de cada pais, lo mismo que a su con-
texto social, politico y econémico.

11 Aunque la independencia judicial tiene muchos significados y dimensiones, en
este capitulo se sigue la definicion de Keith S. Rosenn del concepto: “el grado al
cual los jueces deciden realmente los casos de acuerdo con sus propias determi-
naciones de la evidencia, la ley y la justicia, libres de coercion, adulaciones o ha-
lagos, interferencia o amenazas de autoridades oficiales o ciudadanos privados”
(Rosenn, 1987).
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modo que acepten el sistema judicial como una entidad independiente de
toma de decisiones. La ejecucion satisfactoria de estas reformas depende
del grado al que puedan desarrollarse estos cambios de actitud.

Al revisar los tipos de reformas realizadas en los paises de América
Latina, que aparecen en el cuadro 3.2, es posible identificar algunas
tendencias generales. Mientras las reformas del tipo I han sido em-
prendidas con frecuencia por los tres grupos de reformadores, para el
conjunto de reformadores de poco alcance ha sido en particular dificil
realizar reformas del tipo III. Dentro de las reformas del tipo II, han
sido comunes la creacién y fortalecimiento de instituciones judiciales y
las modificaciones para ofrecer mejor acceso a la justicia, pero no puede
decirse lo mismo de los cambios que mejoren los sistemas de informacién
y la capacitacién de jueces y el personal judicial. Dentro de las reformas
del tipo III, la restructuracion del sistema de carrera se ha observado a
menudo en los tres grupos de reformadores y los cambios que favorecen
la mayor autonomia presupuestaria los promulgaron principalmente los
reformadores de gran alcance.

Estos patrones generales sugieren que no existe férmula uniforme para
restructurar el sistema judicial. Los enfoques de las reformas van desde el
tratamiento de choque hasta el enfoque gradual. Aunque algunas refor-
mas fueron de gran cubrimiento, otras centraron la atencién en alterar
aspectos especificos del sistema judicial. En ningtin caso la iniciacién de
las reformas garantiza su éxito.

En general, los cambios desde mediados de los afios ochenta se han
efectuado en gran parte en la direccién de mecanismos menos motivados
politicamente de seleccién de magistrados para la Corte Suprema y jueces
de rangos inferiores, aumentos en las remuneraciones, perfodos mas lar-
gos o vitalicios, aumentos en la asignacién presupuestal al sector judicial,
creacion de consejos judiciales (responsables de la gestiéon presupuestal y
de la promocién y nombramiento de jueces), mayor ndimero de programas
educativos para mejorar el profesionalismo de los jueces, mayores pode-
res de revisién constitucional a las Cortes Supremas vy, en algunos casos,
creacién de Cortes constitucionales separadas. Por lo menos pueden verse
algunas mejoras parciales en proteccién de derechos humanos: se atiende
un mayor ntimero de casos, los jueces estin mejor preparados y toman
mads en serio su trabajo, se toman las decisiones con menos prejuicios y
se castiga a los jueces corruptos (Usaid, 2001). Aun los criticos estdn de
acuerdo en que no deben subestimarse el logro de sistemas judiciales mas
independientes, la gestion eficiente de los casos, los mejores recursos
judiciales y la mejor proteccién de los derechos humanos (Correa Sutil,
1999; Hammergren, 2002b; Prillaman, 2000 y Ungar, 2002).
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Los desafios que enfrenta la reforma judicial

Los objetivos de la reforma no se han alcanzado con facilidad porque el
proceso de cambio estd necesariamente lleno de conflictos y la resistencia
directa a la reforma ha provenido de los partidos de oposicidn, la clase
politica que se ha beneficiado de un sistema judicial controlado y, algunas
veces, del sistema judicial mismo (Popkin, 2001). Por ejemplo, en 1990, el
nuevo gobierno democratico de Chile intent6 pasar reformas que habrian
causado la creacién de un Consejo Nacional de Justicia y la modificaciéon
de la estructura de la Corte Suprema, pero esas sugerencias nunca se apro-
baron por la severa oposicion tanto del sistema judicial (que interpreto las
reformas como una amenaza a su independencia) como de los partidos de
oposicién (que temian las consecuencias para los violadores de los derechos
humanos del régimen de Pinochet). El ejecutivo mismo, en algunas instan-
cias ha intentado recuperar el control del sistema judicial. En Argentina, el
interés del presidente Menem en recuperar el control de la Corte estuvo
detras del aumento en el tamafio de la Corte Suprema de cinco a nueve
miembros. Se han observado esfuerzos semejantes por parte del ejecutivo
en Guatemala, Honduras, Panama y Pert. El cuadro 3.3 es revelador
en su resumen de los principales obsticulos a la independencia judicial
identificados en una encuesta (entre otras fuentes) realizada por la Due
Process of Law Foundation (Fundacién para el Debido Proceso de la Ley)
en colaboracién con la Fundacién Internacional para Sistemas Electorales
en paises latinoamericanos seleccionados en 2000 (Usaid, 2001).

A estas fuerzas de resistencia pueden agregarse otras dos barreras al
cumplimiento exitoso de los objetivos de las reformas. A pesar de los
esfuerzos de reforma, la percepcion del publico general sobre el sector
no ha mejorado. En la encuesta Latinobarémetro (2004) se muestra que
s6lo el 32% de los encuestados en 18 paises latinoamericanos tiene un
grado “alto” o “algin” grado de confianza en el sistema judicial.'? En
Argentina, por ejemplo, los niveles de “baja” confianza llegaron al 90,3%
en 2003, seguida por Paraguay (88,0%), Ecuador (84,6%) y México
(81,1%) (Popkin, 2004). Unicamente en Costa Rica mas de la mitad de
los encuestados tuvo confianza “alta” en el sistema judicial. Sin apoyo
publico general se deterioran los mecanismos de control de los ciudadanos
sobre los vicios tradicionales del sector judicial y disminuye la demanda
de mayor transparencia e independencia judicial. En adicién, los medios
no siempre han representado un papel positivo en la legitimacion de las

12 Aunque las razones de estos bajos niveles de confianza en el sistema judicial estian
mas alla del alcance del presente capitulo, cabe identificar algunas explicaciones
plausibles, a saber: falta de responsabilidad, acceso limitado al sistema judicial,
altos niveles de corrupcién y retrasos significativos en el proceso judicial.
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reformas y el trabajo de las Cortes. Con mucha frecuencia s6lo subrayan
los fracasos del sector, culpandolo de los altos niveles de criminalidad
e impunidad en ciertos paises latinoamericanos. Tomados en conjunto,
estos dos factores dificultan atin mds la obtencién de un consenso a favor
del cambio en el sistema de justicia (Domingo y Sieder, 2001).

Los determinantes de la reforma judicial exitosa

A pesar de los numerosos desafios, la busqueda de los principales factores
del éxito de la reforma judicial en América Latina es extremamente va-
liosa.13 Aunque sea dificil transferir el contenido de una reforma judicial
exitosa de un pafs a otro, se pueden sacar muchas lecciones del anilisis de
experiencias compartidas a través de las fronteras, lo cual es en particular
pertinente para que los paises latinoamericanos eviten repetir errores y
en cambio promuevan mejoras adicionales tanto en el desempefo de sus
sistemas judiciales como en la calidad de su autoridad democratica. A
continuacion se identifican algunas de estas lecciones.

Con base en la observacion de que la implementacion adecuada de
reformas depende de una voluntad politica y judicial comprometida, y de
una base amplia de soporte de la sociedad, un proceso exitoso de reforma
judicial tiene que ser transparente y estar sujeto a un control sistemtico.
La transparencia garantiza el acceso a la informacién de calidad sobre el
estado de la reforma y sus efectos sobre las actividades del sistema judicial.
El control sistemdtico motiva el cumplimiento continuo de los estindares
y estrategias de la reforma. Tomadas en conjunto, estas caracteristicas per-
miten mayores niveles de conciencia ptblica y consenso en relacién con los
problemas del sistema judicial y la importancia de la reforma. Los mayores
niveles de conciencia y consenso, a su vez, invitan a la inclusién y participa-
cién no sélo de actores clave sino también de distintos grupos de la sociedad
civil. En tltimo término una mayor inclusion y participacién refuerzan la
demanda publica y el compromiso de las élites con la reforma.4

Una estrategia bien definida de reforma, emparejada con una coordi-
nacion eficiente y un liderazgo capaz, contribuyen también al éxito de la
reforma judicial. Estos factores facilitan la identificacién de debilidades
y la elaboracion de mejores practicas, evitando asf la duplicacién de es-
fuerzos y el malgasto de los recursos. Ademds, sirven como mecanismos
adicionales para detectar y castigar la corrupcién tanto en el sistema

13 “Exito” significa el grado con que efectivamente se logran los objetivos de un
cierto programa de reforma judicial.

14 Formar coaliciones a favor de la reforma con bases amplias es, en especial, im-
portante cuando los jueces mismos suelen ser conservadores y adversos al cam-
bio (Buscaglia y Dakolias, 1996).
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judicial como en el proceso de reforma. El mantenimiento de la integri-
dad y legitimidad de los programas de reforma son fundamentales para
conseguir el progreso deseado.

Ademas, el éxito de la reforma judicial depende de la inclusién de
esfuerzos de reforma en las agendas de restructuracién institucional y
econdmica general (Henderson y Autheman, 2003). Puesto que el siste-
ma judicial no existe en el vacio, reformas politicas y socioeconémicas
complementarias pueden mejorar la sostenibilidad de la reforma judicial.
Una prensa libre, por ejemplo, puede difundir informacién vital para la
implementacién de la reforma judicial.

Por tltimo, contar con un entendimiento preciso de las necesidades y
vulnerabilidades de cada pais es esencial para el disefio apropiado de una
reforma exitosa. Férmulas magicas y recetas de reformas de tipo “talla
tinica para todos” provenientes de agentes externos a la region tienen una
aplicabilidad limitada (Hammergren, 2003). Si los reformadores no cono-
cen las peculiaridades del entorno socioeconémico y politico nacional, se
deterioran la definicién de los problemas, las causas y las soluciones.

Los resultados diferenciados
de las reformas judiciales

Mis all4 de los determinantes de las reformas judiciales exitosas, debe
destacarse que el mismo tipo de reforma ha producido a menudo distin-
tos resultados segiin el pais (y también dentro de cada pais). El tema de
los consejos judiciales es un ejemplo que viene al caso. Para mejorar los
procedimientos de seleccionar y promover jueces, asi como para aumentar
la independencia del sistema judicial mediante la administracién de su
presupuesto, muchos paises latinoamericanos decidieron seguir el mo-
delo europeo de establecer consejos judiciales. Sin embargo, con mucha
frecuencia estas nuevas burocracias se han sujetado a la misma clase de
politizacién que se suponia ayudarian a reducir (Hammergren, 2002a).
Los partidarios de la creacion de consejos judiciales sostienen que a pesar
de todos los problemas, el establecimiento de consejos judiciales es un
avance significativo con respecto a los criterios anteriores para el nom-
bramiento de jueces, como en Costa Rica, pero los escépticos no estan de
acuerdo y proponen la disolucion de los consejos judiciales, como sucedié
en Ecuador debido a la falta de efectividad. Independientemente de los
méritos de los argumentos de ambos grupos, lo que si es evidente es que
la composicion y responsabilidades asignadas a los consejos judiciales no
son las mismas en todos los paises de América Latina, lo que sugiere que
los efectos de la reforma a estas entidades han variado significativamente
(ver el cuadro 3.4).
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A continuacién se presentan otros dos ejemplos del impacto dife-
renciado de las reformas judiciales en varios paises latinoamericanos.
Primero, aunque en general han mejorado los salarios judiciales, siguen
siendo bajos todavia en muchos paises cuando se los compara con los del
sector privado, y por esto no atraen lo suficiente a profesionales califi-
cados (una excepcién importante es Brasil). En algunos casos, la mejora
en salarios ha ocurrido sélo en la cumbre de la jerarquia judicial que no
ha resuelto necesariamente el problema de los jueces y fiscales de baja
calificacién. En el grafico 3.1 se presenta esta situacién y se muestran
los salarios anuales de los jueces de la Corte Suprema y de tribunales
inferiores en dolares de Estados Unidos a tasas de paridad de poder
de compra en el afio 2000. Aunque en Ecuador el salario de los jueces
aument6 100% en 1992 y 40% en 2002, la remuneracién de los jueces
de primera instancia todavia se considera baja y no competitiva (Banco
Mundial, 2002). En Nicaragua, mientras los jueces de la Corte Suprema
reciben salarios altos, los de las Cortes inferiores pugnan por mantener
un ingreso razonable (de ahi que tenga la mas alta tasa de compresion,
es decir la relacién entre el salario més alto y el mas bajo). Por dltimo,
Brasil es un ejemplo de remuneracién competitiva en todos los niveles
jerarquicos judiciales y tiene una baja tasa de compresion.

El presupuesto judicial ofrece un segundo ejemplo del impacto dife-
renciado de las reformas judiciales. Aun cuando los cambios en la ley han
hecho responsable al sistema judicial de proyectar su propio presupuesto
en paises como Argentina, Chile, Colombia, Paraguay y Uruguay, en la
prictica s6lo en algunas democracias es independiente su ejecucion de
la aprobacién del ejecutivo o la legislatura. En la mayoria de paises se
controlan los recursos financieros para el sistema judicial ya sea porque
el ejecutivo desembolsa estos recursos por medio de cuotas o porque el
presupuesto judicial requiere alguna autorizacion especial de otras ramas
del poder. Por esto, es 16gico que el grado de autonomia presupuestaria
de facto haya variado significativamente a través de la regién (Usaid,
2001).

Al observar los indicadores cuantitativos del éxito de las reformas,
se notan todavia considerables variaciones a nivel de anilisis individual.
Los indicadores subjetivos de independencia presentan como ejemplos de
paises con altos niveles de independencia judicial a Brasil, Chile, Costa
Rica y Uruguay. Por el contrario, la mayor parte de los demas paises
latinoamericanos tienen una puntuacién inferior al promedio mundial
de independencia judicial (ver el grafico 3.2). Como ilustracién de que
la iniciacién de reformas no conduce necesariamente a su implementa-
ciéon completa, en el grafico 3.3 se presentan los indicadores de jure y
de facto de independencia judicial. Su coeficiente de correlacién es tan
solo 0,334.
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Grdfico 3.1 Remuneracién de los jueces y tasa de compresién, 2000
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Fuente: Banco Mundial, Grupo de Practica de Reformas Legales y Judiciales, http://www.

worldbank.org/legal/legar/.

a. Los jueces de segunda instancia son responsables de las audiencias de casos adjudicados
inicialmente en tribunales inferiores y de corregir posibles errores legales cometidos por
jueces de primera instancia.

b. Los jueces de primera instancia son responsables de intentar verificar los hechos en los casos
de naturaleza civil, comercial o criminal cuando se presentan por primera vez en los tribunales
judiciales (inferiores).

c. Latasa de compresion es la relacion entre el salario més alto y el mas bajo.
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Grdfico 3.2 Indicadores subjetivos de independencia judicial en
paises latinoamericanos seleccionados
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Fuente: Foro Econémico Mundial, 2005.

El indice de reforma judicial

Una vez mads, la iniciacién de reformas no significa necesariamente que
hayan sido implementadas con éxito o que se alcanzaron las metas pro-
puestas. Las secciones sobre los desafios que enfrenta la reforma y sobre
los resultados diferenciados de las reformas judiciales proporcionan la
evidencia para esta afirmacién. En esta seccidn se presenta, como un es-
fuerzo para ofrecer una evaluacién general, un indice de reforma judicial
(IR]J) para 10 paises latinoamericanos seleccionados, el cual se basa en
el indice desarrollado por la Iniciativa del Derecho de Europa central y
oriental de la Asociacién Norteamericana de Abogados (American Bar
Association) (ABA/CEELI, 2002) y sirve como herramienta analitica para
evaluar los logros de los esfuerzos de reformas.

El IR] 70 es un indicador cuantitativo en el que los paises obtienen
puntos cuando se realizan mdas reformas. Debido a las dificultades me-
todoldgicas de desarrollar una medida cuantitativa del progreso de las
reformas de los paises, se registra cada uno de los paises seleccionados
con una correlacién negativa, neutral o positiva con cada uno de los
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Grdfico 3.3 Indicadores de independencia judicial de jure y de facto
en paises latinoamericanos seleccionados
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“factores” analizados.!> Cada factor de reforma corresponde a una
declaracion de lo que se espera después de la terminacién del proceso
de reforma judicial de un pais.!¢ Si la realidad del sistema judicial de un
pais dado corresponde a la declaracién, se marca como una correlacién
positiva. Por el contrario, si lo declarado no concuerda con los hechos
del sector judicial de cada pafs, se registra una correlacién negativa. Por
ultimo, si existen sefales de correlacién mixta con la declaracién —en las
que alguna evidencia positiva factual se modera con alguna negativa— el
pais recibe una evaluacion neutral. Las 26 declaraciones utilizadas como
factores de reforma se presentan en el Apéndice 3A.

En adicién, es importante anotar que se utilizaron los Informes na-
cionales sobre independencia judicial producidos por la Fundacién para
el Debido Proceso Legal en colaboracion con la Fundacion Internacional
para Sistemas Electorales como base para la evaluacién del sistema judi-
cial de cada pais. Estos informes se prepararon en 2000 y aparecieron
como Pautas para promover la independencia y la imparcialidad judicial,
publicacién técnica de la Usaid en 2001. Puede haberse dado un mayor
progreso en el tiempo que ha transcurrido desde la publicacién de esos
informes y, por tanto, toda la informacién presentada en el cuadro 3.5
debe interpretarse con cautela.

Entre los 10 paises latinoamericanos revisados, Chile y Costa Rica
han alcanzado los resultados concretos mas positivos en el proceso de
reforma judicial. Por otra parte, a pesar de los esfuerzos de reforma que
se han dado en El Salvador, Guatemala y Honduras, estos paises no han
logrado todavia los resultados propuestos. Adicionalmente, la evidencia
sugiere que en todos los paises los objetivos de eficiencia, responsabili-
dad y transparencia han sido los mas dificiles de alcanzar y los poderes
de revision judicial de las Cortes superiores demuestran una expansién
importante.

15 Un buen vistazo de las dificultades metodolégicas de componer un indice cuan-
titativo se puede ver en cualquiera de los informes de los paises del Indice de
Reforma Judicial ABA/CEELI disponibles en http://www.abanet.org/ceeli/publi-
cations/jri/home.html.

16 Aunque estas declaraciones se elaboraron en la ABA/CEELI para paises de Euro-
pa oriental, también se pueden aplicar al contexto latinoamericano.
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Conclusién e implicaciones de las reformas judiciales
para el proceso de disefio de politicas

Desde 19835, los paises latinoamericanos han pasado por un importante
proceso de reforma judicial, aunque a diferentes velocidades. Dentro del
contexto de liberacién politica y econémica, estas reformas se encamina-
ron a mayores niveles de independencia judicial, eficiencia, acceso a la
justicia y eliminacién de précticas corruptas. La implementacion de estas
reformas revelé importantes dificultades para lograr simultdneamente
todos los objetivos. Las demandas de cambio han venido de varias fuentes
que van desde intereses politicos arraigados hasta falta de confianza de los
medios y la opinién publica con los sectores judiciales. Los efectos de las
reformas han variado segin el pais (y dentro de cada pais), pero se han
observado avances considerables. Los paises que se aseguraron de que el
proceso de reforma fuera transparente, abierto a amplia participacién y
adecuado a sus propios contextos socioeconémicos y politicos, fueron
capaces de capitalizar los beneficios de la reforma judicial exitosa. Lo que
muestra este breve examen de la experiencia latinoamericana es que las
reformas en el sector judicial han producido algunos cambios diferencia-
dos pero significativos en la estructura y funcionamiento de las Cortes,
lo que a su vez puede causar impacto en la forma en que éstas revisan las
leyes, conforman su contenido, hacen cumplir otras reformas politicas y
actdan como representantes alternativos de la sociedad. Como minimo,
las reformas judiciales han iniciado el debate sobre el papel que puede y
debe asumir la rama judicial en el proceso de disefio de politicas.

Mas especificamente, parece que la divisién de poderes y la funcién
del sistema judicial en el proceso de disefio de politicas no estdn tan nitida
ni precisamente definidas como se supone tradicionalmente.!” Primero,
con el establecimiento de estructuras institucionales conducentes a nive-
les superiores de independencia judicial, las Cortes se han hecho menos
subordinadas y el sistema judicial se ha reposicionado en relacién con
otras ramas del poder. El nimero de dictimenes judiciales en contra de
las preferencias del ejecutivo ha aumentado en general en muchos paises
y, en conjunto, es aparente la mayor importancia de las decisiones de las
Cortes tanto en politicas puablicas como en la politica general del pais
(Shapiro y Stone Sweet, 2002 y Tate, 1992). Ademds, la ampliacién de
los poderes de revisién judicial ha forzado a los legisladores a conside-
rar la adecuacién constitucional al elaborar la legislacion (Stone Sweet,
2000). El debate de politicas ahora incluye esfuerzos para anticipar la

17 Tradicionalmente, el papel de las Cortes en el proceso de disefio de politicas ha
sido de naturaleza reactiva: interpretar las leyes y establecer su legalidad dado
un cuerpo ya existente de reglas y normas sélo cuando se les solicite.
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reaccién de las instituciones judiciales (Ferejohn, 2002). Por tltimo, el
nombramiento de jueces de la Corte superior sigue siendo en gran parte
politico. Si las Cortes no fueran pertinentes para el proceso de disefio
de politicas, no predominaria tanto el interés estratégico en el control
de los nombramientos en éstas.

Hace falta todavia un mayor entendimiento de por qué y cémo las
Cortes afectan tanto al proceso de disefio de politicas como a sus resulta-
dos. Aunque las discusiones sobre la “judicializacién de la politica” hacen
énfasis en la funcién de las Cortes para afectar las politicas ptblicas y
su influencia en la politica (Tate y Vallinder, 1995), en la literatura no
se ha explorado ain el vinculo entre la reforma del papel del sistema
judicial en el proceso de disefio de politicas y las caracteristicas de las
politicas ptblicas, por lo cual seria de gran valor un estudio exhaustivo
sobre este tema.

Por el momento, es suficiente con especular sobre qué son capaces de
hacer los sistemas judiciales de América Latina en el proceso de disefio
de politicas. En primer lugar, las Cortes pueden actuar como “instancias
de veto”. Siguiendo el trabajo de Tsebelis (2002), quien argumenta que
el cambio de politicas se hace mds dificil cuando aumenta el nimero de
instancias de veto, las Cortes asumen este papel cuando “se requiere su
aprobacién para decretar cambios de politicas” (Andrews y Montinola,
2004, 56). En segundo lugar, las Cortes pueden afectar el contenido
de las politicas segiin sus propias preferencias, cumpliendo su papel de
“formadores de politicas”. En vez de ser un simple sello de aprobacion,
cuando los sistemas judiciales revisan las leyes para determinar su intencién
legislativa o cuando dan nuevas interpretaciones a una pieza de legislacion,
se estdn vinculando al proceso de disefar la ley, pues estin imprimiendo
sus propias preferencias de politicas en los resultados de esas politicas. La
tercera funcion posible que pueden ejercer los sistemas judiciales es seme-
jante a la del “inspector de calidad”. Las Cortes pueden tener la obligacién
de asegurar la aplicacion efectiva de otras reformas de politicas estatales
(como privatizacién o reforma fiscal y de pensiones) y ejercerian en este
caso el papel de hacer valer los acuerdos y como mediadores entre partes
contratantes. Cuando acttian como inspectores de calidad, las Cortes no
se ocupan principalmente de juzgar la constitucionalidad de las leyes
que pasan los gobiernos, sino mas bien de la supervision de actividades y
conflictos cotidianos en los que estd involucrado el gobierno y que las dos
partes contratantes no pueden resolver por si solas, ni tampoco la agencia
reguladora. Por tltimo, un cuarto papel posible para la rama judicial es el
de “representante de la sociedad”. En general, es dificil para ciertas clases
dentro de la sociedad, usualmente las de menor categoria socioeconémica,
causar impacto directo en el proceso de disefio de politicas. Puesto que
los sistemas judiciales pueden destacar més ciertos asuntos o conflictos
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que otros, pueden ofrecer una voz a los grupos marginados y un canal
alternativo de representacién de la sociedad.

Dada esta variedad de posibles papeles del sistema judicial en el
proceso de disefio de politicas, es importante ser cautelosos acerca del
camino que hay por delante. Temiendo el aumento del poder judicial en
ese proceso, algunos gobiernos latinoamericanos han detenido o echado
marcha atrés los avances hechos por las reformas judiciales. Ejemplos de
paises con reacciones negativas de reformas son Ecuador y Venezuela, en
los que el ejecutivo se apropié indebidamente de las labores del sistema
judicial e interfirié los procesos normales de separacién de poderes. El
proceso de la reforma judicial esté lejos de ser completo y sus resultados
siguen siendo inciertos, ademds de que no son claros sus efectos en la
dindmica del proceso de disefio de politicas. Aunque ha pasado el tiempo
de los sistemas judiciales débiles, dependientes e irrelevantes, los logros
finales de la reforma judicial dependeran de la capacidad de los paises
latinoamericanos para superar las barreras al cambio.

Apéndice 3A. Los factores de la reforma judicial

(Adaptado de los informes de pafses del Indice de Reforma Judicial de ABA/
CEELI)

I. Calidad y educacion

Factor 1: Capacitacién judicial. Se requiere que los jueces tengan un grado
profesional en estudios legales y alguna experiencia préctica, o capacitacién
académica especifica en Derecho sustantivo y de procedimiento, asi como en el
papel de los jueces en la sociedad antes de ser nombrados.

Factor 2: Proceso de seleccion y nombramiento. Se selecciona y nombra a los jueces
seglin criterios imparciales y apoliticos por medio de exdmenes estandarizados,
requisitos de experiencia profesional y umbrales de desempefio.

Factor 3: Educacién legal permanente. Se requiere que los jueces tomen cursos
continuamente (sin cargo para ellos) en varios campos del Derecho para mante-
nerse actualizados con los cambios mds recientes en la legislacion.

I1. Poderes judiciales

Factor 4: Revision judicial de la legislacion. Existe una entidad judicial que pueda
establecer la adecuacién constitucional del resto de la legislacion y se ejecuten
las decisiones.
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Factor 5: Supervision judicial de la prdctica administrativa. La rama judicial tiene
poder de supervisar los actos administrativos obligando al gobierno a cumplir
con sus deberes legales.

Factor 6: Jurisdiccion judicial sobre libertades civiles. La rama judicial es la Gnica
autoridad facultada para evaluar casos sobre derechos y libertades civiles.

Factor 7: Sistema de revisién de apelaciones. Existe un sistema de revision de
apelaciones que permita reconsideracién de decisiones judiciales y las revoque
cuando sea lo apropiado.

Factor 8: Desacato, citaciones y poderes de aplicacion. El sistema judicial puede
ejercer sus poderes de desacato, citaciones y/o poderes de aplicacién sin temor
de intromisién e irrespeto por parte de otras ramas del poder.

III. Recursos financieros

Factor 9: Insumos presupuestarios. La rama judicial colabora con la legislatura
y/o el ejecutivo para determinar asignaciones de presupuesto y administra de
forma independiente el gasto de sus recursos.

Factor 10: Suficiencia de salarios judiciales. Los salarios judiciales se consideran
competitivos y suficientes para atraer y mantener jueces bien capacitados.

IV. Medidas preventivas estructurales

Factor 11: Ocupacion garantizada. El nombramiento de un juez se hace ya sea
por un periodo fijo o en forma vitalicia garantizada.

Factor 12: Criterios objetivos de avance judicial. Se promueve a los jueces con
base en criterios objetivos y estaindares imparciales.

Factor 13: Destitucion y disciplina de jueces. S6lo se puede destituir a los jueces
por via transparente y proceso de juicio imparcial por mala conducta.

Factor 14: Asignacién de casos. El proceso de asignacién de casos se guia por un
método objetivo, tal como loteria.

Factor 15: Asociaciones judiciales. Existe una asociacion judicial y ésta es activa
en la promocidn de los intereses de los miembros del sistema judicial.

V. Responsabilidad y transparencia

Factor 16: Decisiones judiciales e influencia impropia. Los jueces toman sus deci-
siones de acuerdo con su examen de la evidencia y su entendimiento de la ley y
la justicia, sin interferencia inapropiada de otras autoridades oficiales, intereses
privados y jueces superiores.
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Factor 17: Cédigo de ética. Existe un c6digo judicial de ética y se espera que los
jueces lo acaten durante su ejercicio.

Factor 18: Proceso de quejas de conducta judicial. Existe un proceso importante
para el registro de quejas publicas contra la conducta de los jueces.

Factor 19: Acceso del publico y de los medios a las audiencias. El pablico en
general y los medios tienen acceso a las audiencias en los salones de las Cortes
o tribunales.

Factor 20: Publicacion de decisiones judiciales. Se publican las decisiones judiciales
y/o se hacen disponibles al examen publico.

Factor 21: Mantenimiento de los registros de los juicios. Se registran o transcriben
las audiencias de las Cortes y se mantienen con acceso abierto al publico.

VI. Eficiencia

Factor 22: Personal de apoyo de la Corte. Los jueces cuentan con personal bien
equipado para ayudarles a realizar su trabajo en forma eficiente.

Factor 23: Posiciones judiciales. La creacién de nuevas posiciones judiciales sigue
procedimientos objetivos.

Factor 24: Archivo de casos y sistemas de seguimiento. Los sistemas de archivos de
casos y de seguimiento garantizan que los casos se estudien sin largos retrasos.

Factor 25: Computadores y equipos de oficina. Existe disponibilidad suficiente
de computadores y equipos de oficina para el manejo eficiente de las cargas de
casos.

Factor 26: Distribucion e indexacion de las leyes actuales. Los jueces reciben
permanentemente la jurisprudencia y actualizaciones de la legislacion.
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