Cambiosen el sistema dejusticiay sociedad civil
LUISPASARA

Introduccién

El proyecto a cua se refiere este informe tuvo como propdsito central efectuar un
giercicio de aprendizaje acerca del papel de las organizaciones de la sociedad civil en
torno a los cambios en € sistema de justicia, ocurridos recientemente en Argentina,
Colombia, Chiley Pert. El estudio no intentd principal mente una evaluacion de ese papel
sino establecer en qué ha consistido, en atencion a interés de la Fundacion Ford por

contar con el ementos objetivos para definir su futuro trabajo en esta érea.

Tanto la justicia como las organizaciones de |la sociedad civil, factores que el proyecto
intenté examinar en la dinamica de sus relaciones, han sido objeto de preocupacion para
la Fundacion Ford, no solamente en el ambito de los cuatro paises comprendidos sino en
todo el mundo. Puede preguntarse ¢por qué la sociedad civil, en el caso de lajusticia? A
lo largo de los ultimos afios, se ha producido diversos intentos de transformacion del
sistema de justicia, con resultados diversos y logros variados en cada uno de los cuatro
paises. A lavista de las insuficiencias de los cambios ocurridos en materia de justicia, se
ha sostenido que una verdadera transformacién no es posible sin determinado grado de
impulso externo al aparato institucional que es responsable del tema. En varios procesos
de reformainiciados se ha comprobado que, aunque haya jueces y funcionarios judiciales
bien orientados, rara vez llegan a constituirse en la masa critica necesaria para el cambio.
Incluso ese sector orientado al cambio retrocede con el tiempo: la decepcién los gana 'y

sus integrantes se retiran, o dejan de luchar y arriesgarse en €llo.

Por otro lado, las €lites politicas no han empujado suficientemente el cambio y los
abogados se han opuesto frecuentemente a ellos, debido a que unos y otros saben
desempefiarse con provecho en el estado actual de cosas. Finalmente, |os académicos han

prestado una atencion marginal a asunto. En este cuadro, solo quedan los ciudadanos



como aguéllos que pueden demandar € cambio de la justicia, en € terreno que resulte
necesario y posible, dado que son los perjudicados por su funcionamiento. Se ha
reclamado entonces, como indispensable, cierto protagonismo de la sociedad civil en la
cuestion de transformar e sistema de justicia (entre otros, Davis, William, La sociedad
civil frente a las reformas judiciales, en Fernando Carrillo, ed., La economia politica de
la reforma judicial, Banco Interamericano de Desarrollo, 1997, Washington).

Se propuso, pues, a través de un trabgjo exploratorio, examinar las conexiones ya
establecidas entre los actores sociales y los cambios en lajusticia. En cada caso nacional,
el trabajo del proyecto tuvo que formular una sintesis de esos cambios, a fin de situar
luego el papel desempefiado por la sociedad civil en ellos. Se requirio, entonces,
examinar aquellos cambios deliberadamente producidos, fueran o no de origen oficial,
durante el periodo estudiado en cada pais. Se buscé identificar las principales etapas en
que dichos cambios fueron formalizados, con atencion a momentos de importancia que

pudieran haberse expresado en cambios legales u organizativos.

Desde e punto de vista metodoldgico, como instituciones del sistema de justicia
guedaron comprendidas aquellas instancias que, integrando o no e aparato del poder
judicial, participan en laresolucién de conflictos. Asi, de una parte, se incluyo tribunales
y juzgados, fiscalias, policia y servicios penitenciarios, en cuanto actores estatales
integrantes del sistema de justicia. Pero, también, debieron ser incluidas la defensa
publicay privada, y las instancias existentes para resolver conflictos a través de medios
aternativos. Sin embargo, los cambios constatados a lo largo del estudio giraron

fundamentalmente en torno a cortesy fiscalias.

De otro lado, hubo de enfrentarse la cuestion de qué debia entenderse como
organizaciones de la sociedad civil. Los criterios fueron de negacion: se puso fuera tanto
las entidades del Estado como aquéllas privadas que se orientan por propositos de lucro.
Como punto de partida, se establecio que la exploracién acerca del papel de las
organizaciones de la sociedad civil no debia ser circunscrita a las organizaciones no
gubernamentales (ONGSs) que, especializadas 0 no en este asunto, hubieran realizado o



realicen acciones sobre el sistema de justicia. Se puso atencion en incluir también atodas
aquellas organizaciones o grupos sociales que, cua fuere su nivel de representatividad,
hubieran intervenido de una manera u otra en los cambios, para impulsarlos o para
frenarlos. Entre esas organizaciones de agregacion de intereses, los gremios
profesionales, laborales y empresariales, las universidades y las iglesias debieron ser
vistos con atencién con el objeto de comprobar, incluso, los silencios en [os que hubieren
incurrido. Se excluyG a los medios de comunicacion y se puso especial cuidado en
aguellas alianzas generadas estratégicamente por entidades de la sociedad civil para
actuar en este terreno. En el Anexo | se transcribe la guia utilizada para la preparacion de

los informes nacionales.

En cada estudio naciona se busco clasificar a las entidades que €l trabajo de campo
encontrd a cargo de acciones en € tema. Luego de los resultados ofrecidos por los
informes nacionales, en este texto se propone una diferenciacién entre aguellas
organizaciones de la sociedad civil con capacidad de agregar intereses sociales y que
reclaman determinado nivel de representacion del sector, de aguéllas otras constituidas
como ONGs, que pueden representar una perspectiva o una preocupacion especifica por
determinado asunto, en torno al cua se reline un grupo de personas.

Dado que “El grueso del apoyo de la Fundacion al trabajo vinculado al derecho se dirige
a organizaciones no gubernamentales’ (Golub y McClymont, Introduccion: una guia para
este volumen, en Mary McClymont y Stephen Golub, Caminando hacia la justicia,
Fundacion Ford, 2001, Santiago de Chile, p. 1), € estudio tratd6 de entender las
caracteristicas de la actuacion de estas entidades en el érea de los cambios en e sistema

dejusticia, sus aportes, potencialidadesy limites.

El presente texto no intenta formular una sintesis de los hallazgos generados en cada uno
de los estudios nacionales, materia que corresponde a cada uno de los informes
producidos. Tampoco se discute agui las interpretaciones propuestas por los estudios
nacionales, no siempre concordantes. Aqui solo se destaca algunos elementos que
comparten los paises examinados y otros que los diferencian, y se formula ciertas



reflexiones destinadas a proseguir € avance en € conocimiento sobre € tema, segiin las
necesidades de la Fundacion Ford. Ademas de la lectura de los informes nacionales, el
presente texto se apoya en las entrevistas realizadas por € autor en los cuatro paises, en
mayo de 2002, a 40 informantes calificados sobre € tema de justicia, cuyos nombres se

listaen el Anexolll.

Luego de un breve panorama de los cambios ocurridos y de examinar la ausencia de las
organizaciones representativas de la sociedad civil en ellos, el texto centra su atencién en
e trabajo desempefiado por las ONGs que trabajan en derecho en los cuatro paises.
Respecto de ellas, se examina donde y cdmo hacen su trabajo, qué opciones han tomado
respecto de su agenda, € tema de su legitimidad y los factores que la afectan, las
relaciones ingtitucionales y las &reas donde estas organizaciones han alcanzado mayor
impacto en materia de justicia. Se esboza entonces un cuadro de carencias y limitaciones,
junto a posibilidades existentes. Finalmente, se ofrece un resumen de conclusionesy se

formula algunas recomendaciones.

Lajusticia ha cambiado pero...

En los cuatro paises en los que se realizé el estudio, diversos cambios han tenido lugar en
el sistema de justicia durante los Ultimos afios. Las varias reformas producidas en cada
pais han sido acompafiadas de un aumento de la demanda socia sobre la justicia, un
incremento del gasto publico y de ciertos cambios en el perfil pablico de juecesy justicia,

en direccion hacia un mayor protagonismo social.

Ese dltimo aspecto guarda relacion con algunas muestras de control judicial sobre el
ambito de la politica que corresponden a la aparicion de 1o que podria llamarse “jueces
disidentes’, en alusién a magistrados cuyos criterios de actuacion no corresponden al
patron del juez tradicional, ain predominante en la region. Ese cambio, limitado pero
importante, en el perfil pablico de la justicia puede gemplificarse con €l trabao
jurisprudencia de la Corte Constitucional en Colombia, los jueces anticorrupcién en



Per(, la reconsideracion de la vigencia de la ley de amnistia en Chile y las decisiones
sobre algunos casos testigo en Argentina’. En estos y otros casos han aparecido jueces,
con una vision distinta de la justicia y de su tarea, y en el caso de los magistrados de
instancias inferiores, con menor sujecion a las jerarquias y menos temor de que su

decisién pueda ser revocada.

Si sellevael examen a nivel de cada pais, ademas de los elementos compartidos con los
otros paises, en el caso chileno sobresalen los cambios introducidos a la carrerajudicial y
la creacion de la Academia Judicial, la reforma de la justicia procesal penal y la creacion
del Ministerio Publico, los incrementos de remuneracionesy las mejoras en el acceso ala

justicia a través de la Corporacion de Asistencia Judicial®.

En el caso de Argentina llaman la atencidén las mejoras introducidas en materia de
informatizacion, gestion y gerenciamiento, el establecimiento de la mediacion obligatoria
como fase previa a ingreso del proceso en sede judicial y las varias reformas
constitucionales que modificaron el sistema de nombramientos judiciales mediante la
creacion de los consgjos de la magistratura que, sin embargo, padece de severas

limitaciones®.

En Pery, el elemento mas significativo de la Ultima década es €l proyecto del gobierno de
Alberto Fujimori, de someter el aparato de justicia a voluntad y exigencias del poder
gjecutivo®. No obstante este proyecto, que derivé en la quiebra del principio de legalidad,
el proceso de reforma ha generado una modernizacién en diversos &mbitos’. La

informatizacion de la administracion, la separacion de funciones jurisdiccionales y

! Véase: informe de Colombia, primera parte, |; informe de Chile, apéndice 3.1; informe de Per,

tercera parte, “Logros durante la transicion democrética’; informe de Argentina, I11, 2.b. “Acceso ala
justicia’.

2 Véase informe de Chile, cap. 2.4.

3 Véase informe de Argentina, notaapie 73.

V éase informe de Per(, primera parte.

° Véase: informe de PerU, segunda parte, 1, “ Algunas medidas ‘ modernizadoras'”, 2.



administrativas, la organizacion del despacho judicial y la especializacion de los jueces,
las salas de segunda instancia descentralizadas y los juzgados itinerantes han sido
cambios de cierta importancia, mas alla de los propdsitos de control politico con los
cuales fueron disefiados y manejados. Tales cambios, una vez introducidos en el aparato
judicial, probablemente estén destinados a permanecer, una vez concluida la dictadura

fujimorista.

En Colombia, los cambios ocurridos en € sistema de justicia se derivan basicamente de
la reforma constitucional de 1991. A través de la reforma se produjo una ampliacion del
acceso mediante las acciones de tutelay lajurisdiccion constitucional; un fortalecimiento
de la autonomia administrativa mediante €l establecimiento del Consejo Superior de la
Judicatura; y un incremento de productividad, propiciado por la carrera judicial, la
introduccion de mecanismos de evaluacion y de nuevos sistemas de gestion de
despachos. Al lado de estos elementos, la creacion de la Fiscalia, con funciones
importantes, ha modificado la organizacion funcional del sistema de justicia pero, en la
lucha contra el delito, este redisefio institucional ha encontrado limitaciones en un
contexto de ata conflictividad. Acaso uno de los cambios més significativos han ocurrido
en materia de acceso a la justicia, mediante la introduccion de |as denominadas acciones
congtitucionales. En particular, la accion de tutela ha alcanzado impacto debido a que
permite a los ciudadanos reclamar judicialmente, mediante un procedimiento preferente y
sumario, la proteccion inmediata de derechos constitucionales fundamentales cuando
sean afectados por accién u omision de una autoridad publica. Ha sido ampliamente
utilizada, principal mente respecto de la falta de respuesta a peticiones de ciudadanos alas

entidades publicas y los jueces la han tratado con cierto nivel de eficiencia.

Si se toma como punto de referencia la justicia existente con anterioridad a los periodos
elegidos para efectuar cada estudio nacional —que, segun los casos, variaron entre diez y
veinte afos—, debe reconocerse que los cambios ocurridos no son solo normativos sino
gue tienen vigenciay efectos significativos sobre € producto generado por el sistema de
justicia. Entre otros ejemplos posibles, estas modificaciones han abierto una via expedita
para que la justicia colombiana ampare mediante la tutela a ciudadanos cuyos derechos



fundamentales han sido violados, han hecho lugar a una vigilancia social sin precedentes
sobre e nombramiento de jueces en Argentina; han introducido ciertos niveles de
eficienciaen el manejo administrativo de lainstitucionalidad de lajusticia peruana; y han

producido un nuevo modelo de justicia penal en Chile®.

Pese a todas estas alteraciones de la justicia tradicionalmente dispensada en los cuatro
paises —algunas de las cuales son claramente beneficiosas y revisten importancia—, la
mayoria de |os especialistas entrevistados para este informe, coincidieron en que no se ha
producido una transformacion en e sistema de justicia. Algunos de €ellos apuntaron a la
ausencia de un cambio en la operacién del derecho y otros lamentaron la falta de un

cambio cultural en el funcionamiento de derecho y justicia.

Al mismo tiempo, puede asegurarse que, desde una perspectiva lega como la del
ciudadano promedio, la percepcion socia no incorpora un cambio en € sistema de
justicia. No obstante la visibilidad de algunos de los cambios ocurridos, |as encuestas dan
cuenta de un subsistente mal estar mayoritario respecto del desempefio de lajusticiaen los
cuatro paises. En todos los casos, varios sondeos de opinion publica no registran mejoras
en los niveles de aprobacion socia del sistemadejusticia.

En ese marco, donde destacan las modificaciones introducidas sobre |os mecanismos de
operacion de la justicia pero sus resultados parecen ser manifiestamente insuficientes, es

preciso examinar €l papel desempefiado por las organizaciones de la sociedad civil.

Laintervencion dela sociedad civil

En los cuatro paises, reformas y cambios producidos no han contado con una presencia
significativa de la sociedad civil. Esto es, si se examina las posiciones adoptadas y las
actividades redlizadas por aguellas organizaciones de la sociedad civil que son
representativas de determinado sector de actores cuyos intereses agregan, el tema de la

Véase: informe de Colombia, primera parte, 111, C.2; informe de Chile, cap. 2.1.



justicia no aparece. Estas organizaciones sociales parecen centrarse en sus necesidades y
problemas sectoriales;, alin asi, determinados problemas, concernientes a saud y
educacion publicas, por ejemplo, interesan y comprometen esfuerzos en una medida

mayor aladelajusticia.

En estos paises —como en toda América Latina—, pese al enorme malestar social respecto
del sistema de justicia, su mejora o reforma carece de “constituency”, en el sentido de un
sector socia relativamente organizado que persiga producir cambios en ella. Esta
carencia probablemente proviene de la naturaleza inevitablemente individualizadora del
tratamiento judicial, mediante casos. Miles, e incluso millones, de personas viven el
mismo problema, o uno muy similar, como s fueran experiencias personales. Es su caso
el que “anda mal” y les resulta dificil empinarse por encima de é para descubrir que la
justicia como sistema es lo que debe ser cambiado, a fin de resolver mejor su caso y los
de muchos otros. Aun en aquellos casos en los que aparece este segundo nivel de

percepcion y conciencia, laindividualidad del caso mantiene al actor en laimpotencia.

Ademas del factor objetivo de la individualizacion del caso que comparece ante €l
sistema de justicia, existe un segundo factor contribuyente a la pardlisis socia frente al
tema: el espeso velo de lo juridico. Preservado por férmulas y claves de mango
accesibles solo a iniciados, € funcionamiento del derecho evita cuidadosamente la
comprension popular. Sin un entendimiento claro acerca de como operan procedimientos
y tramites, resulta muy dificil que pueda aventurarse planteamientos de cambio, ante la
posibilidad de que cualquier planteamiento lego pueda ser descartado por
desconocimiento. Esta atmosfera cerrada es cultivada, precisamente, por los profesionales
del derecho, que postulan que €l asunto de la justicia -y su posible reforma— debe ser
confiado integra y exclusivamente a ellos, postura cuya principal funcion ha sido
contribuir a que no se modifique el sistemade justicia.

Acaso pueda esbozarse la existencia de un tercer factor, que explique la ausencia en la
materia de determinados sectores sociales que, a través del actual funcionamiento del

sistema institucional de justicia, se aseguran ciertos beneficios. Se ha mencionado antes



el caso de los gremios de abogados y podria aventurarse que, cuando menos, una parte
del empresariado tal vez prefiera que se mantenga un ambito deficiente pero en el cual
saben cOMo mangjar sus asuntos, que arriesgarse a un cambio sustancial en € que
intereses hoy predominantes podrian resultar afectados. Esto explicaria por qué en
Argentina y Peru la ausencia empresarial en materia de reforma de la justicia es
completa.

Como resultado de la ausencia en esta materia de las organizaciones sociaes
representativas, las reformas normativas del sistema de justicia adoptadas en los cuatro
paises durante los Ultimos afios han sido producto del trabajo de técnicos y/o de politicos,
sin participacion socia relevante. En Pert fueron generadas desde instancias insertadas
en e propio aparato judicial, que se apoy6 a efecto en unos cuantos académicos’. En
Chile y Argentina surgieron mediante el trabajo conjugado de académicos y politicos®.
En Colombia surgieron también de las €elites politicas. En los casos argentino y chileno,
durante el curso de adopcion de algunas de las reformas se echd mano a recurso de “la
opinién publica’, mediante la movilizacién de los medios de comunicacion, pero méas
bien en el sentido de orquestarse € respaldo necesario para la adopcién de las medidas
previamente elaboradas por determinados actores.

Las organizaciones representativas de la sociedad civil han carecido de propuestas de
cambio del sistema de justiciay han permanecido méas o menos a margen tanto del curso
seguido por las propuestas existentes, hasta su adopcion o descarte, como de la fase
correspondiente a la gjecucion de las reformas. Ciertamente, estos silencios son producto
de los factores ya anotados, que operan en e marco de una sociedad débil, con
organizaciones insuficientemente representativas. Incluso en el caso peruano, donde se

generd, bgjo e manto de la reforma judicial, un sistema de control politico de las

! Como parte de laintervencion gubernamental del poder judicial, se cred la Comision Ejecutiva del

Poder Judicial, constituida por magistrados supremos gue en los hechos dejaron en manos de un secretario
gjecutivo la amplisima gama de funciones que les habian sido encomendadas. Este funcionario operé como
el gecutor de las reformas dispuestas por la dictadura fujimoristaen el aparato judicial; véase informe de
Per(, primera parte, “Las Comisiones Ejecutivas todopoderosas’.

8 Véase: informe de Chile, cap. 1, cap. 3.2; einforme de Argentina, 111, 2.



decisiones judiciales, no hubo respecto a éste impugnaciones provenientes de las
organizaciones representativas de la sociedad civil®. Sdlo en Colombia se registra
actividad de algunas pocas organizaciones representativas de la sociedad civil en
direccion aimpedir contrareformas del sistema de justicia, destinadas alimitar o eliminar
los contenidos introducidos por la constituciéon de 1991. Debe subrayarse que la falta de
participacion ha afectado también alas organizaciones de |os propios actores del sistema,

como asociaciones de jueces y colegios de abogados.

Quienes si se han constituido en actores del proceso de cambio de lajusticia son algunas
ONGs, cuyo perfil institucional no es el de organizaciones representativas de sectores e
intereses sociales sino el de agrupaciones de profesionales, dedicadas a promover
socialmente determinados objetivos y valores mediante proyectos que a menudo cuentan,
inicial o establemente, con financiacién externa. Aln asi, es preciso distinguir, entre estas
organizaciones, a aquellas pocas que se han planteado el tema como objeto central de
trabajo de las que, mas bien, alo largo del desarrollo de otros temas, se han encontrado
con el sistema de justicia'y han considerado instrumentalmente necesario desafiarlo, de

algun modo, a cambio.

En e segundo de los casos, la capacidad de propuesta se mantiene baja y la actuacion
sobre e tema adopta a menudo las formas reactivas de campafias en contra de
determinado aspecto del sistema de justicia 0 de vetos gercidos contra ciertas reformas.
Incluso en ONGs que trabajan algunas lineas de actividad referidas a sistema de justicia,
es frecuente que no se halle una visién integradora en la cua la justicia sea un
componente importante; de esto es gjemplo la ausencia de la justicia como problema en
muchos proyectos de educacion popular que, en cambio, privilegian temas econdmicos y

sociaes.

Este cuadro revela, en términos generales, una escasez de presencia social organizada en
torno al cambio del sistema de justicia En consecuencia, quienes frecuentemente

aparecen como protagonistas de los procesos de reforma son personas cuya afiliacion

Véase informe de PerU, primera parte, “Papel de la sociedad civil”.
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institucional, a ir cambiando, compromete transitoriamente en € tema a diversas
entidades. La observacion es particularmente pertinente para los casos de Chile y
Argentina, donde es posible constatar que €l paso de ciertos lideres en esta temética, de
una entidad a otra, produce efectos sobre cada una de €llas, tanto de incorporacion como

de abandono del asunto.

Laausenciade la sociedad civil organizaday la presencialimitada de la ONGs en el tema
se corresponden con una falta de compromiso social con politicas publicas sobre e tema
de justicia. Si se pone aparte € caso de las ONGs, la sociedad civil, de un lado, no
demanda cambios concretos en direccién a un nuevo sistema de justicia; de otro, carece
de interés y criterios para seguir €l desarrollo de los cambios en curso. De modo que no

solo no se exige el cambio sino que, alli donde ocurre limitadamente, no se lo aprecia.

¢Qué ONGs, en qué ambitosy como?

Dada |a ausencia de las organi zaciones representativas de la sociedad civil, en genera, en
el tema, e trabgo del proyecto tuvo que ser dirigido primordialmente a identificar el
papel de las ONGs en los cambios ocurridos en €l sistema de administracién de justicia
de los cuatro paises. En éstos, como en muchos otros, las ONGs que han emprendido

lineas de trabajo en asuntos de derecho realizan diversos tipos de proyectos:

“Las organizaciones no gubernamental es (ONG) desarrollan la conciencialegal delos
individuos y capacitan a asistentes legales para utilizar el derecho en formaindividua y
colectiva. Ofrecen asesorialega y expanden |as oportunidades de quienes tienen una
menor representacion para utilizar su sistemade justicia. Los grupos presentan litigios de
casos experimentales o de “impacto” dirigidos a cambiar ladoctrinalegal o las actitudes
publicas y abeneficiar a grandes poblaciones. Emprenden investigacion y actividades de
defensarelacionadas con el derecho para promover iniciativas de reformas legales,
perseguir cambios administrativos y buscar el cumplimiento de lasleyes. A menudo su
labor se ve complementada por movilizaciones de la comunidad y esfuerzos de los
medios de comunicacion” (Golub y McClymont, en Mary McClymont y Stephen

Golub, ob.cit. p. 2).
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El estudio realizado en Argentina, Colombia, Chile y Peri encontrd varios tipos de
organizaciones. Si se las agrupa por el objeto de trabgjo, puede distinguirse entre (i) las
vinculadas a la temética de los derechos humanos, que son las méas antiguas en la
preocupacion por la justicia, (ii) las corporaciones, fundaciones y otras entidades no
gubernamental es que se hallan orientadas a una temética mas general, en medio de la cual
algunas cuestiones correspondientes a la justicia aparecen como componentes del trabgjo,
y (iii) aquéllas que tienen el tema de la justicia como su objeto principal de atencién. De
otra parte, s se toma la forma institucional, puede diferenciarse aguéllas que se hallan
organizadas propiamente como ONGs, de los lugares de carécter preponderantemente
académico, usualmente adscritos a instituciones universitarias, y de las entidades
gremiales, entre las que se cuentan colegios de abogados y asociaciones de jueces y

magistrados.

Las ONGs que han desarrollado especializacion en el tema de justicia —alin cuando éste
sea un tema entre otros— son méas bien escasas. Entidades de este tipo —como son
Corporacién Excelencia en la Justicia, en Colombia, FORES e INECIP, en Argentina, y
el Centro de Investigaciones Juridicas de la Universidad Diego Portales, en Chile—,
atienden al tema en conjunto y generan diagndsticos globales, propuestas de reforma, y
actividades de seguimiento de reformas en curso. Como puede constatarse con detalle en
los informes nacionales, la mayoria de ONGs encontradas a lo largo del estudio
desarrollan, en cambio, una o dos de las lineas de trabajo més frecuentes en materia de
justicia: derechos humanos, acceso a la justicia, casos litigiosos de interés publico y
enfoques temédticos, principalmente referidos a justicia y género, asuntos indigenas, o

medio ambiente.

En cuanto a tipo de intervencion desarrollada por estas ONGs, en el estudio se determind
que habia distintos de énfasis. Tales énfasis corresponden a (i) cambios normativos, (ii)
reingenieria institucional 0 de gestion, (iii) seguimiento de proyectos de reforma, (iv)
litigio estratégico, (v) educacion ciudadana, y (vi) formacion de opinién publica. Sin
embargo, algunas de las ingtituciones estudiadas atendian simultdneamente a varios de

estos énfasis.
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Es interesante notar que la combinacion de las diferentes categorias institucionales, el
grado de especializacion desarrollada y los tipos de intervencion utilizada ofrece un
mosaico bastante variado, para abarcar e cual dificilmente podria desarrollarse una
clasificacién precisa. Corporacion Excelencia en la Justicia es una fundacion, dedicada al
conjunto del tema de justicia en Colombia, que pone énfasis en diversos tipos de
intervencion. En Chile, el Centro de Investigaciones Juridicas de la Universidad Diego
Portales es una institucion universitaria, que trabaja el temade justicia entre otrosy cuyos
énfasis principales se hallan en cambios normativos, seguimiento de proyectos de
reforma y litigio estratégico. En Argenting, e FORES es una fundacion dedicada
exclusvamente a tema de justicia, que pone énfasis en cambios normativos y
reingenieria de gestion. En Perd, la Comision Andina de Juristas es una asociacion sin
fines de lucro que atiende, entre otros, el tema de justiciay que desarrolla varios de los
énfasis listados.

Pese a esa diversidad institucional, hay ciertas funciones que son desarrolladas por
muchas ONGs que trabgjan en materia de justicia. Entre ellas destaca la funcién de
asesoria técnica que en el caso de INECIP, en Argentina, tiene una orientacion marcada a
las reformas normativas y, en e caso colombiano, atiende mas a desenvolvimiento
institucional, estudiado por varias ONGs, contratadas al efecto por el Consgjo Superior de
la Judicatura. Es importante también la funcion de movilizacion de opinion publica,
cuyos mejores gemplos pueden ser: Paz Ciudadana, dedicada a la promocion de la
reforma procesal penal en Chile, Poder Ciudadano, centrado en la cuestion de
nombramientos judiciales en Argentina, e IDL, enfocado hacia la toma de conciencia

ciudadana acerca de la manipulacion politica de la judicatura, en Peru.

Una funcién muy importante, aunque generamente no explicita, desarrollada por las
ONGs que trabajan en materia de justicia es la formacion de profesional es especializados
en ellay orientados hacia el cambio. Dado que la universidad no realiza —o redliza de
manera muy limitada— esta funcién formativa, las ONGs, al reclutar personal profesional
joven y dedicarlo a desarrollar proyectos bajo la conduccion de profesionales con cierta
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experiencia, preparan especialistas en justicia, no solo en términos técnicos sino también
con una carga valorativa, critica del régimen tradiciona de la justiciay partidaria de la
incorporacion de reformas sustancialesa él. En el caso chileno, es especialmente evidente
gue las ONGs han sido un lugar institucional muy importante en la formacion de quienes

luego han desempefiado funciones publicas en cargos clave paralareformade lajusticia.

Opcionesde agenda y legitimidad

En cada institucion, la definicion de funcionesy la prioridad otorgada a ellas depende de
una opcion que, a ser adoptada, no siempre se acomparia de una conciencia clara acerca
de sus efectos pero que resulta fundamental en e perfil del trabajo a ser realizado. La
aternativa institucional se plantea entre una preferencia por la labor destinada a la
constitucion de la agenda publica y lainclinacion por el trabajo con agendas grupales o

sectoriales!’.

En la segunda opcidn se sittan 1os grupos que escogen determinados grupos de poblacién
—mujeres, indigenas, nifios— a los cuales buscan prestar servicios, algunos de los cuales
pueden guardar cierta relacién con la justicia. Sin duda, el trabajo de estos grupos
alcanza, en ciertas circunstancias, la esfera de lo publico, pero ésta no es su finalidad sino
gue € paso por ellaresulta inevitable y mantiene un carécter meramente instrumental en
relacion con el cumplimiento de objetivos que persiguen el beneficio directo de un grupo
dado. Ese es e caso de los proyectos referidos a formacion de promotores legales,

capacitacion juridica de lideres sociales 0 asesoria profesional a organizaciones de base.

En la primera opcion, por el contrario —sea que, en € trabgjo de la ONG, la justicia
constituya el tema central de trabajo o s6lo uno de varios temas—, se trata de abordar €l
asunto de modo de impactar directamente en la agenda publica referida a justicia. Puede

gue se €lija un asunto especifico —como, por gemplo, e de derechos humanos o € de
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medio ambiente— para acanzar ese efecto, 0 que se prefiera tomar la justicia en conjunto
como objetivo, pero lo que caracteriza esta opcidn institucional es una vocacion de
modificar la agenda publica sobre justicia. Las modalidades de hacerlo son diversas —
desde la asesoria legidativa hasta e litigo sobre casos testigo, pasando por la
movilizacion publica—y, a menudo, se combinan en una mismainstitucion con propdsitos

de complementariedad.

Los efectos que sobre el sistema de justicia tienen una y otra opcion estan destinados a
ser muy distintos. La primera via cuestiona, discreta o radicamente, el estado de cosas
prevaleciente en lajusticiay utiliza diversos instrumentos para transformarlo. La segunda
via prefiere meorar las condiciones en las que un grupo social dado accede alajusticiay,
en consecuencia, su impacto sobre e conjunto del tema en € pais esindirecto y limitado.
En este proyecto se ha centrado el interés del andlisis en las organizaciones ubicadas en la
primera de las opciones sefialadas, dado que por definicidn esta dirigida, precisamente, a
propiciar cambios en el sistema de justicia como tal y, en consecuencia, la determinacion

de su eficacia esta atada al logro de tales cambios.

En direccion a lograr la mayor eficacia, en €l impacto sobre la agenda publica, concurre
un factor central: la legitimidad; esto es, € nivel de reconocimiento y aceptacion que,
entre los actores de la escena publica, alcanza lainstitucion. En el estudio realizado en los
cuatro paises surgieron varios factores como elementos integradores de la legitimidad de
una ONG que trabgja €l tema. Es pertinente detenerse en tres de ellos: |a solidez técnico
profesional, la pluralidad politicay el origen de la financiacion. Antes de examinarlos,
debe subrayarse que la legitimidad de las organizaciones que trabajan con una agenda
sectorial 0 grupal, dado que fundamentalmente se define en e grupo poblacional

beneficiario, se compone de elementos distintos a éstos.

La solidez técnico profesional es un factor que ha sido acanzado por la mayoria de las

ONGs que trabajan sobre la agenda publica del tema de justicia en los paises estudiados.

1o Si setoma, por ggemplo, el caso chileno, en el informe correspondiente puede distinguirse

claramente la presencia de Paz Ciudadana en la primera opcion y la de varias asociaciones de
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Sin e reconocimiento de calidad profesional, del que gozan IDL en Per(, € Centro de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Diego Portales, en Chile, INECIP en
Argentina, o la Comision Colombiana de Juristas, €l trabajo que realizan sobre la agenda
publica referida a justicia no seria posible. Aunque, en una etapa inicial, algunas de estas
instituciones probablemente no contaran con un alto nivel profesional, el curso de su
desempefio —y las exigencias de rigor planteadas por los demés actores de la escena

publica— las ha obligado a adquirirlo y, aun tiempo, se los ha hecho posible.

Lapluralidad politica es un rasgo menos generalizado pero que aparece claramente como
distintivo de dos de las instituciones con mayor impacto en los paises estudiados: Paz
Ciudadana en Chile y Corporacion Excelencia en la Justicia, en Colombia. Comprender a
cabalidad la gravitacion de este factor requiere mirar hacia atréds en el tiempo para
identificar, en €l origen de las organizaciones dedicadas a la temética de derechos
humanos —las primeras que enfrentaron e tema de justicia—, la influencia del factor
politico. Vinculados sus lideres, forma o informalmente, a sectores situados a la
izquierda del espectro politico, muchas de estas organizaciones realizaron un trabajo que,
S bien se sustentaba en valores universales y derechos esencialmente correspondientes a
todo ciudadano, en los hechos denunciaba las violaciones de los mismos en e curso de la
represion politica impuesta por regimenes de derecha. Esta vinculacion hizo que en
América Latina, durante un largo periodo, se asociara e trabajo por los derechos
humanos con |la defensa de presos politicos deizquierday se impugnara la preocupacion

por derechos humanosy justicia como un trabajo de motivacion y orientacion politicas.

En la actualidad, esa asociacion y la correspondiente impugnacion subsisten en una
medida recortada pero es claro que, desde otra experiencia, aquellas instituciones que
integran a diversos sectores del espectro politico, incluidos sectores conservadores o de
derecha, han logrado un mayor nivel de impacto publico. De ali que, en términos
prospectivos, este rasgo pueda ser ubicado como un factor de legitimidad importante que
podria ser asumido por aguellas instituciones que se propongan una mayor eficacia en €l

trabajo sobre la agenda publica.

extensionistas legales en la segunda (V éase informe de Chile, apéndice 2).
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El tercer componente de la legitimidad que importa distinguir es e origen de la
financiacion. Entre las organizaciones comprendidas por €l estudio aparecieron, cuando
menos, cuatro fuentes de financiamiento institucional: (i) donaciones de fuentes externas,
(i) contratos de fuente externa, con o sin mediacién gubernamental del pais donde se
realiza el trabao, (iii) contratos de fuente gubernamental, y (iv) donaciones y
asignaciones de fuentes privadas nacionales. Tratandose de un estudio exploratorio, no se
ha producido elementos suficientes para asignar pesos relativos a esas cuatro fuentes,
pero puede hipotetizarse que la primera tiene una gravitacion significativa, la segunday
la tercera han cobrado importancia recientemente y la cuarta opera solo en Chile y

Colombia.

Las diversas fuentes de financiacion plantean al trabajo institucional ventgas y
desventgjas, cuyo andlisis pormenorizado rebasa los marcos de este proyecto. Sin
embargo, importa referirse a algunos elementos surgidos en e estudio. Las fuentes
externas sin mediacién gubernamental del pais donde se redliza el trabajo —que, en €l
inicio del trabajo sobre justicia, fueron preval ecientes— parecen haber otorgado a éste una
mayor libertad respecto de presiones de grupos de poder internamente dominantes pero,
al mismo tiempo, han sometido a las organizaciones a las preferencias cambiantes de las

fuentes de financiacion.

Resulta revelador que en €l libro publicado por la Fundacién Ford sobre € trabajo de las
ONGs en torno a temas de justicia, de un lado, se advierta e peligro de efectuar “Un
apoyo mas restringido, dirigido a proyectos generados por |os donantes’, en tanto “ puede
ocasionalmente imponer en los donatarios una serie de orientaciones contraproducentes y
de dta demanda de tiempo” (Golub y McClymont, en Mary McClymont y Stephen
Golub, ob.cit. p. 9) y, de otro, se admita la conveniencia de que una agencia sea
“proactiva en sus donaciones’, mediante el establecimiento de ciertos criterios que los

donatarios deben cumplir para obtener el financiamiento (1bidem).
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Evidentemente, la institucion donante tiene que fijar criterios con base en los cuales se
pueda adjudicar los fondos a ciertas organizaciones y no a otras. ¢Hasta qué punto esos
criterios pueden y deben inducir, en la organizacion potencialmente donataria, ciertos
comportamientos y opciones, incluida la referida a seleccién de temas u objetivos? La
pregunta probablemente no tiene respuesta sencilla pero lo que interesa destacar es que
este dilema, propio de la dindmica planteada por la financiacién externa, corresponde a
unalegitimidad distinta a aquélla requerida por la ONG parallevar a cabo eficazmente su
trabajo. Mas aln, debe agregarse gque la “legitimidad”’ ante la fuente de financiamiento
puede llevar ala institucién por caminos que la algjen de la“legitimidad” requerida para
su trabajo, en la cual los fondos venidos de fuera confieren, en la percepcion de muchos,
cierta genidad a lainstitucion. En € caso de la financiacion de fuentes externas, a tales
dificultades debe afadirse la amenaza de languidecimiento institucional cuando esa

financiacion concluye.

De otra parte, algunos de |os entrevistados destacaron |as dificultades provenientes de las
fuentes de financiacion internas y las externas con mediacion gubernamental. En ambos
casos, €l margen de libertad de la instituciéon parece estrecharse y la capacidad critica
reducirse. En €l caso de regimenes autoritarios —como fue el caso del gobierno de Alberto
Fujimori en Per(— convenios y contratos que contaban con e financiamiento de una
institucion internacional como el Banco Mundial, pero que eran mediados por instancias
de gobierno, dieron lugar a condiciones de legitimidad peculiares, cuyas consecuencias

serén abordadas mas adel ante.

Como caso de autofinanciamiento destaca, entre las instituciones estudiadas en el
proyecto, € caso de la Fundacion Libra, en Argentina, que sostiene haber recibido de
fuente extranjera una pequefia donacion inicia y haber financiado su importante labor en
el tema de mediacion con base en los ingresos propios generados, primero, con

actividades formativas y, posteriormente, con consultorias internacional es.
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Relacionesinstitucionales

De caraalac€ficacia, otros dos ambitos aparecen con enorme gravitacion. Uno de ellos es
el tipo de relaciones entre las propias organizaciones que trabagjan € tema y e otro

corresponde a de relaciones entre ellas y las entidades publicas.

En lo que se refiere al ambito de las relaciones entre las organizaciones que trabajan el
tema de justicia, una primera mirada encuentra entre ellas multiplicidad y dispersion®.
En efecto, este cuadro proviene de las numerosas ONGs que tocan e tema desde un
angulo u otro y de su ubicacién, poco organizada, en diferentes aspectos y niveles de €.
Una mirada méas cuidadosa conduce a la distincion, antes sugerida, entre las entidades
gue incluyen tangencialmente o rozan € temay aquéllas pocas que lo abordan de un
modo més sistematico. Pero, incluso entre éstas, no parece existir una coordinacion con
entidad suficiente como para que funciones, tareas y responsabilidades sean asumidas
también en el marco de esa coordinacion. Aunque en todos los casos nacionales existen
canales o lugares de encuentro, discusion e incluso cooperacion en actividades comunes,
el @mbito donde se discuten y adoptan las decisiones referidas al trabajo a realizar es €l

propio de cada institucion.

En muchos casos, la financiacion externa alienta la competencia por obtener sus recursos.
Es usual, entonces, que una nueva perspectiva de trabajo no sea compartida con otra
institucion mientras se halle en estado de proyecto. Una modalidad mas grave aparece en
el caso de Colombia donde, de acuerdo a la informacion dada por varios entrevistados,
una entidad externa subcontrata diagnosticos y otros informes con profesionales de las
ONGs que trabgjan en € érea, bagjo la condicion expresa de que no establezcan

comunicacion o relacién con sus colegas, respecto del tema.

n L os anexos de los informes nacionales, en los que se ofrece informacion detallada sobre las

organi zaciones identificadas en cada pais, sugieren la existencia de un crecido nimero de entidades, la
mayoria de las cuales toca parciamente algin aspecto del tema justicia. Una lectura atenta encuentra que,
en algunos paises, existe concentracién de esfuerzos en ciertas caras del problemay descuido de otras.
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Dada esa problemética, resulta de especial interés el caso de ARGENJUS, creada en 2000
como organizacion “de segundo piso” y lugar de encuentro y coordinacion entre las
entidades argentinas que trabajan el tema de justicia. Reunidas a iniciativa del gobierno
nacional, para un propoésito especifico que pronto perdio vigencia, la creacion estable de
la organizacion que las congrega empieza a hacer posible llevar a término iniciativas
comunes, mucho més aléa que la simple “coordinacion” —que a menudo no conduce a
compartir contenidos y responsabilidades—. En 2002 personalidades y entidades
participantes en ARGENJUS, junto a otras, promovieron la preparacion y publicacion de

unaimportante propuesta sobre la Corte Suprema de la nacion.

Las relaciones entre las ONGs y las entidades del sector publico conocen, en los cuatro
paises incluidos en e estudio, diversas experiencias. En e caso argentino, estas
relaciones han sido bastante débiles en o que se refiere a gobierno nacional y algo mas
fructiferas en el &mbito de algunos gobiernos provinciaes™. En e caso chileno, en
cambio, las relaciones de las entidades especializadas en materia de justicia y las del
sector publico han sido de una cooperacion fluida desde la vuelta al régimen democrético,

13
|

aungue la vinculacién con la Corte Suprema ha sido algo mas dificil ™. En Colombiay en

Perd se han dado cuadros algo mas compleos.

En el caso colombiano, € trabajo llevado a cabo por el Consejo Superior de la Judicatura
se ha valido de la contratacion de ONGs para rendir informes o efectuar evaluaciones.
Paralelamente, dado que e tema de acceso a la justicia es aguél donde suelen
concentrarse las ONGs en Colombia, e principal interlocutor durante e periodo
estudiado fue el Ministerio de Justicia, que ha sido unainstitucion carente de solidez en la
estructuracion de politicas que permitan al Estado articularse con diversos sectores de la
sociedad civil en asuntos de justicia. Ello no obstante, algunas de las entidades que
trabajan €l tema parecen mantener una vigja actitud de confrontacién y una postura

aternativa frente a todo aquello que proviene del ambito estatal, desde las cuales las

Véase informe de Argentina, |, B.

Véase informe de Chile, cap. 4.2.
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relaciones de encuentro y cooperacion con el sector publico son situadas fuera de su
perspectivainstitucional, salvo los trabajos realizados con la Defensoria del Pueblo.

El caso peruano, bajo el régimen autoritario del presidente Fujimori —entre 1992 y 2000,
ofrece un cuadro de mayor dificultad. A diferencia de Colombia, en las ONGs que
trabgjan en justicia casi no parece haber subsistido un vigjo resabio antigubernamental.
No obstante, producido el golpe institucional de abril de 1992 —en cuyo programa la
reforma del sistema de justicia ocupaba un lugar destacado—, algunas ONGs adoptaron
una actitud de colaboracion con e Estado y otras se distanciaron criticamente de é. La
posibilidad de obtener financiacion —estatal o de entidades externas a través del Estado—
pudo ser suficientemente convincente para organizaciones como la Comision Andina de
Juristasy el Movimiento (feminista) Manuela Ramos, que aceptaron esos recursos parala
gecucion de proyectos programados por €l sector publico. Otras organizaciones
prefirieron mantener independencia, 1o que les permitié formular sefiallamientos y
denuncias sobre |os mecanismos antidemocrati cos puestos en marcha por € gobierno. En
suma, €l caso peruano muestra que las relaciones con el sector publico no pueden ser

discutidas sin referencia alos contenidos de la politica gubernamental que éste g ecuta.

La percepcion acerca del trabajo de las ONGs, que se tiene desde el aparato de lajusticia
estatal, con frecuencia no contribuye a facilitar las relaciones entre unas y otra. A
menudo, y no sin razon, se ve en las posturas de ONGs hostilidad y agresion, y se
responde entonces a €ellas desde una afirmacion autosuficiente, en la cual no hay lugar
para la discusion publica de las politicas institucionales. En algunas ocasiones, esto ha
significado que los aportes y propuestas de reforma formuladas desde ONGs se hayan
encontrado con la falta de interlocutores permanentes en e sector publico y con la

carencia de una agenda de justicia en las prioridades del desarrollo nacional.

Sin embargo, parece haber una evolucion importante, en las percepciones desde el lado
estatal, hacia €l reconocimiento de un papel para quienes, hallandose fuera del aparato
institucional del Estado, contribuyen a su reforma alcanzando criticas y propuestas. En la

medida en que las propias ONGs adoptan un perfil mas propositivo y dejan atras el
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modelo denunciativo, que desde el aparato estatal es leido como amenazante, esta
comunicacion tiende a robustecerse. En Chile, € Ingtituto de Estudios Judiciales,
dependiente de la Asociacion de Magistrados, constituye un lugar de encuentro estable

entre académicos, lideres de ONGs y jueces™.

L as areas de mayor impacto en justicia

A partir de los resultados ofrecidos por |os informes nacionales, puede sostenerse gque las
areas en las que €l trabajo realizado por ONGs ha logrado un mayor impacto en politicas
publicas atingentes a justicia son tres. derechos humanos, reforma procesal penal, y
litigios de interés publico; en un segundo nivel de importancia puede situarse el trabajo
sobre medios alternativos de resolucion de conflictos (MARCSs). Si bien tres de estas
categorias corresponden atemas y una alavia utilizada, para diferentes temas, aqui se las
agrupa de ese modo debido a que € trabajo mismo ha otorgado a cada cual una unidad de

sentido.

Organizaciones y movimientos referidos a la temética de los derechos humanos, en los
cuatro paises estudiados, mantuvieron viva durante algunas décadas la aspiracion por la
justicia alrededor de los casos de violaciones ocurridas, principalmente, en casos de
naturaleza politica. Al mismo tiempo, estas organizaciones alcanzaron ciertos objetivos
importantes, mas alla de los casos defendidos. La impugnacién de determinadas leyes e
interpretaciones judiciales —incluso ante las instancias interamericanas de derechos
humanos--, que recortaban garantias ciudadanas fundamentales, alcanzé un impacto de
efectos generales. El trabajo de litigio de estas organizaciones contribuy6
significativamente ala sensibilizacion de algunos operadores judiciales que, atravésdela
lucha desarrollada por estos grupos, entendieron mejor el rol central de los derechos
humanos en & quehacer del aparato de justicia. En €l nivel normativo, su contribucion a
la modificacion de leyes y a la ratificacion de normas internacionales conoce efectos

importantes. Finalmente, en e caso de Per, este tipo de trabajo obtuvo la liberacién de

14 Véase informe de Chile, apéndice 2.3.c.
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centenares de condenados por terrorismo cuya inocencia hubo de ser publicamente

reconocida®®.

Al lado de ello, como se ha anotado antes, la actuacion de estas entidades no logro
despgjar del todo la sospecha existente, particularmente en los sectores de elite de Chiley
Colombia, de que muchas de €ellas respondian principal mente a motivaciones politicas. A
esa sospecha concurrio, en cierta medida, € sefialamiento de que en algunas de estas
ONGs predominé el enfoque y abordaje politico de los problemas materia de trabajo, en
desmedro de su consideracion técnica. De otra parte, en varios de los paises estudiados, la
atencién dada por las organizaciones a los casos defendidos a menudo las llevo a
minimizar su atencion por las transformaciones institucionales llevadas a cabo en ellos.
Una actitud distante y desconfiada, respecto de los procesos de reforma, situé a este
sector de ONGs como un actor reticente en tales procesos, mas atento a ejercer
capacidades de denuncia y de veto que a formular propuestas encaminadas a hacer
posible el avance y desarrollo de las reformas. Sin embargo, varias de las organizaciones
de este tipo han realizado una evolucién hacia posturas més abiertas hacialos procesos de

reforma.

Ademéas de las organizaciones que mantienen atencion sobre la temética de las
violaciones de derechos humanos, en esta area deben ser situadas aquellas otras que han
hecho suyos aspectos sectoriales del tema, como la infancia, la vejez o la atencion a los
enfermos de Sida. Esta sectorializacion creciente llevd a un entrevistado a sostener que la
defensa en conjunto del ciudadano frente a Estado en el régimen democratico no ha sido
asumida suficientemente. El juicio no puede ser generalizado a los cuatro paises puesto
gue, cuando menos, IDL en Pert y CELS en Argentina desarrollan precisamente esa

orientacion.

La segunda area en la que puede resaltarse el impacto de las ONGs en materia de justicia
corresponde a la reforma procesal penal, introducida en diversas formas y modalidades

en los cuatro paises bajo estudio. En ella se han superpuesto dos perspectivas que no

V éase informe de PerU, segunda parte, 6, “En nombre de los inocentes’.
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resultan faciles de conjugar: blsqueda de eficacia en el enfrentamiento de la delincuencia
y actuacion garantista del sistema de justicia, en defensa de los derechos del procesado.
L os avances producidos son diversos. En € caso argentino, los logros se han dado en €l
nivel provincial. El caso chileno es el que, pese a una aplicacion progresiva de lareforma,
muestra los mayores alcances, con una absorcion anual de uno por ciento del presupuesto
nacional. El caso colombiano, que exhibe una concentracién de funciones en el fiscal, se
halla sometido a criticas muy intensas y extendidas. El caso peruano no parece haber

importado una transformacion sustancial del proceso penal.

En tales experiencias, €l rol de las ONGs es variado. En los casos argentino y chileno, su
participacion ha sido importante, si bien ha alcanzado logros desiguales'®. En Chile, el
papel desempefiado por la Fundacién Paz Ciudadana, € Centro de Investigaciones
Judiciadles de la Universidad Diego Portaes, y la Corporaciéon de Promocion
Universitaria, es ampliamente reconocido, tanto en relacion con los aspectos técnicos
como en lo referido a la formacion de una opinidn publica favorable y la persuasion de
operadores politicos clave. En Argentina, principalmente INECIP ha jugado un rol de
apoyo técnico que, sin otros elementos concurrentes, no ha sido suficiente para impul sar
lareforma. En Pery, el papel de ONGs no ha sido significativo y, como en otras reformas
producidas en el pais, debe reconocerse a funcionarios del Estado como principales
autores e impulsores de la reforma procesal penal. En Colombia, la reforma ha sido
objeto de andlisis y criticas sostenidas por ONGs que trabajan €l tema, contribuyéndose

asi a su evaluacion y cuestionamiento.

Pese aesa diversidad, el caso de lareforma procesal penal es uno de intervencion exitosa
de ONGs, en conjuncion con otros actores. El caso de la Fundacion Paz Ciudadana en
Chile merece atencion especial, dado que su papel —como encargada de “vender €l
producto” reformista— resultd central. Detras de ella, la Corporacion de Promocion
Universitaria, que inicio el trabajo sobre el tema con fondos de USAID, y los académicos
de la Universidad Diego Portales dieron solidez a la propuesta de reforma. En este caso,

la aperturade las autoridades y la elite politicaalareforma, y el efecto alcanzado através

Véase: informe de Argentina, 111, 2.a, einforme de Chile, cap. 3.3.
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de los medios de comunicacién sobre la propuesta, lograron instalar € tema en la agenda

publica.

El carécter exitoso de la intervencion, sin embargo, depende en definitiva de los
resultados que alcance la reforma. En el caso chileno, como en otros de la region,
aparecen interrogantes derivadas de la altainversion de recursos en ella—que, en términos
practicos, torna muy dificil emprender simultaneamente otras reformas importantes del
sistema de justicia— y del crecimiento del sentimiento de inseguridad que, a tiempo gque
se pone en marcha la reforma, acompafia el aumento de los indices delictivos. En €l caso
colombiano®’, el registro de delitos continGia incrementandose anualmente, mientras e
Ministerio Publico carece de capacidad para procesar la mayoria de los casos que e son
sometidos y se concentra en aquéllos, usual mente correspondientes a crimen organizado,
donde la posibilidad de obtener una resolucién condenatoria es mayor. Como la
descomposicion social se alimenta no solo ni basicamente de aquellos delitos cometidos
por el crimen organizado sino de la multiplicidad cotidiana de pequefios actos delictivos,
gue no resultan suficientemente atendidos por € sistema penal reformado, dado el
contexto de incremento del delito, la reforma puede ser evaluada socialmente como poco

exitosa.

En cualquier caso, la experiencia de intervencion exitosa chilena parece dificil de repetir
en otras &reas del sistema de justicia'y en otros paises. De una parte, en lo referido ala
reforma procesal penal misma, en toda la region el crecimiento del delito produce, cada
vez mas, una simpatia social con e incremento de penas y otras modificaciones que
constituyen retrocesos en materia de garantias del proceso pena y tornan dificil la
posibilidad de que la reforma se robustezca o amplie. De otro lado, en cuanto a la
intervencién de ONGs, € papel potenciador desempefiado por Paz Ciudadana en la
reforma no puede ser desligado del hecho de que en ella participan activamente
empresarios del sector privado que se han comprometido con latematica de lareforma de
la justicia. S6lo en Colombia —donde alrededor de 120 empresas privadas contribuyen

regularmente a Corporacién Excelencia en la Justicia— se cuenta con un recurso similar.

Véase informe de Colombia, primera parte, |1.A, 111.B.
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Una tercera area de impacto de las ONGs que trabgjan en derecho corresponde a la
accion a través de litigios de interés publico. Esta herramienta ha sido crecientemente
utilizada en los ultimos afios y sigue un modelo adoptado en EE.UU., que se concibe
como un recurso clave para el trabajo juridico:

“El litigio de interés publico se constituye en un importante instrumento paradar a
conocer |os abusos alos derechos humanos y para contribuir ala proteccion de los grupos
desfavorecidos. Incluso si un fallo no puede modificar unaley injusta, el acto de
presentarse ante una corte puede influir o incluso modificar actitudes sobre el derechoy
fomentar un clima propicio alas reformas. Los argumentos no ortodoxos pueden servir
para sugerir usos innovadores del derecho (...) larelacién entre d litigioy el cambio es
complejay progresiva(...) € litigio de interés publico es una estrategia incompl eta pero,
sin embargo, esencial” (Hershkoff y McCutcheon, Los derechos en accion: litigios de
interés pablico en los Estados Unidos, en Mary McClymont y Stephen Golub, ob.cit. p.
333-334)
Algunos de los entrevistados para este trabajo, que trabajan en litigio estratégico, propusieron
distinguir entre dos tipos de é. De una parte, € litigio de interés publico que se propone
modificar politicas publicas sobre asuntos de interés colectivo, distinguibles por € actor que lleva
el caso alajusticia o la representatividad del caso respecto de un universo mayor. De otra, el de
“casos-testigo”, que buscan crear o modificar criterios jurisprudenciales respecto de cierto asunto
de importancia publica. En uno y en otro caso, € litigio estratégico requiere escoger unos cuantos
casos —que son los que pueden ser |levados ante los tribunales con los recursos de una ONG—, de
modo que su procesamiento judicial produzca resultados més all& de la decision concreta que sea

pronunciada sobre €.

Entre quienes trabajan en los cuatro paises en este tipo de litigio, se considera que €l
impacto del caso no depende exclusivamente de que ladecision judicial definitivaacoja o
no la demanda o denuncia planteada. En rigor, se concibe que, ademas de ganarse el caso
y lograrse impacto en las politicas publicas referidas a tema, puede: (i) ganarse el caso y
perderse el tema, debido a no haberse alcanzado repercusiones publicas importantes; (ii)
perderse €l caso y ganarse en € ambito de las politicas publicas, tanto en términos de
vigilancia social como en generacion de nuevas decisiones no judiciales; y (iii) perderse
tanto el caso como €l tema de las politicas publicas y, sin embargo situar la actuacion
judicial bajo atencidén, escrutinio y exigencia, de un modo tal que se logre una mayor

atencion social a este terreno de decisiones estatal es.
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En Argentina, Colombia y Perl se ha ganado casos de este tipo, mientras en Chile los
tribunales no los han acogido favorablemente. En cada pais, sin embargo, los efectos
alcanzados por los casos de litigio estratégico parecen ser distintos. En Argentina, casos
propuestos por CELS y casos defendidos por la clinica juridica de la Universidad de
Palermo han obtenido tanto logros en e terreno judicial como en términos de la opinién
publica. En Perd, DEMUS ha logrado Vvictorias judicides en varios casos
correspondientes a la problemética de mujer, pero se reconoce que el impacto real de esas
decisiones ha sido muy limitado. En Colombia, las acciones de tutela, las acciones
publicas y los recursos de inconstitucionalidad, en los que trabajan principalmente la
Comision Colombiana de Juristas y la clinica de la Universidad del Rosario, son ain
pocos como para evaluar e impacto global producido; sin embargo, las decisiones
judiciales favorables en materia de inconstitucionalidad han logrado efectos amplios en €l
ambito de derechos humanos, como es el caso de la resolucion adoptada por la Corte de
Constitucionalidad, en abril de 2002, declarando inconstitucional la Ley de Defensa y
Seguridad Nacional. En Chile, finalmente, a través de los casos litigados por la clinica de
la Universidad Diego Portales, se ha logrado alguna repercusion en términos del debate
publico, pese a que los casos no obtuvieron decisiones favorables.

Un asunto pendiente de discusion sobre este tema se refiere al significado de la creciente
judicializacion de conflictos sociales que, en cierta medida, latécticadel litigio de interés
publico alienta. En efecto, la simple multiplicacion de demandas —como ha ocurrido en
Argentina con los procedimientos sobre jubilaciones— no constituye en si un logro que
pueda ser valorado positivamente cuando se examina el impacto sobre la transformacién
del sistema de justicia. Entre quienes trabagjan en este ambito resulta claro que la
significacién del caso depende de aquello que se logre méas alla del caso mismo y, en este
terreno, los resultados no permiten alin [legar a conclusiones.

Por ultimo, y a los efectos de la preocupacion central del estudio, debe notarse que la

multiplicacion de demandas que judicializan conflictos no esta destinada necesariamente

areformar lajusticia. Si bien es cierto que e tratamiento judicial de un asunto de interés
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publico puede facilitar una solucion politica, aunque se frustre la judicial, €l impacto del
caso en & cambio de la justicia puede ser nulo. En los casos en que no se produce una
decision judicial favorable, es verdad que la atencion publica se concentra sobre la
actuacion de los jueces, pero si éstos no realizan un aprendizaje innovador a través del
caso, €l resultado final puede consistir, ssimplemente, en el aumento del malestar social ya

existente respecto del funcionamiento de lajusticia

En un nivel diferente a las tres areas anteriores, en razon de un impacto menor, debe
examinarse el correspondiente a trabajo de ONGs referido a mecanismos alternativos de
resolucion de conflictos (MARCs). Esta via de actuacion ha sido planteada como una
propia del objetivo de ampliar el acceso a la justicia y abarca los instrumentos de

arbitrgje, mediacion, conciliacion y las instancias no formales de solucién de conflictos.

La participacion en este asunto, de las ONGs que trabajan en derecho, ha sido diversa. El
caso mas importante es el de la mediacion promovida exitosamente en Argentina por la
Fundacion Libra'®, hasta haber sido instaurada legalmente con carécter obligatorio. En
Pertl no parecen haber participado las ONGs en € establecimiento de la conciliacién con
caracter obligatorio. Los resultados en uno y otro pais son distintos. En el caso argentino,
las estadisticas disponibles sugieren una descarga importante del aparato judicial, aunque
no pueden medir la calidad de las decisiones asi obtenidas. En el caso peruano, los
resultados son insatisfactorios, tanto en términos cuantitativos como cualitativos™. De
otra parte, en e caso colombiano, la creacion de centros de conciliacién, por diversas
instituciones de la sociedad civil, ha adoptado un ritmo decreciente®.

Ademas de promover la adopcién de MARCs como politica publica, algunas ONGs han
puesto en funcionamiento directamente algunos de esos mecanismos, sobre todo en el
nivel local. En esa linea de trabajo aparece la promocion de instancias informales de

resolucion de conflictos, que se halla en curso en Chile, Colombia y Perq,

Véase informe de Argentina, |11, 2.b.

Véase informe de PerU, segunda parte, 7.
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principalmente. En esa direccién estan presentes 10s riesgos de una justicia privatizada
por determinados grupos sociales, en la que no resulten garantizados derechos
fundamentales. Esta tendencia aparece nitidamente en e ambito indigena, mas en
Colombia que en Per(, con ocasion de decisiones adoptadas en esas instancias, que
cuestionan los esténdares juridicos legalmente vigentes y, en ciertos casos, socialmente
aceptados.

También en un sentido privatizador opera el arbitraje, como un mecanismo de resolucion
de conflictos a que tienen acceso sdlo sectores econdmicos atos y que no parece apto
para llegar a grupos de poblacion mas amplios. Arropadas en los conceptos generales
sobre MARC:s, transcurren diversas formas de privatizacion, destinadas a resolver en un
ambito restricto conflictos que se decide no llevar alos jueces y que encuentran decision
en € lugar provisto para € arbitrge por las cAmaras de comercio 0 en grupos de
narcotraficantes establemente instalados en algunas poblaciones. Dado que unas y otras
formas constituyen vias de evitamiento de la justicia estatal, su expansion obliga a una
reflexion sobre justicia y Estado, que no se ha dado suficientemente entre quienes
trabgjan el tema. En esa reflexion debe reconocerse un lugar a la cuestion de la
transformacion del sistema de justicia estatal, a la que estas formas renuncian

técitamente.

Carencias, limitacionesy posibilidades

Shifter (Resistiendo la tormenta: las ONG se adaptan a transiciones politicas
significativas, en Mary McClymont y Stephen Golub, ob.cit. p. 381) plantea, como
necesidad de las ONGs, contar con liderazgo y estrategia a largo plazo. En el examen de
lainformacion aportada a este estudio por aguéllas que trabajan en asuntos de derecho, en
los cuatro paises, los indicadores de adopcion y existencia de estrategias de largo plazo
son débiles. De cara alatransformacion del sistemade justicia, en este nivel se constata,

maés bien, ciertas carencias fundamentales.

V éase informe de Colombia, primera parte, 111.C.
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Como se ha anotado, una parte de las ONGs instaladas en € tema no han definido la
desembocadura de su trabajo en una corriente de accidn publica. Diversos esfuerzos de
capacitacion y educacion, seguramente Utiles en el nivel local, carecen de una perspectiva
gue ubique sus contribuciones en un horizonte mayor: €l de lajusticiaen el pais como un
problema compartido por todos los ciudadanos. Los recursos financieros y humanos
invertidos en esas tareas, dispersos en diferentes lugares y ambitos, resultan asi de

utilidad discutible, si |o que se busca es un cambio del sistemade justicia.

Entre las organizaciones que, por e contrario, si ubican claramente su trabajo en una
perspectiva de accion publica, aparece con frecuencia una definicién insuficiente de los
fundamentos conceptuales sobre los que se basa. La mas urgente de estas insuficiencias
corresponde a una elaboracion acerca de cuales deben ser las responsabilidades que
corresponden al Estado en materia de justicia. Al tiempo que no se cuenta con esa
definicion, propuestas contenidas por eemplo bajo e criterio de oportunidad en la
reforma procesal penal o provistas por los diversos MARCS, retiran de la competencia del
Estado una serie de casos y asuntos. Usualmente, se justifica estas formulas con base en
la preocupacion por descargar cierto volumen de causas del aparato judicial, sin haberse
establecido qué porciones de conflictividad social deben ser resueltas por e Estado, en
razon del interés publico en que las reglas para resolver tales problemas sean comunesy,

para asegurarlo, sean generadas y aplicadas homogéneamente en €l pais.

También en el terreno conceptual, otro gjemplo, de rango menor respecto del primero, es
la definicion acerca de a quién corresponde laformacion ciudadana en materiade justicia.
¢Se trata de lograr que € Estado asuma la responsabilidad del tema o de proveer esa
formacion mediante multiples esfuerzos de “capacitacion” llevados a cabo por ONGs y
otras instancias sociales? Como en e primer gemplo, tomar opciones de politica publica
sobre justicia no solo situara en un horizonte estratégico las tareas a llevarse a cabo sino

gue definird el contenido mismo del trabajo institucional.
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Si se pasadel ambito conceptual al estratégico, acaso €l principal problema aresolver sea
la ubicacion del trabajo institucional dentro o fuera de los marcos de unareformajudicial
existente. Como se ha indicado, una tendencia existente a respecto consiste en ignorar
esa realidad o considerarla solo cuando se estime Util formularle impugnaciones. Esta
definicién conduce a concebir la accion institucional como alternativa y paralela a la
accion estatal, y puede ser postulada incluso como competitiva a €ella pero, ciertamente,
una vez adoptada, tendra una eficacia disminuida sobre la transformacion de la justicia

realmente existente en €l pais.

Sin embargo, el realismo necesario para admitir la existencia e importancia de reformas
en curso puede conducir a una ubicacion institucional tan estrechamente situada dentro
del marco de “lo posible’ como aguélla que, en e caso peruano, se tradujo como
colaboracionismo con €l proyecto del régimen Fujimori. Por cierto, la preocupacién por
aportar a lainduccién de politicas publicas sobre €l tema de la justicia no puede llevar a
gue se pierda de vista los limites objetivos impuestos por un régimen esencialmente
autoritario; sin embargo, en mas de un caso la evauacion de los elementos objetivos

referidos alas posibilidades abiertas en 10os marcos de actuacion sera controvertible.

Diversos factores se constituyen en las ONGs en obstaculos para la formulacion de un
pensamiento estratégico. En orden histérico, € primero de ellos probablemente es la
subsistencia de una expectativa por trabgjar paraledlamente al Estado en vez de
reformarlo, heredada del pensamiento radical. Para quienes admiten la necesidad de
cambiar este Estado, la dificultad puede provenir de la carencia de referentes politicos
macro o concepciones globales sobre sociedad y Estado, dentro de los cuales formular un

planteamiento conceptual sobre el temade justicia.

En algunos casos, a partir de ambas dificultades resulta (i) alentada una postura de tipo
denunciativo y confrontativo, (ii) propiciada cierta desconsideracion por el diagndstico en
profundidad, y (iii) generado un interés secundario en las autoevaluaciones y en la
capitalizacion institucional en términos de aprendizaje. Como resultado de estos factores,

por gemplo, en algunas de las ONGs que trabgjan en € tema de justicia se sigue
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atendiendo excesivamente a la tarea de produccion de nuevas normas, con escasa
conciencia acerca de laimportancia de otros componentes del funcionamiento del sistema
gue, seguin se ha demostrado en varias experiencias, cobran mayor peso decisorio que las

normas mismeas.

Sin duda, la definicion ingtitucional de una ONG que trabaja en justicia requiere de la
integracion estratégica de varias lineas de accion (Hershkoff y McCutcheon, Litigio de
interés publico: una perspectiva internacional, p. 334; Shifter y Hayner, Estableciendo las
bases: usos de la investigacion relacionadas con e derecho, p. 370, en Mary McClymont
y Stephen Golub, ob.cit.). Esto significa que, como varias organizaciones tienen en claro,
el litigio de interés pablico, la asesoriay la critica ala tarea legidativa o la movilizacion
de opinién publica no constituyen objetivos del trabajo sino recursos de utilidad cuando
existe un planeamiento estratégico institucional, en el que esta establecido hacia dénde se
dirigen diversos esfuerzos instrumentales. La financiacion por proyectos, que facilitan la
mayor parte de donantes, constituye una dificultad para la integracion estratégica, pero no
lo es tanto si la organizacion busca fondos para agquello que se propone, en lugar de

hallarse disponible para gjecutar aquello paralo cual es posible conseguir fondos.

El planeamiento estratégico no puede quedar circunscrito a ambito de cada organizacion;
requiere, ademas, de una elaboracion en otro nivel, que permita cierta integracion
interingtitucional del trabajo realizado. En los cuatro paises tomados en este trabajo no
hay aln suficientes experiencias de este tipo, pero organizaciones “de segundo piso”
como ARGENJUS no pueden limitarse a la comunicacién entre sus integrantes, ni a
gerenciar algun proyecto comun —pasos que, sin duda, tienen importancia como inicios de
la busqueda de una integracion mas ambiciosa— sino que deben proponerse una
planificacion interinstitucional que haga posible repartir roles y funciones entre las
organizaciones integrantes. En esa planificacion se podra evitar, a la vez, las
duplicaciones o superposiciones de esfuerzos y la desatencion respecto de ciertas tareas

esenciales para el conjunto del trabajo en justicia.
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Una de esas tareas, que aparece algo descuidada entre |as organi zaciones existentes en los
cuatro paises, es la investigacion empirica en torno a funcionamiento de la justicia
Aungue ha habido y hay, en este terreno, esfuerzos en curso en Argentina, Chile y
Colombia, resultan insuficientes para sustentar el trabajo emprendido y, sobre todo, para
formular planes de trabajo futuro. Concebida, entonces, no como investigacion de interés
académico sino, especiamente, como apoyo al trabajo realizado por quienes quieren y
deben actuar en esta materia, la investigacion puede convertirse en un elemento

claramente dinamizador de €.

En cuanto a la capacidad institucional de representacién, si bien es cierto que ninguna
ONG tiene por qué plantearse la necesidad de ser representativa de algun sector, |os casos
de Paz Ciudadana y Corporacion Excelencia en la Justicia sugieren considerar la utilidad
de que diversos sectores estén representados en las organizaciones que trabajan en €l
temade justicia. Concretamente, estas experiencias institucionales, desarrolladas en Chile
y Colombia, respectivamente, enseflan que la pluraliidad politica y la presencia
empresarial son factores que potencian la eficaciay el alcance del trabajo. Esto significa
gue una alianza entre empresarios y académicos proporciona solidez profesional, propicia
una relacion fluida con las elites politicas, hace posible € impacto através de los medios
de comunicacién y facilita el apoyo internacional. Seguramente, en no todos los paises
resulta factible esta incorporacion institucional pero, ali donde sea posible intentarla, es

importante percatarse de que puede convertirse en un factor de alto rendimiento.

Si se cuenta con recursos profesionales de calidad, la institucion como conjunto o una
parte de ella debe especializarse en el tema de justicia. Desenvolverse con solvencia en
éste requiere de cierto conocimiento acumulado, incompatible con una organizacion en la
gue se reasignan tareas y funciones a vaivén de la financiacion obtenida por los
proyectos. Entre otras, es tarea de quienes trabajen especializadamente en e tema
elaborar sistematicamente e conocimiento adquirido sobre é por la organizacion,
aprendiendo de los errores y estableciendo por qué no se logré aquello que se propuso

como objetivo. Tal conocimiento no puede quedar circunscrito a una o varias personas
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sSino que debe ser organizado para su difusion entre quienes, desde otras instituciones,

también trabajan en el tema.

Finalmente, ademas de aceptar la necesidad de aprovechar organicamente mejor las
ingtituciones que trabajan € tema de justicia y de propender a la creacion y
fortalecimiento de organizaciones de “segundo piso”, es preciso admitir que —como se
comprobd en varios paises, durante el trabajo de entrevistas a personalidades que se
hallan en e tema— lazos y grupos generacionales constituyen redes informales de
conexion que, en ocasiones, son mas Utiles e importantes que las relaciones
interinstitucionales. Las ONGs, que son reproductoras de esos grupos, deben percibirlos
como potenciadores de una mayor eficacia en el trabajo sobre el temay, en consecuencia,

valorar la posibilidad de echar mano de ellos regularmente.

Conclusionesy recomendaciones

1. Pese a los diversos intentos de reformar la justicia, los numerosos cambios
introducidos —que tocan principa mente modificaciones de disefio institucional, un
notable incremento del gasto publico y una reforma profunda en materia procesal
pena— sélo han logrado un impacto global limitado. Tal impacto ocurre en un
contexto de marcado incremento de la demanda social sobre las instancias de

administracion de justicia.

2. S se toma e caso de aquellas organizaciones de la sociedad civil con
representacion y capacidad de agregacion de intereses, o que destaca es su
ausenciaen € terreno del cambio del sistemade justicia. En ninguno de los cuatro
paises, este tipo de organizaciones han desempefiado un rol activo, fuere
denunciativo o propositivo, en € curso de los procesos seguidos por las
ingtituciones del sistema de justicia. Este silencio puede ser atribuido a la

inevitable individualizacion del funcionamiento judicial, a la opacidad del



universo juridico y/o a intereses que se ven favorecidos por e actua
funcionamiento del sistema.

. Tratdndose de las organizaciones no gubernamentales (ONGS), es necesario
distinguir entre aguéllas que tienen un objetivo social amplio y que, en las
actividades correspondientes, encuentran y desarrollan temas propios de la
justicia, de aquellas otras que tienen al sistema de justicia como objeto central de
trabajo. En € primer caso, las numerosas organizaciones encontradas usualmente
carecen de una visién integrada de la materiay el comportamiento institucional
respecto de € tiende a ser sectorial o reactivo. El segundo caso corresponde, en
los cuatro paises, a unas cuantas instituciones que han gravitado fuertemente en el
curso de los procesos desarrollados mediante la produccion de diagnésticos
globales, propuestas de reforma y actividades de seguimiento de reformas en

CUrso.

Las principales lineas de actuacién de ONGs que trabajan, exclusivamente o no,
el tema corresponden a (i) cambios normativos, (ii) reingenieriainstitucional o de
gestion, (iii) seguimiento de proyectos de reforma, (iv) litigio estratégico, (v)
educacion ciudadana, y (vi) formacion de opinidn publica. Entre aguellas ONGs
en las cuaes el tema de justicia tiene centralidad, las principales funciones
desempefiadas corresponden a asesoria técnica, movilizacion de opinion publicay

formacién de profesional es especializados.

En e conjunto de ONGs que trabajan de un modo u otro en el tema de justicia,
existe una diferenciacion fundamental de orientacion, entre las que abordan el
tema desde una perspectiva sectorial o grupal y aguéllas que se proponen
modificar la agenda publica sobre justicia. Las consecuencias de estas dos
opciones tienen efecto tanto sobre las propias actividades institucionales como en
el impacto alcanzable sobre el sistema de justicia. Mientras las primeras buscan

prestar un servicio especifico, las segundas se proponen introducir cambios en la

35



consideracion publica del temay, en consecuencia, si portan la potencialidad para
alterar las condiciones generales de la prestacion de lajusticiaen el pais.

Entre ONGs que buscan impactar la agenda publica sobre justicia resulta de la
mayor importancia el reconocimiento y la aceptacion que, entre los actores de la
escena publica, alcanza la ingtitucion; esto es, su legitimidad. Tres factores
parecen concurrir a ella: la solidez técnico profesional, la pluralidad politicay el

origen de lafinanciacion.

De cara a la eficacia, resulta de importancia e tipo de relaciones
interingtitucionales existentes entre ONGs que trabajan € tema. Los estudios
nacionales no constataron la existencia de niveles de coordinacién en los que
funciones, tareas y responsabilidades sean compartidos. Pese a la existencia de
canales o lugares de encuentro, discusiéon e incluso cooperacion en actividades
comunes, € ambito de las decisiones referidas a trabajo arealizar es el propio de
cada ingtitucion. En ese sentido, ARGENJUS constituye como “organizacion de

segundo piso” una experienciainicialmente prometedora.

Las relaciones con las instituciones publicas del sistema de justicia también
cobran singular importancia. Sin duda, las relaciones con el sector publico no
pueden ser establecidas sin referencia a los contenidos de la politica
gubernamental que éste egjecuta pero, en algunos casos, subsisten en ONGs
resistencias a establecer vinculos de cooperacion con entidades estatales. De otra
parte, incluso en & caso de ONGs que tienen una actitud abierta y propositiva
hacia los procesos de reforma, en algunos paises subsiste la dificultad de
encontrar interlocutores en el lado estatal dispuestos a establecer relaciones de
colaboracion. No obstante, la evolucion de estas rel aciones parece ser positiva.

Las &reas en las que €l trabagjo realizado por ONGs ha logrado un mayor impacto

en politicas publicas atingentes a justicia son: derechos humanos, reforma

procesal penal vy litigios de interés publico; en un segundo nivel de importancia
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10.

11.

12.

13.

puede situarse €l trabajo sobre medios alternativos de resolucion de conflictos
(MARCS). En particular, en e caso chileno la reforma procesal penal —sea cual
fuere el balance de resultados que de ella puede hacerse en @ futuro— constituye

un caso de intervencion eficaz de ONGs, en conjuncion con otros actores.

Si se considera que, no obstante o ocurrido hasta ahora, la participacién de la
sociedad civil en lareforma del sistema de justicia es crucial, el trabajo futuro en
este materia deberia privilegiar €l impacto sobre € conjunto de la sociedad, a
través de camparias masivas de informacion y motivacion de opinidn publica. Ese
tipo de actuacién puede constituir un sector ciudadano mejor enterado y méas
activo respecto a problema. Para egjecutarla, es preciso identificar qué
instituciones cuentan, o pueden contar, con la legitimidad social y |as capacidades

técnicas innovadoras parallevar adelante el encaramiento de este frente de accion.

En cuanto a apoyo a ONGs que trabajan e tema, éste deberia atender
principalmente a organizaciones que: (i) atiendan especificamente el tema del
sistema de justicia, y (ii) cuenten con una orientacion encaminada a contribuir
directamente alaformaciony el desarrollo de una agenda publicadel tema.

El apoyo externo a este tipo de trabajo en ONGs deberia propender a: (i) alentar la
preparacion de una conciencia estratégica, que permita a la institucion encontrar
una ubicacion precisay organica de sus lineas de trabajo y proyectos; (ii) mejorar
la profesionalizacion de su personal y la capitalizacion del aprendizaje realizado a
través de su experiencia; y (iii) fomentar la investigacion empirica sobre €l
funcionamiento de la justicia 'y sus proyectos de reforma, de modo de contar con
un conocimiento factuamente bien fundado que aimente la capacidad

institucional de evaluaciony propuesta.
En € trabgo de ONGs que abordan €l tema de la justicia resulta indispensable

una reflexion profunda sobre las relaciones entre justicia 'y Estado, que dilucide
cudles son los &mbitos de conflictividad social en cuya resolucion la presencia
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estatal resulta irrenunciable, en razon del interés publico en que las reglas para
resolver tales problemas sean comunes y, para asegurarlo, sean generadas y
aplicadas homogéneamente en el pais. Propiciar y fomentar €l establecimiento de
criterios en este terreno permitira clarificar €l sentido de diversos proyectos y

orientar la actuacion en €ellos.
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Anexo |

Guia parainformes nacionales

El estudio tiene un propdsito centra de aprendizaje acerca del papel de las
organizaciones de la sociedad civil en torno alos cambios en el sistemade justicia. No se
asume, de partida, una valoracion o calificacion de ese papel ni, menos aln, se pretende
evaluarlo. En este trabgjo, se trata de conocerlo mejor y de entender sus caracteristicas,
aportaciones, potencialidadesy limites.

M etodol 6gicamente, es necesario subrayar tres aspectos.

a La busqueda de informacion no debe estar circunscrita a la ciudad capital de
cada pais. Dos centros urbanos de cierta importancia deben ser seleccionados
adicionalmente.

b. Si bien es necesario usar la entrevista como herramienta para acceder a la
informacién, no se debe descansar en ella como Unico o principal recurso. El
andlisis documental debe ocupar un lugar destacado en €l trabajo.

C. En las entrevistas es necesario privilegiar a voceros de aguellas
organizaciones de la sociedad civil que participaron de algin modo en las
transformaciones del sistema de justicia Asimismo se entrevistard a
personalidades accesibles que tengan responsabilidad sobre politica
institucional en las principales entidades del sistema de justicia, incluidas
procuradurias o defensorias del pueblo, para que transmitan su percepcion del
rol desempefiado por |as organizaciones de la sociedad civil.

En cuanto a periodo a ser explorado, en los casos de Argentina 'y Chile se tomara €l
correspondiente a la vuelta a la democracia. En el caso de Pert € periodo comenzara en
1990, fecha que marca €l inicio del gobierno fujimorista. En e caso de Colombia se
tomara los dltimos diez afos, a partir de la reforma constitucional de 1991.

Aungue la materia penal es central en la probleméticade lajusticia, y un buen nimero de
esfuerzos de reforma se han centrado en ella, el objeto de este estudio debe incluir
también |as otras materias que conocey resuelve el sistemade justicia.

L os aspectos a ser abordados en el informe producido en cada pais son |os siguientes.

1. Los cambios ocurridos en € sistema de justicia en Argentina/Colombia/Chile/Perq.
En este apartado se debe trazar evolutivamente el escenario de |a etapa analizada. No
se pretende una evaluacion exhaustiva de los cambios ocurridos en el sistemade
justicia. Se trata de situar cronol 6gi camente |os momentos en los que, durante el
periodo estudiado, se han producido iniciativas destinadas a efectuar cambios de
importanciaen el sistemade justicia. En ese relato seran incluidas tanto lasiniciativas
de origen oficial como las que no lo tuvieron, y aquéllas que llegaron a ciertos logros
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como aquéllas que se frustraron. Se detallara para cada una de €llas: fechas,
contenidos principales, gestores de lasiniciativas y resultados.

2. Estado actual del sistema de administracion de justiciaen €l pais.

A partir de una comparacién con sus caracteristicas previas al/os proyecto/s de
reforma, se trazara sintéticamente un cuadro de la situacion existente. En ese cuadro,
se prestard especia atencion a cuatro temas:

a. logrosy limites de | as reformas procesal es penales,

b. acceso alajusticia de los sectores mas desprotegidos, incluyendo acciones de
descentralizacion de tribunales, fiscalias y defensorias publicas,

c. control judicial de actos de gobierno, mediante acciones de amparo, tutela o
similares.

d. cambios de tipo institucional atingentes a cuestiones vinculadas a
independencia, gobierno del sistema o de una de sus instituciones, seleccion del
personal profesional, y jurisdiccion militar.

Alli donde estén disponibles, se usaraindicadores macro de los cambios ocurridos
durante los afios del periodo analizado, que incluiran: en el lado de la oferta, nUmero de
tribunales, fiscalias y defensores publicos, de personal del sistema, cifras de gasto publico
diferenciado segln inversion y gasto corriente, y nimero/porcentaje de casos de
conflictos sometidosaMARCs; y en el lado de la demanda, nimero de casos que Ilegan
al sistema ordenados por materias, y encuestas que indiquen el grado de satisfaccion
publicacon el sistemay las percepciones publicas acerca de €.

3. Lasorganizaciones de lasociedad civil y los cambios del sistemade justicia.

Este capitulo busca precisar € papel desarrollado desde la sociedad civil en relacion
con los cambios ocurridos en € sistema de justicia, durante el periodo estudiado. Se
prestara atencion a dos aspectos fundamental es:

a. Carécter de las organizaciones intervinientes y rasgos de su actuacion.
En este primer subtema |as organizaciones seran agrupadas de acuerdo a categorias o
tipos constituidos con base en |os siguientes elementos:

Qué tipo de organizaciones. especializadas o no en materias de justicia.
Tratandose de organizaciones especiaizadas, cud es su perfil: objetivosy
estrategia, capacidadesy recursos, lineas de actividad.

Propdsitos especificos de la/s intervencidn/es (cambios normativos, reingenieria
institucional o de gestién, educacion ciudadanay formacion de opinion publica).
Momentos de intervencion (contexto politico-social).

Tipos de intervencion (puntual o seguimiento del/os proyectols).

Formas de intervencion (comunicados publicos, apoyo técnico, evaluacionesy
publicacion de estudios, auxilio a victimas e impulso de la persecucion penal,
litigio en asuntos de interés publico como derechos humanos, civilesy del
consumidor, mujer, ecologia, corrupcion, etc.).

Alianzas desarrolladas con otras entidades nacionales y con entidades
internacionales.

Resultados: logros alcanzados a través de lals intervencidn/es; éxitosy fracasos,
en términos de lo que se buscaba.
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Experiencias de intervencién de la sociedad civil en laadministracién de justicia
gue, apesar de su importancia, haya sido interrumpidas (razones para esta
interrupcién).

Relacién entre las intervenciones de organizaciones de la sociedad civil y el curso
adoptado por los cambios en las instituciones del sistemade justicia.

L os ges de cambio sefialados en (2) deben ser correl acionados, hasta donde sea
posible, con los esfuerzos de intervenciéon efectuados desde la sociedad civil.
Cuando no sea posible establecer esos vinculos, € desencuentro debera ser
notado.

Formas actual es de participacidn de organizaciones de la sociedad civil en procesos

de cambio de la administracion de justicia

En este capitulo se intenta recoger |as bases para una vision prospectiva, a partir de
una descripcion de elementos internos y externos a las organizaciones de |a sociedad
civil:

a. Externos

¢Hay canales institucionalizados o vias informales de participacion respecto ala
transformacion de la justicia estatal ? ¢Quiénes | os ocupan?

¢Quiénes son los interlocutores de las entidades de la sociedad civil dentro de la
administracion de justicia (Ministerio de Justicia, Corte Suprema, asociaciones de
magistrados, coordinadoras de cortes, etc.)?

¢C0Omo son percibidas las organizaciones de la sociedad civil, y como esvista su
contribucién, por las instituciones del sistemade justicia?

b. Internos

¢Cbmo perciben las organizaciones de la sociedad civil €l temadejusticiay de
cambio instituciona ?

¢Cbmo ven las organizaciones de la sociedad civil su papel en el cambio de la
justiciay cudles son sus estrategias? ¢Cuales son las oportunidades actuales que
estas organizaciones identifican en esta etapa? ¢Donde ubican sus énfasis?
(medios aternativos de resolucion de conflictos, justicia comunitaria, acceso al
sistema estatal, casos embleméticos, casos de “class-action”, litigio en asuntos de
interés publico, reformas puntuales que afectan el sector que representan, etc.)
¢COmo se ha acumulado la experienciay el aprendizaje adquiridos?
(organizaciones especializadas en € tema, formulacion de métodos de
seguimiento, preparacion de expertos, publicaciones, etc.).
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Anexo |l
Relacion de entrevistados

Argentina

- Victor Abramovic, CELS.

- Gladys Alvarez, Fundacion Libra.

- Luis Chichizola, fiscal de la Provincia de Buenos Aires.

- German Garavano, Programa Integral de Reforma de la Justicia, Ministerio de Justicia.
- Manuel Garrido, Oficina Anticorrupcion, Ministerio de Justicia.

- Silvina Ramirez, INECIP.

- Roberto Saba, Universidad de Palermo.

- Catalina Smulovitz, Universidad Guido di Tella.

Colombia

- Lucia Arbeldez, Consegjo Superior de la Judicatura.

- Aquiles Arrieta, Universidad de los Andes.

- Camilo Borrero, CENEP.

- Juan Alberto Castro, empresario, director de Corporacion Excelenciaen la Justicia.
- Alfredo Fuentesy Betsy Perafén, Universidad de los Andes.

- Laura Garciay Erika Castro, Universidad del Rosario.

- Carlos Gaviria, abogado.

- Alex Silva, Defensoriadel Pueblo.

- Rodrigo Uprimy, Corte Constitucional.

Chile

- Felipe Caballero, Instituto de Estudios Judiciales.

- Hugo Frihling, Instituto de Asuntos Publicos, Universidad de Chile.

- Felipe Gonzélez, Centro de Estudios Juridicos, Universidad Diego Portales.

- Miguel Gonzalez, Oficina de Comunicaciones, Poder Judicial.

- Maria Eugenia Jafiay colaboradores, Corporacion de Asistencia Judicial.

- Maria Eugenia de la Fuente y colaboradores, Fundacion Paz Ciudadana.

- Juan Enrique Vargas y Patricio Valdivieso, Centro de Justicia de las Américas.

Pert

- Samuel Abad, Defensoria del Pueblo.

- Javier de Belaunde, abogado.

- Ernesto delaJaray David Lobatén, IDL.

- Juan Jiménez Mayor, Ministerio de Relaciones Exteriores.

- Carlos Montoya, Departamento de Derecho, Universidad Catolica del Peru.
- Beatriz Mgjia, abogada.

- José Ugaz, abogado.

- Roxana Véasguez, DEMUS.
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