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|. INTRODUCCION

En este texto se presentan, en forma exploratoria, tres tesis explicativas
del rol y la vinculacion de los integrantes de las cortes supremas —y
sélo tangencialmente de los consejos de justicia— en los procesos de
reforma judicial. La primera de las tesis es que las reformas judiciales
han aumentado el poder y las competencias de las cupulas de los pode-
res judiciales. La segunda apunta a que las reformas impulsadas desde
las cortes han estado en pugna con una agenda externa de cambios
que a la larga resulta ser mas sustancial y significativa. En este aparta-
do, sin perjuicio de dar una vision general sobre la situacion en la region,
se examinara especialmente la situacién de cuatro paises: Argentina,

* Reproducido con autorizacion © Revista Sistemas Judiciales, Centro de Estudios de
Justicia de las Américas, CEJA. Articulo aparecido en Revista Sistemas Judiciales num.
13, publicado en mayo de 2008. Este texto corresponde a una version resumida y editada
del publicado con el mismo nombre en Los actores de la justicia latinoamericana, en Pasa-
ra, Luis (ed.), Espafia, Ediciones Universidad Salamanca.

** Abogado y magister en gestion y politicas publicas; director ejecutivo del Centro de
Estudios de Justicia de las Américas (CEJA). Email: juan.vargas@cejamericas.org.
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Chile, Costa Rica y Per(.! La tercera tesis apunta a que las reformas
puestas en marcha han aumentado el nivel y la independencia de los
ministros que integran tales cortes.

Il. PRIMERA TESIS: LAS REFORMAS JUDICIALES HAN AUMENTADO EL
PODER Y LAS COMPETENCIAS DE LAS CORTES SUPREMAS

Los poderes judiciales eran instituciones relativamente marginales
dentro del juego politico de nuestros paises, con un peso —en términos
relativos— bastante menor al de los otros poderes del Estado y de enti-
dades como la Iglesia, los partidos politicos y los sindicatos. En cambio,
hoy muestran una posicién muy mejorada, tanto por las competencias
que han ganado —algunas en temas altamente relevantes desde el pun-
to de vista publico— como por las dimensiones que han adquirido las
instituciones judiciales? y, por ende, la cantidad de recursos publicos de
gue disponen. Tratandose de instituciones altamente jerarquizadas,
como son los poderes judiciales de la region, esta mayor importancia y
el peso especifico ganado por lo tribunales han redundado particular-
mente en mayor poder para sus cupulas.

Las cortes aumentaron su poder como fruto del traspaso o asignacion
de nuevas competencias. Esto se hizo a través de la instauracion de ac-
ciones constitucionales que permiten, en forma agil e informal, que los
ciudadanos puedan impetrar directamente ante los tribunales el respeto
de sus derechos garantizados por los textos fundamentales e impugnar
normas de inferior jerarquia contrarias a los textos fundamentales. Las
constituciones, de ser mayormente declaraciones de principios en mate-
ria de garantias fundamentales, han devenido instrumentos operativos
de gran importancia, precisamente mediante la creacién o el fortaleci-

1 Para recabar informacion sobre el rol asumido por las cortes en los procesos de re-
forma en esos paises se recopilé informacién de fuentes secundarias y se analiz6 notas de
prensa aparecidas en el periodo enero-septiembre de 2005. Los diarios examinados fue-
ron: en Argentina, Clarin, La Nacién y Pagina 12; en Chile, El Mercurio, El Mostrador y La
Tercera; en Costa Rica, La Nacién y Al Dia; en Peru, El Comercio.

2 En el caso de Colombia, por ejemplo, en el periodo comprendido entre 1993 y 2000,
el nimero de causas ingresadas cada 100,000 habitantes crecié de 2.015 a 4.028, es decir,
practicamente se duplic6. En el caso de Chile, en el mismo periodo la cifra vario de 7.917 a
11.678, es decir, aumenté en casi 50%. Véase Vargas Viancos, Juan Enrique, “Eficiencia
en la justicia”, en Pasara, Luis (comp.), En busca de una justicia distinta. Experiencias de
reforma en América Latina. Per(, Consorcio Justicia Viva, p. 462. En cuanto al nimero de
jueces, entre 2001 y 2004 la tasa por cada 100,000 habitantes aumenté en Colombia en
40%. En Chile, entre los afios 2002y 2004 creci6 en 7.3%. Véase CEJA, Reporte sobre la
justicia en las Américas 2004-2005, Chile, CEJA, 2005, pp. 17.
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miento de estas acciones constitucionales. Esto ha permitido a los tribu-
nales —y particularmente a los superiores— entrar a incidir y a definir
temas altamente sensibles para la ciudadania, desde materias de libertad
de expresion hasta aquéllas vinculadas a las conductas sexuales de los
ciudadanos. En algunos paises, estos asuntos han recaido en tribunales
constitucionales, pero en la mayoria son de recurso, al menos en una ins-
tancia final, ante las propias cortes supremas.? Incluso donde existen
tribunales constitucionales, muchas veces ellos tienen una integracion
que comprende la presencia de ministros de las cortes supremas.

Pero no sélo en el nivel de las cortes supremas se ha producido un
aumento de competencias y ha crecido la relevancia de los asuntos que
corresponde decidir. También el conjunto del sistema judicial como insti-
tucion ha crecido en dimension y responsabilidades, al tiempo que sus
cortes supremas han pasado a tener, directa o indirectamente, un rol
mucho mas relevante en su gestion y conduccion. Tradicionalmente, en
Latinoamérica los poderes judiciales eran instituciones pequefas, que
contaban con pocos recursos, que por lo demas eran administrados di-
rectamente por el Poder Ejecutivo, siguiendo el modelo que hasta la fe-
cha prevalece en Europa continental. Esta situacion poco a poco fue
cambiando, hasta encontrarnos hoy en dia ante un escenario bastante
distinto.

El comportamiento del presupuesto de los poderes judiciales es un
buen indicador del desarrollo institucional que ha adquirido este sector,
dado que, por lo general, la mayor cantidad de recursos corresponde a
una institucién con mas personal y que resulta mas atractiva para captar
profesionales de calidad, dadas las mejores condiciones de trabajo.*
Como puede apreciarse en el cuadro 1, si comparamos solo el periodo
2006 con 2002-2003 se detecta un alza de 31.9%, en términos de dodla-
res, per capita dedicados al funcionamiento de los tribunales, destacan-
dose particularmente las alzas en Republica Dominicana (255.2%), Chi-
le (123.5%), Guatemala (69%) y la disminucion en Argentina (-58.9%),
explicable en buena medida por la devaluacion de la moneda local.

3 Conocen las cortes supremas de estas acciones en Argentina, Brasil, Chile, Costa
Rica, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Republica Dominica-
na, Uruguay y Venezuela.

4 En general, los mayores recursos han servido para incrementar sustancialmente las
remuneraciones judiciales, que de ser poco competitivas hace unos afios se han converti-
do, en la mayoria de los paises de la regién —sobre todo para quien estad comenzando su
carrera profesional— en una de las alternativas laborales mas atractivas.
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CUADRO 1
Gasto judicial per capita en América Latina y su variacion
(en ddlares estadounidenses)

Pais 2002-2003 2006 % Variacion
Argentina 25,3 10,4 -58,9%
Bolivia 6,6 5 -24,2%
Brasil (federal) 19,9 26,6 33,7%
Chile 9,8 21,9 123,5%
Guatemala 4,2 7,1 69%
Paraguay 5,9 7,7 30,5%
Pera 5,9 9,8 66,1%
Puerto Rico 54,8 79,6 45,3%
Republica Dominicana | 2,9 10,3 255,2%
Promedio 15 19,8 31,9%

Fuente: CEJA 2007: 564.

En todo caso, esta informacion no refleja adecuadamente la magnitud
de los aumentos, pues los mas significativos en varios paises se produje-
ron durante la década de los noventa, antes del comienzo de la crisis eco-
némica que afectd a la region posteriormente. Un buen ejemplo para ilus-
trarlo es el caso de Chile. Si consideramos la participacion del presupuesto
de los tribunales en el presupuesto publico general, es posible apreciar que
ésta se triplicé en el periodo que va entre 1977 y 2002, sufriendo una pe-

quefa baja en 2003, tal como se puede apreciar en el cuadro 2.

CUADRO 2
Porcentaje del presupuesto judicial chileno
en el presupuesto publico

Ao % Ano % Ano %
1966 0,36% 1990 0,59% 1997 0,83%
2002 0,93% 2003 1,08% 2004 0,95%

Fuentes: Vargas y otros 2001: 111y 112 y CEJA 2003: 120y 133.
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En términos de su participacion en relaciéon con el producto interno
bruto, si el presupuesto judicial representaba en Chile 0.11% del PIB en
1977, en 2002 alcanz6 0.21%, es decir, practicamente el doble. Por ulti-
mo, en términos absolutos, el gasto total del Poder Judicial expresado
en dolares ascendia a $109.394.000 en 1997; en 2004 alcanzaba a
$211.178.000%. Es decir, el presupuesto casi se duplicé en sélo siete
afos.

Los aumentos presupuestarios se vieron acompafiados por un grado
mayor de estabilidad institucional, de la mano de una mejor capacidad
negociadora de los poderes judiciales y, en paises como Argentina,
Costa Rica, El Salvador, Nicaragua, Panama, Paraguay, Puerto Rico,
Republica Dominicana y Venezuela, de clausulas que les aseguraron
constitucionalmente una participacién porcentual minima.

Por otra parte, en muchos paises los presupuestos publicos no dan
cuenta de los recursos totales con los que ha contado el sector, dado
que en las Ultimas décadas se ha recibido sumas, en algunos casos
muy significativas, provenientes de la cooperacién internacional y de
créditos otorgados por los bancos multilaterales,® que en algin momen-
to deberan ser reembolsados, lo que implicard un aumento de los
recursos presupuestarios destinados al sector.

CUADRO 3
Créditos o donaciones otorgados por organismos
internacionales para reformas judiciales en los Gltimos
10 afios (en millones de doélares)

Pais Banco Mundial BID USAID (*)’ Total

Argentina 6,5° 2,5 0 9,0

5 CEJA, Reporte sobre la justicia en las Américas 2004-2005, cit., nota 2, p. 133.

6 Elhecho de que tanto el Banco Mundial como el Banco Interamericano de Desarrollo
hayan incluido desde mediados de los afios noventa al sector justicia como uno de aquéllos
prioritarios para sus operaciones en procura de la reforma y modernizacién del Estado da
cuenta de la importancia que el sector ha cobrado UGltimamente.

7 En el caso de USAID, los montos de las donaciones que se indican corresponden a
los asignados para ser ejecutados en 2004 y 2005.

8 PROJUM (US $5 mill.) + PROJUS (US $ 1,5 mill.); ademas existen otros proyectos
del Banco Mundial que tienen componentes de desarrollo institucional entre los que se in-
cluye el mejoramiento de la administracién de justicia, tales como el Proyecto de Desarrollo
Provincial | y II.
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Continuacion

Pais Banco Mundial BID USAID (*) Total
Bolivia 31 3 5,2 39,2
Brasil 0 13,3 0 13,3
Chile 0 1,2 0 1,2
Colombia 5 35,7 11 51,7
Costa Rica 0 48 0 48
Ecuador 10,7 0 4,6 15,3
El Salvador | 42,2 24,6 2 68,8
Guatemala 33 31 7,8 71,8
Honduras 0 42,8 5 47,8
México 30 2,2 7,5 39,7
Nicaragua 0 18,3 7 25,3
Paraguay 0 12,5 6 18,5
Pera 22,5 28,6 6 57,1
s | 0 es s
Uruguay 0 10,2 0 10,2
Venezuela 34,7 132 0 166,7
Totales 215,6 4459 68,6 730,1

* VVéase nota 7. Fuente: CEJA 2005: 16.

Paralelamente al fortalecimiento de la institucién judicial, el Poder Eje-
cutivo comenzoé a ceder sus facultades para administrar el presupuesto
judicial y para manejar la carrera de los jueces. Esto generalmente se
realizé a través de la creacion de los consejos de la magistratura —de
justicia o de la judicatura—, modelo de conduccion de la politica judicial
traido de Europa, pero que en América Latina sufrié importantes modifi-
caciones, pues si en Espafia, Francia o Italia los consejos fueron crea-

276



LA REFORM,S\ JUDICIAL EN LATINOAMERICA

dos sélo para hacerse cargo de la carrera judicial, en la mayoria de los
paises de esta region se les otorgd también la administracion del Poder
Judicial.

De tal modo, en paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Mé-
xico y Venezuela,? se entregd, a sus consejos recién creados, funciones
de administracion, ademas de aquéllas referidas a las designaciones y
el control disciplinario del personal judicial. En tanto, El Salvador, Para-
guay y Peru limitaron sélo a estas Ultimas las competencias de los con-
sejos. Casi todos estos consejos cuentan con una integracién si no
mayoritaria al menos relevante de jueces, particularmente de miem-
bros de los tribunales superiores. Los consejos de Argentina,l® Bolivia
y México son presididos por los respectivos presidentes de las cortes
supremas; en Brasil lo preside un ministro del Supremo Tribunal Fe-
deral.

La injerencia de las cortes es ain mas clara en Costa Rica y Chile.
En el primero de esos paises se cred el Consejo Superior del Poder Ju-
dicial, que se encuentra subordinado a la Corte Suprema. Ese Consejo
esta integrado mayoritariamente por jueces y se completa con algunas
personas externas. En Chile existe la llamada Corporacion Administrati-
va del Poder Judicial (CAPJ), cuyo consejo se halla integrado por cinco
ministros de la Corte Suprema, siendo su presidente el que la encabe-
za.ll En ambos paises, los poderes judiciales asumen amplias faculta-
des en el manejo de la carrera judicial.

De suerte que hoy en dia son los magistrados de las cortes supremas
quienes controlan la gestion de sistemas judiciales mucho mas grandes
y relevantes que antes, cuando estaban bajo la tuicion del Poder Ejecuti-
vo. Como resultado, la estructura jerarquica de los poderes judiciales en
la region se percibe mucho mas en la concentracion de estas facultades

9 Venezuela fue el primer pais en la region en establecer un consejo, en 1969, pero
fue también el primero en suprimirlo, en 1991.

10 En los momentos en que se redactaba este capitulo se aprobé en el Congreso una
iniciativa de ley impulsada por Poder Ejecutivo que excluye al presidente de la Corte Supre-
ma de la integracién del Consejo y disminuye la proporcién de sus miembros judiciales, en
beneficio de los de origen politico. Al mismo tiempo, la ley traspasa todas las competencias
en la gestion administrativa de los tribunales a la Suprema Corte, concentrando al Consejo
solamente en los temas de carrera judicial. Ante esta iniciativa se generé una intensa discu-
sion publica en el pais, con una activa posicion contraria de numerosas ONG que trabajan
en el sector. Sin embargo, la voz institucional del Poder Judicial estuvo ausente de la discu-
sion.

11 Estainstitucion se cred el 10 de marzo de 1990, un dia antes del restablecimiento de la
democracia en ese pais, dentro de una estrategia para salir al paso de la iniciativa de crear un
consejo externo. A esta Corporacioén traspaso el Ministerio de Justicia todas las facultades,
gue hasta esa fecha ejercia, relativas al funcionamiento administrativo de los tribunales.
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administrativas o en materia de carrera funcionaria, que en las propia-
mente jurisdiccionales.

I1l. SEGUNDA TESIS: LAS CORTES HAN TENIDO SU PROPIA
AGENDA DE REFORMAS JUDICIALES, PERO LAS MAS SIGNIFICATIVAS
NO HAN SIDO IMPULSADAS POR ELLAS

Como queda indicado, en las ultimas dos décadas ha habido un pro-
ceso intenso de reformas al sector justicia, en el cual las cortes han ga-
nado nuevas competencias y espacios de poder, lo que les ha permitido
incidir en forma mucho mas directa en el funcionamiento del sector. Qui-
zas el ejemplo mas evidente de ello han sido los programas de reforma
judicial que en casi todos los paises de la region han sido impulsados ya
sea por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) o por el Banco
Mundial, o por ambos a la vez.12 En muchos paises esos programas han
constituido el esfuerzo de inversion mas importante realizado en la histo-
ria de los poderes judiciales. Los proyectos se han concentrado funda-
mentalmente en mejorar la gestion del sistema, tratando de incidir en su
organizacion y en los procesos de trabajo, destinandose el grueso de los
recursos a infraestructura y sistemas de informacién.1® La constante en
estos proyectos es que el interlocutor principal, en la negociacion y el
acuerdo, ha sido el propio Poder Judicial y, dentro de éste, sus cortes
supremas. Parte de la logica detrds de esos proyectos ha consistido
precisamente en aumentar las capacidades de gestion de la cupula del
Poder Judicial sobre el sistema en su conjunto.

Pero paralelamente a esta agenda “interna” de reformas, ha habido
en estos aflos una agenda “externa” que pugna por cambios sustantivos
y profundos en el quehacer judicial. Probablemente las mas significati-
vas de esas reformas sean aquéllas tendientes a asegurar mayores gra-
dos de independencia judicial, fundamentalmente por la via de hacer
mas transparentes y competitivos los sistemas de designacion judicial, y
la reforma procesal penal, sin duda el proceso mas intenso y radical de
cambios que ha experimentado la judicatura de nuestros paises desde

12 Véase cuadro 3.

13 En el caso de proyectos financiados por otras agencias publicas de cooperacion in-
ternacional —como USAID del gobierno de Estados Unidos, GTZ de Alemania, AECI de
Espafia, Union Europea y ACDI de Canada— la situacion ha sido distinta, tanto porque és-
tas no se han concentrado soélo en los temas de gestion, como debido a la menor enverga-
dura de los montos involucrados y a tratarse de donaciones y no de préstamos.
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su Constitucién.2* En ambos procesos la participacion judicial ha sido
fragmentaria, aislada e inconstante. Salvo el caso de Costa Rica —el
Unico pais de la region donde el Poder Judicial tiene un auténtico lideraz-
go en la definicion de las politicas publicas judiciales—, estos temas si-
guen entregados al poder politico (ministerios de justicia y parlamento), si
bien ahora —y ésta es realmente la novedad en el actual proceso de re-
formas— en su manejo ha aparecido una activa participacion de entida-
des de la sociedad civil e incluso de los medios de comunicacion social.

Estas agendas paralelas podrian explicarse debido a que las cortes no
desean entrometerse en las areas de decision politica que corresponden
a otras autoridades y centran su accion en la oOrbita de sus atribuciones
exclusivas. Sin embargo, ésa no parece ser una respuesta suficiente.
Pues, las cortes si han hecho fuerte lobby para aprobar reformas que re-
quieren cambios legales, cuando los han estimado necesarios; el ejemplo
mas claro es la demanda de obtener autonomia presupuestaria. Por otra
parte, las cortes tienen facultades para incidir en el proceso legislativo, ya
sea porque cuentan con iniciativa legal o bien deben ser escuchadas du-
rante el mismo, facultades que, en general, han subutilizado.

Realmente, mas que tratarse de agendas que afectan ambitos distin-
tos y separados, nos encontramos con agendas competitivas, que pro-
vienen de diagnoésticos diferentes y enfrentados acerca de cuéales son
los problemas y, fundamentalmente, cudles son las soluciones. La idea
gue todavia prevalece en las cortes de la regiéon es que los problemas
gue presentan los tribunales son meramente operativos, provienen fun-
damentalmente de la escasez de personal y recursos, y se solucionarian
con mayor dotacidn y mejor infraestructura y equipamiento. En cambio,
la agenda “externa”, aun cuando asume la existencia de ese tipo de pro-
blemas, sostiene que los principales son muchos mas profundos y es-
tructurales, pues guardan mayor relacion con la definicion misma de qué
es aquello que debe hacer el sistema, que con simplemente como debe
hacerlo.

Esta descoordinacion de agendas ha afectado los resultados de las
reformas intentadas. Por una parte, se ha demostrado que son vanos
—y caros— los esfuerzos por tratar de gestionar eficientemente siste-

14 Se tratade las reformas encaminadas a sustituir los sistemas procesales inquisitivos
por sistemas adversariales orales. Estas reformas se han efectuado en Bolivia (2001), Chi-
le (implementacién gradual 2000-2005), Colombia (implementacién gradual desde 2005),
Costa Rica (1998), Ecuador (2001), El Salvador (1998), Guatemala (1994), Honduras
(2002), Nicaragua (2001), Paraguay (2000), Pert (implementacion gradual desde 2006),
Republica Dominicana (2004), y Venezuela (1999), ademas de diversos estados o provin-
cias de paises federales como Argentina y México.
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mas mal definidos. Por la otra, las redefiniciones mas radicales han que-
dado como letra muerta, precisamente debido a una despreocupacion
por su implementacién y, especificamente, a la desatencién de los te-
mas asociados a la gestion.15

Desde un punto de vista estratégico, la construcciéon de agendas pa-
ralelas implica desconocer que las reformas pueden ser disefiadas sin
los jueces e incluso contra los jueces, pero que no se pueden llevar a
ejecucién sin ellos. Al mismo tiempo, implica poner de lado que en la de-
finicion de qué es lo que tienen que hacer los jueces toda la sociedad
esta interesada y comprometida, que no es un tema “técnico” de puro in-
terés para los operadores del sistemal® y, menos alin, uno que pueda
quedar entregado soélo a la cupula de la institucion.

Se repasa enseguida qué es lo que ha pasado en cuatro paises de la
region con el liderazgo de las reformas y politicas judiciales. Se trata de
Argentina, Chile, Costa Rica y Per(, paises que han sido escogidos
dado que representan realidades politicas y de desarrollo institucional di-
versas entre si, pero que probablemente reflejan en conjunto la realidad
regional en este tema.

1. Argentina

La justicia argentina de nivel federal se ha mantenido alejada de los
intentos de reforma mas profundos, como la reforma procesal penal, que
si han sido acogidos a nivel provincial en el pais.}” Debe tomarse en
cuenta que el movimiento de reformas a la justicia criminal tiene antece-

15 Para un analisis mas profundo de este tema en funcién de las reformas procesales
penales, véase Riego, Cristian y Vargas, Juan Enrique, Reformas procesales en América
Latina: Resultados del proyecto de seguimiento, Chile, Centro de Estudios de Justicia de
las Américas, 2005.

16 Hammergren dice al respecto: “El Poder Judicial puede manejar sus propias refor-
mas, pero fijar las metas y los objetivos es una responsabilidad de la sociedad en su con-
junto. Cuando los jueces asumen también esa funcién, aunque sea con la mejor intencion,
generalmente se equivocan respecto de las preferencias de los usuarios, ignoran los im-
pactos méas generales e, inevitablemente, no comprenden que para tener una mejor ima-
gen hay que ganarsela, por medio de mejores servicios y no mejores salarios o edificios
mas «dignos»”. Hammergren, Linn, “La experiencia peruana en reforma judicial: tres déca-
das de grandes cambios con pocas mejoras”, en Pasara, Luis (comp.), En busca de una
justicia distinta. Experiencias de reforma en América Latina, Per(, Consorcio Justicia Viva,
p. 331.

17 Argentina es un pais federal en donde, si bien la legislacion sustantiva es nacional,
la organizacion y los procedimientos judiciales son determinados por cada una de las pro-
vincias que comprenden la Federacion.
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dentes en el sistema vigente en la provincia de Cérdoba desde la déca-
da de los cuarenta y en el intento por extenderlo y profundizarlo, impul-
sado en el nivel nacional durante el gobierno del presidente Radl
Alfonsin, luego de la recuperacién de la democracia. Ese intento fracas6
en el nivel federal —en definitiva se aprob6 una reforma menor que no
alterd las bases del procedimiento inquisitivo—, pero fue exitoso en nu-
merosas provincias, que poco a poco se han ido sumando al nuevo sis-
tema. En los Ultimos afios se ha generado un nuevo empefio por realizar
esta reforma en el nivel federal, a instancias de organizaciones de la so-
ciedad civil que elaboraron un proyecto que a fines de 2005 se discutia
en el Parlamento. Ese mismo afio la Suprema Corte apoy6 la idea de
emprender esas reformas.8

Durante el gobierno de Carlos Ménem, el Poder Judicial federal y, en
particular, la Corte Suprema sufrieron cambios de importancia en su es-
tructura, tales como la ampliacion del nimero de miembros de la Corte y
la creacion del Consejo de la Magistratura. Se tratd de decisiones toma-
das por las autoridades politicas al margen de la Corte y en un contexto
de fuerte interferencia sobre los margenes de independencia de esa en-
tidad. Por lo mismo, en los dltimos afios las principales iniciativas de
cambio se han dirigido a devolver prestigio a la Corte Suprema.l® En
esas iniciativas han jugado un rol relevante organizaciones de la socie-
dad civil. El mas importante fue un movimiento liderado por un conjunto
de ONG que se plasmo en el documento “Una Corte para la Democra-
cia”.29 Ese documento fue entregado a todos los miembros del tribunal,
con los cuales se realiz6 una serie de reuniones para analizar la viabili-
dad de las propuestas. A fines de diciembre de 2003, la Corte Suprema
resolvio tres cuestiones imprescindibles para hacer mas transparente su
gestion y resolver algunos de los problemas expuestos en el documento:
publicar el estado de cada expediente, fijar las fechas de tratamiento de
los temas mas importantes y publicar todos sus fallos en Internet.2!

18 Pagina 12, 19 de agosto de 2005.

19 Varios ministros de la Corte Suprema han sido cesados en sus cargos a través de
juicio politico o han renunciado a consecuencia de la instauracion de un proceso, lo que ha
permitido una fuerte renovacion de sus integrantes.

20 Suscrito en enero de 2002 por la Asociacion por los Derechos Civiles (ADC), el
CELS, la Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN), Poder Ciudadano, el Instituto
de Estudios Comparados en Ciencias e Investigaciones Penales (INECIP) y la Unién de
Usuarios y Consumidores.

21 Asi, mediante la Acordada 35/2003, el maximo tribunal decidié que tendran caracter
publico “todos los registros llevados por las secretarias intervinientes y por las mesas de
entrada que de ellas dependan sobre la circulacion de expedientes”. Esta medida ha evita-
do las sospechas del “cajoneo” de los expedientes y de manipulacion de los tiempos de su
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Algunas propuestas —como las que buscaban que los jueces paguen el
impuesto a las ganancias, comin a todos los ciudadanos, o la que
pretendia que los mismos hagan publica su declaracion de bienes— no
encontraron acogida entre los miembros de la Corte.

Otras de las iniciativas contenidas en ese documento, concernientes
a la Corte Suprema, fueron implementadas por los otros poderes del
Estado. Es lo que ocurrié con el mecanismo de designacion de los jue-
ces que la integran. El Poder Ejecutivo aprob6 el Decreto 222/03, que
incorpora la participacion ciudadana y la transparencia en el proceso de
designacion de magistrados del maximo tribunal. También el Senado
modificd su reglamento para establecer la publicidad y la participacion
ciudadana en la instancia del acuerdo que debe prestar este cuerpo a
los candidatos propuestos por el Poder Ejecutivo. Tres nuevos magistra-
dos de la Corte Suprema, un nuevo procurador general de la nacion y
decenas de jueces de primera y segunda instancia fueron designados a
través de este mecanismo.22

El Consejo Nacional de la Magistratura también se ha involucrado en
propuestas de reforma provenientes de la sociedad civil. Por ejemplo, la
ONG Poder Ciudadano solicité formalmente, en octubre de 2003, la ins-
tauracién de un régimen disciplinario para los integrantes del Consejo,
que fue aprobado a fines de 2004.

Otra experiencia impulsada por la sociedad civil se plasmé en el Con-
venio de Cooperacion Técnica que en 2004 suscribieron la Corte Supre-

resolucion por parte de los jueces porque “permite llevar a cabo un adecuado control por
parte de todos a quienes concierne e interesa el mejor funcionamiento del Poder Judicial”.
Complementariamente, en la Acordada 36/2003, la Corte Suprema dispuso que “en las
causas que versen sobre materias de trascendencia, debera fijar la fecha del acuerdo en
que el asunto sera considerado por el Tribunal”, ya que “considera apropiado asignar un
tramite diferenciado a las causas que versen sobre materias de trascendencia institucio-
nal”. Finalmente, a través de la Acordada 37/2003, el maximo tribunal se propuso mejorar el
sistema de publicidad de sus sentencias y acordadas. Para esto instruyé a su Departamen-
to de Informética para que actualizara la base de datos de la Corte y a su Oficina de Juris-
prudencia para que publique, en forma integra, sus resoluciones.

22 Larenovacion de la Corte por esa via es bien evaluada por un importante sector de la
comunidad juridica argentina. Se afirma que se trata de una corte mas “liberal” y que los
nuevos ministros han aportado mas transparencia a la justicia y han demostrado mayor in-
dependencia frente al Ejecutivo. Ello se ha traducido en importantes fallos, en materia labo-
ral y previsional, libertad de expresion, supremacia de los derechos humanos contenidos
en tratados internacionales, condiciones penitenciarias, etcétera. Véase La Nacion, 14 de
agosto de 2005.

282



LA REFORMf\ JUDICIAL EN LATINOAMERICA

ma de Justicia de la Naciéon y ARGENJUS,23 con el proposito de lograr
un mejor funcionamiento del Poder Judicial de la nacién, a través de una
organizacion mas eficiente de los recursos humanos y materiales exis-
tentes.2* Formados los equipos de trabajo encargados de realizar los es-
tudios, las investigaciones y los proyectos promovidos en el marco del
Convenio han abordado temas como el analisis de criterios de descen-
tralizacion administrativa, la reduccién de la jurisdiccion apelada de la
Corte Suprema, la reforma del sistema de enjuiciamiento criminal federal
y el redisefio funcional de los juzgados por tipo de proceso.?> La reco-
mendacién de estos trabajos que mas se enfatizé en el momento de ha-
cerlos publicos fue la necesidad de reformar el sistema de enjuiciamien-
to criminal. Esta iniciativa concluyé con la elaboracion de una serie de
proyectos de reforma judicial, algunos de los cuales requieren de refor-
mas legales —como los de arbitraje y la mediacién— y otros que son de
competencia directa de la Corte. Su presidente se reunié en su oportuni-
dad con legisladores para pedirles un “tramite preferencial” para los pri-
meros.26

Debe considerarse que a la Corte en Argentina no se le reconoce ex-
presamente iniciativa en materias legales, aunque tampoco parece ha-
ber inconveniente para que si quisiera pudiera ejercerla, o que en los
hechos no ha sucedido. En cambio, el Consejo Nacional de la Magistra-
tura ha tenido una participacion mas activa, pues suele enviar proyectos
que establecen modificaciones o innovaciones legales como, por ejem-
plo, cambios en el sistema de subrogacién de los jueces y la configura-
cion del mapa judicial. Tampoco existe obligaciéon de que el Parlamento
escuche a la Corte o al Consejo durante la tramitacion de proyectos de
ley relacionados con la organizacion y las competencias de los tribuna-

23 Argentina Justicia (ARGENJUS) es un consorcio formado por varias de las mas im-
portantes organizaciones no gubernamentales e instituciones educativas y cientificas preo-
cupadas por el mejoramiento del sistema de justicia.

24 Anteriormente, el Ejecutivo habia impulsado la realizacion de un “Dialogo por la Jus-
ticia”, con la participacion de la Corte y diversas organizaciones, del cual también surgieron
propuestas, que no se materializaron en cambios. Por su parte, el Consejo de la Magistra-
tura tiene una Unidad de Estudios, Proyectos y Estadisticas que se ha abocado al diagnés-
tico de aspectos puntuales del sistema de justicia, pero no ha publicado ningln estudio que
tenga por objeto efectuar un diagnoéstico general de la situacién del Poder Judicial.

25 Cada comision estaba integrada por representantes de las distintas instituciones
que conforman ARGENJUS vy otras instituciones invitadas, como el Colegio de Abogados
de Capital Federal, el Colegio de Abogados de San Isidro, la Junta Federal de Cortes y Su-
periores Tribunales de las Provincias Argentinas, la Universidad Nacional de Lomas de Za-
mora, mas los representantes de la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de la Magistra-
tura.

26 Clarin, 18 de agosto de 2005.
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les. Sin embargo, en algunos casos esa opinion es solicitada y estos 6r-
ganos envian informes o dictamenes al Congreso y, ain mas excepcio-
nalmente, concurren a sesiones de las comisiones legislativas. Lo
anterior no obsta a que integrantes de la Corte emitan juicios a través de
la prensa sobre reformas aprobadas por el Parlamento,2’ sugieran la
conveniencia de asumir otras?8 o discrepen de la politica judicial del Eje-
cutivo.29

También es sumamente restringida la participacién institucional en la
discusién del presupuesto judicial. EI Consejo de la Magistratura de la Na-
cién, a través de su Comision de Administracion Financiera, elabora el
anteproyecto de presupuesto anual del Poder Judicial. Luego, lo pone a
consideracioén de la Corte Suprema para que ésta lo eleve al Poder Eje-
cutivo, especificamente al Ministerio de Economia, para ser incluido en
el Proyecto de Presupuesto de la Administracion Nacional, mismo que
es presentado ante el Poder Legislativo. Posteriormente no se generan
negociaciones presupuestarias con el Ministerio de Economia, ni se in-
tegran jueces durante la discusion parlamentaria, aun cuando general-
mente, una vez aprobado, se expresa por voceros judiciales que el mon-
to resulta insuficiente.

2. Chile

En los Ultimos afios, Chile ha experimentado un proceso de reformas
muy significativas en el funcionamiento de su sistema judicial. Sin duda,
la de mayor trascendencia ha sido la reforma procesal penal, tanto por la
situacion en que se encontraba el pais, con el procedimiento inquisitivo
mas extremo de la regién, como por los alcances de los cambios, que
han sido mucho mas radicales que en otros paises de América Latina.
Un aspecto distintivo de esta reforma en Chile es que no sélo cambi6 los
aspectos juridico-procesales sino toda la gestion del sistema penal,
uniendo dos reformas que en otros paises han avanzado en forma aut6-
noma. Pero ésta no ha sido el Unico cambio; también las ha habido en

27 LaNacion, 13 de febrero de 2005: “El ministro de la Corte Suprema de Justicia Euge-
nio Zaffaroni cuestioné ayer la reforma al Cédigo Penal...”.

28 La Nacion, 26 de febrero de 2005: “El ministro de la Corte Suprema Ricardo Loren-
zetti consider6 que las 34.000 causas en tramite, més las 15.000 anuales que deben resol-
verse, han ‘desnaturalizado’ la funcion del alto tribunal”.

29 La Nacién, 12 de junio 2005, contiene declaraciones del ministro Lorenzetti: “Opino
distinto que el presidente Néstor Kirchner. Creo que hay que reducir la composicion de la
Corte de nueve a siete ministros. No puede ser que un presidente nombre siete u ocho jue-
ces. So6lo debe poder nombrar dos o tres”.
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materia de justicia de familia, infraccional de menores, laboral y constitu-
cional y en aspectos vinculados a la carrera judicial.

En el disefio e impulso de estos cambios, el liderazgo ha recaido fuer-
temente en el Ejecutivo, con una participacion muy destacada de organi-
zaciones de la sociedad civil en el caso de la reforma procesal penal. En
general, el rol institucional del Poder Judicial y su Corte Suprema no ha
sido determinante en la etapa de gestacion de las reformas que implican
cambios legales sustantivos, no obstante la presencia de ministros de la
corte o de otros jueces en las comisiones o foros encargados de la ela-
boracién de las iniciativas, que han intervenido en su calidad de exper-
tos y no como representantes de una vision institucional sobre cada uno
de los temas. Debe tenerse presente que en Chile la Corte Suprema no
cuenta con iniciativa legal.

Dos iniciativas hacen excepcion en el cuadro. La primera se refiere al
componente de reorganizacion administrativa y funcional de los tribuna-
les, de cara al nuevo sistema procesal penal, donde las propuestas que
elaboro el Ejecutivo fueron consensuadas con una comision oficial de-
signada por la Corte Suprema. La segunda fue una iniciativa impulsada
desde la misma Corte con la finalidad de que el Poder Judicial adquirie-
ra mayores grados de autonomia frente a los restantes poderes del
Estado. Esa iniciativa dio lugar a la constitucién de una comisién convo-
cada por el Ministerio de Justicia, integrada por seis representantes de
la Corte Suprema y seis académicos designados por el Ministerio, fruto
de cuyo trabajo se aprobd un conjunto de propuestas de reformas lega-
les, siendo las mas significativas —para los objetivos de la Corte—
aquélla que le entrega mayores espacios de decision y flexibilidad en el
manejo presupuestario interno del Poder Judicial, asi como las que
modifican algunos aspectos de la carrera judicial.

La incidencia de la Corte durante la tramitacién parlamentaria de los
proyectos de reforma que atafien al Poder Judicial ha sido mayor que en
el disefio. Ello se debe a la exigencia constitucional de que debe ser
oida durante la tramitacion de los mismos, lo que la Corte cumple me-
diante la emision de informes respecto a cada una de esas iniciativas y
también, tratandose de los proyectos mas significativos, participando di-
rectamente en los debates parlamentarios. En el caso de la reforma pro-
cesal penal, el informe que la Corte elabord, respecto a las reformas
constitucionales que ésta suponia, revistié importancia para el éxito final
de la iniciativa. En esa oportunidad se generé un intenso debate dentro de
la Corte, que s6lo se zanjé con una minima mayoria a favor de las refor-
mas. Posteriormente, un ministro de esa Corte participé activamente en
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las deliberaciones parlamentarias que dieron lugar a las reformas lega-
les necesarias.30

El rol de la Corte ha sido mucho mas activo a la hora de implementar
las reformas, una vez aprobadas. La Corte ha asumido directamente las
tareas de realizar las inversiones requeridas —a través de la Corpora-
cion Administrativa del Poder Judicial (CAPJ) que depende de ella—, e
intervenir en las contrataciones de nuevo personal y en su capacitacion,
funcion que si bien corresponde a la academia judicial que no es estric-
tamente una dependencia suya, en los hechos y sobre todo en el Gltimo
tiempo, esta bajo su control. Al mismo tiempo, en la reforma procesal
penal —que al comprender a diversas instituciones demanda una fuerte
coordinacion entre ellas— se cre6 por mandato legal una Comisién de
Coordinacion Interinstitucional que, entre otros, integra el presidente y
un ministro de la Corte Suprema. A esa comision le ha correspondido to-
mar importantes decisiones para la puesta en marcha de la reforma y
efectuar el seguimiento y la evaluacion de la misma, tarea ésta en la que
ha sido menos activa. De hecho, las modificaciones legales que han de-
bido introducirse al nuevo sistema procesal penal, para solucionar pro-
blemas generados en su operacion, no han provenido ni de iniciativas
de la Corte ni de esa Comision.

La Corte, por otra parte, se halla en libertad para adoptar reformas de
caracter operativo que no requieran cambios legales. Los temas vincula-
dos a la gestion de la institucion deben ser asumidos por la CAPJ, instan-
cia conducida por un directorio que integran cinco ministros de la Corte
Suprema. Este mismo érgano realiza, en aspectos puntuales, estudios
técnicos de apoyo al disefio e implementacion de reformas legales.

En Chile, a diferencia de otros paises de la regién, no ha habido pro-
yectos de inversioén significativos de los bancos multilaterales de crédito
para impulsar reformas judiciales. S6lo recientemente se aprobd el pri-
mero con el BID, por un total de US $5.400.000 (incluyendo US
$1.700.000 de financiamiento de contrapartida), para el mejoramiento de
los sistemas de informacion. Este proyecto fue negociado directamente
por la CAPJ con el BID.

30 Pese a que las nuevas leyes que dieron lugar a la reforma procesal penal en Chile
fueron aprobadas por consenso en el Parlamento, su tramitacion no fue corta ni simple. De
hecho demoré en total cinco afios y los proyectos aprobados sufrieron numerosos cambios
respecto a las propuestas originales. Ello se debi6 a que la misma tramitacion fue un proce-
so de generacion de confianzas y de convencimiento sobre el nuevo modelo, que involucré
no sélo a los parlamentarios y partidos politicos, sino al propio Poder Judicial.
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En cuanto a la formulacién presupuestaria, es la Corte, a través de la
CAPJ, la que elabora y presenta la propuesta de presupuesto del Poder
Judicial ante el Ministerio de Hacienda. El Poder Ejecutivo integra las
peticiones judiciales al presupuesto publico que presenta al Parlamento,
donde la Corte no interviene formalmente en las discusiones. Una vez
aprobado el presupuesto, el Ministerio de Hacienda ordena los desem-
bolsos al Poder Judicial. Las reformas en discusiéon a comienzos de
2006 buscaban darle mayor autonomia a la Corte en esta fase de eje-
cucién presupuestaria.

Los ministros de la Corte Suprema y particularmente su presidente
participan continuamente en el debate publico, a través de los medios
de comunicacion, sobre el funcionamiento de la justicia. Las opiniones
recogidas en las notas de prensa analizadas para este trabajo se limitan
a explicar las iniciativas en curso o a salir al paso a criticas puntuales,
sin que por lo general se planteen nuevas iniciativas o discusiones. El
periodo bajo analisis coincidié con la entrada en vigencia de la reforma
procesal penal en la ciudad de Santiago —cumpliéndose su Ultima etapa
de implementacion gradual— y refleja el interés de los medios en dar a
conocer cémo iba a ser el funcionamiento del nuevo sistema y en rele-
var las primeras dificultades presentadas.

Resulta particularmente interesante el estudio que la propia Corte Su-
prema encargara a la consultora Extend para mejorar su imagen interna y
externa. El interés proviene tanto del solo hecho de haberlo encargado
—que revela una inédita atencion por parte de los magistrados a ese
tema— como de las conclusiones del estudio, entre las que se encuentra:
“que la Corte Suprema esta aislada, que es demasiado corporativista, que
actia a la defensiva y que no ha asumido los procesos de moderniza-
cion”.31 También se consigna “la percepcion de que los supremos funcio-
nan a la defensiva, sobre todo cuando otros poderes del Estado se refie-
ren al Poder Judicial y que consideran que la institucién esta disminuida,
debido a que el Ejecutivo y el Legislativo han limitado sus atribuciones”.32
Adicionalmente, en el estudio se detectd “que los supremos no tienen
contacto con la prensa, a la que miran con cierta distancia. El diagnéstico,
sin embargo, revelé que su actitud defensiva ante los medios los perjudi-
ca. Por ello se propuso «adiestrar» a los ministros para manejarse frente
a los periodistas”.3?

31 La Tercera, 17 de abril de 2005.
32 |dem.
33 |dem.
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3. Costa Rica

De los paises estudiados, sin duda es Costa Rica donde el Poder Ju-
dicial ha alcanzado un mayor protagonismo en el impulso y conduccion
de las politicas judiciales. Es mas, es posible afirmar que es a él a quien
corresponde la titularidad de esas politicas —y mas precisamente a su
Corte Suprema, dado que el otro 6rgano que interviene, el Consejo Su-
perior del Poder Judicial, le esta subordinado—, sin perjuicio de las com-
petencias correspondientes al Parlamento.3* En consonancia, la Corte
goza de iniciativa legislativa, que utiliza asiduamente. La reforma proce-
sal penal vigente en ese pais desde 1998 fue una idea de la Corte, a
partir de un proyecto redactado por un grupo de sus magistrados. Algu-
nos proyectos recientemente presentados conciernen a notificaciones,
violencia doméstica, reforma al Cddigo Penal, archivo y registro Judicial,
establecimiento del Estatuto de la Justicia y Derechos de las Personas
usuarias del Sistema Judicial e introduccién de un nuevo Cédigo Proce-
sal de lo Contencioso Administrativo.3®

Los proyectos que tienen que ver con legislacion codificada y la orga-
nizacién y funcionamiento de los tribunales deben ser necesariamente
consultados por la Asamblea Legislativa a la Corte en Pleno, pero lo co-
muan es que la iniciativa provenga de la propia Corte. Es usual también
que magistrados de la Corte intervengan directamente en los debates le-
gislativos. Por regla general, los proyectos que la Corte propone son
aprobados en el Parlamento, aunque hay excepciones. Es lo que ocu-
rrig, por ejemplo, con el que buscaba reformar el articulo 177 de la
Constitucion politica para garantizar que el presupuesto del Poder Judi-
cial (correspondiente a 6% del presupuesto nacional) fuera destinado al
financiamiento exclusivo de la actividad jurisdiccional del Poder Judicial
y se generase recursos distintos para el Ministerio Pablico y la Defensa
Penal, instituciones que actualmente se financian con el mismo presu-
puesto.

El presupuesto es elaborado anualmente por el Consejo Superior y
aprobado por la Corte en Pleno. Esta lo presenta al Ministerio de Ha-
cienda, donde puede ser objeto de recortes, pero el Poder Judicial pue-
de presentar un recurso de insistencia ante el presidente de la Republi-

34 Hay que tener presente que en Costa Rica integran el Poder Judicial no sélo los tri-
bunales, sino también el Ministerio Publico, la Defensoria Publica, la Policia Técnica Judi-
cial y los servicios periciales. Esas instituciones, pese a su autonomia operativa, dependen
directamente de la Corte Suprema en cuanto a la generacion de politicas que les afecten.

35 En el Programa de Transparencia (www.poder-judicial.go.cr) se puede acceder a
una muestra de los proyectos presentados y que se encuentran en tramite legislativo.
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ca. La Corte luego interviene en el debate parlamentario, especifi-
camente ante la Comisién Permanente de Asuntos Hacendarios. Gene-
ralmente concurren a ella el presidente de la Corte y el jefe del Depar-
tamento de Planificacion.

La Corte ha promovido también un proceso de reforma de su estruc-
tura y organizacion, mediante foros y comisiones en los que se discute
la situacion actual y las propuestas de mejora. En 2004 se realizaron fo-
ros de discusion sobre el funcionamiento del Poder Judicial con la parti-
cipacién de organizaciones de la sociedad civil. El Consejo Superior vie-
ne impulsando, desde 2003, un proceso de reforma integral a la Ley
Orgénica del Poder Judicial con la participacion de servidores judiciales,
instituciones publicas y privadas, universidades y otras entidades de la
sociedad civil. También se ha trabajado en los proyectos de Caddigo
General del Proceso, General Administrativo y la reforma del Cdodigo de
Trabajo.

Adicionalmente, la Corte ha administrado durante los dltimos afios
dos proyectos de modernizacién con financiamiento del BID, que han
significado cambios importantes en la infraestructura, organizacion y
funcionamiento de los tribunales; entre ellos, la creacion de los llamados
“megadespachos”. La Unidad Ejecutora de esos proyectos depende di-
rectamente de la presidencia de la Corte; la Comisién encargada de su-
pervisar la ejecucion de los proyectos esta integrada por los presidentes
de la Corte y de cada una de las salas que la componen.

En consonancia con lo anterior, la Corte tiene una fuerte exposicion
mediatica en cuanto a las politicas sectoriales. Asi se comprueba en los
diarios revisados. S6lo a modo de ejemplo citamos algunos titulares que
respaldan esa afirmacion:

* “Un proyecto judicial intenta facilitar procesos de casacion”, La Na-
cion, 1o. de enero de 2005.

¢ “Costa Rica inauguré plan de proteccion de testigos: el Poder Judi-
cial de la Nacioén suscribié hoy...”, La Nacion, 4 de marzo de 2005.

¢ Entrevista a José Manuel Arroyo, previa a su ratificacion como pre-
sidente de la Sala Tercera: “El compromiso es sacar reformas ur-
gentes al Poder Judicial...”, La Nacién, 5 de marzo de 2005.

* “Magistrado: sesiones no deben ser secretas”. Opiniones del ma-
gistrado Rolando Vega sobre los procesos de nombramiento que
hace la misma Corte Suprema, La Nacion, 11 de marzo de 2005.

e “Corte denuncia presiones”. Declaraciones del presidente de la
Corte, Luis Paulino Mora, El Dia, 12 de marzo de 2005.
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* “Hora de fortalecer el Poder Judicial”, Declaraciones del presidente
de la Corte, Luis Paulino Mora, El Dia, 16 de septiembre de 2005.

La Corte también se ha sumado al debate publico sobre el Poder Judi-
cial, impulsado por otras instituciones. Cuando el Colegio de Abogados
promovié la realizacion de un diagnostico del Poder Judicial, la iniciativa
recibié de la Corte total apoyo; funcionarios judiciales participaron en las
comisiones y foros que se organizaron. El documento producido sirvié
como insumo en el proceso desarrollado internamente por la Corte.

4. Pert

La situacion peruana esta signada por lo ocurrido durante la interven-
cion judicial del gobierno de Fujimori, que convirtid incluso el término re-
forma judicial en una mala palabra, sinénimo de acciones tendientes a
manipular a los jueces. En los ultimos afios, la Corte Suprema ha intenta-
do tanto mejorar los problemas de imagen del Poder Judicial —debidos
particularmente a la vinculacion de algunos de sus ex integrantes a la ma-
fia tejida por Vladimiro Montesinos— como tratar de ser ella misma la que
asumiera el liderazgo en los procesos de cambio a su funcionamiento.

En 2000, durante el proceso de restablecimiento de la democracia, se
instauraron por ley los consejos de gobierno transitorio, en el Poder Ju-
dicial y el Ministerio Publico, que tuvieron por mision “re-institucionalizar-
los”, en un periodo muy corto, con la participacion de magistrados y re-
presentantes de la sociedad civil. EI Consejo de Gobierno Transitorio del
Poder Judicial produjo, entre otras cosas, un informe sobre la corrupcién
judicial. En 2001 se constituy6 el Grupo de Trabajo de Alto Nivel (GTAN),
que llevé a la creacion voluntaria de una instancia de coordinacion de
las autoridades de todas las instituciones del sistema de justicia bajo el
auspicio de la cooperacion internacional. EI GTAN produjo un informe
sobre la situacion del sistema de justicia en el Perq, con énfasis en el
campo penal.

En enero de 2003, a iniciativa de la presidencia del Poder Judicial, se
conformd la Comisién de Reestructuracion del Poder Judicial integrada
por 13 jueces y vocales de todas las instancias. El Poder Judicial reco-
nocio publicamente los profundos problemas que aquejan al sistema de
justicia y la necesidad de adoptar medidas integrales para su solucion.
En un plazo de 90 dias, la Comision de Reestructuracién elaboré un in-
forme con medidas urgentes de reforma en cinco areas: derecho civil,
derecho penal, despacho judicial, érganos de gobierno y politica antico-
rrupcion.
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En julio de ese mismo afio, el presidente de la Republica cuestion6
los avances del citado proceso de reforma y propuso la creacion de una
comision multisectorial de reforma integral de la justicia. Por su parte, la
presidencia del Poder Judicial planteé el lanzamiento del Acuerdo Na-
cional por la Justicia (ANJ), que tendria un “grupo impulsor”, conformado
por destacados representantes de la sociedad civil.

En octubre de 2003, el Congreso de la Republica, mediante la Ley
28.083, aprobd la creacion de la Comision Especial para la Reforma
Integral de la Administracién de Justicia (CERIAJUS), organismo confor-
mado por representantes del Poder Judicial, el Ministerio Publico, el
Consejo Nacional de la Magistratura, el Tribunal Constitucional, la Aca-
demia de la Magistratura, la Defensoria del Pueblo, el Ministerio de Jus-
ticia, la Comision de Justicia del Congreso de la Republica, asi como de
la sociedad civil: cinco representantes elegidos por el Acuerdo Nacional,
un representante de los colegios de abogados y uno de las facultades
de derecho. La CERIAJUS estuvo presidida por el presidente del Poder
Judicial. Este anunci6, simultaneamente, el inicio de las actividades del
Acuerdo Nacional por la Justicia y del grupo impulsor, conformado por 5
juristas.

El resultado de la CERIAJUS, cuyo informe final fue presentado en
abril de 2004, fue un diagnéstico completo de los problemas que aque-
jan al sistema de justicia, acompafiado de 52 propuestas de medidas. El
texto fue aprobado por el presidente de la Republica y actualmente su
ejecucion esta a cargo del Ministerio de Justicia.36

Tanto la Corte Suprema como el Consejo Nacional de la Magistratura
tienen iniciativa legislativa en los asuntos que les son propios. Asimis-
mo, los magistrados de la Corte Suprema, por intermedio del Consejo
Ejecutivo del Poder Judicial, dan cuenta al Congreso de la Republica y
al Ministerio de Justicia de los vacios y deficiencias legislativas que en-
cuentran en el ejercicio de sus funciones y de las contradicciones e in-
compatibilidades constitucionales. Es la Corte Suprema la que ha hecho
uso de esta atribucion, pues el Consejo de la Magistratura no ha efec-
tuado propuestas legales. Un ejemplo de propuestas legislativas fueron

36 Un informe del consorcio Justicia Viva indica que, hasta 2005, de las 52 propuestas
15 ya eran ley (29%), 1 mas se encontraba ya aprobada por el pleno del Congreso (2%), 2
contaban con dictamen favorable (4%), 1 con dictamen negativo (2%) y 33 no habian sido
debatidas (63%). Dentro de las leyes aprobadas se encuentran, entre otras, las que regulan
el procedimiento para determinar la filiacion de paternidad extramatrimonial, el proceso de
alimentos, la separacion convencional y ulterior divorcio, las que modifican la Ley General
de Arbitraje, el Cddigo Procesal Civil, el proceso contencioso administrativo, etcétera.
www.congreso.gob.pe/comisiones/2004/ceriajus/ANEXO52propuestas.pdf.
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las modificaciones que la Corte Suprema propuso introducir al Cédigo
Penal, que fueron recogidas por el Congreso.

Adicionalmente, los proyectos de ley atinentes deben ser remitidos
por el Congreso al Poder Judicial para que emita su opinion antes de su
debate. Lo mismo ocurre con el Consejo Nacional de la Magistratura, en
caso de que algun proyecto de ley le incumba. Excepcionalmente, los
congresistas pueden citar a miembros de la Corte o el Consejo para re-
querir su opinién sobre un asunto en particular.

Pese a las acciones de la Corte, en el caso de la reforma procesal pe-
nal, aprobada en 2005 y que inicid su implementacién en 2006, el disefio
y la gestacion de la iniciativa ha sido preferentemente del Poder Ejecutivo,
mas alla de los aportes de magistrados y jueces a titulo individual. La
Corte participa en una comisién especial de implementaciéon del nuevo
Cadigo Procesal Penal, junto a las otras instituciones del sector, pero se
trata de una comision que dirige el Ministerio de Justicia.

El presupuesto judicial es elaborado por la Gerencia General del Po-
der Judicial, 6rgano dependiente del Consejo Ejecutivo del Poder Judi-
cial. En el caso del Consejo Nacional de la Magistratura es su Pleno el
encargado de aprobar el presupuesto institucional que, con posteriori-
dad, se remite al Congreso. Pese a que recientemente el Tribunal Cons-
titucional ha exhortado a que el Poder Ejecutivo presente sin modifica-
ciones la propuesta presupuestal del Poder Judicial, salvo que ésta
exceda de 4% del Presupuesto General de la Nacion, en los hechos el
Ejecutivo le introdujo recortes mayores al correspondiente al ejercicio
fiscal del afio 2006, generandose una pugna con el Poder Judicial. En la
tramitacion ante el Congreso, es el presidente del Poder Judicial quien
lo sustenta, siendo usualmente acompafado por sus principales ase-
sores, asi como el gerente general del Poder Judicial y el Gerente de
Administracion.

En el Per(, la presencia de la cooperacion internacional ha sido fuerte
en el area de reformas judiciales. Siendo especialmente significativos, en
el dltimo tiempo, proyectos de USAID de Estados Unidos, de GTZ de Ale-
mania y del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
Adicionalmente, hay y ha habido en el pasado operaciones de financia-
miento apoyadas tanto por el BID como por el Banco Mundial. Todas
esas agencias han seguido la constante de tener como interlocutores di-
rectos a las cupulas de las instituciones comprometidas en sus proyectos.

Como puede apreciarse, este conjunto de paises seleccionados inclu-
ye realidades bastante diferenciadas. So6lo en Costa Rica, como se indi-
c0, la agenda de reformas que impulsa la Corte no debe enfrentar una
agenda competitiva por parte de otros actores politicos y sociales; la
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agenda de la Corte es “la” agenda de reformas en el sector justicia. Sin
embargo, debe destacarse que, en los cuatro paises, la tendencia clara-
mente apunta a que las cortes se introduzcan, poco a poco, con mas
fuerza en los temas de politica judicial, asumiendo como propios temas
que hasta hace un tiempo consideraban que les estaban vedados por
ser de competencia de otros érganos publicos.

IV. TERCERA TESIS: LAS REFORMAS HAN MEJORADO LA CALIDAD
E INDEPENDENCIA EXTERNA DE LOS INTEGRANTES
DE LAS CUPULAS JUDICIALES

Una de las consecuencias mas notorias de las reformas judiciales lle-
vadas a cabo en los ultimos afios en los paises de la region, ha sido una
mejora importante de la calidad de los miembros de la judicatura. Hace
20 afios, como surge de la experiencia de quien escribe este capitulo,
no era comun entre los abogados recién titulados que situaran su priori-
dad profesional en ingresar a alguna institucion del sistema judicial; esto
resultaba aun menos frecuente entre aquéllos que se habian graduado
con las mejores calificaciones o entre quienes contaban con contactos
en el mundo del ejercicio liberal. Hoy en dia, la situacion es distinta:
cuando menos en varios paises de América Latina el ingreso a la
judicatura es una las opciones mas atractivas para un joven abogado.

Este cambio se explica fundamentalmente por tres razones. La prime-
ra es, sin duda, el alza experimentada en las remuneraciones judiciales.
En muchos paises de América Latina, los salarios judiciales son, en tér-
minos del mercado, muy atractivos, sobre todo en el inicio de la carrera
profesional de un abogado. La segunda es consecuencia de la propia
reforma judicial, pues alli donde ha habido un cambio real en el tipo de
trabajo que deben desarrollar los jueces, acercandolo a la idea de un
juez que realmente toma decisiones —escucha a las partes, recibe la
prueba y resuelve— y no se dedica simplemente a tramitar papeles y
supervisar el trabajo burocratico que realiza un conjunto de subordina-
dos, el interés por seguir la carrera judicial ha aumentado sustantiva-
mente. La tercera es la ganancia experimentada en los sistemas de ad-
mision en términos de que ellos, distantes de ser perfectos, son por lo
general bastante mas transparentes, objetivos y competitivos que hace
unos afios. En la mayoria de los paises ya no basta simplemente ser pa-
riente de alguien o tener un buen “padrino” judicial o en el mundo politi-
co para ingresar al Poder Judicial. Los candidatos deben someterse a
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examenes, sus antecedentes son analizados y deben seguir cursos en
los que su rendimiento es parte de la evaluacion.3’

Sin embargo, los cambios anotados han afectado mucho menos a
quienes estan a la cabeza de las instituciones judiciales. En ese nivel no
se encuentran aln quienes ingresaron al sistema con posterioridad a la
introduccion de las reformas; todavia es escaso el tiempo transcurrido
desde entonces como para que los nuevos integrantes hayan llegado a
las posiciones mas altas. Los cambios procesales se han concentrado
en las instancias inferiores, no habiendo alcanzado las reformas mas
sustantivas a las cortes supremas, donde el tipo de trabajo a realizar
continda bastante inalterado en lo medular.

Donde si ha habido cambios de interés es en los sistemas de desig-
nacién de las cortes supremas, con el fin de hacerlos mas transparentes
y competitivos.38 Se trata atn de un proceso muy acotado, pues son to-
davia excepcionales los paises en que se ha producido y ni aun en ellos
es posible afirmar que se encuentre consolidado. Por ejemplo, en Repu-
blica Dominicana, para la eleccién de miembros de la Corte en 1997, se
genero por primera vez un espacio para la participacion de la sociedad
civil, con posibilidad de escrutar los antecedentes de quienes eran los
candidatos, que incluso debieron someterse a entrevistas en programas
televisivos para dar a conocer quiénes eran y qué pensaban sobre as-
pectos modulares de su funcion. Lamentablemente, en una nueva desig-
nacion, en 2001, se volvi6 a las viejas practicas, impregnadas del secre-
to y sin posibilidad de participacion.3®

En la misma direccién, tal como se ha indicado, en Argentina el go-
bierno de Néstor Kirchner introdujo modificaciones al sistema de desig-
nacion de los integrantes de la Corte Suprema, con el fin de dar amplia
posibilidad a la ciudadania para investigar quiénes eran los candidatos
propuestos y hacer valer sus opiniones y cuestionamientos frente a

37 Originalmente se penso que la creacion de las escuelas judiciales iba a generar, de
suyo, procesos de cambio en el funcionamiento de los tribunales. Esto no ha sido asi; las
escuelas tan sé6lo han servido —y lamentablemente no siempre— para acompafiar, con la
capacitacion necesaria, transformaciones que provienen de decisiones de politica judicial
adoptadas en otros niveles. Si han mostrado efectos positivos en esa otra dimensién, como
via para mejorar los mecanismos de ingreso y promocion judiciales.

38 Lamentablemente, las escuelas judiciales no han jugado en esto ningin rol, debido a
la decisién de excluir a los ministros de las cortes supremas de los programas de capacita-
cién, como si existiesen personas sin nada mas que aprender.

39 Salcedo C., Carlos R. “La transparencia en la eleccion de los jueces de la Suprema
Corte de Justicia de la Republica Dominicana”, Iniciativas de la sociedad civil para la trans-
parencia en el sector judicial, Estados Unidos, Due Process of Law Foundation, 2002, pp.
46y ss.
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ellos, quienes ademas debieron someterse a una audiencia publica en el
Senado, antes de su designacion. Pese a las ventajas frente al viejo pro-
cedimiento y al hecho de que sin duda permitié6 que buenos candidatos
llegaran a la Corte, el sistema adn no es perfecto, fundamentalmente en
cuanto a exigir que los candidatos respondan y se hagan efectivamente
cargo de los cuestionamientos que se les formulan desde la sociedad
civil.

En el caso de Honduras, gracias también al empuje de organizaciones
de la sociedad civil, se logr6 modificar el sistema de designaciones para
la Corte, creandose una junta nominadora con representantes de ONG, la
Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Autébnoma de Honduras,
el Consejo Hondurefio de la Empresa Privada, la Corte Suprema de Jus-
ticia, organizaciones sindicales y campesinas y el Comisionado Nacional
de Derechos Humanos. Se presentaron para la eleccién de la actual
Corte 169 postulaciones, a partir de las cuales se elabor6 el listado de
45 candidatos sobre los que tuvo que pronunciarse el Congreso Nacio-
nal. En enero de 2002, el Congreso eligié a los 15 integrantes de la Cor-
te, constituyendo un hecho muy significativo e inédito a nivel regional
que la mayoria (9) fueran mujeres, incluyendo a la presidenta.*°

Recientemente, en Ecuador la constitucion de una nueva Corte Su-
prema se ha hecho también con un procedimiento especialmente regla-
do que incorporé amplias consultas e incluso la participacion de una
veeduria internacional muy plural.

En otros paises, es comun que los procedimientos de designacion si-
gan siendo secretos, carezcan de participacién ciudadana y no se tenga
la posibilidad de conocer cabalmente los antecedentes de los candida-
tos y, lo mas importante, sus opiniones sobre los temas centrales que
tendran que asumir en el ejercicio de sus funciones. Sin embargo, aln
asi, es posible constatar mejoras. El margen de maniobra que tienen las
autoridades politicas en el momento de designar a jueces supremos se
ha reducido. Las restricciones no operan en el sentido de que no pue-
dan designar personas de su confianza politica, sino mas bien que es
mas dificil —o al menos no es impune— designar personas sin los méri-
tos intelectuales ni las competencias minimas para el cargo. La mayor
sofisticacion de la comunidad legal, la existencia de un prensa mas
preocupada de los temas judiciales —otra prueba de la mayor importan-
cia del sector— y de algunas organizaciones de la sociedad civil cons-
cientes del rol que pueden desempefiar en esos procesos —aunque,

40 Leodn Aguilar, José, “Claves de la experiencia ciudadana en la reforma del sistema
de justicia (Honduras)”, Iniciativas de la sociedad civil para la transparencia en el sector ju-
dicial, Estados Unidos, Due Process of Law Foundation, 2002, pp. 62y 63.
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lamentablemente, alin son muy escasas— han ido generando este
efecto.

Este proceso va de la mano de una notoria disminucién de las inter-
venciones externas mas fuertes en los poderes judiciales, que muchas
veces se concentraron precisamente en las cortes supremas por el tipo
de decisiones que a éstas competen. Si en el pasado fuertes razias fue-
ron casi una constante en Ecuador, Honduras o Peru, hoy se trata de si-
tuaciones mas bien excepcionales debido a que son mas dificiles de jus-
tificar y, sobre todo, de ejecutar sin consecuencias. El ejemplo de
Ecuador, donde en 2004 fue removida la Corte Suprema integramente
por motivaciones politicas, nos alerta de que los riesgos de una lesion
severa a la independencia judicial aun existen en la region, pero al mis-
mo tiempo sirve para mostrarnos que esto ya no se acepta sin mas. De
hecho, esa intervencion fue el detonante de la caida del presidente de la
Republica que la realizé y el hecho se constituyé en una buena oportuni-
dad para buscar un disefio completamente nuevo de la méas alta institu-
cionalidad judicial, que hasta entonces habia respondido siempre a dis-
tribuciones partidarias de poder.

Hoy no parece factible que se produzcan situaciones como las ocurri-
das en la década pasada en México, donde por varios dias no existié
una Corte Suprema por decisién del presidente de la Republica, o irrup-
ciones como el “fujimorazo” (1992) que en Perl implicé una purga radi-
cal de jueces. Es cierto que hay intervenciones algo mas sutiles, como
la “licuacién” de la Corte Suprema que realizé Menem durante su gobier-
no en Argentina, aumentando de cinco a nueve el nimero de sus inte-
grantes para incorporar a ella personas afines al gobernante. Una situa-
cion parecida se ha repetido recientemente en Venezuela, lo que
sumado al alto grado de provisionalidad de los magistrados en ese pais
da cuenta de situaciones de abierto riesgo para la independencia
externa del Poder Judicial.

Pero, vale la pena insistir, lo que antes era parte de la institucionali-
dad politica normal hoy lo encontramos mas bien como situaciones que,
sin dejar de ser preocupantes, son claramente excepcionales. Esto no
quiere decir que no existan mecanismos de presion sobre los integran-
tes de las cortes supremas de la region, pero si que es dificil que éstos
revistan el caracter burdo y grosero que antafio los caracterizd6. Lamen-
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tablemente la falta de transparencia en muchas de las actuaciones judi-
ciales todavia genera espacios para esas presiones.*!
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