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Resumen Ejecutivo

Las instituciones del sector justicia en el mundo entero enfrentan el desafio de pres-
tar mejores servicios para quienes buscan justicia. Los tribunales de varios paises de
la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) han adelantado
programas de reforma a gran escala incorporando enfoques de la Nueva Gestion Publica
(NGP), los cuales estan basados en practicas del sector privado.

Términos tales como satisfaccién del cliente, andlisis costo-beneficio, gestién de calidad
total y evaluacién de desempefo, que se originaron en el sector privado, estdn siendo
aplicados cada vez mas a instituciones de justicia en paises de la OCDE mds avanzados—
y otros paises han comenzado a hacer lo mismo. Por casi dos décadas, las autoridades de
justicia en paises de la OCDE han estado intentando mejorar el desempefio de sus tribu-
nales. Algunos han tenido mads éxito que otros. La riqueza de la experiencia que ha sido
generada sobre cémo (y como no) abordar el desempefio de los tribunales puede ser
compartida para lograr un aprendizaje entre paises. En afios recientes, el enfoque de las
reformas se ha desplazado progresivamente de enfoques dirigidos a la eficiencia cuanti-
tativa estricta a enfoques de gestion de calidad. Se han suscitado cambios radicales en la
cultura organizacional de las instituciones de justicia con el propédsito de direccionarlas
hacia una prestaciéon de mejores servicios para la ciudadania y la sociedad en general.

Los reformadores de justicia en América Latina no deberian sorprenderse al descubrir
que algunos paises de la OCDE contintan buscando respuestas a los mismos problemas
que ellos enfrentan. Las instituciones de justicia generalmente cuentan con una estruc-
tura compleja en la cual las disfuncionalidades de una entidad pueden generar externali-
dades que afecten rdpidamente el desempefio de otras que tienen poca o ninguna capa-
cidad de corregir dichas externalidades. Sin embargo, al momento de disefar sus propias
soluciones, la experiencia de los paises OCDE podria constituirse en una referencia util
para los reformadores en América Latina. Del mismo modo que las reformas legales no
pueden ser simplemente trasplantadas de un pais a otro, cualquier leccién aprendida
de los paises OCDE deberia ser cuidadosamente adaptada a las particularidades de las
instituciones de justicia de América Latina, las cuales tienen una historia diferente, y re-
flejan contextos sociales y econémicos diferentes. Quiza las lecciones mas importantes
que se pueden aprender de los paises de la OCDE son aquéllas que ayudan a evitar la
generacion de expectativas inmanejables o elevar los estandares demasiado alto.

Este trabajo presenta una seleccién de experiencias de paises de la +OCDE en la gestion
de las instituciones de justicia que los autores estimaron las mas pertinentes para me-
jorar el desempefo de sus contrapartes en América Latina. El alcance del presente tra-
bajo se limita principalmente a los tribunales, pero abarca todos los tipos de tribunales:
tribunales especializados asi como tribunales de jurisdiccion general, tribunales civiles
asi como penales y administrativos, tribunales de primera instancia asi como tribunales
de apelacion y tribunales supremos. Aspectos referidos a la reforma legal, capacitacién
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judicial, resolucion alternativa de conflictos o el acceso de los pobres no son considera-
dos en este trabajo.

El primer capitulo ofrece una visién general de la experiencia de reforma del sector justi-
cia en América Latina durante las ultimas dos décadas, y como estas reformas son simi-
lares o siguen las tendencias de los paises de la OCDE. Los sistemas legales de América
Latina se basan en los sistemas legales de sus antiguos colonizadores, pero, naturalmen-
te, han desarrollado sus propias caracteristicas distintivas. La transicion a la democracia
en la década de los 8o generé una demanda ciudadana para la reforma de la justicia,
enfocandose la mayoria de los esfuerzos de reforma en la modernizacién de las institu-
ciones y en la ampliacién del acceso a la justicia. Las reformas fueron acompafadas por
significativos programas de inversidon con un importante apoyo financiero y técnico de
los donantes de la OCDE y los bancos multilaterales de desarrollo. Estas reformas lega-
les e institucionales han cambiado la estructura y funcionamiento del sector justicia en
América Latina, y han mejorado la cantidad y calidad de los recursos disponibles. Refor-
mas gerenciales y administrativas también han tenido cierto impacto.

Sin embargo, el amplio alcance de los programas de reforma los hicieron dificiles de
evaluar y susceptibles de criticas. Asimismo, interpretaciones contradictorias sobre el
nuevo marco institucional han dado lugar a conflictos frecuentes al interior del sector
justicia y con otras ramas de gobierno. Si bien existe cierto progreso en el desempefio
operativo, la confianza del publico no ha mejorado tanto como se esperaba.

El segundo capitulo perfila el contexto de los debates relacionados con el desempefio
y la calidad de los servicios de justicia en paises de la OCDE antes de |la década de los
90. Los sistemas de justicia en los paises de la OCDE han sido moldeados por historias
y tradiciones juridicas muy diferentes. Mas recientemente, la creciente globalizacién ha
dado lugar a algunas tendencias comunes y el enriquecimiento mutuo, pero la estructu-
ra y el desempefio de estos sistemas siguen variando considerablemente. Curiosamen-
te, los datos disponibles sobre aspectos como costos y demoras apuntan a diferencias
sustanciales entre los paises de la OCDE, incluso entre los de la misma tradicién legal.
La medida en que la gente utiliza los tribunales para resolver sus controversias varia
considerablemente al igual que el tamafio y la estructura de los sistemas judiciales, las
asignaciones presupuestarias y el nimero de abogados en ejercicio.

A principios de los 80, en muchos paises de la OCDE se inicié una nueva ola de reformas
del sector publico en general bajo el rétulo de la Nueva Gestién Publica. Una caracteris-
tica clave del nuevo enfoque fue la integracién de informacién y metas de desempefio
en todas las etapas del ciclo presupuestario. Los tribunales, inicialmente, se resistieron a
ser incorporados en este proceso de reforma mds amplio debido a su propia cultura ins-
titucional, preocupacién por la independencia judicial, y una capacidad de gestién y vi-
sion poco desarrolladas en varios lugares. En lugar de desarrollar su propia capacidad de
gestion y enfoque, en muchos paises de la OCDE los responsables de los tribunales prefi-
rieron modificar las leyes sustantivas y procesales e incrementar los recursos humanos y
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financieros para hacer frente al creciente nimero de casos y demoras. Las demandas por
una mayor rendicién de cuentas en el desempefio fueron a menudo descartadas sobre
la base de la independencia judicial, que en general se percibia como un derecho de los
jueces en lugar del derecho de los ciudadanos a tener acceso a un juez independiente
y responsable ante el publico por su desempefio. Las tecnologias modernas de infor-
macion y comunicacién, sin embargo, permitieron que los datos de desempefio fueran
mads accesibles y la prensa se convirtié en una voz de la insatisfaccion de los ciudadanos
con el sistema de justicia. El cambio de la sociedad requeria respuestas mas radicales y
mantuvo la presién por una mayor orientacion al servicio y la rendicién de cuentas sobre
el desempefio. En este contexto, los presupuestos publicos también comenzaron a ser
objeto de un escrutinio riguroso.

Muchos sistemas de justicia de la OCDE comenzaron la década de 1990 con una crecien-
te sensacién de crisis. Dada la percepcion de que el sistema de justicia civil en muchos
paises con sistemas de derecho consuetudinario (Common Law) se habia tornado dema-
siado intensivo en mano de obra, muy costoso y demasiado lento, las reformas iniciadas
en el Reino Unido por Lord Woolf abordaron exitosamente cuestiones de costos. Estas
ideas se extendieron luego a otras jurisdicciones, mientras que otros objetivos de la
reforma, tales como la reduccién de las demoras y la simplificaciéon de procedimientos,
también mostraron algunos resultados. Algunos paises con sistemas de derecho civil
desarrollaron sus propios enfoques y fueron capaces de hacer frente a los desafios exi-
tosamente. En otros paises, el mismo periodo pareceria haber sido caracterizado por au-
mentos en los recursos humanos y financieros en los tribunales con poco impacto sobre
los retos planteados por la carga de trabajo, las demoras o la falta de acceso. Los poderes
judiciales mas exitosos de la OCDE mantuvieron el liderazgo del proceso de reformay
fueron capaces de darle forma y conducirlo por si mismos y de manera proactiva. Los
sistemas con mentalidad mds tradicional, sin embargo, tuvieron que lidiar con fuertes
presiones externas, que a veces dieron lugar a conflictos con el poder ejecutivo. En el
mejor de los casos, estos conflictos concluyeron en un empate, pero con poca o ninguna
mejora en la prestacion de los servicios de justicia.

El tercer capitulo analiza la transicion de los enfoques tradicionales de reforma de jus-
ticia en los paises de la OCDE hacia los enfoques NGP que comenzé en la década de
1990. Inicialmente, las instituciones del sector justicia en muchos paises se mostraron
reacias a participar en las reformas NGP debido a la preocupacién por la independencia
institucional. Parte de la resistencia también tenia sus raices en la actitud conservadora,
legalista y no gerencial de la profesién juridica. Esta resistencia retrasé, pero no pudo
evitar, la transicidn hacia reformas basadas en el desemperio. Las crecientes demandas
de los poderes ejecutivo y legislativo asi como de actores externos, hicieron que la im-
plementacion de reformas mds fundamentales fuera inevitable. En otros casos, las refor-
mas fueron impulsadas desde el propio poder judicial. Los mecanismos de financiacion
proporcionaron el nexo critico entre la independencia judicial y la rendicion de cuentas.
Por un lado, existia el riesgo de que los mecanismos de financiacién se convirtieran en
un instrumento del ejecutivo para lograr que el poder judicial fuera més favorable a la
agenda del gobierno, particularmente en ambientes altamente polarizados y politiza-
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dos. Por otro lado, la independencia financiera excesiva podria ser utilizada por algunos
poderes judiciales para protegerse contra esfuerzos legitimos de reforma y expectativas
razonables de desemperio. Cada pais tomé distintos caminos para resolver esta tension.

El creciente grado de integracién europea habia empezado también a contribuir a los
esfuerzos de reforma judicial, y el papel decisivo de las organizaciones regionales, tales
como la Unién Europea y el Consejo de Europa, es mucho mas influyente que el de sus
homdlogos de América Latina. También es cierto, sin embargo, que debido al escaso
numero de lenguas oficiales que se habla en América Latina (entre otras cosas), el con-
tinente tiene una tradicién mas larga de intercambio de ideas y experiencias, mientras
que Europa tuvo que crear mecanismos y foros especificos formales para fomentar un
didlogo similar entre paises.

Para la Unidn Europea, la calidad de la justicia y la seguridad juridica se convirtieron en
un elemento crucial para el funcionamiento del mercado comun. Asimismo, el proceso
de armonizacion legal dentro de la UE también contribuyé a la sensibilizacion y el au-
mento de la cooperacién en esta area. El estado de derecho también adquirié un papel
muy importante en las negociaciones de adhesion a la UE. Se establecié un Mecanismo
de Cooperacion y Verificacion en algunos nuevos Estados miembros, donde la situacién
con respecto a la justicia y el estado de derecho seguia siendo considerada problematica
luego de su adhesién. Acontecimientos mas recientes apuntan a un lento cambio de
enfoque de las reformas normativas destinadas a garantizar el cumplimiento del acer-
vo comunitario (acquis communautaire) hacia un enfoque mas empirico focalizado en la
aplicacién efectiva de estas normas en el terreno.

El Consejo de Europa ha participado activamente en el dmbito de la justicia mediante
el establecimiento de estdndares, la recopilaciéon de datos entre paises, investigaciones
y el desarrollo de herramientas para mejorar el funcionamiento del sector justicia. La
norma esencial, es decir, el derecho a un juicio justo dentro de un plazo razonable, se
establece en el articulo 6 del Convenio Europeo de Derechos Humanos. El Tribunal Euro-
peo de Derechos Humanos en Estrasburgo recibe y resuelve quejas sobre violaciones de
la Convencién y ha establecido jurisprudencia detallada al respecto. Desde la década de
los 90, el Tribunal ha venido enfrentando un aumento exponencial en el nimero de ca-
sos recibidos, poniendo en riesgo su capacidad de funcionamiento. En 2002, fue creada
la Comisién Europea para la Eficacia de la Justicia (CEPE]) del Consejo de la Unién Euro-
pea, en un intento por evitar que la carga de trabajo siguiera aumentando. Hoy en dia, la
CEPE]J funciona, en gran medida, como un think tank avocado a: la generacién de datos
comparativos entre paises sobre el funcionamiento del sistema de justicia en sus 47 Es-
tados miembros, la realizacién de investigaciones y andlisis minuciosos, y el desarrollo
de herramientas practicas para abordar disfunciones en los tribunales. Al proporcionar
datos comparables entre los paises sobre el sector justicia, la CEPEJ ha contribuido sig-
nificativamente a la generacién del impetu necesario para la reforma. El enfoque inicial
basado en datos cuantitativos y el lado de la oferta de justicia, ha sido complementado
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mads recientemente con iniciativas para hacer frente a la demanda de justicia y a la cali-
dad de los servicios judiciales.

El cuarto capitulo presenta cinco casos importantes de reformas del gasto publico, re-
cursos humanos y de reestructuracion organizacional en los sectores de justicia de cinco
paises diferentes. En el Reino Unido, los esfuerzos de reforma judicial tuvieron a los
mecanismos de asignacién de recursos como objetivo. El poder judicial participa en la
planificacién de recursos, pero el ejecutivo tiene la ultima palabra con respecto a las
prioridades. Se ha implementado la decision del gobierno de hacer que el sistema de
justicia civil se autofinancie mediante el establecimiento del principio de la plena recu-
peracion de costos. Asimismo, el sistema de tasas judiciales actuaba como un poderoso
desincentivo para el crecimiento del ndmero de litigios, uno de los logros de las refor-
mas iniciadas por Lord Woolf.

Francia introdujo el presupuesto por programas en la totalidad de su sector publico,
incluido el sistema de justicia. La definicién de indicadores de desempefio fue uno de
los desafios principales del nuevo sistemay al que los profesionales del sector justicia se
opusieron con mds fuerza. Mientras que la mediciéon de la productividad de los tribuna-
les fue relativamente directa, las evaluaciones de calidad resultaron mucho mds comple-
jas. El control de costos fue un claro beneficio inicial del nuevo enfoque presupuestario,
mientras que los contratos de desempefio han tenido algin impacto en la demora y en
los inventarios.

En Espafia, un sistema salarial para los jueces basado en incentivos duré poco debido
a las inquietudes del Tribunal Constitucional respecto a la independencia judicial. Bajo
la direccion del Poder Judicial, los Paises Bajos adoptaron enfoques NGP mediante la
vinculacion de los presupuestos de los tribunales con su desempefio. La creacién de un
nuevo Consejo Judicial a cargo de la gestidn de los tribunales, fortalecié la independen-
cia judicial e incrementd la responsabilidad de gestién. En 2002 comenzé a funcionar
un sistema integral de evaluacién de tribunales basandose en normas de control de ca-
lidad. Las reformas se han traducido en mejoras en la productividad y la relacién costo-
rendimiento, pero los tribunales siguen preocupados por su capacidad de lograr mejoras
continuas en la calidad de su trabajo. En los EE.UU., los Estandares de Desempefio para
Tribunales desarrollados en 1990 representaron el primer marco integrado que introdujo
la medicién del desempefio en el sistema judicial, pero era demasiado complejo para su
uso en el dia a dia. Los desafios que implicaba su aplicacién dieron lugar al desarrollo de
una herramienta simplificada.

El quinto capitulo describe las tendencias recientes en los paises de la OCDE en materia
de controles de calidad en la prestacién de servicios judiciales que comparten enfoques
con el sector privado. Varios modelos fueron desarrollados focalizados en el estableci-
miento de normas de calidad, control y garantias de calidad, mejora de la calidad y la
retroalimentacién de los clientes. Estos modelos son integrales puesto que no sélo se
centran en el producto o servicio final, sino que estédn disefiados para tomar en cuenta
el proceso general de “produccién” a fin de facilitar la mejora continua. Los tribunales



de varios paises de la OCDE se han concentrado en mejorar la calidad de sus servicios a
través de evaluaciones de calidad, marcos de medicién del desempefio judicial, circulos
de evaluacién comparativa (benchmarking), encuestas de usuarios de los tribunales y
mecanismos de didlogo interno y externo.

El Marco Internacional para la Excelencia Judicial inspirado en los enfoques desarrolla-
dos en Australia, Europa, América del Norte y Singapur fue lanzado en 2008. El Marco
permite la evaluacién del desempefio judicial en relacién a siete dreas detalladas de la
excelencia judicial. Estas dreas son medibles y se basan en valores judiciales cominmen-
te aceptados tales como: igualdad, equidad, imparcialidad, independencia, competen-
cia, integridad, transparencia, accesibilidad, puntualidad y seguridad. EI Marco utiliza
un cuadro de manejo integral (balanced scorecard) para facilitar la auto-evaluacién. Re-
conoce que la aplicacion efectiva de las iniciativas de mejora es un proceso gradual que
requiere la recoleccién de datos sobre la cantidad y |a calidad de los servicios de justicia
prestados.

El documento concluye con algunas sugerencias en dreas en las que los poderes judicia-
les de América Latina podrian beneficiarse de las experiencias de los paises de la OCDE.
El éxito de las reformas del sector justicia depende de la cooperacién de una gama de ac-
tores institucionales, que Unicamente puede ser articulada por lideres fuertes. La apro-
piacion y el apoyo al proceso de reforma por parte del poder judicial es esencial para
evitar su estancamiento y lograr la sostenibilidad de las reformas en el largo plazo. Los
datos de retroalimentacion y desempefio son caracteristicas clave de los esfuerzos exi-
tosos de reforma, pero conllevan un riesgo de politizacién. Se requiere de un conjunto
solido y equilibrado de indicadores cuando se desea vincular informacién presupuestaria
con informacién de desempefio. Al mismo tiempo, deben alcanzarse estdndares bdsicos
de eficiencia e integridad antes de pasar a programas complejos de mejora de la calidad.
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Introduccién

Luego de décadas de recibir criticas diversas, las instituciones del sector justicia en Amé-
rica Latina enfrentan el desafio de cumplir las promesas formuladas sobre mejoras a
su desempefo’ frente a ciudadanias cada vez mds exigentes. Las principales preguntas
planteadas por el liderazgo del sector y los actores externos son: ;Cémo mejorar la cali-
dad de la prestacién de servicios? ;Como pueden elevarse los estandares de modo que
los tribunales alcancen o sobrepasen los de otras entidades del sector publico? Para
responder a estas preguntas, las instituciones de justicia de América Latina siempre han
mirado a la experiencia de otros paises desarrollados.?

Los tribunales de varios paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y De-
sarrollo Econémicos (OCDE) han adelantado programas de reforma de gran escala, los
cuales no sélo incorporan enfoques de la Nueva Gestion Publica (NGP)3 basados en el
desempefio, sino también practicas del sector privado. Términos tales como satisfaccién
del cliente, andlisis costo-beneficio, gestién de calidad total y evaluacién de desempefio,
que tuvieron su origen en el sector privado, estan siendo aplicados a las instituciones de
justicia en muchos paises de la OCDE. Por casi dos décadas, las autoridades de justicia
de estos paises han estado intentando mejorar el desempefio de sus tribunales. Algunos
tuvieron mas éxito que otros. De todos modos, la riqueza de la experiencia sobre cémo
(y cémo no) abordar el desempefio judicial puede ser utilizada para el aprendizaje entre
paises.

En afios recientes, el enfoque de las reformas se ha desplazado progresivamente de en-
foques cuantitativos a otros orientados hacia la gestién de calidad. Se han suscitado
cambios radicales en la cultura organizacional de las instituciones de justicia a medida
en que se desplazan hacia una prestacion de mejores servicios para la ciudadania y la
sociedad en general.

Los reformadores de justicia en América Latina no deberian sorprenderse al descubrir
que algunos paises de la OCDE contindan buscando respuestas para los mismos pro-
blemas que ellos enfrentan. Las instituciones de justicia generalmente cuentan con una
estructura compleja en la cual las disfuncionalidades de una entidad (por ejemplo, la
fiscalia) pueden generar externalidades que afectan rapida y negativamente el desem-

1 Los términos “desempefio” y “capacidad de respuesta” son utilizados en este documento con el signifi-
cado propuesto por Manning 2009: 21, 22.

2 Lora 2007: 50-51.

3 Como se define en Manning 2009: viii Duna cultura de gestion que enfatiza la centralidad del ciudadano
o cliente, asi como la rendicién de cuentas por resultados.

4 “Hay algunas nubes en el horizonte de la gestién publica en la OCDE. Al compartir las experiencias de
la OCDE, es importante notar que no todo en la agenda de la gestidn publica es optimista o facilmente
predecible.” Manning 2009:117.
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pefio de otras entidades (por ejemplo, los tribunales), que tienen poca capacidad de
corregir dichas disfuncionalidades.s Sin embargo, en el momento de disefar sus propias
soluciones, la experiencia de paises OCDE que enfrentan desafios similares podria cons-
tituirse en una referencia util para los reformadores en América Latina. Del mismo modo
que las reformas legales no pueden ser simplemente trasplantadas de un pais a otro,
cualquier leccion aprendida de los paises OCDE deberia ser cuidadosamente adaptada
a la realidad de las instituciones de justicia de América Latina, las cuales tienen una his-
toria diferente y reflejan realidades sociales y econémicas diferentes. En particular, las
lecciones de los paises de la OCDE podrian resultar dtiles para evitar la generacién de
expectativas inmanejables o elevar los estandares demasiado, como alguno de los casos
presentados en este documento demuestran.®

En este trabajo se presenta una seleccién de experiencias de paises de la OCDE en la
gestion de instituciones del sector justicia (principalmente tribunales). Las experiencias
fueron seleccionadas por ser las de mayor interés para los reformadores de América La-
tina al adelantar reformas en sus propias instituciones. Estas consideraciones, junto con
las limitaciones de tiempo y espacio, impidieron analizar otros aspectos significativos de
la experiencia de reforma, tales como las reformas de la legislacién, la formacién judicial
o el acceso de los pobres. El documento tampoco aborda el fascinante debate acerca de
los conceptos potencialmente en conflicto de “estado de derecho” en algunos paises
de América Latina a fin de mantener la atencion en los aspectos mds técnicos sobre la
medicién y mejora del desempefio. Este trabajo, por tanto, no pretende ser una revision
exhaustiva, sino mas bien una recopilacién y analisis de estudios de caso cortos que po-
drian interesar a los reformadores en América para el disefio de sus propias propuestas
de reforma. Los autores aplicaron criterios de seleccion basados en su contacto directo
con la OCDE y con las experiencias de paises de América Latina.

El alcance del trabajo se limita principalmente a los tribunales, abarcando todos sus
tipos: tribunales especializados asi como tribunales de jurisdiccién general, tribunales
civiles asi como penales y administrativos, tribunales de primera instancia asi como tri-
bunales de apelacién y tribunales supremos. Por supuesto que una variedad de otras ins-
tituciones estdn involucradas en la gobernanza del sector justicia y, en ultima instancia,
la cadena de prestacion de servicios es tan buena como su eslabén mas débil. Cada parte

5 En general, la mayorfa de las instituciones del sector justicia califican como agencias con “umbral alto
para cambio estructural/control politico complejo” (como Instituciones Supremas de Auditoria y Bancos
Centrales) con los subsecuentes resultados de “alta continuidad institucional” y “baja capacidad de
respuesta”. Ver Manning 2009: 4o0.

6 Los paises de la OCDE no son un grupo homogéneo. Las tradiciones, historias y niveles de capacidad
institucional de sus sectores publicos varian. De las experiencias presentadas, este documento ha
seleccionado los aspectos que los autores consideran mas aplicables a América Latina, en particular de
paises de Europa Occidental que comparten la tradicion de derecho civil con paises de América Latina.
Por tanto, algunos paises o experiencias reciben un tratamiento superficial y otros ni siquiera pudieron
ser considerados. Por el contrario, se requeriria una revisién rigurosa de paises que no pertenezcan a la
parte occidental de Europa y no mantengan la tradicién de derecho civil para determinar las experiencias
mas relevantes para los pafses de habla inglesa del Caribe, una sub-regién que ciertamente merece un
tratamiento separado.
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de la cadena tiene diferentes incentivos y estructuras de gobernanza; sin embargo, dete-
nerse a analizar a todas ellas en profundidad irfa mds alld del alcance de este documento.
Dado que los tribunales constituyen el eje del sector justicia, parece justificado el énfasis
especial en ellos y éste es, de hecho, el tema principal del trabajo, con referencias super-
ficiales a los Ministerios de Justicia, Ministerio Publico o Defensoria Publica.

El primer capitulo ofrece una vision general sobre la experiencia de la reforma de justi-
cia en América Latina durante las ultimas dos décadas, y de las ultimas tendencias en el
establecimiento de reformas paralelas a las de los paises de la OCDE; también identifi-
ca las caracteristicas comunes y las disparidades significativas entre las tendencias de
reforma del sector justicia de la OCDE y América Latina. El segundo capitulo perfila el
contexto de los debates sobre reforma de justicia en los paises de la OCDE, en particular
con respecto al rendimiento y la calidad de los servicios de justicia antes de la década de
1990. El tercer capitulo analiza el desplazamiento de los paises de la OCDE de enfoques
tradicionales de reforma de justicia hacia los enfoques NGP que comenzé en la década
de los 9o y el cuarto capitulo presenta cinco casos importantes de reformas dirigidas al
gasto publico, recursos humanos y la reestructuracién organizativa. El quinto capitulo
describe las tendencias recientes en los paises de la OCDE para incorporar enfoques
del sector privado en materia de controles de calidad y la prestacién de servicios judi-
ciales. También resume las principales caracteristicas de la mas reciente herramienta de
gestion de calidad en los tribunales, a saber, el Marco Internacional para la Excelencia
Judicial. EI documento concluye con algunas sugerencias sobre dreas en las que los po-
deres judiciales de América Latina podrian beneficiarse de las experiencias de paises de
la OCDE.






CAPITULO

Reformas a la justicia en América Latina:
logros recientes y desafios pendientes

PANORAMA DEL SISTEMA JURIDICO Y LAS INSTITUCIONES
DE JUSTICIA?

1. Los sistemas juridicos de América Latina se basan en las tradiciones de sus
antiguas potencias coloniales, pero han desarrollado sus propias caracte-
risticas distintivas. Los sistemas juridicos de América Latina estan basados
en el derecho civil, tradicién heredada de Espafia, Portugal, Francia o los Pai-
ses Bajos durante la época colonial.® Las naciones hispanohablantes y Brasil
también han sido influenciadas por el sistema juridico de los Estados Unidos,
especialmente en cuanto al derecho mercantil y el poder de revisién judicial.
Los tribunales de América Latina estan acostumbrados a ejercer poderes de
revision judicial, revocando leyes o decisiones administrativas y respondiendo
adenuncias individuales via amparos o tutelas, disefiados para impugnar viola-
ciones de los derechos fundamentales mediante procedimientos de via rapida.

2. Las reformas legales recientes han sido muy influenciadas por los aconte-
cimientos de algunos paises de la OCDE. La independencia mas temprana
de las colonias espafiolas y portuguesas las aislaron parcialmente de las ten-
dencias de Europa Occidental, dando lugar a un modelo Latinoamericano par-
ticular que mantuvo algunas practicas coloniales. Sin embargo, la aplicacion
efectiva de estas reformas legales estuvo limitada por la inestabilidad politica
y la desigualdad social que dieron lugar, entre otras cosas, a altos niveles de
informalidad - afectando incluso los sistemas de resolucién de controversias.
Mas recientemente, la revisién de cédigos sustantivos y procedimentales ge-
neralmente han seguido modelos de Europa Occidental (en particular los pre-
cedentes francés, italiano, espafiol y alemdn) y la introduccién de los consejos
de la magistratura y los tribunales constitucionales, tras la Segunda Guerra
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Alguna de la informacién contenida en este capitulo se basa en Hammergren (2007) y Hammergren
(2008).

Los paises angloparlantes del Caribe tienen sistemas de derecho consuetudinario, y siguen de cerca los
acontecimientos de britanicos, estadounidenses, canadienses, australianos y neozelandeses. Grupo del
Caribe para la Cooperacién en Materia de Desarrollo Econémico (CGCED) (2000).
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Mundial, fue rdpidamente replicada en América Latina. Los procedimientos pe-
nales de Estados Unidos han influenciado reformas recientes en paises como
Bolivia, Chile, Colombia, México y Panama. Las élites de la profesién juridica
en América Latina a menudo realizan sus estudios de postgrado en los Estados
Unidos o Europa Occidental y desarrollan contactos estrechos con bufetes de
abogados y juristas de los paises de la OCDE. Sin embargo, la perspectiva con-
servadora de la abogacia también ha sido una importante fuente de resistencia
al cambio en el sector de justicia de América Latina.

El aislamiento institucional era una caracteristica fundamental del sector
justicia en la region. No se realizaron reformas significativas o inversiones
importantes en el sector hasta principios de los 60, y luego sélo se efectuaron
cambios incipientes. La sociedad en general veia a la justicia como un mono-
polio de la profesion juridica. Los tribunales y otros organismos continuaron
siendo prestadores de servicios de justicia para los ciudadanos (especialmente
en la justicia penal), y dieron trabajo al gran nimero de abogados graduados
de las universidades locales. La demanda continué siendo restringida, con ser-
vicios bastante fuera del alcance de la mayoria de la poblacién que no podia
costear la contratacién de un abogado que le represente y a quien, en cualquier
caso, le era dificil de comprender el funcionamiento de un sistema principal-
mente disefiado para atender las preferencias de la comunidad juridica. En los
paises con grandes poblaciones indigenas, la resoluciéon de conflictos ocurria
por la aplicaciéon de sus propios mecanismos comunales. Medios alternativos,
como el arbitraje y la mediacién, comenzaron a florecer lentamente, particular-
mente entre la comunidad empresarial.

El sector de justicia en América Latina esta compuesto por un conjunto de
organizaciones de caracter publico y no publico que participan en la reso-
lucion de conflictos. En la actualidad, el sector justicia en América Latina es
un conjunto complejo de organizaciones publicas y no publicas que incluye
instituciones que se dedican a la resolucion legal de controversias. El sistema
judicial mantiene un papel central, pero también existe un gran nimero de
organismos del sector publico que son actores principales: los fiscales y de-
fensores publicos, la policia, los registros de propiedad y comercio, y organis-
mos administrativos con funciones similares a las judiciales, en particular para
casos de quiebra o insolvencia (por ejemplo, Supersociedades en Colombia o
INDECOPI en Peru). Las organizaciones no publicas son también miembros
muy activos del sector: los colegios de abogados, las facultades de derecho, las
camaras de comercio y los operadores de justicia comunitaria prestaron servi-
cios juridicos clave como asistencia legal y servicios de solucién alternativa de
conflictos (SAC).
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5. El sector justicia puede tener altos impactos econémicas y sociales pero la
complejidad de su estructura genera procesos de decision muy lentos. Los
tribunales en América Latina tienen mandatos constitucionales amplios que
a veces se extienden hasta la definicién de temas econémicos y financieros
importantes del Estado (por ejemplo, en Costa Rica) o |a asignacion de fondos
publicos en los sectores de salud y educacion (por ejemplo, en Colombia). Sin
embargo, son usuales los procesos decisorios prolongados, con demoras de
hasta 10 afios inclusive, en algunos casos, que plantean serios desafios estruc-
turales para algunos paises. De hecho, los retrasos son la fuente mds comun de
insatisfaccion con el desempefo del sector de la justicia.

6. El sistema Juridico Interamericano ha desarrollado instrumentos juridicos
para facilitar la cooperacion judicial internacional y mecanismos de con-
sulta de alto nivel que estan produciendo resultados. Varias convenciones
internacionales patrocinadas por la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA) rigen el reconocimiento y la ejecucion de decisiones judiciales entre pai-
ses del hemisferio. La Comisién y la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos han construido un cuerpo de jurisprudencia sélido que incluye estdndares
de equidad y acceso a la justicia. Asimismo, el Centro de Estudios de Justicia
de las Américas (CEJA) ha llevado adelante investigaciones y programas de
capacitacion para funcionarios judiciales y otros operadores del sector justicia
en los paises miembros de la OEA. Con sede en Santiago, Chile, CEJA ha ido
evolucionando para cumplir una funcién andloga a la de CEPE] en Europa, con
el apoyo de otros donantes activos en la regién, actuando como “repositorio”
de mejores practicas y herramientas analiticas. También ha propuesto estan-
dares de calidad y de desempefio, los cuales todavia deben ser aprobados por
los paises. Los mecanismos de consulta periédica como la Cumbre de las Amé-
ricas sobre Justicia o la Conferencia de Ministros de Justicia de Iberoamérica
han emitido declaraciones sobre aspectos particulares del funcionamiento de
los sistemas judiciales asi como el de otros organismos del sector.

OBJETIVOS E INSTRUMENTOS DE LAS REFORMAS A LA
JUSTICIA

7. La transicion a la democracia de los afios 1980 generé una demanda ciuda-
dana por reformas a la justicia. La tltima ola de reformas de justicia que pasé
por la mayoria de los paises de América Latina fue originalmente uno de los
resultados de la transicion democrdtica de la Regién de principios de los 8o.
Durante este periodo, luego de décadas de dictaduras militares, se abrieron al
debate publico cuestiones como la independencia limitada, la percepcién de
la corrupcion, la calidad deficiente y el acceso limitado. Las tematicas de des-
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10.

empefio y acceso estuvieron especificamente vinculadas a reglas y practicas,
personal sin la preparaciéon adecuada y mal remunerado, presupuestos insufi-
cientes e infraestructura y equipamientos inadecuados.?

Se esperaba que las reformas a la justicia también dieran lugar a beneficios
politicos y econémicos. Si bien la mayoria de los programas de reforma esta-
ban destinados a mejorar el desempefio del sistema judicial y otras institucio-
nes de resolucién de controversias, se esperaba también que mejoren la contri-
bucién del sector a objetivos de mayor nivel tales como mejorar la gobernanza
(incluida una mayor estabilidad politica y la reduccién de la delincuencia y la
violencia) y mejorara el desempefio econémico (mayor crecimiento, reduccién
de la pobreza y el acceso equitativo de todos los ciudadanos). La transicion
a la democracia fue un periodo de grandes expectativas y los reformadores
sintieron la obligacién de abordar la mayor variedad posible de problemas con
ambiciosos paquetes de reforma.”

Los programas de reforma tipicamente incluyeron mecanismos y herra-
mientas organizacionales para modernizar las instituciones y ampliar el
acceso. Con el propésito de aplicar las reformas del sector y alcanzar sus ob-
jetivos de mayor nivel, los reformadores en América Latina se centraron en
herramientas estdndar para la modernizacién organizacional, incluida la ge-
neracion de capacidades (desarrollo profesional del personal del sector, mejo-
res sistemas administrativos), y en mecanismos para ampliar el acceso a todos
los ciudadanos (asistencia juridica, SAC, programas informativos y educativos
para la ciudadania). Las experiencias de reforma procesal de Europa Occiden-
tal y Estados Unidos fueron consideradas como un precedente util, mientras
que las reformas basadas en el desempefio fueron mayormente ignoradas.

Las reformas fueron acompaiiadas de programas de inversion sustanciales
con considerable apoyo financiero de los donantes de la OCDE y los ban-
cos multilaterales de desarrollo (BMDs). Los paises de América Latina invir-
tieron sumas de dinero significativas en estos programas de reforma, a veces
por mandato constitucional o por reformas legales que asignaban porcentajes
minimos especificos del presupuesto nacional para el funcionamiento del po-
der judicial y otros organismos del sector. En algunos casos los porcentajes
estaban muy por encima del promedio de la OCDE de 0,40% del PIB (Véase
Grafico 1). La Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (US-
AID), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial fueron

9 Este bajo punto de partida de la mayoria de las reformas de justicia en América Latina debe tomarse
en cuenta al evaluar los progresos alcanzados en afios recientes. A comienzos de los afios ochenta, la
mayoria de los poderes judiciales en la Region estaban atin en el nivel de “poder centralizado/patrocinio”
y ni siquiera habian alcanzado la fase de servicio publico del “debido proceso”. Manning 2009: g y 20.
Contrariamente a las tendencias generales de la reforma del sector publico, las reformas de justicia efec-
tuadas bajo regimenes autoritarios han fracasado en su mayorfa, aunque las realizadas durante periodos
de gobierno democratico no siempre han tenido éxito. Spinkiggg.

10 Rico1997
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los principales actores externos; posteriormente se unieron las Naciones Uni-
das (ONU) y la Unidn Europea (UE). Otros donantes bilaterales (Gran Bretafia,
Francia, Alemania, Espafia) y fundaciones (Ford, DPLF) también realizaron con-
tribuciones sustanciales.”

Los donantes bilaterales de la OCDE han participado activamente en el
sector justicia de América Latina en torno a sus propias prioridades de
cooperacion. Los donantes bilaterales de la OCDE han venido apoyando re-
formas de justicia en América Latina desde la década de 1960, inicialmente
en el marco del Movimiento Ley y Desarrollo que hizo hincapié en la reforma
de las leyes como parte del proceso de desarrollo. A comienzos de 1980, la
justificacion principal de la reforma fue el vinculo entre el sector justicia y la
gobernabilidad democratica: los tribunales fueron considerados como el pilar
débil de la democraciay, por tanto, la clave para establecer regimenes politicos
estables en la regién. En el decenio de 1990, la justificacién para el apoyo de
los donantes cambid: el sector justicia prestaba un servicio publico basico para
los ciudadanos y empresas que requeria ser modernizado. Algunos donantes
(Estados Unidos, Alemania) prefirieron enfocarse en la justicia penal debido a
su preocupacion por el crecimiento del delito transnacional y de la inseguridad
ciudadana. Otros donantes (Unién Europea, Francia, Espafia, Reino Unido) han
mantenido un enfoque mas amplio que les permite trabajar no sélo con ins-
tituciones del sector sino también en una dimensién social de la justicia (por
ejemplo, servicios de solucién de conflictos para grupos vulnerables como los
pueblos indigenas).

Los BMDS llegaron tarde al proceso de reforma del sector justicia en Amé-
rica Latina, pero con programas mas amplios. Hasta principios de 1990, el
Banco Mundial y el BID no habian buscado trabajar directamente con otras
ramas del gobierno mas que el Poder Ejecutivo. Las teorias econémicas neo-
institucionales sobre la relacion entre el estado de derecho y el desarrollo de
mercado proporcionaron argumentos que sustentaron el apoyo de los BMD,
en un contexto mas amplio de las reformas del Consenso de Washington. Estu-
dios posteriores realizados por los BMD™ intentaron establecer correlaciones
estadisticas entre el sector justicia y el crecimiento econémico, y encontraron
relaciones entre el estado de derecho y los indicadores de bienestar social.
Mas recientemente, el Informe de Empoderamiento Legal de la ONU?® ha enfa-
tizado también una relacion entre las instituciones de la justicia y la reduccion
de la pobreza.

n

12

13

Banco Interamericano de Desarrollo 2004; Biebesheimer y Payne 2001

Kaufman et al. 2007 y antes; World Bank 2004.

Naciones Unidas 2008.
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LOGROS DE LA REFORMA DE LA JUSTICIA

13.

14.

Las reformas legales e institucionales han cambiado la estructuray el fun-
cionamiento del sector justicia en América Latina. Las reformas trajeron
cambios radicales en la estructura y el funcionamiento del sector justicia en
América Latina. Los mds drdsticos fueron legales e institucionales, e incluyen:
(@) la modernizacién de los consejos de magistratura, el defensor publico y
los organismos de enjuiciamiento (Fiscalias Generales o Ministerio Publico), el
Defensor del Pueblo y las oficinas anti-corrupcién; (b) el aumento de la partici-
pacién de los tribunales en la proteccién de las leyes procesales y sustantivas,
particularmente relacionadas a la jurisdiccion penal;4 (c) la creacién de nuevas
organizaciones tales como tribunales o salas constitucionales, responsables de
defender los derechos constitucionales y decidir sobre la constitucionalidad o
legalidad de las politicas del ejecutivo.®

Las reformas a la Justicia han mejorado la cantidad y la calidad de los recur-
sos disponibles para las instituciones del sector. Los recursos financieros y
humanos asignados al sector justicia han aumentado en los ultimos afos (Ver
Graficos 1y 2). El poder judicial, los fiscales, defensores publicos y la policia se
han beneficiado con mayores asignaciones presupuestarias. La contratacion
de personal se incrementé en linea con el incremento de la demanda, pero el
promedio de 8 jueces por cada 100.000 habitantes sigue siendo sustancial-
mente inferior que el promedio de los paises de Europa Occidental (véase gra-
fico 3). Salarios mas altos han atraido a un mayor nimero de profesionales
calificados.”®

14 Pégina web de CEJA: http://www.cejamericas.org.

15

DeShazo, Peter y Juan Enrique Vargas 2006.

16 Banco Mundial 2009.
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Grafico 1. Presupuesto Judicial como porcentaje del PIB
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Grafico 2. Presupuestos judiciales totales (USD 1.000 corrientes)
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17 Enestey los posteriores cuadros, los datos de grandes paises federales (Argentina, Brasil y México) no
han sido incluidos por cuanto los datos disponibles no agregan a los tribunales estatales y federales en
una manera que permita realizar comparaciones con paises con sistemas centralizados.
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Grafico 3. Niimero de jueces por cada 100.000 habitantes
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15.

Las reformas gerenciales y administrativas fueron menos radicales, pero
también significativas. Si bien fueron menos ambiciosas, las reformas en el
nivel gerencial/administrativo también tuvieron un impacto significativo en:
(a) el fortalecimiento de los sistemas administrativos internos, mediante siste-
mas de seguimiento de casos; (b) el incremento de la informacién puesta a dis-
posicion del publico sobre la gestién de casos y la administracion del tribunal,
mediante las TIC (Ver Graficos 4y 5); y (c) la mejora en la seleccién, promocién
y sistemas disciplinarios aplicables a los profesionales del sector, en un esfuer-
zo por mejorar los perfiles del personal y disminuir la injerencia politica.”

18  Fundacién para el Debido Proceso Legal 2007.
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Grafico 5. Acceso global a informacion del sector justicia a través del internet (Cam-
bios entre 2004-2008)
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16.

Las reformas a la justicia beneficiaron a los usuarios externos y prepararon
el terreno para nuevas reformas. Las reformas generaron beneficios tangibles
para los usuarios. En general, las mejoras en los insumos/productos del sector
lograron progresos sustanciales en términos de: (a) abordar el abuso de los de-
rechos humanos; (b) controlar las influencias externas; (c) reducir las demoras
en la atencion de los casos asi como los costos de transaccién/oportunidad
para los usuarios; y (d) facilitar el acceso de los ciudadanos mas vulnerables y
de los actores del sector privado. El progreso logrado también ha sentado las
bases para la planificacion y la ejecucién de cambios mds ambiciosos, mientras
se va generando una demanda por reformas mds profundas por parte de los
usuarios externos. La demanda adicional, evidenciada por las tasas de litigio,
fue sustancialmente superior a la de los paises europeos de mayor rendimiento
de la OCDE (véase Grafico 6). Esto sugiere que una mayor confianza publica
puede conducir a un uso mds intensivo de las instituciones de justicia con el
riesgo de erosionar las ganancias en eficiencia logradas por algunas reformas.®

19 Manning 2009. En ese documento la confianza del publico es considerada como un proxy de la legitimi-
dad administrativa.
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Grafico 6. Tasa de Litigiosidad (Nimero de casos ingresados por cada 100.000 habi-

tantes)

Republica Dominicana

Honduras
Paraguay
Ecuador

El Salvador
Argentina
Guatemala
Colombia

Brazil
Panama
Bolivia

Peru
Uruguay

Costa Rica
Chile

o) 5,000 10,000 15,000

Fuente: CEJA, 2008

DEBILIDADES DE LAS REFORMAS A LA JUSTICIA

17.

El amplio alcance de los programas de reforma los hizo dificil de evaluary
vulnerables a las criticas. Las actividades incluidas en las reformas de justicia
en América Latina abarcaron una amplia gama y variedad de propdsitos. Este
amplio alcance pudo haber perjudicado la capacidad de los programas para
lograr o buscar mejoras concretas. También ha hecho que algunos programas
sean mas vulnerables a las criticas, ya sea del liderazgo de la reforma (cuando
surgen conflictos politicos sobre los potenciales efectos sociales y econémicos
de la reforma) o de los donantes (cuando los programas son vistos como una
manera de promover los intereses de los inversores externos mds que los del
pais). Los impactos de alto nivel que se anticiparon como resultado de las re-
formas (por ejemplo, en la estabilidad politica o el desarrollo econémico y so-
cial) no fueron faciles de medir. La presentacién de las reformas con objetivos
que eran dificiles o imposibles de medir también pudo haber generado escep-
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ticismo sobre sus impactos reales o resultados tangibles. El hecho, por ejem-
plo, de que los paises de América Latina todavia ocupen puestos muy bajos en
el indicador mundial de cumplimiento de contratos presentado en el Informe
Haciendo Negocios del Banco Mundial, sugiere que el sector privado sigue in-
satisfecho con los servicios recibidos del sistema judicial (véase Grafico 7).

Gréfico 7. Informe Doing Business 2009- Cumplimiento de contratos (Posicién de
paises de América Latina y el Caribe en el contexto mundial)
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Se estima que, en promedio, se requiere de 707 dias para exigir el cumplimiento de un
contrato comercial tipo a través del uso de tribunales en América Latina y el Caribe, en
contraposicién a 462 dias en paises de la OCDE. No sélo es mas lento sino también mds
caro que en los paises de la OCDE. Los gastos generales equivalen cerca del 19% del va-
lor de la demanda en paises de la OCDE, mientras que en América Latina y el Caribe los
costos llegan a ser mds del 31%.
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18.  Contradicciones no anticipadas entre los objetivos y los instrumentos pue-
den explicar los resultados limitados en algunas areas. La insuficiencia de
los productos/resultados también han sido atribuidos a aspectos del disefio de
la reforma referidos a conflictos imprevistos entre los objetivos e instrumentos
aplicados: los esfuerzos para aumentar la autonomia presupuestaria mediante
la aplicacion de tasas de recuperaciéon de costos pueden limitar el acceso; el
aumento en el acceso puede agravar los problemas de retraso y congestién; y
una mayor independencia puede ir en contra de los esfuerzos por combatir la
corrupcion. El desempefio desigual en diversos paises, medido por el indicador
de la tasa de evaluacion, sugiere que el mismo tipo de reformas puede arro-
jar resultados muy diferentes en diferentes paises y que algunas mejoras no
son sostenibles en el tiempo (Ver Gréficos 8 y 9).Grafico 8. Tasa de evacuacion
2004-2006 (Paises seleccionados)

Grafico 8. Tasa de evacuacion 2004-2006 (Paises seleccionados)

W 2006
2005

oD cmin kh 0=

Republica
Dominican

Argentina Bolivia Brazil Chile Colombia |CostaRica | Ecuador |ElSalvador |Guatemala | Honduras Mexico Panama Paraguay Peru

W 2006 104% 56% 99%. 77% 135%
2005 101% 247% 12% 107% 102% 1289% 81% 65% 58% 98% 89% 86% 84% 97%
22004 87% 190% 124% 124% 103% 100% m% 91% 31% 65% 97% 104% 100%

Fuente: CEJA, 2008

Grafico 9. Numero total de casos resueltos
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19.

La desconexion entre los costos mas altos y la demanda insatisfecha en la
prestacion de los servicios sigue sin resolverse. La principal insatisfaccién
con las reformas recientes es la desconexién que existe entre los costos de
funcionamiento del sector, y la brecha entre la demanda y la oferta de servicios
revelada por una mayor cantidad de causas acumuladas en algunos paises de la
Region (véase Gréfico 10). Si bien la mayor parte del presupuesto del sector se
gasta en sueldos, los cuales han aumentado sustancialmente, la oferta de ser-
vicios de justicia no ha ido a la par de la demanda, sugiriendo que se requieren
mayores reformas en el dmbito de la eficiencia del gasto.

Grafico 10. Inventarios de casos pendientes a fin de aiio
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20.

21.

Debe encontrarse un nuevo equilibrio entre la independencia institucional
y la rendicion de cuentas. Otras areas del gobierno, asi como los ciudadanos,
exigen una mayor rendiciéon de cuentas del sector sobre el uso de recursos y
sus acciones. A medida en que se les otorga mayores presupuestos y mayor
independencia, los organismos deberian hacer uso responsable y transparente
de estos recursos y rendir cuentas por su uso. Los avances en este campo han
sido limitados y requieren el compromiso de los niveles mds altos de las enti-
dades rectoras del sector.

El proceso de reformas ha sido influenciado por poderosos intereses crea-
dos al interior del sector justicia. Los jueces, fiscales, defensores publicos y
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colegios de abogados han participado activamente en la formulacién de las re-
formas, especialmente mediante cédigos de procedimiento que suelen reflejar
sus opiniones e intereses. Los fallos emitidos en busqueda del interés propio y
el cabildeo también han sido herramientas comunes de procesos de reforma.
Los abogados, en particular, se han mantenido como un electorado importante
para la reforma, y en algunos casos han logrado bloquear cambios que afec-
taban sus intereses econémicos tales como la auto-representacion en juicio,
tasas judiciales mds elevadas o la limitacion de las apelaciones.

Las interpretaciones conflictivas acerca del nuevo marco institucional han
llevado a frecuentes conflictos al interior del sector justicia y/o con otros
sectores. Las reformas han cambiado los controles y equilibrios del sector. Las
controversias entre las organizaciones del sector y las otras ramas del gobierno
respecto a la modificacién de los marcos juridico y constitucional han pasado
a ser frecuentes en paises como Bolivia, Ecuador, Colombia, Costa Rica y Repu-
blica Dominicana. Si bien muchas de estas controversias son sélo consecuen-
cias de corto plazo de los ajustes en los nuevos roles y responsabilidades, otras
surgen de los desacuerdos fundamentales acerca de cémo se aplica la nueva

distribucion de funciones y el equilibrio de poder.>®

CONTRIBUCION DEL SECTOR JUSTICIA A LA LEGITIMIDAD
DEL ESTADO: CONFIANZA DE LA CIUDADANIA

23.

Los organismos de justicia tienen un fuerte impacto en las percepciones y
el comportamiento de la sociedad en América Latina. Para tratar de justifi-
car mejor la reforma del sector judicial, numerosos estudios de opinién publica
realizados en la region en los ultimos afios, han intentado identificar las rela-
ciones entre el sector justicia y las percepciones de los ciudadanos sobre la
gobernabilidad y el estado de derecho. Ha sido dificil atribuir las modificacio-
nes en estas areas al sector justicia de manera directa y exclusiva, puesto que
existen muchos otros factores que contribuyen. Sin embargo, existe un drea en
la que se han identificado vinculos claros: las percepciones sobre la capacidad
del Estado para hacer cumplir las leyes (Gréfico 11). Segun el Latinobarémetro,
desde 2004 sélo ha habido un aumento modesto en la percepcién de que las
leyes se hacen cumplir en la regién (de 4,5 a 5,2 en promedio).

20 Pdsara, Luis 2004 en Hammergren 2007.
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Grafico 11. Capacidad de los Estados de hacer cumplir la ley, 2008: Pregunta: “el Es-
tado garantiza el cumplimiento de todas las leyes,” calificacién del 1 (ninguna capa-
cidad) a 10 (alta capacidad).
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24. La confianza de los legisladores en el poder judicial es otro indicador de
los niveles de presion social que existen para emprender reformas. En el
Grafico 12, los paises con la mds alta puntuacién (Chile, Costa Rica y Uruguay)
aparecen en el extremo superior, y las brechas entre ellos y los paises con la
menor puntuacién son mayores que en la percepcion ciudadana. Es posible
que algunos puntajes altos (México, Honduras, Republica Dominicana) coinci-
dan con reformas realizadas recientemente en el sector justicia, en las que el
Congreso o el partido gobernante estuvieron involucrados, sugiriendo que los
miembros de la rama politica del gobierno son sensibles a las demandas del
electorado por reformar la justicia.

25.  Lapercepcién ciudadana respecto a la calidad del estado de derecho mues-
tra generalmente buenos resultados, pero también algunas tendencias a
la baja. Segtin datos de percepcidn, existe menos confianza del publico en el
estado de derecho en casi todos los paises, un indicador en el que el desem-
pefio de los tribunales y otras instituciones del sector es un factor de significa-
tiva importancia. Debido a que no se dispone de informacién sobre periodos
anteriores, no es posible determinar si, a largo plazo, las reformas de justicia
en América Latina han producido algunas mejoras en esta percepcién criti-
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ca. Paises como Costa Rica, Chile y Uruguay obtienen constantemente altas
calificaciones (Grafico13) mientras que otros registran serios retrocesos en la
percepcién ciudadana respecto a sus instituciones de justicia. En general, la
confianza en el poder judicial ha permanecido estable durante los ultimos 13
afos, aunque con algunas claras tendencias a la baja (Gréfico 14). En el mismo
periodo, el poder judicial ha recibido los puntajes mds bajos en relacion a la
confianza del publico (sélo precedidos por los partidos politicos) en compara-
cién con otras instituciones. La Iglesia Catdlica sigue siendo la institucién mds
confiable y las mejoras mds notables en la confianza de la opinién publica han
sido alcanzadas por los Gobiernos (Grafico 15).

Grafico 12. Confianza del Congreso en el Poder Judicial (2006)
Porcentaje de miembros del Congreso que confia en el Poder Judicial
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Fuente: Instituto Interuniversitario de Iberoamérica de la Universidad de Salamanca,
Observatorio de Elites Parlamentarias en América Latina, Boletin “Elites Parlamentarias
Latinoamericanas” No. 9, Evaluacién de Instituciones Publicas: El Poder Judicial, Espaiia,
2006.

26. A pesar de algunos avances en el desempeiio funcional, la confianza publi-
ca no ha mejorado como se esperaba. Las reformas pueden haber superado
algunas deficiencias operacionales del sector justicia, pero la problematica de
la justicia sigue presente prioritariamente en la agenda. Pese al énfasis otor-
gado a la reforma en justicia penal, las tasas de criminalidad siguen crecien-
do mientras que la impunidad de la delincuencia organizada y de los politicos
corruptos no disminuye. No sorprende que la confianza publica no haya au-
mentado y que, en la mayoria de los paises, la percepcion sobre el sector haya
empeorado. S6lo en unos pocos paises (Chile, Costa Rica y Uruguay) con una
fuerte tradicion de legitimidad y credibilidad, la confianza de la ciudadania en
las instituciones de justicia sigue siendo relativamente alta. El escepticismo
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ciudadano puede estar relacionado con el hecho de que la corrupcién continua
siendo un problema o que la injerencia politica no ha desaparecido por com-
pleto.”

Grafico 13. Seguridad Juridica en América Latina en el periodo 1996 -2008
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Fuente: Indicadores de Gobernanza del Banco Mundial, 2008

Grafico 14. Evolucién de la Confianza en el Poder Judicial en paises de Améri-
ca Latina, 1996 -2009
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Fuente: Latinobarémetro, 2009

Grafico 15. Confianza en el Poder Judicial en paises de América Latina en com-
paracién a otras instituciones (1996-2009)
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Fuente: Latinobarémetro, 2009

21 Fundacién para el Debido Proceso Legal 2007a; Grafe 2009.

22 El Gréfico 13 clasifica a los paises del o-100 indicando el porcentaje de paises del mundo con una tasa
inferior el pais seleccionado. Los puntajes reflejan la recopilacion estadistica de respuestas sobre la
calidad del estado de derecho realizada por diversos institutos especializados en encuestas, think tanks,
organizaciones no gubernamentales y organizaciones internacionales. Las posiciones relativas de los
paises estan sujetas a margenes de error como se indica en Kaufman et al (2004).
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A PESAR DE LAS TENDENCIAS COMUNES, AUN EXISTEN
MUCHAS DIFERENCIAS ENTRE LAS INSTITUCIONES DE
JUSTICIA DE LOS PAISES DE LA OCDE

27.  Los sistemas de justicia en los paises miembros de la OCDE han sido mol-
deados por historias y tradiciones juridicas muy diferentes.> Si bien en su
totalidad son paises de ingresos altos o medios-altos, estan lejos de ser homo-
géneos.?* Sus sistemas juridicos pertenecen a diferentes ramas de las familias
civil y juridica, como el tradicional derecho civil de la Europa continental (Aus-
tria, Bélgica, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Islandia, Italia, Luxembur-
go, Holanda, Noruega, Portugal, Espafa, Suecia, Suiza y Turquia), el derecho
civil de paises no europeos cuyos sistemas estdn inspirados por aquéllos de
la Europa continental (Japdn, Corea, México), paises europeos con un origen
de derecho civil combinado con una influencia mas reciente proveniente de la
transicién postcomunista (Republica Checa, Hungria, Polonia, Eslovaquia), y la
familia del derecho consuetudinario (Australia, Canad4, Irlanda, Nueva Zelan-
da, Reino Unido y Estados Unidos).>

23

24

25

Para facilitar la comparacion, la mayoria de los datos en este documento se refieren a paises europeos
miembros de la OCDE. Se presentan datos de otros paises como ser EE.UU., Canadd, Australia o Nueva
Zelanda, pero sélo como referencia general y no son totalmente comparables.

Los actuales miembros son Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Republica Checa, Finlandia, Francia, Ale-
mania Grecia, Hungrfa, Islandia, Irlanda, Italia, Japdn, Corea, Luxemburgo, México, Holanda, Nueva Ze-
landa, Noruega, Polonia, Portugal, Republica de Eslovaquia, Espafia, Suecia, Suiza, Turquia, Reino Unido
y Estados Unidos. Los actuales paises candidatos a la adhesién son Chile, Estonia, Israel, Rusia y Eslove-
nia.

Esta agrupacion en “familias juridicas” no es tan clara como pareceria. Muchos de estos sistemas han
experimentado un enriquecimiento mutuo en algunas édreas, pero no en otras. Ademas, la diferenciacion
se basa principalmente en un andlisis del sistema de derecho (en contraposicién con el derecho penal
o derecho administrativo) de los paises. Es importante resaltar que el nombre “paises de Europa conti-
nental con sistemas de derecho civil” es una convencién bien establecida y generalmente se utiliza para
distinguirlos de los paises de “derecho consuetudinario”, pero a veces esto puede resultar engafoso, ya
que “derecho civil” es un término que mas bien es utilizado para distinguir esta drea del derecho del de-
recho penal o administrativo—en paises de Europa continental con sistemas de derecho civil, asi como
en aquéllos de derecho consuetudinario.
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28.

29.

La globalizacion ha generado algunas tendencias comunes y enriqueci-
miento mutuo, pero siguen existiendo diferencias en la estructura y el
desempeiio de estos sistemas. El grado de comparacién de los datos cuan-
titativos de los paises referidos a la estructura del sistema judicial es limitado
debido a la falta de definiciones y sistemas estadisticos comunes.?® Son excep-
cionalmente raros los datos sobre desempefio judicial que sean comparables
entre paises. A veces, algunos paises utilizan la confianza en el sistema judicial
como variable aproximativa del desempefio debido a que pareceria razonable
asumir que el publico en general confiaria menos en sistemas que presenten
un desempefo deficiente que en sistemas que funcionen bien. Sin embargo,
la confianza también se ve afectada por muchos otros factores, tales como
escandalos, cobertura de prensa, variaciones en la confianza del gobierno en
general, etc. Por ejemplo, el Eurobarémetro de otofio de 2009 muestra, como
muchos esperarian, que ocho de cada 10 encuestados en Dinamarca estarian
satisfechos con los tribunales, y que la situacion seria similar en Finlandia (74%)
y Austria (67%). Los resultados de los (anteriormente) paises en transicion son
intuitivamente mds bajos: Bulgaria (17%), Croacia (15%), Letonia (26%), Litua-
nia (15%), Macedonia (20%), Rumania (28%) y Eslovenia (19%), inclusive para
aquellos paises que ahora son miembros de la OCDE, como ser la Republica
Checa (29%), Polonia (31%) y Eslovaquia (29%). En Turquia, el 65% de los en-
cuestados manifestaron tener confianza en el sistema judicial.?” Estos valores
se aproximan a las calificaciones obtenidas por los paises en el indice de Per-
cepcién de Corrupcion de Transparencia Internacional?® y en las libretas de ca-
lificacion establecidas por Integridad Global.? Sin embargo, el Eurobarémetro
también demuestra que las calificaciones ascendentes o descendentes pueden
fluctuar significativamente y estan sujetas a otros factores no relacionados con
el desempefio. En un periodo de comparacion de seis meses, la confianza en
los tribunales en Holanda y Suecia habia disminuido en 13 puntos, en Francia,
Esloveniay la Republica Checa en 11 puntos, en Lituania en 9 puntos y en Malta
en 8 puntos, mientras que la confianza en los tribunales griegos subié 8 pun-
tos.3° Es poco probable que el desempefio de los tribunales haya cambiado tan
draméaticamente durante este periodo de tiempo.

Los datos disponibles sobre aspectos como costos y demoras apuntan a di-
ferencias en el desempeiio de los tribunales entre los paises de la OCDE, in-
cluso entre aquéllos de la misma tradicién juridica. Los datos comparativos
de paises presentados en las series del informe Haciendo Negocios del Banco
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En Europa, la posibilidad de comparar datos ha mejorado desde que la CEPE) comenzd a recopilar esta-
disticas comparativas entre paises sobre |a base de definiciones comunes en el ano 2004; pero inclusive
si existen datos disponibles para paises no europeos miembros de la OCDE - por ejemplo, para el niime-
ro de casos-, se tiene que tener extrema cautela al momento de interpretarlos ya que las definiciones
subyacentes pueden ser diferentes.

Eurobarémetro 2009: 122.

Ver la pagina web de Transparencia Internacional: http://www.transparency.org.

Ver la pagina web de Integridad Global: http://www.globalintegrity.org.

Eurobarémetro 2009: 122.
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Mundial indican que existen diferencias significativas entre los paises de la
OCDE cuando se trata de hacer cumplir un caso comercial a través del siste-
ma judicial. Luxemburgo e Italia son dos extremos en cuanto a la facilidad de
hacer cumplir contratos, a pesar de que ambos son miembros de la UE y, mas
especificamente, comparten la tradicion del derecho civil. De un total de 181
economias, Luxemburgo se encuentra en el 2do puesto e Italia en el puesto 156.
Resulta mas barato hacer cumplir contratos en Luxemburgo que en cualquier
otro de los paises miembros de la OCDE. En Italia el costo de hacer cumplir un
contrato es el mds alto. A pesar de tener diferentes tradiciones juridicas, Dina-
marca y el Reino Unido tienen calificaciones similares con respecto a las tres
variables (numero de procedimientos, tiempo, y costo).”

La medida en que la gente utiliza los tribunales varia significativamente
entre los paises de la OCDE. El nimero de casos entrantes de primera ins-
tancia por cada 100.000 habitantes en paises de la OCDE claramente muestra
un uso extendido de los tribunales por parte de la poblacién.® La preferencia
regional de lograr acuerdos extrajudiciales podria explicar la ubicacién de los
paises escandinavos en el nivel mds bajo con respecto a las tasas de litigio.
Aparte de eso, los datos disponibles que se muestran a continuacién no son
concluyentes y no sugieren que exista una correlacién con el ingreso per capita
o con recientes cambios de régimen (Estados miembros de la UE de varios afios
versus paises en transicién). Tampoco existe una clara divisién en este aspecto
entre el norte y sur de Europa.®

Existen también diferencias en el tamaiio y estructura de los aparatos ju-
diciales. El nimero de tribunales por nimero de habitantes varia entre los
paises europeos de la OCDE. Estas diferencias no parecerian estar correlacio-
nadas con la densidad de la poblacién, el tamafo del pais o el nimero de casos
por habitantes. Podria requerirse informacién adicional, sobre las tradiciones
histéricas y las presiones sub-nacionales de incremento de la cobertura para
interpretar este panorama institucional .34

31

La base de datos completa del Informe Doing Business se puede encontrar en la pagina web http://
www.doingbusiness.org.

32 Unicamente una investigacién empirica adicional podrfa explicar estas variantes. La misma tendria que

cubrir todo el espectro de disputas judiciales y la manera en que son o no resueltas, incluyendo un ana-

lisis de los mecanismos SAC, de manera similar a la investigacién empirica realizada por Genn en 1999
para Inglaterra y Gales.

33 CEPE) 2008: 132
34 CEPEJ 2008: 8o.
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Grafico 16. Cumplimiento de contratos (Informe Doing Business en 2010)

Cumplimiento de Contratos

Economia . Procedimientos (nu- Tiempo Costo (% de
HeElelel mero) (CIES) demanda)

Luxemburgo 2 26 321 8,8

Islandia 3 26 393 6,2

Finlandia 5 32 235 10,4
Estados Unidos 6 32 300 9,4
Noruega 7 33 310 9,9

Corea 8 35 230 10,3
Alemania 9 30 394 14,4
Francia 10 30 331 17,4
Nueva Zelanda 1 30 216 22

Hungria 12 33 335 13

Austria 13 25 505 16,6
Australia 21 28 395 20,7
Japén 21 30 316 22,7
Bélgica 22 25 505 16,6
Reino Unido 24 30 404 23,4
Dinamarca 29 34 380 23,3
Suiza 32 32 417 24

Paises Bajos 34 25 514 24,4
Portugal 34 34 577 14,2
Irlanda 39 20 515 26,9
Eslovaquia 47 30 565 25,7
Espana 54 39 515 17,2
Suecia 55 30 508 31,3
Canada 58 36 570 22,3
Grecia 85 39 819 14,4
Republica Checa 95 27 820 33

Italia 156 A1 1.210 29,9

Fuente: Informe Haciendo Negocios, 2010.
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Grafico 17. Uso de los tribunales por la poblacién
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32.  El nimero de jueces también varia significativamente de pais a pais. El si-
guiente cuadro muestra el nimero de jueces profesionales a tiempo comple-
to (sin considerar los jueces legos) por cada 100.000 habitantes en los paises
europeos de la OCDE. Una vez mas, estos datos podrian reflejar diferentes
preferencias sociales, acontecimientos histéricos y decisiones politicas, pero
no necesariamente un analisis de costo-beneficio. Curiosamente, no puede
establecerse una clara correlacion entre el nimero de jueces y el nimero de
casos de litigio® como se muestra arriba (Gréfico 17):3°

35 Esta categoria comprende todos los casos exceptuando aquéllos de jurisdiccion no contenciosa. Estos
dltimos incluyen aspectos relacionados con sucesiones, tutelas y diversos registros publicos.

36 CEPE) 2008: 110.
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Grafico 18. Numero de jueces por poblacién

Numero de jueces profesionales de
tiempo completo por cada 100.000
habitantes
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33.  Algunos paises hacen un mayor uso de jueces legos que otros. Esto resalta
también las diferencias estructurales del lado de la oferta del sector judicial.
Una mirada al ndmero de jueces legos (como parte del sector judicial formal)
por cada juez profesional, en paises seleccionados, sugiere una mayor presen-
cia representativa de la sociedad en el arreglo de disputas en el Reino Unido y
en paises del norte de Europa, en contraste con una mayor preferencia por la
resolucién de conflictos por expertos especializados, por ejemplo, jueces pro-
fesionales, en los paises del sur de Europa:¥”

37 CEPEJ 2008: 113.
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Grafico 19. Nimero de jueces legos por cada juez profesional

Numero de jueces legos por cada
juez profesional
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34. Se encuentran variaciones significativas en el niimero de personal de apo-
yo (diferente a los jueces), esencial para el funcionamiento diario de los
tribunales. Existen diferencias significativas entre los paises de la OCDE en
cuanto al nimero de personal de apoyo y su relacién por juez. Esto podria
reflejar diferencias en la divisién del trabajo, tradiciones administrativas, posi-
cién social de los jueces u otros aspectos que permiten que el sistema judicial
de algunos paises justifique una mayor proporcién de personal de apoyo, que
no estaria necesariamente relacionada con consideraciones de eficiencia y ca-
lidad. También se tendria que explorar el rol de los sindicatos o asociaciones
profesionales:®

38 CEPEJ 2008: 122.
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Grafico 20. Nuimero de personal administrativo por cada juez

Numero de personal administrativo
por cada juez profesional
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N . Grafico 21. Presupuesto publico anual (tribunales, servicios judiciales, asistencia ju-
o ridica) como porcentaje del PIB per capita
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El monto del presupuesto judicial también varia entre los paises de la
OCDE. El monto del presupuesto publico anual asignado a los tribunales, fis-
calias y asistencia juridica, como porcentaje del PIB, varia sustancialmente, tal
como lo indican los datos de 2008 de la Comisién Europea para la Eficacia de la
Justicia (CEPE]). Como habria de esperarse, algunos paises que recientemente
han sufrido conflictos violentos todavia registran un porcentaje muy alto; esto
podria reflejar el apoyo de donantes a los esfuerzos de fortalecimiento institu-
cional del sector justicia.®

El monto asignado a diferentes instituciones dentro del sector justicia tam-
bién varia. Los datos europeos disponibles sobre los gastos de los tribunales,
fiscalias y asistencia juridica muestran diferencias estructurales y en las prio-
ridades del gasto. El Reino Unido, por ejemplo, tiene una politica de recupera-
cién total de los costos de los tribunales civiles y presenta un gasto elevado
por servicios de asistencia juridica,* lo cual podria explicar que la composicion
de su presupuesto sea significativamente diferente a la de la mayoria de los
sistemas europeos continentales.#

Los salarios de los jueces en diferentes paises de la OCDE también mues-
tran diferencias estructurales. Es (til, en este contexto, tomar en cuenta el
salario de juez al inicio de su carrera y el salario de la posicion judicial mds
alta en el pais y luego compararlos con el salario bruto promedio anual. Esta
comparacion permite identificar temas de compresion salarial. Una vez mds, el
caso del Reino Unido sobresale frente al de Europa continental en términos de
salarios mds altos y compresion sustancialmente menor. El motivo es que, en
el Reino Unido, el juez ingresa en la profesion luego de alcanzar una extensa
carrera como abogado. En comparacién con otros paises, existen menos jueces
y el sistema hace un mayor uso de jueces legos. En paises con sistemas de de-
recho civil, los salarios son menores en promedio, puesto que los graduados de
la facultad de derecho ingresan en la profesion a una edad mas temprana, des-
pués de haber recibido algtin tipo de entrenamiento. La situacién de algunos
de los paises de Europa del Este podria reflejar restricciones presupuestarias y
estructuras diferentes del mercado laboral.+

39 CEPEJ 2008: 45. Tal como se explica en Manning 2009: 26 la mayoria de los paises de la OCDE exige con-
siderar objetivos de desempeno e informacién sobre el desempeno anterior durante la preparacién del
presupuesto, pero éste no es el factor tnico o predominante que se toma en cuenta en la formulacién

de presupuestos.

40 Para mayor detalle: Genn 2010.
CEPE] 2008: 46.
42 CEPE) 2008:187.
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Grafico 22. Gastos de los tribunales, fiscalia y asistencia juridica
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38. Elntimero de abogados también varia de pais a pais incluso entre paises de
la misma tradicién juridica. Si bien este niumero podria no ser afectado por el
presupuesto publico, las diferencias entre paises son, no obstante, significati-
vas; especialmente por su conexién potencial con las tasas de litigio y el nivel
de los honorarios que cobran los abogados por prestar sus servicios. El niimero
de abogados por habitantes, que es mds alto en promedio, sugiere una division
Norte-Sur en los paises europeos de la OCDE, lo cual algunos atribuyen a que
en el sur de Europa existe una cultura que favorece los litigios. Sin embargo, los
datos en el Grafico 17 no respaldan este argumento. Incluso si existiera alguna
correlacién, no estaria clara la direccién ni si es que llegaria al nivel de causali-
dad. Podrian existir otros factores que no permitirian ver la figura claramente.#

39. Lossistemas judiciales en los paises de la OCDE no son homogéneos y pre-
sentan diferencias considerables, pero en las tltimas décadas han surgido
ciertas tendencias comunes para mejorar el desempeiio. Si bien existen al-
gunas diferencias significativas en la estructura y la tradicién juridica, se ha
observado una serie de acontecimientos comunes y enriquecimiento mutuo
entre los diferentes sistemas judiciales de la UE, especialmente en los ultimos
afios, como resultado del proceso de adhesién y adopcién de normas y estan-
dares de referencia comunes. No obstante, debe tenerse cierta cautela al reali-
zar analisis comparativos entre paises puesto que: (a) las soluciones aptas para
un pais no deberfan ser transferidas a otro pais sin ajustar su enfoque para que
se adapte al contexto especifico del otro pais—por ejemplo, el enriquecimiento
mutuo es posible, pero requiere ser adaptado especificamente para cada con-
texto para que pueda ser exitoso; (b) las comparaciones de sistemas judiciales
entre paises constituyen un desafio debido a las diferencias estructurales que
existen y a la aun limitada disponibilidad de datos significativos y comparables
acerca del desempefio de los sistemas judiciales. En caso de existir datos com-
parables para los paises, los mismos tienden a enfocarse en el lado de la oferta
de lajusticiay no en el lado de la demanda, es decir, en el tipo de temas que los
ciudadanos necesitarian que el sector justicia resuelva y la medida en que los
sectores de los diferentes paises serian capaces de satisfacer esta demanda.

43 CEPE) 2008: 214.
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Grafico 23. Salario bruto anual de un juez en diferentes etapas de su carrera en com-

paracion con un salario bruto anual promedio
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Grafico 24. Numero de abogados por cada 100.000 habitantes
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EL CONTEXTO GENERAL: TENDENCIAS GENERALES DE LA
GESTION PUBLICA EN LOS PAISES DE LA OCDE

40.

41.

42.

La Nueva Gestion Publica (NGP) propuso un nuevo enfoque sobre la pres-
tacion de servicios y la efectividad de costos para cambiar la organizacion
y la cultura del sector ptblico. A principios de la década de los 80, una nueva
ola de reformas en el sector publico en general se inicié en la mayoria de los
paises de la OCDE. Bajo el amplio rétulo de la NGP, se comenzé a desarrollar
e implementar nuevos enfoques. La tematica general de estas reformas era
aumentar la eficiencia en el uso de recursos publicos, mediante: (a) promesas
de prestacion de servicios a clientes sobre la base de productos medibles; y (b)
entrega de estos productos en una manera efectiva en costos. Para ser efecti-
vo, este enfoque en productos requeria la medicién de los resultados y el uso
de dicha medicion para fines de gestion. El incremento en el uso del potencial
de tecnologia moderna de informacién y comunicacién (TIC) facilité y reforzé
este enfoque de reforma. Emergié una nueva cultura de gestion para el sector
publico, enfatizando la centralidad de la ciudadania o cliente, asi como la ren-
dicion de cuentas por el desempefio de los funcionarios del sector publico. Se
pusieron a prueba opciones estructurales u organizacionales con el fin de pro-
mover el control descentralizado mediante una amplia variedad de mecanis-
mos de prestacion de servicios, incluidos los cuasi-mercados con proveedores
de servicios publicos y privados compitiendo por recursos de los formuladores
de politica y donantes. El resultado que se buscaba era lograr mayor eficiencia
en el uso de recursos publicos escasos.+

La piedra angular de la NGP fue su enfoque integral que convirtié el pre-
supuesto en una poderosa herramienta de seguimiento y evaluacién. La
NGP también cambié el enfoque de la gestion presupuestaria al integrar las
funciones de planificacién, programacién y evaluacién con el presupuesto. La
intencion era permitir a los politicos y los formuladores de politica reenfocar
los recursos en areas prioritarias, introduciendo nuevas reglas presupuestarias
que estructuraban al presupuesto por resultados (productos, programas, etc.)
en lugar de insumos (partidas) y, de esta manera, mejorando la transparencia
en el uso de los recursos y la rendicién de cuentas por parte de los oficiales de
mayor nivel por los productos que debian ser entregados.

El presupuesto basado en el desempeiio utiliza informacion de todas las
etapas del ciclo presupuestario. Las principales caracteristicas del nuevo en-
foque fueron: (a) la focalizacién explicita en el logro de objetivos del programa
publico y su alineamiento con las politicas del gobierno, tal como se evidencié
mediante: (i) un mayor uso de metas de desempefio y (ii) la generacién de
una amplia gama de informacién sobre desempefio a lo largo del sistema pre-
supuestario; (b) nuevos arreglos institucionales que crearon una red de con-

44 Manning 2009: v.
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venios estructurados de desemperio, los cuales proporcionan incentivos para
que el sector publico supere el enfoque en el cumplimiento hacia una cultura
de desempefio; y (c) un énfasis en la rendicion de cuentas por parte de los ofi-
ciales de mayor nivel sobre los productos que deben ser entregados, muchas
veces acompafado por un cambio en la naturaleza de los controles de gastos,
alejandose de los controles detallados de insumos por partidas y desplazando-
se hacia controles donde los gerentes rindan cuentas por los resultados y por
el uso de los insumos. El uso potencial de la informacién sobre desempefio en
el ciclo presupuestario puede demostrarse de la siguiente forma:#

Diagrama 1. Informacién sobre desempeiio en el ciclo presupuestario
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Fuente: Arizti et al 2009:6

43.

La variedad de experiencias en los paises de la OCDE aumenté el intercam-
bio entre los reformadores y promovié6 el enriquecimiento mutuo. Algunos
paises de la OCDE, como por ejemplo el Reino Unido, comenzaron estas re-
formas mas temprano e impulsaron reformas inspiradas por los principios de
la NGP. Otros paises, como ser Francia, se enfocaron en aspectos especificos
de la NGP tales como los contratos de desempefio. La variedad de iniciativas y
enfoques fomentaron un enriquecimiento mutuo significativo; los paises que
emprendieron reformas de manera posterior aprendieron de las experiencias

45 Arizti et al 2009: 6.
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de los primeros reformadores. Mas aun, todos los reformadores se beneficia-
ron de las mejoras en las TIC que permitieron un mayor grado de interconexion
y la existencia de organizaciones “repositorio” que facilitaron el intercambio,
como por ejemplo, la Secretaria de la OCDE. De esta manera, la globalizacion
facilito el establecimiento de una comunidad de practica entre los reformado-
res del sector publico que no se conocia anteriormente.

RESPUESTAS TRADICIONALES A LOS DESAFIOS PLANTEADOS
POR EL RAPIDO CAMBIO EXTERNO POR PARTE DFE LAS
INSTITUCIONES DE JUSTICIA DE LA OCDE

44.

45.

A principios de la década de los 90, los tribunales del oeste de Europa ex-
perimentaron una ola de rapidos cambios organizacionales y tecnolégicos.
Les tomé algun tiempo a los tribunales y los sectores de justicia de la OCDE
iniciar las reformar basadas en la NGP.4¢ Permaneciendo inmersos en la cul-
tura conservadora del sector, los miembros del poder judicial y las partes in-
teresadas externas del sector justicia de los paises europeos comenzaron la
década de los 9o preguntandose si y cémo los cambios que el mundo estaba
enfrentando afectarian la estructura y operacion de las instituciones judiciales.
Estas instituciones se caracterizaban por mantener una cultura organizacional
profundamente arraigada en la estabilidad y la tradicién, enorgulleciéndose
de un fuerte sentido de independencia. La situaciéon cambié rapidamente en
Europa continental cuando el fin de la Guerra Fria revel6 que inclusive aquellas
situaciones que se asumian de hecho podrian cambiar casi de la noche a la
mafana. Asimismo, una ola de TIC parecié barrer procesos y habitos laborales
que habian evolucionado durante siglos. El mundo no sélo habia comenzado
a transformarse en una villa global sino que el cambio ya no era cuestién de
enmendar reglas legales después de afos de discusién en los érganos legisla-
tivos. Subitamente, el personal de los tribunales y los usuarios comenzaron a
experimentar cambios multidimensionales (gerenciales, de actitud) a un paso
mas acelerado que nunca.

La globalizacion y la transformacién de la sociedad dieron lugar a cambios
en el tipo de servicios solicitados a los tribunales y en las demandas de los
usuarios por mejores servicios. El impacto del cambio de las economias y
la sociedad sobre el rol de los tribunales fue significativo y se tradujo rdpida-
mente en la necesidad de efectuar cambios en el sector justicia. En los paises
europeos y otros de la OCDE, los cambios inmediatos fueron el resultado di-
recto de profundos cambios sociales en el periodo que siguié a un importante
cambio geopolitico y tecnoldgico. En sus operaciones diarias, las instituciones

46 En términos de “legitimidad de recursos” la mayoria de los poderes judiciales de los paises de la OCDE
todavia estaban en la etapa del servicio publico de “debido proceso” y todavia no han alcanzado la etapa
de “equidad” de otras entidades gubernamentales. La década de los 9o representé un gran salto a través
de los conceptos de servicios publicos de “que den respuestas y funcionen”. Manning 2009: 6.
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del sector justicia enfrentaban cada vez mds los muchos cambios que afecta-
ban a sus sociedades (marcas globales, comercio global, inmigracién global).
Surgieron nuevos tipos de problemas y de litigios. La carga laboral de las cor-
tes se incremento debido a estos factores, pero también debido a los mayores
niveles de judicializacion de las controversias econémicas y sociales que antes
habian sido manejadas extrajudicialmente mediante otros mecanismos de re-
solucion de conflictos (por ejemplo, conflictos laborales): |a relacién entre los
tribunales y los usuarios comenzé a ser afectada por una cultura cada vez mas
consumista, dando lugar a que los usuarios tengan mayores expectativas con
relacién a la prestacién de servicios. No estaba claro, entonces, si los tribuna-
les podrian adoptar estos cambios y coémo podrian ajustarse a los cambios en
la demanda de sus servicios. Muchos sectores de justicia en los paises de la
OCDE comenzaron los 9o con una creciente sensacién de que la crisis exter-
na pronto produciria cambios internos significativos. Los sintomas concretos
y el nivel de intensidad de la “crisis” difirieron entre los paises de la OCDE.
Seguin Zuckerman,# las disfuncionalidades mas comunes eran, sin embargo,
las demoras y el costo. Si bien existian algunas diferencias estructurales, esta
afirmacion era cierta tanto para las jurisdicciones de derecho consuetudinario
como para las de derecho civil.4®

En algunas jurisdicciones de “Common law”, el sistema judicial se habia
tornado demasiado intensivo en mano de obra, muy costoso y demasiado
lento. En los EE.UU, |a carga de casos penales federales crecié dramaticamente
entre la década de los 80 y mediados de los 9o. Si bien la carga de casos pena-
les sélo representaba un quinto de la carga de casos federales, ésta requeria
una porcién desproporcionada de recursos.# Este crecimiento también tuvo
influencia en la aprobacién de la Ley de Mejora Judicial de 1990 que buscaba
abordar aspectos de la capacidad del sector, que era inferior a la éptima, me-
diante la creacién de mds puestos de jueces. En Inglaterra y Gales el costo y
retrasos asociados con los litigios civiles ya habia sido una fuente de preocupa-
cién desde hace algun tiempo atrds.® De igual forma, en Australia el sistema ya
no era capaz de soportar el inmenso incremento en el volumen y complejidad
de los litigios. Se habia tornado en muy intensivo en mano de obra'y, por tanto,
demasiado costoso y lento.s" En ambos paises, la presién del presupuesto de
asistencia juridica resulto ser insostenible. El creciente costo (ver Cuadro 1) y la
falta de productividad de los tribunales en Inglaterra y Gales fueron atribuidos
a factores tales como el control de las partes sobre el ritmo de los litigios, el
hecho de que el perdedor tenia que pagar los costos del ganador, y la manera

47 Zuckerman 1999: 12.

48 Esto seria epitomizado por el titulo de la publicacién hito de Adrian Zuckerman sobre perspectivas
comparativas de procedimientos civiles en 1999.

49 Beale 1996.

50 Zuckerman 1999: 12.

51 Davies 1999: 167.
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en que los servicios de asistencia juridica eran pagados por el Estado.5> Otros
andlisis de la justicia civil también utilizaron la retérica de la crisis y fueron
mas explicitos en cuanto a la presién sobre los recursos que el informe de Lord
Woolf. En Canada, el Grupo de Trabajo del Colegio Canadiense de Abogados
sobre Justicia Civil observé que su sistema estaba funcionando bajo presiones
cada vez mayores que incluian un “menor financiamiento y recursos cada vez
mas escasos [..] y mayores demandas sobre el sistema.” El Andlisis de la Jus-
ticia Civil de 1996 de Ontario procuré encontrar formas de “proporcionar una
estructura mas agil, mds simple y mds eficiente que maximice el uso de los
recursos publicos asignados a la justicia civil.”s

El informe de Lord Woolf identificé un nimero de disfuncionalidades en el
sistema judicial y propuso reformas. La investigacion empirica realizada para
el Informe Woolf de 1996 identificé claramente la desconexién entre el valor
de las demandas en disputa y el costo de su resolucién. El Cuadro 2 muestra
que los costos agregados de las demandas mas pequefias excedian el valor de
la demanda en disputa; en otras palabras, en demandas de hasta £12.500, los
costos judiciales que una de las partes puede recuperar de la otra (es decir,
aproximadamente dos tercios del costo incurrido por la parte ganadora) supe-
ran los montos en cuestién.s

El Informe de Lord Woolf inspiré las reformas a la justicia en el mundo del
“Common law”. El Informe de Lord Woolf recomendé lo que consideré como
formas practicas de lograr la proporcionalidad (es decir, la conexién entre el
tamafo y complejidad de un caso dado y el procedimiento aplicable) y la pre-
dictibilidad de las sentencias judiciales, mientras se reducen costos y retrasos
asociados con la complejidad, tales como: (a) otorgar a los tribunales el control
sobre el litigio mediante una gestion efectiva de casos judiciales que incluya
protocolos previos al juicio y el establecimiento de tres vias estandarizadas
(pequenas demandas, via rdpida, via multiple); (b) restringir los costos recu-
perables; y (c) unificar y simplificar las reglas judiciales.> Dado que muchas
jurisdicciones de derecho consuetudinario enfrentaron retos similares a los
del Reino Unido, los enfoques propuestos por Lord Woolf comenzaron a ser
ampliamente discutidos. Por ejemplo, en Australia se desarroll6 el concepto
de “resolucion justa de conflictos”, que comprendia elementos tales como jue-
ces mds proactivos, proporcionalidad y la resolucién temprana mediante me-
canismos de solucién alternativa de conflictos (SAC).>* También en Australia,
la Comision Victoriana de Reforma Juridica realizé el analisis més sofisticado
e integral de la justicia civil, el cual fue publicado en el afio 2008. Dicho andli-
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sis tuvo como objetivo simplificar los procesos de litigio, reducir los costos y
las demoras, y lograr una mayor uniformidad entre los diferentes tribunales.
En Hong Kong se establecié un grupo de trabajo en el afio 2000 para llevar a
cabo una revisién de la justicia civil bajo una fuerte influencia del Informe de
Lord Woolf. Las posteriores reformas tuvieron el beneficio de haber contado
con informacién de las evaluaciones de la experiencia britdnica y, por tanto,
fueron mas equilibradas. En Canadg, la British Columbia publicé un andlisis de
la Justicia Civil en 2006, el cual promovia un fuerte énfasis sobre el acceso a la
justicia y la proporcionalidad.s

Tabla 1. - Gasto del gobierno en los tribunales y en asistencia juridica gratuita en el
Reino Unido (en millones de £)

Departamento del Lord Canciller 1992-93 1993-94 1994-95 1995-96 1996-97
Total en asistencia juridica 1.090 1.212 1.301 1.389 1.478
Asistencia juridica civil 463 544 602 643 671
Servicios judiciales 816 813 862 842 762
Total 1.905 2.025 2.163 2.231 2.240
Servicio Judicial de Irlanda del Norte 43 37 50 55 53

Fuente: Michalik, 1999.

Tabla 2. - Mediana de costos judiciales por categoria de caso y valor (costos recupe-
rables como % de la demanda)

Hasta | £12.000- | £25.001- | £50.001- | £100.001- Mas de . .
Mediana | Media
£12.500 | £25.000 | £50.000 | £100.000 | £250.000 | £250.000
general | general
% % % % % %
Negligencia
mégiicga 137 57 46 33 21 12 15.531 29.380
Dafios personales 135 A4 28 22 13 13 12.134 19.382
Negligencia
p,ogfefiona, 135 54 43 41 27 15 14.834 | 32.866
Arbitros oficiales 158 96 48 53 31 19 19.320 | 35.844
Incumplimiento
de con’:ratos 138 46 32 21 12 5 N.A. N.A.
Chancery 19 62 40 17 8 2 N.A. N.A.
Queen’s Bench 154 44 33 14 5 3 N.A. N.A.
Comercial 174 54 27 38 16 2 N.A. N.A.
Bancarrota/Tribu- 8 10 .
nal de Compaiiias 5 39 ! 5 N.A. N.A.

Fuente: Michalik, 1999.

57 Genn 2010: 60, 61.
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Muchos de los estudios sobre los sistemas de justicia civil se basaron en
percepciones en lugar de evidencia empirica. Si bien existen estudios mds
recientes que reconocen que “para que las reformas sean efectivas, es nece-
sario contar con datos empiricos adecuados y medidas apropiadas del desem-
pefo y la retroalimentacion de participantes clave del proceso, incluidos los
usuarios regulares del sistema judicial,”® y manifiestan su sorpresa ante la falta
de evidencia disponible, es notable cémo la percepcién de crisis y la confian-
za en las soluciones sugeridas fueron capaces de impulsar las revisiones de la
justicia civil sin ningun esfuerzo serio por generar datos empiricos que los res-
palden y que permitan medir el impacto. Pareceria ser que los reformadores en
el gobierno y las comisiones juridicas pensaron que ya conocian los problemas
y cémo podrian resolverlos.® Sin embargo, en ausencia de datos empiricos, la
percepcién puede guiar erréneamente a los reformadores en la identificacion
de retos y soluciones adecuadas. Incluso si se identificaran los temas y éstos
fueran abordados exitosamente, las discusiones acerca del éxito o fracaso de
las reformas tienden a continuar y pueden ser dirigidas erréneamente por las
percepciones e intereses de las partes interesadas, precisamente porque no
existe evidencia empirica para respaldar cualquiera de las posiciones.® Si bien
no se habian efectuado investigaciones de gran escala para respaldar el infor-
me de Lord Woolf, un estudio posterior fue comisionado por el Departamento
del Lord Canciller para proporcionar informacién de linea base acerca de los
litigios de manera previa a laimplementacién de las reformas. Este identificé la
dificultad de generalizar el litigio civil en su conjunto. Resulta interesante que
los datos de este estudio de linea de base sean inconsistentes con algunas de
las afirmaciones y predicciones de mayor alcance que caracterizan el debate
de Lord Woolf.®2

Mas de una década después del Informe de Lord Woolf, la evidencia empiri-
casugiere que se hanreducido ciertos tipos de demoras y que la ‘proporcio-
nalidad’ ha mejorado en el funcionamiento de la justicia civil. Sin embargo,
las reglas procesales civiles se han vuelto mas complejas desde que fueron in-
troducidas, en contra de los esfuerzos de simplificacién de Lord Woolf. Asimis-
mo, los datos empiricos indican que la reduccién de las demoras en la resolu-
cién de casos en litigio puede haber sido alcanzada a expensas de un aumento
en la demora de resolver los casos antes del juicio. Es mas, los datos empiricos
sugieren que los costos judiciales totales han aumentado considerablemente
por encima de los costos previos al 2000 para casos de valor comparable.®
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En el sur de Europa el tema de las demoras fue abordado sin éxito mediante
elincremento del nimero de jueces. Muchos paises del sur de Europa enfren-
taron un aumento empinado en el volumen de litigios y un incremento sustan-
cial en las demoras. En ltalia, parecia que la demora estaba fuera de control, ya
que los litigantes ordinarios tenian que esperar hasta diez afios para obtener
una resolucion final para sus disputas.® En Portugal, el sistema de justicia civil
ya no era capaz de dar respuesta a las demandas de aquéllos en busqueda de
justicia dentro de un tiempo razonable. El nimero de casos civiles pendientes
por cada 100.000 habitantes, por ejemplo, aumenté de 2.563 en 1992 a 4.863
en 1996.% A pesar del aumento simultdneo en el nimero de jueces (1.032 a
1.231), fiscales (871 a 939) y secretarios judiciales (6.161 a 7.185), y un incremen-
to en el nimero de casos evacuados por cada 100.000 habitantes de 2.410 a
3.188, el sistema era incapaz de manejar el empinado incremento de los casos
civiles entrantes, de 2.699 a 4.148 por cada 100.000 habitantes.®® Este defi-
ciente desempefio empezd a socavar la credibilidad del sistema judicial como
un mecanismo de resolucién de controversias. En Espafia, el sistema parecia
estar “tan acosado por la complejidad anacrénica que se habia convertido en
una verdadera jungla de reglas localizadas y procesos especiales, que ejercian
presion sobre los recursos y contribuian a las demoras.” El nimero de casos
civiles entrantes aumentd en un 10% por afio entre 1981y 1996. El Poder Judicial
intent6 abordar este tema incrementando el nimero de jueces de aproxima-
damente 1.500 en 1985 a alrededor de 3.500 a finales de los 90, pero igual no
logré reducir las demoras ni cumplir con los plazos judiciales. A finales de los
90, un proceso de poca cuantia tardaba en promedio 436 dias (en vez de 100),
un juicio de cognicién 320 dias (en vez de 65), un juicio verbal 207 dias (en vez
de 36) y un proceso de cumplimiento de deuda, que no deberia tomar mas de
20 dias cuando el deudor no esté involucrado, tardaba 250 dias en promedio.®®
Francia habia experimentado una explosién en el volumen de litigios y un au-
mento sustancial en las demoras. El incremento de los costos también era una
fuente de preocupacién, aunque algunos fueron compensados por ganancias
en la eficiencia.® No obstante, la situacion se deterioré significativamente ha-
cia finales de la década.”®

El norte de Europay Jap6n fueron mas exitosos en el manejo de la creciente
carga laboral. En comparacién con los sistemas de justicia del sur de Europa,
Alemania, los Paises Bajos, Suiza y los paises Escandinavos obtuvieron mejores
resultados en cuanto al manejo de la creciente carga laboral, pero tenian que
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Instituciones de justicia en paises de la OCDE: problemas de desempefio y
aproximaciones tradicionales a la reforma

enfrentar sus propios desafios.”” En Suecia y Japon, las estadisticas judiciales
revelan un vinculo anti-ciclico entre el crecimiento econémico y las tasas de
litigio. Un aumento significativo en la carga de casos entre 1991 y 1997 coinci-
di6 con el fin de la expansién econémica. Sin embargo, con el mismo nimero
de jueces, el sistema fue capaz de generar ganancias de eficiencia y mantener
constante el nimero de casos civiles pendientes a través de la evacuacién de
un mayor numero de casos. Pareceria ser que esto fue en gran parte posible
debido a un mayor uso de conferencias antes de los juicios.”

Los Poderes Judiciales mas innovadores de la OCDE mantuvieron el lide-
razgo del proceso de reforma, mientras que los sistemas de mentalidad
mas tradicional recibieron fuertes presiones externas. La reaccién inicial de
la mayoria de los poderes judiciales, gobiernos y érganos legislativos fue ape-
garse a los enfoques tradicionales centrados en el aumento de recursos. Sin
embargo, esto estaba sucediendo durante una época en la que los presupues-
tos publicos eran cada vez mds limitados y los poderes judiciales corrian el ries-
go de finalmente perder el apoyo de los otros poderes del gobierno si es que
no eran capaces de mostrar resultados. Estos poderes judiciales fueron poste-
riormente forzados a implementar reformas de mayor alcance por la presion
de la opinién publica y bajo el liderazgo de los otros poderes gubernamentales.
Por el contrario, los poderes judiciales mds innovadores comenzaron a adoptar
nuevo enfoques de reforma judicial que fundamentalmente cuestionaban la
manera en que los tribunales realizaban sus funciones. No es sorprendente
que estos poderes judiciales fueran capaces de dar forma y conducir el proceso
de reforma por si mismos y de manera proactiva, enfrentando menor presién
externa.
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For many: Zuckerman 1999
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CAPITULO

La transicién de enfoques tradicionales

a reformas de justicia basadas en el
desempefio en paises de la OCDE

OBSTACULOS INICIALES: INDEPENDENCIA INSTITUCIONAL
Y CULTURAS ORGANIZACIONALES CONSERVADORAS

54.

55.

En muchos paises, los organismos del sector justicia inicialmente se mos-
traron reacios a participar en las reformas de la NGP debido a preocupacio-
nes respecto a laindependencia institucional. La reaccién inicial mds comun
de los sectores de justicia de la OCDE ante la NGP fue el escepticismo. Incluso
si admitian el posible impacto positivo de los nuevos enfoques, no considera-
ban que la NGP fuese aplicable al sector justicia debido a los altos riesgos que
suponia para la independencia judicial. Mds especificamente, el miedo radi-
caba en que las herramientas de gestion propuestas simplemente disfrazaran
un intento, por parte del ejecutivo, de controlar el poder judicial. En algunos
paises esta reaccion resultaba totalmente injustificada --en algunos contextos
altamente politizados (sobre todo en algunos paises del sur de Europa) exis-
tian serios conflictos entre el ejecutivo y el poder judicial. En la mayoria de los
casos, sin embargo, los reformadores encontraron que este riesgo podia ser
manejado y era posible desarrollar estrategias de mitigacién.”

La oposicion a la aplicacion de la NGP en las instituciones de justicia tam-
bién se debi6 a la naturaleza conservadora de la profesion juridica. En la
mayoria de los paises, los enfoques de la NGP enfrentaron la oposicion de los
profesionales del sector justicia como un desafio a la cultura organizacional
existente. Los jueces, por ejemplo, estaban convencidos de que su primer de-
ber era aplicar la ley y sélo indirectamente prestar servicios a los ciudadanos.
Los grupos mas arraigados se apegaban a la misién emblematica de las institu-
ciones del sector justicia y sentian que su trabajo no era prestar servicios, sino
ejercer la autoridad del Estado en la administracién de justicia. Los reformado-
res fueron acusados de tratar de convertir a los tribunales en “fébricas de jui-
cios” dirigidas por los reformistas disfrazados de “directores de fabrica.” Arrai-
gados en los fundamentos profesionales y culturales de la profesion juridica,

73 La preocupacion referida a la “independencia instituciona

|n

es similar a la tensién de la gestion de los

limites politico-administrativos discutida por Manning 2009: 7.
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los jueces y otros operadores del sector no podian entender ni aceptar una
perspectiva de gestion para el sector justicia y abordaban la reforma judicial
como cambios en las leyes sustantivas y de procedimiento o como un simple
aumento de recursos. En algunos casos, quienes se resistian a los cambios uti-
lizaron tonos nacionalistas denunciando a la NGP u otros enfoques de gestion
como una influencia externa negativa (por ejemplo, hablando de la “americani-
zacioén de la justicia” en algunos paises de Europa Occidental).#

56.  Esfuerzos insuficientes de generacion de consensos retrasaron la transi-
cion de reformas a la justicia tradicionales a la NGP. Es posible que los refor-
madores hayan contribuido a la polarizacién del debate al no participar de un
didlogo inclusivo en el que presenten un caso convincente en lugar de dominar
a los grupos a ser afectados por las reformas. Los insuficientes esfuerzos de
generacion de consenso afectaron la posterior aplicacion de las reformas. A
pesar de que los diversos acontecimientos en los diferentes paises de la OCDE
no pueden reducirse a una historia unica y directa, muchos paises parecen ha-
ber experimentado dos fases posteriores a las reformas judiciales. La primera
fase se caracteriz6 por un mayor nimero de iniciativas de reforma judicial que
se mantuvo dentro de los pardmetros tradicionales. La segunda fase introdujo
enfoques de la NGP en el sector justicia que implicaron cambios significativos
en la manera en que los tribunales hacian su trabajo.

TRANSICION DE REFORMAS A LA JUSTICIA TRADICIONALES
A REFORMAS BASADAS EN EL DESEMPENO: VINO NUEVO
EN ODRES VIE]JOS

57. Lasreformas a lajusticia por el lado de la oferta en paises de Europa Occi-
dental no consideraron temas fundamentales de los procesos de trabajo o
de las estructuras organizacionales. Por algln tiempo, los poderes judiciales
en muchos paises de Europa Occidental siguieron resistiéndose a la implemen-
tacién de reformas basadas en enfoques similares a los de la NGP. Si bien reco-
nocian la necesidad de la implementacion de reformas que permitan abordar
desafios geopoliticos y tecnolégicos, los reformadores preferian soluciones
tradicionales basadas en gran medida en solicitudes de mayores recursos, mas
jueces, mas personal de apoyo y mas tribunales. Los intentos de moderniza-
cion se limitaron a la introduccién de TIC. Las preguntas fundamentales per-
manecian sin respuesta: ¢serian las practicas de trabajo bien establecidas o la
estructura de organizacién tradicional de las instituciones de justicia capaces
de hacer frente a desafios completamente nuevos? No es sorprendente que
el principal resultado de estas reformas tradicionales fuese el aumento en el
numero de jueces por habitante (véase el Cuadro 3).

74 Lainfluencia del sistema juridico de EE.UU. en el mundo ha ido en aumento, y algunas de sus caracteris-
ticas pueden ser encontradas ahora en otros sistemas. Por ejemplo, el acuerdo de reduccién de senten-
cia al estilo Americano puede encontrarse cada vez mas en el mundo, ver Langer 2004.
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58.  Ladesconexion entre los problemas y sus soluciones se hizo mas evidente
luego que larenovacién de infraestructura no logré reducir la carga de tra-
bajo o las demoras, ni mejorar la calidad. Se continu¢ atribuyendo las disfun-
ciones sistémicas tales como los retrasos o la falta de acceso principalmente a
factores externos, tales como la falta de recursos financieros y humanos, la in-
flacion legislativa (especialmente en el dmbito del derecho penal), y el uso ex-
cesivo e injustificado de los tribunales en un contexto de mayor judicializacién
e incremento de la carga procesal. En Bélgica, Italia y Francia, por ejemplo, la
mayoria de los esfuerzos se concentraron en la construccién de mds tribunales
o la mejora y refaccién de los tribunales existentes.” No obstante, el nimero
de casos sigui6 creciendo en los tribunales civiles (véase el Cuadro 4) y aun
mds en los tribunales administrativos (ver Tabla 5). Las demoras continuaron
creciendo en muchos paises,’® y las tasas de apelacion asi como las tasas de
casacion o revisién aumentaron, lo cual sugiere una disminucién de la calidad
de las decisiones judiciales (véase el Cuadro 6).

59. Las demandas crecientes de los poderes ejecutivos, legislativos y acto-
res externos crearon un ambiente propicio para las reformas de NGP. A lo
sumo, los resultados alcanzados por las reformas tradicionales fueron mixtos y
su impacto insuficiente. El enfoque adoptado por la reforma de “seguir hacien-
do las cosas como siempre” no logré hacer frente a los desafios planteados por
las nuevas realidades econémicas y sociales. Las ramas ejecutiva y legislativa,
asi como las partes interesadas externas, se desilusionaron cada vez méds y,
en algunos paises, unieron sus fuerzas para lograr que el sector justicia rinda
cuentas de su desempefio e impulsar cambios de gran alcance. El énfasis que
planted el ejecutivo en una mayor eficiencia y el ahorro potencial en el gasto
publico en el sector justicia fue probablemente el conductor mas importante
de reformas NGP en muchos paises. Para el publico en general y los usuarios
potenciales de tribunales, el principal impulsor fue la insatisfaccién con los
servicios recibidos y la indignacién causada por la atencién creciente de los
medios a las disfunciones en el sector justicia, destacadas no sélo por escén-
dalos periédicos, sino también por problemas estructurales tales como la falta
de una cultura de servicio en los tribunales y el interés propio del aparato de
justicia.

75 Vigour 2008: 24. El crecimiento del litigio en los EE.UU. ha sido también consistente, con casi 17 millo-
nes de demandas civiles por afio. Para una discusién sobre cémo los EE.UU. han reaccionado, controlado
o ignorado este crecimiento, ver Olson 2004.

76 Para muchos: Blankenburg 2003.
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REFORMAS BASADAS EN EL DESEMPENO EN INSTITUCIONES
DE JUSTICIA: LO QUE SE MIDE, SE HACE MEJOR"

60. Antes de la ola de la NGP, las estadisticas de justicia eran escasas y no ha-
bian sido utilizadas para medir el desempeiio institucional. Las institucio-
nes de justicia siempre habian generado algun tipo de estadisticas. En algunos
paises, como en Francia, las estadisticas del crimen habian sido el punto de
partida para el desarrollo de las estadisticas oficiales de justicia. Sin embargo,
estos datos estadisticos eran utilizados para analizar los problemas sociales
que enfrentaba el pais en lugar de evaluar el desempefio del sector justicia.
La mayor parte de los datos cuantitativos generados por otras fuentes, por
ejemplo, el costo del seguro de mala praxis de la profesion juridica, fueron con-
siderados como un subproducto de la practica profesional y se restringié su
disponibilidad para el publico en general. Un cambio fundamental se produjo
en la década de los 9o cuando lo que un autor llama “frénésie quantificatrice” o
“furor cuantificador” se apodero de los actores del sector justicia.

Tabla 3, — Jueces por cada 100.000 habitantes

Alemania(*) | Francia | Italia | Espaia Paises Bajos Portugal Austria Inglg;:sra &
1990 10.4 8.0 5.5 10.3 20.1 4.0
1995 27.7 10 10.9 8.5 9.8 1.7 22 4.5

(*)Este (1985): 9; Oeste: 28
Fuente: Base de Datos Europea sobre Sistemas Judiciales, Bologna 2000

Tabla 4. - Numero de casos presentados para procedimientos civiles por cada
100.000 habitantes

Alemania(*) Francia Italia Espaiia Paises Bajos Portugal Austria
1990 2,464 2,032 1,227 1,344 1,393 2,061 1,733
1995 2,656 1,299 1,897 1,626 3,762 1,662

(*) 1990: Oeste, 1995: Unida

Tabla 5. - Numero de casos administrativos presentados por cada 100.000 habitan-

tes
Alemania(*) Francia Italia Espaia Paises Bajos Portugal
1990 200 120 115 158 130 18
1995 275 160 170 317 260 38

(*) 1990: Oeste, 1995: Unida

77 Manning 2009: vii. “La NGP ... pone un mayor énfasis en el gerencialismo que en las reglas formales o
estdndares de procedimiento.”



La transicion de enfoques tradicionales a reformas a la justicia basadas en el
desempeiio en paises de la OCDE

Tabla 6. - Niimero de casos de apelacion presentados por cada 100.000 habitantes

Alemania(*) | Francia Italia Espaiia | Paises Bajos | Portugal Austria
Apelaciones | 1990 240 287 67 134 91 505
en tribunales
civiles 1995 198 373 70 255 38 127 550
Casacion/
revision
1990 72 334 131 8.9 16.1 38.4
1995 6.0 33.6 17.0 9.5 2.2 16.5 48.2

(*) 1990: Oeste, 1995 Unida’®
Fuente: Base de Datos Europea sobre Sistemas Judiciales, Bologna 2000

61.

El interés del publico en contar con datos mas confiables sobre el rendi-
miento de los tribunales fue un elemento poderoso que impulsé la transi-
cion hacia la NGP. La mayor disponibilidad y uso de datos cuantitativos sobre
el desempefio de los tribunales puede haber sido el factor mas importante que
contribuyd a la adopcién de reformas mds fundamentales inspiradas en enfo-
ques de la NGP, los cuales dependen en gran medida de datos cuantitativos.
El enfoque centrado en productos requiere la medicién de resultados y el uso
continuo de dichas mediciones para fines de gestion. La creciente utilizacion
de tecnologias TIC modernas hizo posible este cambio. La fuerte resistencia
del sector justicia a los enfoques no-legales de las reformas o a la medicion
de su propio desempefio no fue capaz de contrarrestar el enorme poder de
estadisticas simples (aunque a veces demasiado simplistas) puestas a disposi-
cion del publico mediante los nuevos sistemas de informacion que facilmente
cuantificaron las actividades de los tribunales. La presentacién cada vez mayor
de estos datos cuantitativos en los debates publicos nacionales, por ejemplo
en Francia,” permitié que los medios de comunicacién comenzaran a tomar
un papel mds activo en estos debates y que proporcionaran encuestas de opi-
nién y rankings a la opinién publica. A partir de 2003, el Banco Mundial lanza-
ria la serie Haciendo Negocios que incluye un indicador de cumplimiento de
contratos.?° En los EE.UU., se establecié una serie de métodos de informacién
cuantitativa para atender temas especializados. Por ejemplo, tanto la Encuesta
Nacional sobre Victimas del Crimen (NCVS) y el Reporte Uniforme del Crimen
(UCR) ofrecen informacién importante sobre la victimizacidn criminal. Sin em-
bargo, los dos programas fueron creados con propdsitos diferentes. El objetivo
principal del UCR era proporcionar un sistema confiable de estadisticas de jus-
ticia penal para la administracién, funcionamiento y gestién del cumplimiento
de la ley. La NCVS se creé para proporcionar informacién que anteriormente
no estaba disponible sobre crimen (incluidos los crimenes no reportados a la

78 Como explica Blankenburg 2003, las estadisticas para Alemania eran relativamente bajas en 1995, dado
que muchos casos de Alemania Oriental no habian llegado todavia a los tribunales de apelacién.

79 Vauchez 2008: 113, 114.

80 See the Doing Business website at http://www.doingbusiness.org.
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62.

63.

policia), victimas y delincuentes. Estos datos generados por la NCVS y el UCR
pudieron ser utilizados para informar e influir en la proyeccién de los recursos
asignados a los tribunales estatales y federales de EE.UU.

Los reformadores aprovecharon la interacciéon de muchas variables inter-
nasy externas para lograr que las reformas de justicia con enfoque de NGP
ocurrieran. La disponibilidad de datos objetivos sumada a la crisis real o perci-
bida de los sectores de justicia, la reducida credibilidad de los intereses creados
en contra de la reforma, y los intereses convergentes de las partes interesadas
externas abrieron una ventana de oportunidad para reformas fundamentales
que el ejecutivo no estaba dispuesto a perder. Con el tiempo, la experiencia
revelaria que aquellas reformas llevadas adelante en cooperacién con el poder
judicial tendrian mayores posibilidades de éxito, mientras que las reformas im-
puestas a los jueces serian mds propensas al fracaso.

Los mecanismos de financiamiento proporcionaron el nexo critico entre la
independencia judicial y la rendicién de cuentas. Los reformadores siguie-
ron caminos diferentes en cada pais, pero el elemento mas critico de la reforma
fue la columna vertebral de las operaciones judiciales, a saber, el mecanismo
de financiamiento. Los reformadores tuvieron que encontrar un delicado equi-
librio entre el principio constitucional de independencia judicial que permite a
los jueces hacer su trabajo sin interferencias indebidas, y un nivel adecuado de
rendicion de cuentas por el uso de fondos publicos que incentive a los jueces
a mantener un estandar razonable de desempefio. La gobernanza del sector
justicia, en relacién con los mecanismos de financiamiento, se convirtié en un
tema fundamental en la transicién hacia la NGP. El riesgo de que los temas
de financiamiento se convirtieran en una herramienta en manos del ejecutivo
para hacer que el poder judicial sea mds décil a la agenda del gobierno fue
levantado rapidamente, en particular en los paises altamente polarizados y
politizados del sur de Europa. En el lado opuesto del espectro, la independen-
cia financiera excesiva podria ser utilizada por algunos poderes judiciales para
protegerse de los esfuerzos de reforma legitimos y expectativas de desempefio
razonables. Esta tensidn entre estos dos extremos igualmente peligrosos suge-
ria que los reformadores necesitaban buscar un nexo entre la forma en que se
determinaba el financiamiento de los tribunales y la manera en que se evalua-
ba la prestacién de servicios de justicia. Este nexo era necesario para mantener
un delicado equilibrio entre independencia y rendicién de cuentas. En ausencia
de un enfoque “ideal”, la reforma, en dltima instancia, dependia de la economia
politica y la dindmica de las partes interesadas de cada pais. Para ilustrar las
dificiles cuestiones y opciones que enfrentaban los reformadores, este trabajo
presentard escenarios de cinco paises de Europa Occidental y Estados Unidos
en el capitulo 4.
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LA INTEGRACION DE EUROPA Y LA CALIDAD DE LOS
SERVICIOS DE JUSTICIA

64.

65.

66.

La experiencia con reformas basadas en la NGP confirmé la necesidad de
centrarse en aspectos cuantitativos y cualitativos de la prestacion de ser-
vicios de justicia. Una de las lecciones centrales de la aplicacién de reformas
inspiradas en la NGP es que la calidad de los servicios prestados tiene que ser
capturada por herramientas de evaluacién a fin de evitar incentivos perver-
sos que surjan de un enfoque costo-efectividad limitado. Tradicionalmente los
paises de la OCDE respondieron a este desafio mediante el desarrollo de enfo-
ques de gestion de calidad con el fin de mejorar la capacidad de los paises para
hacer frente a este tema. Para el sector justicia, las obligaciones contraidas en
virtud del Convenio Europeo de Derechos Humanos, tales como el derecho a
un juicio justo en un plazo razonable, obligan a los Estados miembros a actuar
para garantizar la eficiencia y la calidad de la justicia. El Consejo de Europa se
involucré activamente en el desarrollo de herramientas para que los paises
europeos cumplan con los objetivos de calidad.

En la Unién Europea, la calidad de la justicia es un elemento crucial para
el funcionamiento del mercado comtin. En el contexto de la integracién eu-
ropea, fue evidente que, si bien la rentabilidad y la eficiencia de los sistemas
de justicia son objetivos clave, la pertenencia a la Unién Europea (UE), que es
una communauté de droit, requiere que también se garantice que la calidad de
los servicios aplique sistemdticamente las normas y procedimientos de la UE
(acquis communautaire). Las actividades realizadas por la UE en este campo
tienen que ser contempladas dentro del contexto del proceso general de armo-
nizacién en Europa. La UE considera a la calidad de los sistemas juridicos como
una condicién previa de la confianza mutua y el reconocimiento mutuo de las
decisiones judiciales.® El Consejo Europeo de 1999 proclamé el principio de
reconocimiento mutuo de las resoluciones judiciales como la “piedra angular
del espacio de libertad, seguridad y paz” (o “tercer pilar”).

Con el tiempo, el proceso de armonizacién de la legislacion ha avanzado no
s6lo en materia civil y comercial, sino también en materia penal, y requiere
estandares comunes de calidad. Dos hitos que afectaron directamente a los
ciudadanos de la UE en las jurisdicciones nacionales fueron los siguientes: (i)
El Reglamento (EC) No. 44/2001 del 22 de diciembre de 2002, sobre la juris-
diccién, reconocimiento y cumplimiento de resoluciones judiciales en mate-

81 Com (2005) 195 of 19.05.2005.
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ria civil y comercial de otros Estados miembros;® y (ii) la Orden de Detencion
Europea.® Tras estas decisiones, el fortalecimiento de la confianza mutua se
torné mas importante dentro del dmbito judicial europeo. Por ejemplo, el Pro-
grama de La Haya (3.2) también indica que la calidad de la justicia es conside-
rada como un aspecto esencial para el fortalecimiento de la confianza mutua.?
Contar con altos estandares judiciales es una parte integral de “Garantizar un
auténtico espacio europeo de justicia para todos”; por lo que es una de las
diez prioridades del plan de accién quinquenal.®s La creciente interrelacion de
acciones judiciales entre fronteras (es decir, la aplicacién de las resoluciones
judiciales en materia civil de otros Estados miembros - ver Recuadro 1) en Euro-
pa sélo puede funcionar si se salvaguarda un adecuado nivel de calidad judicial.
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Official Journal L 12, 16.1.2001, p. 1-23, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:32001R0044:ES:NOT Tres otras Regulaciones estrechamente relacionadas en el drea de
materia civil son la Regulacién (EC) No 805/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo del 21 de abril
de 2004 creando un titulo ejecutivo europeo para créditos no impugnados
(http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32004R0805:ES:NOT), (ii) Re-
gulacion (EC) No 1896/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo del 12 de diciembre de

2006 creando un proceso monitorio europeo (http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=CELEX:32006R1896:EN:NOT) y (iii) Regulacién (EC) No 861/2007 del Parlamento Europeo y del
Consejo del 11 de julio de 2007 estableciendo un proceso europeo de escasa cuantia
(http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32007R0861:ES:NOT).

Official Journal L 190, 18.07.2002 P. 1, 2002/584/JHA: Decisién Marco del Consejo del 13 de junio de
2002 relativa a la orden de detencién europea y a los procedimientos de entrega entre Estados miem-
bros http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32002F0584:ES:HTML

El Programa de La Haya, Anexo 1 de las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de Bruse-
las, Noviembre 2004, http://ec.europa.eu/justice_home/news/information_dossiers/the_hague_priori-
ties/doc/hague_programme_en.pdf
http://ec.europa.eu/justice_home/news/information_dossiers/the_hague_priorities/doc/og_area_of_
justice_en.pdf p. 1.
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Recuadro 1. Facilitando el Cumplimiento Resoluciones Judiciales en Euro-
pa - Leyes Procesales Unificadas en la UE

La UE ha adoptado tres regulaciones en los Ultimos afios para simplificar y armonizar
el cumplimiento de resoluciones judiciales en sus estados miembros

1. Desde 2004, el Titulo Ejecutivo Europeo para créditos no impugnados (Reglamento (CE) No
805/2004 del 21 de abril de 2004) elimina ciertas formalidades costosas y que requieren mucho
tiempo, para la aplicacién transfronteriza en caso de no impugnacién en contra de ciudadanos
de otros Estados de la UE.

2. La orden de proceso monitorio europeo (Reglamento [CE] No. 1896/2006) establece un pro-
cedimiento uniforme en los poderes judiciales de la UE para que los acreedores recuperen sus
titulos ejecutivos civiles y comerciales reclamados y no contestados ante los tribunales de los
Estados Miembros. Se realiza en formularios normalizados y puede llevarse a cabo electrénica-
mente. Las decisiones son automaticamente aplicables para toda la UE

3. EI Reglamento (CE) No. 861/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de julio de 2007,
establece un proceso europeo para demandas de escasa cuantia, introduciendo un mecanismo
para toda la UE que permite mediante un procedimiento facil y barato, hacer valer demandas
transfronterizas hasta 2.000 €. El procedimiento permite la ejecucion en el habitual procedi-
miento civil contradictorio y armoniza los requisitos procesales en materia civil y comercial
(desde el inicio del procedimiento hasta la ejecucion de la decision judicial).

El Reglamento para las demandas de escasa cuantia introduce formularios estandar para un
procedimiento escrito y establece que no pueden ser impuestos costos innecesarios a la parte
que pierda. Suprime todos los mecanismos intermediarios para el reconocimiento de las sen-
tencias por los tribunales de otros Estados miembros y garantiza la ejecucion automatica.

Diagrama 2. Criterios de evaluacion para la adhesién a la UE

Eficiencia de la Justicia

Independencia
del Poder Judicial

(organizacién de tribunales, Contratacién y
flujo de casos y tiempo Entrenamiento

de procesamiento de casos)
A Tribunal Salvaguardas Eticas Lucha contra
cceso a Tribunales g la Corrupcién

67. La UE también ha desarrollado una serie de sistemas especiales para apli-
car estandares de calidad, sistemas de evaluacién y mecanismos comunes.
Se han creado sistemas operativos para la aplicacién de las convenciones eu-
ropeas (es decir, del Acuerdo de Schengen?®) o la evaluacion de la aplicacién de

86 Accion Conjunta el 5 de diciembre de 1997, O] L 344, 15.12.1997, p. 7.
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los tratados internacionales en el dmbito nacional (lucha contra el terrorismo?®”
o el crimen organizado®®) o la evaluacion de las politicas de la UE sobre Liber-
tad, Seguridad y Justicia.® El analisis de desempefio en estos casos es una com-
binacién de enfoques practicos, legislativos e institucionales®, y sélo se ocupa
de cuestiones concretas, no de la calidad de los sistemas judiciales nacionales
en su conjunto.

68. La calidad de la justicia también ha sido un elemento critico en las nego-
ciaciones de adhesién a la UE. De acuerdo con los criterios de adhesién esta-
blecidos por el Consejo Europeo de Copenhague, los paises candidatos deben
tener “instituciones estables que garantizan la democracia, el estado de dere-
cho, los derechos humanos.” ' En 1995, el Consejo Europeo de Madrid aclaré
ademas que un pais candidato también deben ser capaz de aplicar el “acervo
comunitario”. Asimismo, la adhesién requiere que el pais candidato cree las
condiciones para la integracion mediante la adaptacién de sus estructuras ad-
ministrativas.> Por tanto, la UE evalua los sistemas judiciales del pais

69. Laaplicacion de los criterios de adhesion cuenta con dimensiones técnicas
centradas en la calidad de la justicia. La Accién Conjunta del Consejo de la
Unién Europea de Accidn, adoptado el 29 de junio de 1998,% establecié un me-
canismo para evaluar el cumplimiento del acervo comunitario en el ambito de
la Justicia y los Asuntos Internos de los paises candidatos. Sélo se hizo referen-
cia a un método de evaluacion (grupo de expertos), pero no a los indicadores
de evaluacion. No existian indicadores medibles ya que el proceso de adhesion
fue un proceso politico, y el sector justicia era sélo un aspecto de la “voluntad”
de un pais candidato a ingresar en la UE.

70. Mas recientemente, la UE ha establecido un mecanismo de cooperaciony
verificacion (MCV) para los nuevos Estados miembros. Como los sistemas
judiciales de algunos de los estados miembros nuevos de la UE no cumplian
con los estéandares de eficiencia requeridos para un Estado miembro, una De-

87
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91

92
93

Decision del 28 de noviembre de 2002, O] L 349, 24.12.2002, p. 1.

Decision del Consejo del 28 de noviembre de 2002 estableciendo un mecanismo de evaluacién los sis-
temas judiciales y su implementacién a nivel nacional en la lucha contra el terrorismo, Official Journal L
349/1, 24.12.2002. http://eurlex.europa.eu/Notice.do?mode=dbl&Ingi=es,en&lang=&Ing2=bg,cs,da,de,el,
en,es,et,fi,fr,hu,it,It,lv,mt,nl,pl,pt,ro,sk,sl,sv,&val=276105:cs&page=&hwords=null
COM(2006) 332 final de 28.6.2006
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0332:FIN:ES:PDF
Jean et al. 2006: 50
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=DOC/93/3&format=HTML&aged=1&languag
e=ES&guilLanguage=en
http://ec.europa.eu/enlargement/the-policy/conditions-for-enlargement/index_es.htm
O] L191,7.7.1998, p. 8, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:1998:191:0008:0009

:EN:PDF en ESPANOL http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0):L:1998:191:0008:0009
:ES:PDF
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cision de la Comisién Europea establecié el MCV para ellos.%4 Al igual que en
el proceso de adhesion, los progresos del sistema judicial se miden periddica-
mente contra objetivos especificos.

71.  La UE ha lanzado iniciativas para el establecimiento de un marco de refe-
rencia comtin y un enfoque integral sobre la calidad de la justicia. En 2004,
la Comision de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior del Parlamento
Europeo publicé un documento de trabajo sobre la calidad de la justicia penal
y la armonizacién de la legislacion penal en los Estados Miembros (“Informe
Costa”).s El informe es un documento de politica corto y general que propo-
ne un estatuto de calidad para la justicia penal. El Estatuto deberia facilitar la
consolidacién de un conjunto de criterios — que todavia debe ser especificado
- para comparar la calidad de la justicia penal. El informe propone también un
mecanismo de evaluacién que deberia incluir varios componentes: (i) base es-
tadistica comparativa, (ii) practicas de definicién de estandares de referencia
(benchmarking), (iii) la difusién de mejores practicas, y (iv) un informe de eva-
luacién anual sobre el cumplimiento del Estatuto de calidad. Sobre |a base del
Informe Costa, el Parlamento Europeo aprobé una recomendacion al Consejo,*
pero el Consejo no ha adoptado nuevas medidas en ese sentido.

72.  Otras iniciativas incluyen el Foro de la Justicia de 2008 y el Premio Balanza
de Cristal. A pesar de que no se ha adoptado un Estatuto de calidad, la mayoria
de los esfuerzos de evaluacion de la justicia de la UE se refiere a temas indi-
viduales; se articulé un enfoque de calidad integral sélo en documentos poli-
ticos mds amplios, la Comisién emprendié una nueva iniciativa en 2008 para
mejorar la calidad de la justicia en materia civil y penal. Mediante la Comuni-
cacion (2008) 38 de 4.2.2008, la Comisién anuncid la creacion de un Foro de la
Justicia” que tendrd dos objetivos principales: (a) proporcionar a la Comisién
la vision de expertos sobre la politica y legislacién de justicia de la UE, y (b)
promover la confianza mutua entre los sistemas de justicia de la UE. Mientras
que el primer objetivo se enfoca en la revision y evaluacién de la aplicacion
de los instrumentos juridicos europeos en el dmbito nacional, el segundo esta
destinado a ser un didlogo sobre la calidad de |a justicia de los diferentes siste-
mas en la UE. La comunicacién menciona diferentes métodos de trabajo para
el intercambio y evaluacién de la informacién: (i) mejores practicas, (ii) cues-
tiones estadisticas, y (iii) analisis costo-beneficio. El Foro también participara

94 Decision 2006/928/CE of the Commission of 13 December 2006 establishing a mechanism for coope-

95
96

97

ration and verification of progress in Romania to address specific benchmarks in the areas of judicial
reform and the fight against corruption, JO L 354 14.12.2006, p. 56-57.

http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/dt/549/549073/549073es.pdf
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+TA+P6-TA-2005-
0030+0+DOC+PDF+Vo//ES

COM (2008) 38 final of 4.2.2008,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52008 DC0038:ES:NOT. Para mayor in-
formacién sobre el Foro de Justicia, ver http://ec.europa.eu/justice_home/news/information_dossiers/
justice_forum/index_es.htm
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en la seleccién del ganador del Premio bianual “Balanza de Cristal”, otorgado
por la Comisién y el Consejo de Europa (ver Recuadro 2). El Premio se otorga
a prdacticas innovadoras en la organizacién y procedimientos de la justicia civil
en los tribunales de Europa, con el fin de mejorar el desempefio operativo. La
Comision tiene la intencién de instituir un premio para un proyecto transna-
cional disefiado a fin de mejorar el conocimiento mutuo y el intercambio de
mejores practicas en materia de justicia penal.® El Foro podria convertirse en
un érgano que contribuya de manera eficaz y sostenible - desde una perspec-
tiva de la UE - a la discusién sobre la calidad de los servicios de justicia en los
paises europeos.

Recuadro 2. Difundiendo el conocimiento - Mejores Practicas y Premios a

Se considera mejor practica a un método que repetidamente resulté util en relacién con la ca-
lidad del sector justicia. Los estandares de calidad y enfoques de gestién de calidad tienen una
relacion de larga data con las mejores practicas. La gestion de calidad fue inicialmente creada y
aplicada en el sector privado, el cual ha utilizado exitosamente los Premios de Calidad para di-
fundir las mejores précticas. Durante los Ultimos 20 afos, el Instituto Estadounidense de Estan-
dares y Tecnologia de Calidad otorga el Premio Nacional a la Calidad “Malcolm Baldrige”, basado
en la idea de Gestion de Calidad Total (GCT), para una prestacion de servicios de calidad en las
areas de negocios, salud, educacion y las instituciones sin fines de lucro (http://www.quality.
nist.gov/). Desde 1992, la Fundacién Europea de Gestién de Calidad otorga el Premio a la Exce-
lencia “EFQM” que premia la excelencia organizacional y ha sido otorgado en Europa a las mejo-
res empresas y organizaciones sin fines de lucro (http://www.efqm.org/default.aspx?tabid=154).

En linea con esta tradicion, el Consejo de Europa y la Comisién Europea hacen entrega del Pre-
mio “Balanza de Cristal” desde 2005 como parte de la celebracién del Dia Europeo de la Justicia
Civil (http://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/cepej/events/edcj/cristal/default_EN.asp). El
Premio reconoce précticas innovadoras y eficientes que contribuyen a la calidad de la justicia
civil en tribunales Europeos o a la realizacién de procedimientos civiles a fin de mejorar los ser-
vicios recibidos por los usuarios.

Los premios a la calidad como éstos pueden tener un impacto positivo sobre la calidad de los
servicios de justicia:

la Calidad

para promover la concientizacién general

para difundir mejores practicas exitosas

para reconocer los esfuerzos emprendidos

para facilitar el intercambio de informacién

para llamar la atencién de los formuladores de politicas

73

Es probable que el recientemente lanzado Programa de Estocolmo dé lugar
a un mayor nimero de instrumentos de medicién del desempeiio del sec-
tor justicia. El Tratado de Lisboa prevé la realizacién de evaluaciones objetivas
e imparciales para llevar a cabo, con el fin de determinar obstaculos para el
buen funcionamiento de la plataforma judicial europea. El Programa de Esto-

98 No. 41 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0038:FIN:ES:HTML
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colmo de la Unién Europea se enfoca en la cooperacién judicial en materia
penal como una primera drea de evaluacion, pero prevé una expansion hacia el
ambito de la justicia civil.® El Programa proporciona un marco para el accionar
de la UE en el drea de justicia para el periodo comprendido entre 2009 y 2014.

74.  El Consejo de Europa es responsable de la promocion de la calidad de la
justicia. Aparte de la UE, el Consejo de Europa ha participado activamente en
el dmbito de la justicia mediante el establecimiento de estdndares, la recopi-
lacién de datos entre paises, la realizacién de investigaciones y el desarrollo
de herramientas para mejorar el funcionamiento del sector justicia. Este papel
que abarca diferentes paises es Unico entre los paises de la OCDE. El Consejo
de Europa cuenta con un amplio mandato de promocién de la democracia y los
derechos humanos en Europa. Su enfoque en la mejora del funcionamiento del
sector justicia en sus 47 Estados miembros se debe principalmente al hecho
de que el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) ha recibido un gran
numero de casos de violaciones del derecho a un juicio justo en un plazo ra-
zonable basado en el articulo 6 del Convenio Europeo de Derechos Humanos.
Con el tiempo, el TEDH ha establecido jurisprudencia detallada con respecto al
articulo 6 y ha encontrado que una serie de paises se encuentran en violacién
de este derecho.™ El nimero de casos exploté en la década de 1990 y ha ido
en aumento desde entonces. Esta masiva carga de trabajo amenaza el funcio-
namiento del TEDH y el Consejo estd muy activamente avocado a la reduccién
del nimero de casos presentados fundamentalmente mediante la mejora del
desempefo de los sectores de justicia en los Estados miembros.

75.  El Consejo de Europa ha adoptado una serie de medidas para hacer frente
a los problemas de calidad en las instituciones de justicia. Las recomenda-
ciones del Consejo tienen por objeto proporcionar herramientas técnicas y de
politica que permitan a los Estados miembros elaborar directrices comunes
para lograr estos objetivos.” También estd encargado de facilitar la aplicacion
de las sentencias del TEDH, garantizando que se realicen los pagos adjudica-
dos por el Tribunal y que se lleven a cabo las medidas de compensacion indi-
vidual. El Comité de Ministros también supervisa la aplicacién de medidas de
cardcter general por los Estados miembros para evitar nuevas violaciones a la
Convencién.* Estas medidas pueden consistir en enmiendas constitucionales,
legislativas o regulatorias, un cambio en la practica administrativa o en la ju-
risprudencia, la publicacion y difusién de la sentencia del Tribunal de Justicia,

99 http://ec.europa.eu/justice_home/fsj/intro/fsj_intro_en.htm.
100 Calvez 2007.

101 Jean 2006: 51; Civinini 2008: 16. Lista de recomendaciones Util hasta 2002 al final de la Resolucién Res
(2002)12 https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=Res(2002)12&Sector=secCM&Language=lanEnglish&Ver
=original&BackColorInternet=9999CC&BackColorIntranet=FFBB55&BackColorLogged=FFAC75

102 Para mayor informacion detallada, ver Lambert-Abdelgawad 2002.
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76.

77

etc.” Luego de la transmisidn de la sentencia definitiva del Tribunal de Justicia
al Comité de Ministros, éste invita al Estado demandado que informe sobre las
medidas adoptadas para garantizar su cumplimiento. Después de establecer
que el Estado en cuestion ha tomado todas las medidas necesarias, el Comité
adopta una resoluciéon concluyendo que ha ejercido sus funciones de supervi-
sion. Si este no es el caso, la Comision puede adoptar resoluciones provisiona-
les fijando un calendario para las reformas que deben emprenderse. La super-
vision del Consejo de estas resoluciones es una tarea delicada y politicamente
desafiante.™+ Sin embargo, este mecanismo aborda la esencia de la calidad de
los servicios judiciales entregados a aquellos que buscan justicia en Europa.

El Consejo Consultivo de Jueces Europeos (CCJE) es un 6rgano consultivo
que se ocupa de cuestiones relacionadas con la independencia, imparciali-
dad y competencia de los jueces.”>s Otros 6rganos creados dentro del Consejo
de Europa, tal como el CCJE que fue creado en 2000 y esta conformado por
jueces unicamente, son responsables de prestar asistencia técnica. Entre otras
tareas, el CCJE ofrece asistencia practica para ayudar a los estados a cumplir
con los estandares relativos a los jueces y emitir propuestas innovadoras para
mejorar la situacion de los jueces y los servicios prestados a los usuarios.™® El
CCJE ha emitido una serie de opiniones relevantes para la eficiencia y la calidad
del poder judicial. La mds reciente se centra particularmente en la calidad de
las decisiones judiciales.””

La Comision Europea para la Eficacia de la Justicia (CEPEJ) es un actor clave
en la promocién de la mejora del desempeiio. En 2002, la Comisién Europea
para la Eficacia de la Justicia (CEPEJ) fue creada™® con el fin de: (i) mejorar la
eficiencia y el funcionamiento del sistema de justicia de los Estados miem-
bros, con el propésito de garantizar que los ciudadanos puedan hacer valer
sus derechos efectivamente, y asi generar una mayor confianza en el sistema
de justicia; y (ii) permitir una mejor aplicacién de los instrumentos juridicos
internacionales del Consejo de Europa referidos a la eficiencia y la equidad de
la justicia. La CEPE] prepara estandares de referencia, recopila y analiza da-
tos, construye instrumentos de evaluacién, elabora guias de mejores practi-

103 Existe una lista detallada sobre estas medidas generales reportadas al Comité de Ministros en su con-

trol de la ejecucion de sentencias y decisiones bajo la Convencién H/Conf (2000)7 del 3-4 Noviembre
2004 disponible en http://www.coe.int/T/E/Human_Rights/Execution/o2_Documents/H_Conf7.pdf.

104 Para mayor detalle, ver Decker et al. 2006.
105 http://www.coe.int/t/dgi1/legalcooperation/judicialprofessions/ccje/default_en.asp
106 M4ds sobre la CCJE en http://www.coe.int/t/dg1/legalcooperation/judicialprofessions/ccje/presenta-

tion/ccje_en.asp

107 Disponible en https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CCJE(2008)OPn1&Language=lanEnglish&Ver=origi

nal&Site=COE&BackColorInternet=FEF2Eo&BackColorIntranet=FEF2Eo&BackColorLogged=c3c3c3.

108 Resolucion Res(2002)12 de 18.09.2002 https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=Res(2002)12&Sector=sec

CM&Language=lanEnglish&Ver=original&BackColorInternet=9999CC&BackColorintranet=FFBB55&Bac
kColorLogged=FFAC75
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cas, prepara informes, notificaciones, directrices, planes de accién, etc., y crea
redes de profesionales involucrados en el ambito de la justicia.®® La CEPE] ha
desarrollado tres tipos principales de actividades centradas en la eficiencia, y
también cada vez mas en la calidad de la justicia en los 47 estados miembros
del Consejo de Europa: (a) la generacion de datos comparativos entre paises,
(b) la realizacion de investigaciones y analisis en profundidad, y (c) el desarro-
llo de herramientas practicas.

78.  La CEPE) ha generado un dinamismo para las reformas mediante la reco-
pilacion de datos comparativos entre paises. Cuando la CEPE] comenzd su
labor en 2002, no existia ninguna herramienta estadistica integral que genere
datos confiables y comparables sobre el funcionamiento de los sectores de jus-
ticia en los Estados miembros del Consejo de Europa.™ Si bien existian estadis-
ticas nacionales sobre los sectores de justicia, a menudo cubrian informacion
similar, pero no necesariamente comparable, utilizando diferentes definicio-
nes y categorias, asi como diferentes enfoques para la generacién de datos. La
primera iniciativa de la CEPE] fue, por tanto, crear una herramienta unica. Un
grupo de trabajo sobre evaluacién de los sectores de justicia elaboré un cues-
tionario completo e hizo una prueba piloto. Una versién mejorada del cuestio-
nario fue utilizada para recopilar datos de los Estados miembros del Consejo de
Europa. Sobre la base de la informacién de 2002, se public el primer informe
en 2005. A la luz de las lecciones aprendidas, el esquema de 2002 fue revisado
en 2005, y se publicé un informe de seguimiento en 2006.™ Un tercer informe
fue publicado en 2008.™ Cabe destacar que cada edicién aumentd significati-
vamente la calidad, asi como la cantidad de los datos facilitados. Estos datos
entre paises permitieron a los paises compararse con otros paises y, por tanto,
plantear preguntas en algunos paises sobre el funcionamiento del sector justi-
ciay, a veces, crearon el impetu por la reforma.

79. Contar con datos confiables en los paises es esencial para facilitar la eva-
luacién comparativa. Como los datos entre paises generadas por la CEPEJ son
totalmente comparables, este ejercicio proporciona puntos de referencia inte-
resantes y facilita las comparaciones entre paises, por ejemplo, del presupues-
to anual asignado al sector de justicia como porcentaje del PIB (véase Gréfico
21). Del mismo modo, la CEPE] desagrega los componentes del presupuesto
por partidas de gastos (véase el Grafico 25).™

109 Para mayor informacién detallada, ver la pagina web de CEPE] http://www.coe.int/cepe;.

1o Tanto EUROSTAT, la agencia de estadisticas de la UE, como la OCDE recopilan informacién social y eco-
némica e informacion sobre el funcionamiento del sector publico, pero no informacién especifica sobre
los sistemas judiciales, ver Albers 2003: 6.

1m  CEPE] 2006.
112 CEPEJ 2008.
113 CEPE]J 2008: 38, 28.
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80. Las estadisticas recopiladas por la CEPEJ han estado enfocadas hacia as-
pectos cuantitativos del desempeiio de las instituciones de justicia. Dado
que los datos generados por el sector justicia tienden a centrarse en el lado de
la oferta, y sobre todo en los aspectos del gasto y la productividad, la CEPE] ha
complementado estos datos con fuentes. Esta investigacion ha dado lugar a la
publicacién de una serie de informes sobre el Acceso a la Justicia en Europa,i14
el Monitoreo y Evaluacion de los Sistemas Judiciales,™ la Utilizacién de las Tec-
nologias de la Informacién en los Sistemas Judiciales Europeos,™y la Ejecucion
de Resoluciones Judiciales en los Estados Europeos.™

114 Lhuiller et al. 2008.
115 Ngetal. 2008a.
16 Velicogna 2008.
117 Lhuiller et al. 2008a.
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Grafico 26. Presupuestos del Sector Justicia (Partidas principales de gasto)
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81.  Lasestadisticas de la CEPE] sobre demoras judiciales dieron lugar a la crea-
cion de SATURNO. La mayor parte de las violaciones que encuentra el TEDH
se refieren al derecho a un juicio justo en un plazo razonable, que esta relacio-
nado con las demoras judiciales de los paises miembros. Como resultado de
emprendimientos previos, estudios y trabajos realizados por grupos especiales
de trabajo y una comisién de trabajo, el Centro Judicial de Gestion del Tiempo
(SATURNO)™ fue creado para enfocarse en los plazos procesales. SATURNO
redine y analiza informacién de los Estados miembros vinculada a los plazos
judiciales (plazos segln el tipo de casos, los tiempos de espera en los procesos,
etc.) y proporciona informacién, herramientas de andlisis y directrices a los
Estados miembros para la adopcién de posibles reformas. Los estudios publica-
dos se han ocupado de las medidas adoptadas por los paises del norte europeo
para reducir la duracién de los procesos™ y cumplir con los estandares que fije
el TEDH.z°

82. SATURNO ha desarrollado herramientas practicas para hacer frente a las
demoras. En 2005, una Lista de Control de Gestion del Tiempo fue publicada
para ayudar a recabar informacién pertinente y analizar aspectos relevantes
sobre la duracién de los procedimientos judiciales con el propdsito de reducir
las demoras injustificadas y, de este modo, garantizar la eficacia de los pro-
cesos y la transparencia y previsibilidad para los usuarios de los sectores jus-
ticia.” Asimismo, en 2006 se adopté un compendio de mejores practicas en
la gestion del tiempo de los procesos judiciales.”> Dicho compendio se basa
en informacién recopilada de una red de 46 tribunales piloto.” El compen-
dio aborda cinco temas: (a) establecimiento de plazos realistas y mensurables;
(b) cumplimiento de los plazos; (c) seguimiento y difusién de estadisticas; (d)
politicas y préacticas de gestién procesal y de casos; y (e) politicas sobre el nu-
mero de casos y carga de trabajo. Con base en su experiencia en la generacion
de datos comparativos sobre demoras, SATURNO desarrollé un cuestionario
detallado sobre categorias de casos comunes, plazos judiciales y demoras en
2007.”4 Este cuestionario recoge datos cuantitativos y cualitativos sobre la du-
racion de los procedimientos en los tribunales e identifica factores relevantes
y los motivos de los retrasos, asi como la forma en que se abordan.

18 http://www.coe.int/t/dgi1/legalcooperation/cepej/Delais/default_en.asp

119 Smolej et al. 2007.

120 Calvez 2007.

121 CEPEJ 2005a.

122 CEPE] 2006: 13, https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CEPE](2006)13&Sector=secDGHL&Language=lan
English&Ver=original&BackColorInternet=eff2fa&BackColorintranet=eff2fa&BackColorLogged=cicbe6

123 For more information on the network of Pilot-courts of the CEPEJ, see http://www.coe.int/t/dgi/legal-
cooperation/cepej/ReseauTrib/default_en.asp

124 CEPEJ-SATURN(2007)3E of 22.112007, https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CEPEJ-SATURN(2007)3&L
anguage=lanEnglish&Ver=original&Site=DGHL-CEPE]&BackColorInternet=eff2fa&BackColorIntranet=ef
f2fa&BackColorLogged=cicbe6
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83.

84.

8s.

La CEPE] cre6 un grupo especial de trabajo para abordar temas de calidad
de lajusticia. El mandato de este grupo de trabajo es desarrollar herramientas
para analizar y evaluar el trabajo realizado en los tribunales con el fin de mejo-
rar la calidad del servicio publico prestado por el sistema de justicia, con espe-
cial énfasis en los profesionales de la justicia y los usuarios. En 2008, el grupo
de trabajo public su primera herramienta practica, una “Lista de control para
la promocidn de la calidad de la justicia y los tribunales”12s5, disefiada para ayu-
dar a los formuladores de politica y profesionales de los paises miembros, a
recopilar informacién y analizar temas relevantes relacionados con la calidad.
La lista de control se estructura en torno a cinco dreas de medicién de justicia
interrelacionadas (Ver Diagrama 3).

Se prevé que los datos de calidad recolectados por la CEPEJ cubran tanto
la oferta como la demanda de servicios de justicia. Por el lado de la oferta,
miden los recursos proporcionados por el ministerio de justicia o consejo de la
magistratura, y por el lado de la demanda, evalua las opiniones de los usuarios
de los tribunales. El modelo de calidad propuesto difiere de otros modelos de
calidad en que se enfoca en los tres niveles del poder judicial: tribunales na-
cionales, tribunales especializados y jueces. El documento contiene una lista
de preguntas para cada drea de medicidn y para cada uno de los tres niveles,
siendo en total 265 preguntas.

En resumen, los sistemas judiciales de Europa han desarrollado métodos
de evaluacién integrales y detallados. Se han desarrollado herramientas para
los tres niveles del sector justicia, mientras que la gestion de calidad abarca
todo el proceso judicial desde la presentacién de un caso hasta la ejecucion
de la sentencia. Actualmente, los programas se centran en los usuarios y pro-
mueven cambios en la cultura organizacional y la auto-percepcién de los ope-
radores de justicia hacia la orientacién al cliente. Un aspecto central de las
iniciativas es una mejora en los sistemas de recopilacién de datos e indicadores
de desempefio que pueden ser implementados para usos practicos y que pro-
porcionan informacion para la comparacién de tribunales. Si bien persisten al-
gunas limitaciones, el enfoque de evaluacién del Consejo de Europa contribuye
a las comparaciones basadas en hechos a de los poderes judiciales europeos y
ha logrado avances significativos en el equilibrio de la eficiencia y calidad.

125 CEPEJ 2008a.



La transicion de enfoques tradicionales a reformas a la justicia basadas en el
desempeiio en paises de la OCDE

Diagrama 3 - Areas de Medida de Control de Calidad
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86.

87.

Los mecanismos de financiacion se convirtieron en la base de sistemas na-
cientes de seguimiento y evaluacién que pueden medir el desempeiio ju-
dicial. En suma, por lo general se puede decir que, si bien los cambios en los
mecanismos de financiacién de los poderes judiciales fueron modestos, estu-
vieron acompariados por supuestos mds explicitos sobre la necesidad de esta-
blecer metas de desempefio para las instituciones del sector justicia (véase el
Capitulo 4 para mas detalle). Esto marcé un cambio importante en la relacién
de los ciudadanos y del gobierno con el poder judicial, asi como el reconoci-
miento de parte del poder judicial de su responsabilidad sobre su desempefio
y el uso de fondos publicos.

El papel y la posiciéon del poder judicial en la economia politica general de
cada pais también cambiaron. Como se detalla lo largo del presente docu-
mento, la independencia judicial desempefia un papel critico en la discusién de
la medicién del desempefo del poder judicial. En algunos casos, las metas de
desempeno fueron no vinculantes a lo sumo, o declaradas inconstitucionales
en el peor de los casos (como por ejemplo, en Espafia, como se explica en el
capitulo siguiente). Sin embargo las metas de desempefo y los debates que
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condujeron a su disefio y ejecucion, tuvieron un efecto importante en la repu-
tacion del sector justicia y representan un importante cambio en la mentalidad
del poder judicial de ser una rama totalmente aislada a una que es llamada
cada vez mas a dar cuenta de sus recursos y desempefio. Asi, la introduccién de
incentivos internos mas fuertes - inicialmente cuantitativos y mas tarde cua-
litativos- para lograr un mejor desempefio fue en si un logro importante en la
comprensién y la aplicacion de las reformas del sector justicia.



CAPITULO

Estudios de caso de reformas basadas en
el desempetio en instituciones de justicia

de la OCDE

CONTROL DEL DINERO: REFORMANDO EL GASTO PUBLICO
EN EL SECTOR JUSTICIA

Inglaterra y Gales: El uso de tasas judiciales dentro de rigidas restricciones presu-
puestarias

88.

Las convenciones constitucionales rigieron la relacion entre el Gobierno
y el Poder Judicial hasta que las reformas realizadas en 2004-2005 esta-
blecieron un nuevo sistema. La estrecha relacion entre el Poder Judicial y
el Ejecutivo ingleses fue tradicionalmente encarnado por la persona del Lord
Canciller. El dirigia el Poder Judicial y al mismo tiempo estaba a cargo del De-
partamento del Lord Canciller, departamento del Gobierno responsable de,
entre otras cosas, el funcionamiento del sistema judicial.*® El Acuerdo de 2004
y la Ley de Reforma Constitucional de 2005 modificaron esta situacion al or-
denar formalmente al Lord Canciller y los otros ministros salvaguardar la inde-
pendencia judicial y al transferir, al mismo tiempo, las funciones relacionadas
con el poder judicial al Lord Chief Justice como nueva cabeza de los Tribunales.
El Tribunal Supremo del Reino Unido también se establecié por la Ley de Re-
forma Constitucional de 2005y comenzé a funcionar en 2009. El Lord Canciller
sigue desempefiando un papel clave en lo que respecta a la prestacién de los
servicios de justicia; él o ella tiene la obligacién de “velar por que exista un sis-
tema eficiente y eficaz para apoyar el ejercicio de la actividad de los tribunales
de Inglaterra y Gales, y que los tribunales cuenten con los servicios adecuados
para desempefiar sus funciones” (articulo 1de la Ley). Segtin el Acuerdo, él/ella
es responsable de la provision y asignacién de recursos para la administracion
de justicia. El/ella también es responsable ante el Parlamento de las decisiones
relacionadas con la asignacién de recursos, y la eficacia y la eficiencia del sis-
tema.

126 Esta seccién sobre Inglaterra y Gales se basa principalmente en Dyson 2007 e informacién proporcio-
nada por el Ministerio de Justicia del Reino Unido. Para mayor informacién sobre el financiamiento del
poder judicial dentro del contexto mas amplio de administracién del sector publico, ver Webber 200s.

i
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89. Un mecanismo conjunto del Ejecutivo-Poder Judicial para la toma deci-
siones sobre la asignacion de recursos generé algunos conflictos. Como la
asignacion de recursos es clave para el Poder Judicial, el Acuerdo requiere que
se establezcan mecanismos necesarios para garantizar que el Poder Judicial
pueda participar efectivamente en la planificacién de recursos realizada por el
Ejecutivo. Como consecuencia, los jueces participan en las decisiones acerca
de la cantidad de recursos que debe ser solicitada al Tesoro y cémo los fondos
disponibles deben ser priorizados. El Lord Canciller, sin embargo, tiene la ul-
tima palabra. Como no todos los jueces estan de acuerdo con las prioridades
fijadas por el Lord Canciller, esto puede generar cierta frustracion en algunas
partes del Poder Judicial, por ejemplo con la decisién del Gobierno de que el
sistema de justicia civil sea autofinanciable.

9o. Seincorporaron salvaguardas de la independencia judicial en los arreglos
financieros. Si bien los sueldos judiciales y los gastos de alojamiento forman
parte de los costos a ser recuperados con las tasas judiciales establecidas en
1992, la estabilidad de los salarios judiciales estd garantizada contra la injeren-
cia del poder ejecutivo, puesto que los salarios judiciales pueden ser incremen-
tados, pero no reducidos.”” Los jueces también son consultados sobre otras
metas de desempefio, pero la decision final la toma el Ejecutivo. No es extrafio
que los jueces estén en desacuerdo con estos objetivos. Una queja general es
que al mismo tiempo que el ejecutivo se encuentra definiendo objetivos de
eficiencia (por ejemplo, el tiempo desde el inicio del proceso hasta el final del
juicio) puede hacer recortes presupuestarios que implican reducciones del per-
sonal judicial e incluso el cierre de las oficinas judiciales, dificultando el logro
de los objetivos.

91.  Sin embargo, algunas partes del Poder Judicial consideraron que el Ejecu-
tivo estaba interfiriendo con la independencia judicial. Como el gobierno,
incluido el Lord Canciller, es responsable ante el Parlamento y establece los
objetivos de politica y los controles para la financiacién, algunos jueces per-
manecen particularmente sensibles al hecho de que las metas de desempefio
judicial sean fijados por el Ejecutivo, las cuales estdn definidas tomando en
cuenta consideraciones de costo y eficiencia.

92. El sistema de tasas judiciales puede haber generado una barrera para el
acceso, pero fue un elemento esencial de la politica de recuperacién de
costos. Segtin el Informe de Lord Woolf, el sistema reformado evitaria litigios
siempre que fuera posible, contaria con plazos mds cortos y certeros, el costo
del litigio seria mas asequible, mas predecible y mejor proporcionado con rela-
cion al valor y la complejidad de los casos individuales, mientras que las partes
de escasos recursos econémicos podrian llevar a cabo litigios en condiciones

127 Este concepto refleja las disposiciones constitucionales de EE.UU para jueces federales, ver Articulo Ill
de la Constitucién de EE.UU.
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de mayor igualdad.”® La politica general del Gobierno de recuperacién total de
costos actualmente se aplica a las tasas judiciales civiles, salvo en los casos en
que se justifica la remision de tasas.™ Esta politica, conocida como “fijacién de
precios el costo total”, asume que los servicios ofrecidos por los tribunales ci-
viles deben ser financiado en gran parte a través de las tasas judiciales pagadas
por los litigantes. Como consecuencia, las tasas judiciales deben ser fijadas en
niveles que permitan el autofinanciamiento de los servicios de cada tribunal.
En 2007/2008, por ejemplo, el costo de funcionamiento de los tribunales civi-
les y de familia en Inglaterra y Gales se estimé en £607 millones, de los cuales
casi el 78% debia ser financiado por tasas judiciales (£472 millones). Algunos
jueces han protestado indicando que el sistema de tasas judiciales plantea un
impedimento serio para el acceso a la justicia. El Gobierno ha argumentado
que, dado que la mayor parte de la justicia civil se refiere a derechos privados,
y la gente sélo deberia utilizar los servicios judiciales como ultimo recurso,
Unicamente los litigantes que pueden permitirse pagar las tasas deben recurrir
a los tribunales civiles. Esta restriccién de acceso se supone que debe garan-
tizar que los ciudadanos tomen decisiones realistas y que interpongan causas
s6lo en casos razonables. Un sistema de remisién de tasas asegura que no se
niegue el acceso a los tribunales a personas de escasos recursos sélo porque
no pueden pagar las tasas judiciales.

93. El sistema de tasas judiciales ha actuado como un poderoso contrapeso al
crecimiento de litigios. Adicionalmente a las reformas llevadas adelante por
Lord Woolf, la reduccién de costos en Inglaterra y Gales ha sido un impor-
tante impulsor del cambio. El Gobierno ha establecido objetivos de reduccién
de costos, algunos sin haberlos consultado previamente al Poder Judicial, que
han ido acompafados de reducciones paralelas en el nimero de casos civiles
iniciados. Esto sugiere que el sistema de tasas judiciales puede ser un obsta-
culo importante de litigios frivolos y otras formas de uso indebido del sistema
judicial frecuentes en otras jurisdicciones corriendo el riesgo de que también
desalienten reclamos vélidos y menoscaben la justicia total del sistema en tér-
minos de igualdad de acceso. Sin embargo, en términos del equilibrio entre
la independencia financiera y la rendicién de cuentas por el desempefio, las
reformas han dado lugar a una situacién en la que el Poder Judicial se siente
aislado de la toma efectiva de decisiones. Como Lord Justice Dyson dice, “el
Ejecutivo, que es responsable ante el Parlamento, establece los objetivos poli-
ticos y es quien paga.”°

128 Lord Woolf 1996.

129 En Inglaterra y Gales, todos los servicios publicos que cobren tasas estatutarias deben cumplir con va-
rios principios generales de politica y de contabilidad, en particular cada servicio debe contar con obje-
tivos financieros acordados con el Tesoro de Su Majestad. El objetivo definido generalmente se refiere
a la recuperacién total de costos, si bien los ministros pueden acordar objetivos inferiores, pero no su-
periores, con el Tesoro donde exista una justificacion de politica para actuar de tal manera. El beneficio
que se busca es de ayudar a que la asignacion de recursos se realice de manera racional y proporcionar
mayor visibilidad a los costos y beneficios de los servicios prestados.

130 Dyson 2007.
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94.

95.

Evaluaciones preliminares sugieren que los objetivos de la reforma estan
siendo alcanzados. Una evaluacion realizada en 2001 encontré que de hecho
se evitaba cada vez mas el litigio. Inmediatamente después de la introduccién
de las Reglas de Procedimiento Civil revisadas, sucedié una caida considerable
en la presentacién de demandas. Si bien el nimero de demandas aumenté pos-
teriormente, la tendencia general se mantuvo en un nivel inferior al previo (ver
Grafico 27). En cuanto a los plazos de los juicios, las reformas de 1997 también
tuvieron un impacto positivo (ver Grafico 28).3' Mientras tanto, se ha generado
una nueva cultura de gestion en los tribunales de Inglaterra y Gales. Desde
que Lord Woolf presento su informe en 1996, el principio de proporcionalidad
se ha convertido en un principio rector clave, y el sistema de justicia civil se ha
convertido auto-financiable.’s

Investigaciones posteriores han dado una imagen mas matizada de la re-
duccion de costos, las demoras y la carga de trabajo como consecuencia
de las reformas de Lord Woolf. Los datos empiricos indican que el logro de
reduccién de demoras en la resolucién de casos en litigio puede haber sido
alcanzado a expensas de un aumento en la demora en la resolucién de casos
antes de la sentencia. Ademads, los datos empiricos sugieren que los costos glo-
bales de los casos han aumentado considerablemente en relacién a los costos
anteriores a 2000, para casos de valor comparable.™ Los datos confirman el lo-
gro de un objetivo de las reformas de Lord Woolf, que era reducir los litigios en
los tribunales civiles mediante la canalizacién de casos a través de mecanismos
de SAC. Si bien siempre ha existido una alta tasa de resolucién extrajudicial a
la sombra de la ley, esta tendencia se ha acelerado durante la dltima década
como resultado de una politica deliberada. El impacto fue tal que ha genera-
do un debate sobre el fenémeno de la “reduccién del nimero de juicios.” El
desplazamiento hacia la politica de recuperacién total de costos se basé en
el supuesto de que la solucién de controversias civiles es de interés privado y
que, por tanto, debe ser pagado mediante tasas judiciales. Los criticos sostie-
nen que dicha politica no pareceria haber tenido suficientemente en cuenta
el interés publico de tener un minimo de juicios regulares para mantener el
sistema de justicia civil, a través de la generacién de nuevos precedentes y de
que los ciudadanos experimenten el sistema de justicia, lo cual podria justificar
el uso de recursos publicos.

131 Departamento de Asuntos Constitucionales 2001.

132 Si no se consideran los costos de otorgar concesiones de tasas.

133 Fenn et al. 2009: 33, Lord Justice Jackson 2009.
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Grafico 27. Reduccion de Litigios en Inglaterra y Gales
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Fuente: Departamento de Asuntos Constitucionales 2001.

Grafico 28. Reduccién de las demoras en Inglaterra y Gales
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Grafico 29. Autos emitidos en la division Queen’s Bench
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Fuente: Genn 2010: 34.

Grafico 30. Juicios en Tribunales de los Condados
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Francia: Desplazandose de respuestas de lado de la oferta a
presupuestos basados en el desempetfio

96.

97.

98.

Antes de las reformas basadas en la NGP las instituciones de justicia fran-
cesas habian iniciado algunos cambios centrados en los roles de adminis-
tracion y liderazgo. El delicado equilibrio entre la independencia judicial y la
rendicion de cuentas de desempefio tuvo que ser modificado para que Francia
pudiera llevar a cabo reformas de NGP.34 El sector de justicia francés buscé
un cambio de orientacion hacia una cultura mds empresarial, y parte de ese
cambio cultural se inicié desde su interior. La Academia Nacional Francesa de
la Magistratura (Ecole Nationale de la Magistrature, o ENM), por ejemplo, in-
trodujo el entrenamiento de los tomadores de decisiones judiciales en colabo-
racién con la Academia Nacional Francesa de Tribunales (Ecole Nationale des
Greffes) con un enfoque en la gestion y la aplicacién de politicas publicas ya en
la primera mitad de la década de 1990.™

El crecimiento descontrolado de litigios fue el principal desencadenante
de las iniciativas de reforma centradas en una respuesta de lado de la ofer-
ta. Una sensacién de crisis se habia apoderado del sector justicia francés desde
la década de 1990, debido principalmente a un rapido crecimiento del nimero
de casos. Entre 1982 y 1991, por ejemplo, sélo el nimero de casos civiles au-
mento en un 50%. El nimero de casos entrantes continué aumentando en mas
de 30% entre 1990 y 1995. Pese a las mejoras en la productividad del personal
y el mayor uso de las TIC, el inventario de causas acumuladas y las demoras
continuaron agravéndose. Después de un leve alivio entre 1995 y 2000, debido
a los esfuerzos de los tribunales de apelacion (acuerdos de metas), y mayores
contrataciones, el nimero de casos civiles presentados aumento otra vez entre
2000 Y 2004 - esta vez en un 17%.

Sin embargo, el crecimiento sustancial en el presupuesto y el personal no
fue acompaiiado de reducciones en las causas acumuladas o en las demo-
ras. En vista de las preocupantes disfunciones del sistema judicial, aumenté la
presion para revisar el presupuesto del sector justicia francés. El ejecutivo y
el legislativo finalmente accedieron a aumentar el presupuesto en 1995; entre
2002 y 2007 el presupuesto total del sector aumenté en 28%. La proporcién
del presupuesto de justicia en el presupuesto general del Estado aumenté de
1,51% €N 1997 a 1,74% en 2002 Yy a 2,4% en 2008. Si bien la mayor parte de este
incremento se destind a los sistemas penitenciarios, el nimero de jueces y fis-
cales también subid en 33,8% y el nimero de personal administrativo en 18,8%
entre 1993 y 2007. La construccién y renovacién de tribunales y oficinas, asf
como la introduccién de las TIC contribuyeron a mejorar el ambiente de tra-

134 Ngetal. 2008: 62.

135 Jean et al. 2008: 6.
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99.

100.

101.

bajo, pero el aumento de fondos y la contratacién de mas jueces no tuvieron
el impacto esperado en términos de reduccion de los inventarios de causas
acumuladas y de las demoras.’®

Un proceso de re-centralizaciéon de la administracion de justicia requirié
una nueva configuracién organizacional. Los cambios organizacionales, in-
cluida la transferencia de responsabilidad sobre el presupuesto a los tribuna-
les de apelacion, allané el camino para reformas estructurales mas profundas.
Hasta la década de los 80, los presupuestos de los tribunales habian sido admi-
nistrados de manera descentralizada; la transferencia de esta responsabilidad
a las oficinas centrales del Poder Judicial entré en vigencia en 1987, pero no te-
nia un aparato de administracién judicial sobre el cual operar mas que el perso-
nal administrativo de los tribunales. Este personal administrativo operaba bajo
la doble autoridad de los co-presidentes de los tribunales de apelacién (Primer
Presidente y Fiscal General) y los co-presidentes de los tribunales inferiores
(presidente del tribunal y fiscal). En 1992, los tribunales de apelacién fueron
seleccionados como la piedra angular para la desconcentracién de los servicios
judiciales a expensas de los tribunales inferiores. En 1996 fueron establecidos,
en cada tribunal de apelacion, los servicios de administracién regional (servi-
cios régionaux administracion, o SAR). Se les otorgé la administracién de los
recursos humanos, financieros y presupuestarios, de las TIC y de la capacita-
cién. De los 35 directores de SAR en 2008 sélo dos eran jueces. Los demas
habian seguido una carrera como personal judicial.”

Un sistema de administracién dual resulté problematico desde el punto
de vista de la independencia judicial. La complejidad de la organizacion y
la distribucion poco clara de responsabilidades han afectado la aplicacién de
las reformas. Mientras que el Primer Presidente es nombrado por el Consejo
de la Judicatura, el Fiscal General es nombrado por el Gabinete, por lo que
no es sorprendente que tengan prioridades diferentes. Asimismo, los Primeros
Presidentes han tendido a considerar el acuerdo de gestién dual como una
intromision en la independencia judicial. Algunos también se preguntan por
qué el Tribunal de Cuentas y las jurisdicciones administrativas se encuentran
bajo el programa de presupuesto del “Consejo y Control del Estado”, que estd
bajo la égida del Primer Ministro, mientras que el presupuesto de los tribunales
ordinarios se encuentra bajo el Ministro de Justicia, conjuntamente con el de
los fiscales, que no son independientes.™®

La presupuestacion basada en el desempeiio se introdujo en 2006 a pesar
de la resistencia de algunos funcionarios del sector justicia. La presupues-
tacion por programa se introdujo en 2006 y pudo haber transformado radi-
calmente la forma en que el sector justicia francés abordaba la prestacion de

136 Jean 2008: 9, 10, 11, 12.

137 Jean 2008: 11, 12.

138 Jean 2008: 12.
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servicios judiciales. Cuando la Ley Orgdnica de Leyes Financieras (Loi Orga-
nique relative aux Lois de Finances o LOLF) que introdujo una nueva estruc-
tura de presupuesto se aprobd en 2001, fueron pocos los expertos del sec-
tor justicia que mostraron interés en cuestiones de las finanzas publicas. Esto
cambid a medida que las implicaciones para el sector justicia fueron cada vez
mas evidentes. Muchos jueces desconfiaban de la ley, que entré en pleno vigor
en enero de 2006, ya que imponia un sistema de remuneracién basado en la
eficiencia en un contexto donde la carga de trabajo habia llegado a niveles
sin precedentes. El personal administrativo en los tribunales también temia
que la nueva ley reduciria el nimero de sus posiciones. Muchos en el sector
de la justicia consideraban que la LOLF era un modelo tecnocratico del sector
justicia desarrollado por personas ajenas al sector cuyo unico objetivo era re-
ducir los presupuestos judiciales. En este dificil contexto, el gobierno disefié
los programas de presupuesto de justicia y el Parlamento debatié y definid los
indicadores de desempefio.

La definicion de indicadores de desempeiio fue el aspecto mas complejo
del nuevo sistema y al que mas se opusieron los operadores de justicia. La
LOLF fue un cambio del tradicional enfoque en insumos a la presupuestacion
orientada hacia los resultados. Este cambio hacia un enfoque de resultados
se revela en el hecho de que el presupuesto estd organizando por misiones y
programas. La “Misién de Justicia” se subdivide en cinco programas: justicia or-
dinaria, administracion penitenciaria, proteccion judicial de menores, acceso a
la justicia y la realizacién y pruebas piloto de las politicas de justicia. El desem-
pefio de cada programa se mide por indicadores desarrollados por el Ministe-
rio de Justicia. La l6gica de desempefio sobre el cual se basa el nuevo enfoque
presupuestario fue recibido por parte de los actores del sector justicia, con
una mezcla de impotencia y hostilidad. La medicién del desempefio requirié
indicadores, y su definicion resulté ser un desafio porque las Unicas medidas
disponibles eran estadisticas generadas como subproductos de la medicién de
casos presentados y evacuados, realizada por un software de gestién de casos.

Si bien la medicién de la productividad judicial fue relativamente direc-
ta, las evaluaciones de calidad resultaron mucho mas complejas. Como la
misién de los tribunales es prestar servicios judiciales de calidad en un plazo
razonable, pronto se planteé la pregunta sobre la manera de medir aspectos
diferentes del mismo producto (es decir, resolucién de casos). En un principio,
la medicién de la calidad de la justicia resulté ser dificil y se prefirié utilizar in-
dicadores centrados en la productividad. Debido a que la experiencia de otros
paises habia demostrado que el desarrollo y puesta a prueba de indicadores de
calidad era un emprendimiento de mediano y largo plazo (por ejemplo, los Pai-
ses Bajos), el Ministerio de Justicia se conformé con indicadores enfocados en
aspectos facilmente cuantificables de la productividad. Se reconocié que el de-
sarrollo de indicadores de calidad tomaria mds tiempo. La calidad era mas que
la oportunidad y su medicién a través del uso de la relacién de las decisiones
de primera instancia revocadas en la apelacion resulté tener un valor limitado.
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Algunos tribunales franceses comenzaron a poner a prueba la calidad de
las decisiones con la ayuda de una lista de expertos externos, pero no se
buscé retroalimentacion de los usuarios. Algunos tribunales pusieron en
marcha iniciativas independientes para encontrar la mejor manera de medir la
calidad de su trabajo. Por ejemplo, |a corte de apelaciones en Paris llevé a cabo
una evaluacién piloto de la calidad de sus decisiones. Esta iniciativa, lanzada
en 2003, designé un panel de expertos externos para analizar la calidad de las
decisiones sobre la base de: (a) el proceso de escritura de la decision; (b) las fe-
chas de los principales hitos del proceso; y (c) el contenido de la decision en si
misma. Este plantel de expertos realizé un andlisis de 1.500 sentencias en 2006
que se centro principalmente en el lado de la oferta de la justicia y no utilizé
encuestas de satisfaccion de usuarios de los tribunales para recopilar las opi-
niones de los usuarios de los tribunales, abogados o personal administrativo.™

La aplicaciéon de la presupuestaciéon basada en resultados a los servicios
prestados por terceros al Poder Judicial tuvo un impacto positivo inmedia-
to en términos de control de costos. Uno de los objetivos explicitos de la
LOLF fue la reduccién del costo de los servicios prestados por terceros para
el funcionamiento del tribunal. Por lo general, la mayor parte de estos gastos
incluian servicios de remolque, facturas de teléfono, y exdmenes médicos pres-
tados por empresas externas o empresas de servicios publicos. Mantener estos
gastos bajo control fue uno de los objetivos de la LOLF y, de hecho, se logré.
La LOLF tuvo un impacto casi inmediato en mantener ciertos gastos judiciales
bajo control.™+°

La fuerte centralizacién requerida al comienzo del proceso fue fundamen-
tal para lograr algunos resultados iniciales, pero no para llevar a cabo re-
formas mas profundas. Durante los dos primeros afios de aplicacién, la LOLF
generd un sistema de gestién altamente centralizado, que no dejé espacio para
las iniciativas de tribunales individuales y mantuvo la enorme presién en los
servicios de administracion regional. Era comprensible que en la etapa inicial
la administracién central del Ministerio de Justicia mantenga un estricto con-
trol sobre el proceso, dado que la reforma era dificil y que enfrentaba a una
fuerte oposicion interna del Poder Judicial. El hecho de que los jueces, fiscales
y personal de los tribunales fueron capaces de mantener los gastos bajo con-
trol indica que fueron capaces de adaptar sus comportamientos. Sin embargo,
el espiritu de la LOLF va mas alla y algunas promesas del nuevo sistema, tales
como la autonomia de gestion y la asignacion de recursos basada en proyectos
y resultados, atin no han sido implementadas.#

El balance final parece ser mixto y se requeriran nuevas reformas para lo-
grar los ambiciosos objetivos fijados por los reformadores franceses. Si
bien la experiencia inicial con la LOLF ha generado mas impactos positivos de

139 Marshall 2008: 124, 125.

140 Marshall 2008: 127.

141 Marshall 2008: 130.
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los que muchos en el sistema judicial habian esperado, todavia no ha alcanza-
do todo su potencial. El trabajo sobre indicadores cualitativos continta con el
objetivo de construir herramientas significativas para evaluar el trabajo de los
jueces, fiscales y demas personal. La asignacion de recursos humanos sigue
siendo una asignatura pendiente, asi como la flexibilizacién del mecanismo de
control excesivamente centralizado, entregando a tribunales individuales ma-
yor autonomia que pueda producir rendimientos ain mas altos en términos de
la prestacion de servicios.+

El control de costos es un claro beneficio inicial de la presupuestacion basa-
da en el desempeiio establecido en las instituciones de justicia francesas.
La aplicacién de la presupuestacién por programas en el sector justicia francés
es aun reciente; sin embargo, una nueva cultura de gestién se estd afianzando.
El control de costos de los gastos externos (frais de justice) en los servicios
requeridos para el funcionamiento del sistema judicial ha sido muy eficaz. En-
tre 2003 y 2005 habian aumentado en 42,7%; para el afo 2006 estos costos
disminuyeron en 22,3% y luego se mantuvieron estables en 2007 y 2008 (ver
Gréfico 31).s

Grafico 31. Evolucién de los gastos relacionados con servicios de justicia prestados
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Los tribunales administrativos franceses han sido pioneros en los con-
tratos de desempeiio que han dado lugar a reducciones considerables en
las demoras. El Consejo de Estado (Conseil d’Etat, el Tribunal Administrativo
Supremo en Francia) y otras jurisdicciones administrativas desarrollaron en-
foques basados en la NGP antes que los demds tribunales y ya habian apli-
cado la légica basada en el desempefio desde 2002, la cual la LOLF legitimé
posteriormente. Una de las herramientas utilizadas era la administracién de
contratos entre los tribunales administrativos de apelacion y el Consejo, es
decir, acuerdos sobre metas de desempefio y recursos (contrats d’objectifs y
de moyens). El programa de trabajo general de esta jurisdiccion fue desagrega-
do en el nivel de Tribunales de Apelaciones, y los objetivos especificos fueron
acordados entre estos tribunales y el Consejo de Estado.*4 Con un aumento
minimo en el nimero de jueces y el personal, fueron en gran medida alcanza-
dos los objetivos de reducir la demoray controlar la carga de trabajo; junto con
claras ganancias de eficiencia (ver Gréfico 32). Después de 2000, la jurisdiccion
administrativa francesa ha reducido el promedio de demora: hasta en mds de
trece meses en 2007 en el caso de los Tribunales de Apelacién y un poco mds
en los Tribunales de Primera Instancia.

Grafico 32. Demoras en la jurisdiccién administrativa francesa (meses)
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1o. Los contratos de desempeiio en los tribunales administrativos franceses
también han reducido los inventarios de casos acumulados. Los objetivos
de reduccién de casos acumulados acordados fueron alcanzados en 2007,
mientras que la estructura de los inventarios también mejoré. De hecho, el
numero de casos pendientes por dos 0 mas afios se redujo de 44% en 2002 a
10% a finales de 2007. Asimismo, la productividad por juez se ha incrementado.
La linea de base fue de 88 casos resueltos por juez en 2002. El objetivo para
2007 fue de 98 y el resultado real fue de 106. Entre 2002 y 2006, los Tribunales
de Apelacion fueron capaces de resolver un mayor nimero de casos que los
nuevos presentados. En 2007, los Tribunales de Primera Instancia alcanzaron
la meta misma. Sin embargo, respecto a la evacuacién de la carga de trabajo
entrante el problema no se ha resuelto por completo y en 2007 los Tribunales
de Apelacion, una vez mds, recibieron mds casos de los que eran capaces de
resolver,» demostrando el importante reto que representé un aumento de nu-
mero de casos nuevos de 50% entre 2002 y 2007 presentados en los Tribunales
Administrativos de Primera Instancia, que fue trasladado en su mayoria a los
Tribunales de Apelacién a través de recursos ordinarios.¢

1. Como la medicién es critica en los enfoques de NGP de reformas a la justi-
cia, los indicadores deben ser seleccionados cuidadosamente y refinados
constantemente. Si bien la medicién del desempefio en torno a la calidad si-
gue siendo un desafio, los sistemas de incentivos puestos en marcha a tra-
vés de la eleccién de algunos indicadores en lugar de otros, pueden generar
una visién distorsionada de los resultados. Varios indicadores fueron elegidos
en Francia para medir la calidad, tales como el nimero de solicitudes de los
usuarios para interpretar una sentencia, para corregir errores administrativos
y corregir la negativa a pronunciarse sobre un caso (requétes d’interprétation,
rectificacion d’erreurs matérielles et omisién de statuer) y de acuerdo con es-
tos indicadores, la calidad de los tribunales franceses se deterioré ligeramente
entre 2006 y 2007. Otro indicador fue la relacién de las decisiones de casacién
exitosas en casos civiles contra el nimero de solicitudes de casacidn, mas tar-
de fue refinado como la relacién de casaciones exitosas en casos civiles contra
el nimero de casos civiles a cargo de los tribunales de apelacién.” En el caso
de la calidad de los servicios prestados por maisons de justice et du droit, dise-
fiadas como ventanilla Unica para aquellos que necesitan servicios de justicia,
las encuestas de satisfaccion de los usuarios han proporcionado informacion
util y han demostrado una alta tasa de satisfaccion con los servicios prestados
(95% en 2007).'48

145 Senado 2008: 81,83, 84.
146 Senado 2008: 79, 8s.

147 Senado 2008: 15. La Comisién de la Ley ha recomendado seguir mejorando este indicador tomando en
consideracion tnicamente las casaciones basadas en errores de hecho o legales y no aquellas que sélo
determinan un interpretacién de jurisprudencia.

148 Senado 2008:18.
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VIGILANCIA DE LA GENTE: REFORMANDO LA
ADMINISTRACION DE RECURSOS HUMANOS EN EL SECTOR
JUSTICIA

Espaiia: Un sistema complejo de medicion de desempeiio individual es declarado
inconstitucional

112.  En lugar de medidas de desempefiio detalladas, el Poder Judicial simple-
mente queria establecer una relacién medible entre las asignaciones pre-
supuestarias y el desempeiio del personal judicial. El caso espafiol ofrece
algunas ilustraciones sobre |a tensién que existe entre la remuneracién basada
en el desempefio de los jueces y la independencia judicial.> En 1989, el Con-
sejo Judicial Espafiol (Consejo General del Poder Judicial - CGPJ) introdujo una
serie de modulos de carga de trabajo (“medidas de producto” o médulos de de-
dicacion) para medir la carga de trabajo de los tribunales, disefiados para servir
como base para las asignaciones presupuestarias y, en tltima instancia, definir
correctamente los nimeros de jueces y personal por tribunal. Inicialmente, los
maodulos fueron estructurados en torno al simple principio de que una carga de
trabajo razonable para los tribunales tiene que ser medida tunicamente por el
numero total de resoluciones dictadas.

113.  Luego que se rechazé una medicién sencilla, se desarrollo un sistema me-
jorado para estudiar la interaccion de una serie de variables que influyen
en el desempeiio del personal judicial. Este primer acercamiento fue fuerte-
mente criticado porque no midié en detalle las numerosas actividades que los
tribunales realizan. Los médulos no tuvieron en cuenta las diferencias signifi-
cativas entre los servicios prestados por los tribunales de diferentes niveles
y de diferentes jurisdicciones. Por otra parte, no permitieron apreciar la dife-
rente complejidad de los casos. Después que el CGPJ recogiera las objeciones
planteadas en un “libro blanco” en 1997, con la ayuda de un grupo de jueces
expertos, propuso un nuevo conjunto de médulos de carga de trabajo basados
en datos cualitativos y cuantitativos. Mientras que las antiguas medidas de
producto evaluaban unicamente las tasas de resolucién de casos por tribunal,
la nueva versién de médulos de dedicacién introdujeron un nuevo sistema ba-
sado en la carga de trabajo de cada juez individual. La nueva medicién del des-
empefo se basaba en la conexién entre dos criterios: (a) las horas de trabajo de
cada juez por cada tarea individual; y (b) la duracién promedio de cada procedi-
miento. Los mdédulos ademds diferenciaban dos niveles y establecian estanda-
res especificos en funcién de: (a) tribunales colegiados o unipersonales, debido
a la diferencia en el procedimiento judicial; y (b) los casos en funcién del tipo
de las reglas procesales o el grado de complejidad de la materia.

149 Esta seccidn se basa en Contini et al. 2007, Moreno-Catena et al. 2005, Samaniego 1999, Spanish Judicial
Council 1999, Signifredi 2006, Strecker 1998, World Bank 2001.
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La asignacion de una duracion promedio para cada tarea judicial fue el ele-
mento clave del nuevo sistema de medicion del desempeiio. Puesto que la
duracién difiere en funcién al tipo de procedimiento, el mecanismo de médu-
los establece un valor estédndar para cada tipo de procedimiento en la corte. El
valor numérico, que en esencia era el tiempo promedio necesario, incluia todas
las actividades que un juez debe Ilevar a cabo - desde la lectura del escrito
de alegaciones, estar presente durante la obtencién de pruebas y, finalmente,
hasta la redaccién de la sentencia. Se aplicaron valores diferentes para reflejar
los diferentes modos en los que un procedimiento puede ser completado (es
decir, resolucién o juicio, necesidad o no de audiencias de prueba, etc.) Este va-
lor fue comparado con datos estadisticos sobre procedimientos para asegurar
que el tiempo promedio seleccionado fue realista, al comparar el promedio de
duracién estandar definido con los datos sobre los casos reales registrados en
una muestra de tribunales en los ultimos afios.

En un esfuerzo por reflejar mejor la realidad de las actividades del dia a dia
en los tribunales, los médulos estandar se volvieron cada vez mas sofisti-
cados. El sistema de duracién promedio fue objeto de mayores ajustes: una
hipétesis fue que el tiempo requerido se basaba en condiciones normales de
trabajo, y no, por ejemplo, en circunstancias extremadamente positivas o ne-
gativas, como por ejemplo un juez que trabaje con mds personal del requerido
o un juez que trabaje con personal sin experiencia o que enfrenta vacantes no
cubiertas. Para casos excepcionales, el médulo contaba con disposiciones es-
peciales que permitian contar con tiempo extra. Por ejemplo, si una demanda
era particularmente compleja (en los hechos o de derecho) tal caso no podia
ser medido utilizando estdndares normales. La decisién sobre si el caso iba a
ser calificado como excepcional no estaba fuera del alcance de decisién de los
jueces individuales. A peticién de un juez o el presidente del tribunal, podia
iniciarse un procedimiento especial. La Comisiéon Permanente del CGPJ deci-
dirfa si el caso era excepcional y merecia un estandar diferente. Los médulos
también reservaron un porcentaje de horas de trabajo para tareas no especifi-
cadas reconociendo que ciertas funciones de un juez no estan estrechamente
vinculadas a la resolucién de casos particulares y/o son dificiles de cuantificar
(conferencias con los abogados o las partes, comisiones rogatorias, ejecucion
de sentencias, tiempo entre juicio y audiencias). El porcentaje de tareas no es-
pecificadas vario entre tribunales. Los médulos fueron posteriormente perfec-
cionados sobre la base del trabajo de una firma consultora que los transformé
en una herramienta aun mas detallada para la evaluacién de los jueces, basada
en indicadores mas complejos que abarcaban cuatro dreas: eficacia, calidad,
compromiso y desarrollo profesional.

El resultado fue un sistema de evaluacién muy complejo que vinculaba los
registros de tiempo con tareas especificas en diversos tipos de tribunales.
Aunque la ley espafola no regula la asignacién de horas de trabajo de los jue-
ces para tareas especificas, se desarrollaron médulos sobre la base de la se-
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mana laboral de 37,5 horas por juez, establecida legalmente para personal de
tribunales. Después de restar los dias festivos, vacaciones y entrenamiento, los
modulos se estructuran alrededor de 44 semanas de trabajo al afio, para un
total de 1.650 horas anuales de trabajo por juez (ver Tabla 7). De acuerdo a esta
tabla, un juez que trabaja en un tribunal civil de primera instancia deberia eva-
cuar entre 750 y 850 acciones civiles por afio, dependiendo de la complejidad
del procedimiento. El sistema de puntos propuesto fue cruzado con la tasa de
evacuacion de casos de 1997.° El sistema también propuso una revision conti-
nua de los valores del tiempo para asegurar una mayor precision de los gréficos
y para adaptar los médulos a cambios en las leyes procesales que afectarian el
estdndar de tiempo promedio (por ejemplo, la expansion de los procedimien-
tos simplificados).

Tabla 7. - Médulo de carga de trabajo para tribunales civiles de primera instancia™

MODULOS DE CARGA DE TRABAJO (basado en el niimero de casos concluidos)

Acciones Civiles Concluidas Puntos/Horas
Procedimiento para grandes demandas 12
Procedimiento de demandas menores 3.25
Procedimientos declaratorios 2
Procedimientos orales 1.4
Procedimientos sumarios ejecutivos 1.25
Procedimiento de ejecucion de hipotecas 1
Procedimientos de eviccion 1.25
Procedimientos de bancarrota 12
Otras acciones civiles 1
Casos que requieren de tiempo adicional Upto130
Total anual de horas 1,650 horas’
Tiempo asignado a actividades no reflejadas
(20% de horas de trabajo anual, o -7.5 horas por 330 horas
semana)

|
MODULO PARA CORTES CIVILES DE PRIMERA 1.320 horas/
INSTANCIA Puntos

*1,650 horas™?

150 Mostraba que los 1.320 puntos podrian haber sido superados en la mayor parte de los casos.

151 Las cifras presentadas en adelante estan basadas en el sistema presentado en CGPJ (1999), Memoria,
Vol. 1, Madrid 1999.

152 1 punto =1hora
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Un sistema basado en incentivos duré poco debido a la oposicién de los
sindicatos y algunos cuestionamientos de constitucionalidad. El sistema de
mdédulos fue aprobado en 2000 y aplicado entre 2003 y 2006, incluyendo el
segundo paso Y, sin duda el mas radical de la reforma basada en desempefio,
que era establecer una conexién entre los médulos y la remuneracién como un
sistema basado en incentivos que vincule el desempefio y salarios individuales.
El plan de salarios preveia un monto fijo (sueldo basico) mas un monto variable
(basado en la productividad). Los jueces que superaron el estandar minimo de
modulos definido para ese afio por mas de 20% recibirian una remuneracién
adicional de entre 5% y 10% de su salario. También se incluyé una disposicion
para sancionar a los jueces que presenten menor productividad. El sueldo bdsi-
co de los jueces cuyo desempefio fuera menor que el 80% del médulo aplicable
podria reducirse en un 5%, pero el CGPJ nunca aplico esta disposicion proba-
blemente debido a la fuerte presién sindical. A pesar de que las asociaciones de
jueces espafioles reconocieron la necesidad de una evaluacién, se opusieron
firmemente a la decisién del Consejo de la Magistratura de implementar el
esquema de remuneracién basada en el rendimiento y acabaron por presentar
un recurso de inconstitucionalidad. El Tribunal Supremo dictaminé que el sis-
tema de mdédulos violaba el principio de la independencia financiera del poder
judicial y que el sistema de remuneracion variable no se basaba en principios
suficientemente objetivos, equitativos y transparentes.

Si bien el sistema de evaluacién del desempeiio fue suspendido, el proceso
de diseiio e implementacion proporcioné valiosos aprendizajes. El caso es-
pafiol muestra los desafios que plantea la introduccién de sistemas de gestion
del desempefio en el poder judicial. Es un ejemplo de un enfoque de gestion
para la administracién de justicia que fue bloqueado por la oposicién sindical
y el insuficiente andlisis de su coherencia con el marco juridico general. Sin
embargo, el desarrollo de médulos tuvo un efecto positivo como un ejercicio
con métodos de evaluacién a lo largo de varios afios. El proceso de recoleccién
de datos relevantes para los servicios judiciales evolucioné desde una simple
y facil medicién de tasas de resolucién de casos utilizado para la asignacién de
presupuesto hasta un modelo integral enfocado en el desempefio de los jue-
ces. El sistema mejorado era mds equitativo porque permitié la diferenciacion
entre los procedimientos y tipos de tribunales, y a la vez producia datos mds
detallados, no sélo en cuanto al desempefio de los tribunales, sino también en
cuanto al desempefio individual de los jueces. El uso de los datos obtenidos a
través de médulos directamente vinculados a un sistema de remuneracién ba-
sado en incentivos no tuvo éxito, principalmente debido a que el esquema fue
rechazado en gran medida dentro del poder judicial. Los jueces consideraban
que el sistema estaba demasiado centrado en la productividad y que se consti-
tuia en una amenaza a los valores del proceso judicial que hacen hincapié en el
logro de los valores abstractos de la justicia en forma individual caso por caso.
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CONTROL DE LAS ORGANIZACIONES: REESTRUCTURACION
DEL SECTOR JUSTICIA PARA UNA MEJOR PRESTACION DE
SERVICIOS

Los Paises Bajos: Evaluacion de tribunales y control de calidad efectivos

9.

120.

El poder judicial holandés adopt6 enfoques de NGP antes que otros pai-
ses europeos mediante la vinculacién de los presupuestos de los tribuna-
les con los servicios de justicia. A partir de mediados de la década de 1980,
una primera ola de reformas reestructurd el financiamiento de los tribunales
holandeses y reformé la organizacién de la administracién judicial.”® Bajo la
vieja estructura de la administracién judicial, el Ministerio de Justicia llevaba a
cabo todas las tareas administrativas para cada una de las entidades judiciales
y pagaba las cuentas de los tribunales y las del ministerio publico. Un nuevo
sistema de presupuesto con un ciclo de planificacion y supervision se introdujo
para permitir un mayor grado de libertad y responsabilidad individual a los tri-
bunales. La asignacién presupuestaria se basé en la carga de trabajo y la natu-
raleza de los servicios que cada tribunal prestaba. Sin embargo, la definicién de
los criterios de evaluacion y de una férmula de célculo de la carga de trabajo asi
como de la cantidad exacta de los fondos necesarios para la prestacion de ser-
vicios, siguid siendo controversial, dado que los diferentes servicios requerian
diferentes cantidades de tiempo y recursos, por ejemplo, resoluciones, medi-
das legales provisionales, acuerdos, etc. La falta de criterios (es decir, plazos,
etc.) y estandares de referencia definidos y objetivos para aquellos servicios
generd un amplio debate politico y dio lugar a redefiniciones periddicas.

El establecimiento de un sistema dual de administracién de justicia resulté
ser problematico y dificil de revertir. Con el fin de implementar un nuevo
sistema de presupuesto, se ejecuté un sistema administrativo dual mediante
la divisién de tareas entre el presidente del tribunal y un administrador judicial
recientemente introducido. Un administrador judicial (Directeur Gerechteli-
jke Ondersteuning) fue nombrado para cada uno de los diecinueve circuitos
holandeses (arrondissementen). La mayoria de los circuitos abarcan varios tri-
bunales locales y un tribunal regional, con la excepcién de los cinco tribunales
principales que incluyen dos tribunales regionales cada uno. El administrador
se convirtié en responsable de la administracién de recursos bajo la supervi-
sién del Ministerio de Justicia. El o ella seria responsable de la recoleccién de
datos y la elaboracién del presupuesto de acuerdo con el nuevo sistema. El
administrador judicial estuvo a cargo de todo el personal judicial, pero, con el
fin de proteger la independencia judicial, no se le dio autoridad sobre los jue-

153 Informacion de respaldo disponible en la siguiente direccién de internet http://siteresources.world-
bank.org/INTLAWJUSTINST/Images/LinkPDF.gif. Ver ademas Albers 2008; Committee for the Evalua-
tion of the Modernisation of the Dutch Judiciary 2006; Langbroek 2008, Ng 2005; Ng 2007.
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ces. La estructura dual resulto ser bastante problemética ya que los jueces se
sintieron excluidos de los aspectos operacionales de los tribunales, mientras
que el resto del personal judicial continué reportandose a los jueces en lugar
de a los supervisores administrativos, siguiendo las précticas tradicionales.
Como consecuencia, el resultado del trabajo de los administradores judiciales
dependia predominantemente de su relacion personal con los presidentes de
tribunal y otros jueces. La experiencia general negativa del sistema dual de
administracion judicial dio lugar a su revocacion a finales de 1990.

El lanzamiento del Programa “El Poder Judicial en el Siglo 21” marcé una
nueva etapa en el proceso de reforma. Una segunda ola de reformas se inicié
entre 1998 y 2002. “El Poder Judicial en el Siglo 21” (Rechtspraak in de 21e eeuw)
cubrié una serie de pequedas iniciativas, proyectos piloto y experimentos, in-
cluyendo andlisis estructurales, iniciados y financiados por el Estado holandés.
Este proceso fue incitado por el debate de aplicar NGP en el poder judicial. Sus
objetivos generales fueron dos: (1) llevar a cabo una evaluacién a fondo de la
situacion en la que los tribunales holandeses se encontraban; y (2) estimular
el cambio en la cultura judicial y generar la disposicion y apertura para nuevas
reformas entre los jueces. Dos principios guiaron el proceso: (i) proteger la in-
dependencia judicial, y (ii) asegurar la calidad judicial. Las estrategias incluyen
enfoques en la gestion del conocimiento, programas de capacitacién, mejora
de las comunicaciones internas y externas y la aplicacién de las ultimas tecno-
logias de TIC. El proceso de reforma estuvo dirigido a cambiar todos los niveles
del poder judicial a través de la introduccién de un sistema de financiacién
basado en el desempefio y el redisefio de la estructura organizativa de la admi-
nistracién de justicia holandesa.

Un nuevo Consejo del Poder Judicial fue fundamental para separar las fun-
ciones administrativas y judiciales, sin menoscabar la independencia judi-
cial. Hasta 2002, el proceso de reforma habia dado lugar a una importante
revision del sistema. Dos leyes importantes entraron en vigor: la Ley Orgdnica
y de Gestién del Poder Judicial (Wet organisatie en bestuur gerechten) y la Ley
del Consejo Judicial (Wet Raad voor de rechtspraak). Al igual que algunos de los
Consejos Judiciales mas poderosos de América Latina (por ejemplo, Colombia),
el Consejo del Poder Judicial Holandés fue creado como parte del sistema judi-
cial, sin responsabilidades administrativas sobre la justicia. En cambio, el Con-
sejo tomé responsabilidad por una serie de tareas del Ministerio de Justicia,
sobre todo referidas a la preparacion, ejecucién, asignacion y contabilidad del
presupuesto del sistema judicial. Ademds, el Consejo se convirtié en responsa-
ble de la contratacién, seleccién y capacitacion de los funcionarios judiciales
y de los tribunales y la adquisicién de TIC. Por ultimo, el Consejo también se
encargé de la promocién de la calidad del sistema judicial; asesorando sobre
la nueva legislacion referida a la administracién de justicia, y actuando como
portavoz del poder judicial en los debates publicos y politicos. Los tribunales
comenzaron a rendir cuentas al Consejo sobre la utilizacién de sus recursos
pero no sobre decisiones judiciales, mientras que el Consejo se reportaba al
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Ministro de Justicia en relacion a la gestion del presupuesto judicial. EI Mi-
nisterio mantiene la responsabilidad politica del funcionamiento del sistema
judicial en su conjunto.

Un sistema integral de evaluacion de tribunales comenzé a funcionar en
2002, basandose en las normas de control de calidad. El Consejo inici6 re-
formas en la calidad juridica y comenzé a desarrollar un sistema integral de
control de calidad para todos los tribunales de los Paises Bajos, RechtspraaQ,
una metodologia innovadora situada entre los puntos de referencia conven-
cionales relacionados con la produccién y las mediciones de la calidad real. El
sistema esta disefiado para delinear las funciones judiciales en el dmbito de los
tribunales y de los circuitos y puede ser utilizado para comparar la calidad en-
tre los diversos tribunales y circuitos. Cada dos afios cada tribunal tiene la obli-
gacioén de llevar a cabo una revisién completa basada en el procedimiento de
INK (Instituut Nederlandse Kwaliteit), el equivalente holandés de la Fundacién
Europea para la Gestion de la Calidad (EFQM). El equipo directivo de cada tri-
bunal analiza el avance de las mejoras sobre la base de las normas de INK. Asi-
mismo, una vez cada cuatro afos, los tribunales estan obligados a realizar una
encuesta de percepcién de usuarios sobre los servicios prestados. Los clientes/
usuarios son los litigantes, abogados, fiscales y otros actores que participan
en el sistema judicial en repetidas oportunidades (repeat players). Dentro del
mismo ciclo de cuatro afos, los tribunales deben evaluar la satisfaccién del
personal con su lugar de trabajo incluido su trabajo, la organizacién de la corte
y el equipo directivo. Ademds, cada cuatro afios, los tribunales son visitados
por un comité de evaluacién independiente (que incluye actores externos) que
hace un informe sobre el estado actual de la calidad del poder judicial holande-
sa para el publico y el Ministerio de Justicia.

Sistemas innovadores de revisién por colegas y de quejas complementaron
los mecanismos de control de calidad. Las evaluaciones por pares y un pro-
cedimiento de queja a nivel nacional son los elementos mas innovadores de
este sistema. La revisién por pares, una consulta profesional entre colegas, es
disefiada para los individuos y su intencién es crear una cultura de intercambio
mas abierta dentro del sistema judicial. Los jueces pueden utilizar este instru-
mento para evaluar, discutir y mejorar sus propias actuaciones. Se centra en las
interacciones del juez con las partes en los procedimientos, aspectos relacio-
nados con su comportamiento y la calidad de las decisiones tomadas. Ademas,
en 2002 se cred un procedimiento uniforme de quejas para los jueces, personal
de apoyo y los tribunales en su conjunto, con el objetivo de simplificar la trami-
tacion de quejas y proporcionar y mejorar la calidad general de los tribunales.

Una estructura organizativa especial fue establecida como soporte de la
operacion del sistema de control de calidad. La implementacién de Rechts-
praaQ y su aplicacion por los tribunales es realizado con el apoyo de dos agen-
cias: la Oficina de Calidad del Consejo y Prisma. La Oficina de Calidad es la
entidad central responsable de la validacién y el mantenimiento del sistema
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general a nivel nacional, sirviendo como punto de contacto central. Prisma es
un proveedor de servicios independiente que, a solicitud de los tribunales, les
ayuda a implementar el RechtspraaQ.

126. Los datos duros y los datos de percepcion han confirmado el éxito de los
primeros cinco afos del proceso de reforma de la justicia holandesa. Cinco
anos después de que las reformas comenzaran, un Comité para la Evaluacién
de la Modernizacién del Poder Judicial Holandés llevé a cabo la primera eva-
luacién integral del proceso de reforma a nivel nacional y publicé un informe
en 2006. Llegé a la conclusion de que el proceso de reforma finalizé un largo
periodo de disminucién de la productividad judicial y que invirtié ligeramente
la tendencia entre 2002 y 2005 (ver Grafico 33). Si bien las encuestas a nivel
nacional habian demostrado una disminucién de la confianza en el sistema ju-
dicial en la década de 1990, los datos de 2000 a 2005 indican que la disminu-
cién se habia detenido y que el publico holandés tenia una opinién positiva res-
pecto a la calidad del poder judicial, que se mantuvo estable en torno al 60%.
La opinién de usuarios es ain mejor: las encuestas de satisfaccion del cliente
(incluidos los profesionales del Derecho) llevadas a cabo por los tribunales en
2003 y 2005 como parte de RechtspraaQ muestran un aumento en la satisfac-
cién entre los aflos 2001 y 2004. Por el contrario, la percepcion de los jueces
sugiere que el sistema de financiacién orientado al desempefo puede causar
una disminucién de la calidad a largo plazo debido a las presiones de por tener
una produccién elevada.™ Los diferentes resultados en las encuestas sobre la
calidad de los servicios judiciales han sido explicados por una diferencia obvia
en las percepciones entre actores internos y externos, ya que se basan en los
supuestos y valores diversos de los usuarios y los jueces.

154 Similarly Langbroek 2008.
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Grafico 33. Productividad de los Tribunales Holandeses
Produccién por aiio de trabajo del Poder Judicial (Indices 1995 = 100)
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A pesar de los logros tangibles, garantizar la sostenibilidad de las ganan-
cias de productividad puede ser dificil. A pesar del éxito general del enfoque
holandés, el Comité y los jueces han expresado algunas inquietudes sobre la
necesidad de reequilibrar continuamente los valores de eficiencia, calidad e in-
dependencia, a medida en que se reforma el poder judicial holandés. El Comité
remarco que la calidad enfrenta una gran presién y que las ganancias recientes
pueden no ser mantenidas debido a que RechtspraaQ mide los pre-requisitos
para la calidad de los servicios de justicia, pero en realidad no logra mejoras
en la calidad por si mismo. Una caracteristica clave del sistema holandés es
que ha adoptado un enfoque mixto y ha desarrollado un marco normativo que
garantiza la autonomia de la rama judicial, mientras que mejora la rendicién
de cuentas por el desempefio a través de mecanismos inspirados en la NGP.’ss
RechtspraaQ parece ser el elemento clave de esta iniciativa exitosa para mejo-
rar la labor de los tribunales y evolucionar hacia una cultura més orientada al
cliente al interior del poder judicial. El caso holandés sugiere que la gestién de
la calidad es un proceso continuo en lugar de una solucién rdpida que implique
un cambio de una sola vez, y que el proceso de reforma tiene que ser evaluado
y ajustado peridédicamente.

155 Ngetal. 2008: 62.
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128. Las reformas se han traducido en mejoras en la productividad y la rentabi-
lidad (costo-efectividad) de los tribunales holandeses.™® La evaluacién pu-
blicada en 2007 fue de amplio alcance y utilizé una variedad de instrumentos
de evaluacion tales como cuestionarios en red, auto-evaluaciones, entrevistas,
etc. La misma encontré que, en general, la productividad de los tribunales ho-
landeses aumenté en 8% entre 2002 y 2005.’” Como los tribunales resuelven
casos mas rapidamente, el costo promedio por caso se ha reducido.”® Tal como
el reconocimiento de un mejor desempefio y el incentivo para nuevas refor-
mas, el presupuesto del sector justicia fue una de las pocas dreas en el sector
publico que no se redujo en el mismo periodo. Si bien las otras ramas del go-
bierno han cumplido sus compromisos presupuestarios con el Poder Judicial, el
proceso de reforma holandés también ha demostrado que es extremadamente
util para el Poder Judicial contar con datos sélidos durante las negociaciones
presupuestarias.

129. Hubo también algunos efectos secundarios inesperados de las iniciativas
de reforma de justicia basadas en la NGP como resultado de las priorida-
des y la secuencia. La evaluacion™® ha demostrado que, en las etapas iniciales
de la reforma, el personal del sistema judicial puede entusiasmarse tanto con
el nuevo enfoque que se centran en triunfos faciles, tales como aumentos en
la productividad y ahorro de costes, mientras que los aspectos mas dificiles,
tales como la gestion de la calidad son dejados para ser abordados en etapas
posteriores. Por ejemplo, el sistema de gestién de calidad del sistema judicial
holandés fue puesto en marcha un afio después de la creacién del nuevo sis-
tema de financiacién, dado que la primera prioridad para el Consejo Judicial y
los Comités de Gestion era demostrar a las ramas politicas del Gobierno que
tenian suficiente capacidad para manejar fondos publicos de manera eficiente.
Por otra parte, entre 2002 y 2005, los reformistas™® se metieron de lleno en
una carrera para mejorar la productividad, mientras que un nuevo sistema de
medicién del desempefio todavia estaba siendo puesto en marcha.

130. Las voces criticas sostienen que la presién sobre los jueces y los adminis-
tradores de los tribunales para entregar productos es demasiada alta. Los
criticos estan preocupados de que los jueces y funcionarios judiciales tengan
que trabajar mucho mds de lo que es su deber para que la reforma se lleve a
cabo,”® y que hay una amenaza real para la independencia judicial. 25% de los
jueces entrevistados durante la evaluacién indican que han sido convocados

156 Boone et al. 2007.
157 Langbroek 2008: 77.
158 Boone et al. 2007: 264.

159 La metodologia de evaluacion se basé en 2.900 cuestionarios con una tasa de retorno de 63 %, autoeva-
luacién de 25 comités directivos, reuniones y mesas redondas con casi 200 jueces y administradores de
tribunales.

160 Langbroek 2008: 76.
161 Langbroek 2008: 77.
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por sus compaferos o por el presidente del tribunal por no cumplir con las
directrices sobre el contenido de las resoluciones judiciales. Sin bien 74% de
los jueces consideraban que tenian la libertad de no seguir estas directrices,
el 60% indicd que sélo en casos excepcionales no las siguen. Sin embargo, una
encuesta de usuarios indica que aun hay margen significativo de mejora en el
ambito de la consistencia de las resoluciones judiciales. Los jueces aparente-
mente se quejan de que esto se debe a la alta presién para entregar productos
que enfrentan, la cual no les da tiempo suficiente para examinar a fondo los
hechos y la ley antes de que deban emitir un juicio.”

Las evaluaciones también han demostrado que los tribunales holandeses
estan preocupados por la disminucién de la calidad de su trabajo. Si bien
los resultados de la encuesta muestran que esto puede ser menos grave de lo
que se desprende de las entrevistas, existen motivos para esta preocupacion.
A fin de abordar esta cuestion, el Consejo Judicial y los administradores de los
tribunales acordaron metas en 2006 para mejorar la calidad judicial. La eva-
luacién realizada en 2007 encontré que los efectos de esta intervencion aun
se limitaban a prdcticas del dia a dia, pero esperaba que esto probablemente
cambiaria en el corto plazo.™s

Adaptado de Brian Ostrom (2005) ;Por qué Medir? Cinco Razones para Evaluar el Desempeiio
de los Tribunales.

Recuadro 3. - Seis Razones para Evaluar el Desempefiio de los
Tribunales

permite la verificacion de suposiciones, percepciones y creencias de quienes trabajan
en los tribunales

permite que los tribunales respondan a las inquietudes de los individuos y grupos que
son atendidos

estandariza y fija los resultados y fines en lugar de los medios y, por tanto, ayuda al
personal a entender sus contribuciones individuales

es prerrequisito esencial para demandas basadas en evidencia para nuevas iniciativas
de los tribunales, recursos adicionales y el presupuesto

proporciona los medios para que los tribunales demuestren cémo son utilizados los
recursos publicos y cumplir con su deber de rendicién de cuentas publica

Estados Unidos: Modelos estandar de desempefio de los
tribunales

132.

El desarrollo de normas de desempeiio judicial fue fundamental para que
las reformas de justicia inspiradas en la NGP lograran avanzar en EE.UU.
Como parte de los esfuerzos generales en los EE.UU. durante |la década de 1980

162 Langbroek 2008: 77.

163 Boone et al. 2007: 264, 265.
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y principios de los 9o de terciarizar, reducir y reorganizar el sector publico, la
discusidn sobre instituciones publicas basadas en el desempefio fue extendi-
da al sector judicial. Segun Richard Schauffler, el desplazamiento hacia la me-
dicién del desempefio en el Poder Judicial fue estimulado por los siguientes
factores:®+ (a) incremento marcado de los casos procesados en el marco de la
“guerra nacional contra las drogas”; (b) mayor atencion a los retrasos y costos
de los servicios judiciales; (c) recesion econémica de principios de la década
de 1990y los recortes correspondientes en los presupuestos estatales; y (d) un
nivel mas bajo de confianza publica y confianza en el poder judicial en compa-
raciéon con otras instituciones.’®s

133. Los Estandares de Desempeiio de Tribunales de EE.UU. constituyeron el
primer marco integral que introdujo la medicion del desempeiio. En 1987, el
Centro Nacional para Tribunales Estatales (NCSC)*¢ y la Oficina de Asistencia
Judicial (BJA) iniciaron un proyecto para desarrollar e introducir normas para
describir, clasificar y medir el desempefio de los tribunales. Como resultado,
en 1990, la Comisién de Normas de Desempefio de Tribunales publicé los Es-
tédndares de Desempefio de Tribunales de los EE.UU. (TCPS).®” El sistema TCPS
enfatizé la mejora de los servicios prestados por los tribunales al publico y se
enfocé en los usuarios del sistema judicial. Los estdndares fueron disefiados
para evaluar el desempefio de los tribunales como una organizacién (desempe-
fio del tribunal) y no el desempefio de un solo juez (desempefio judicial). El sis-
tema TCPS fue disefiado para uso interno y fines de evaluacién, no para realizar
comparaciones entre tribunales.”® E| sistema TCPS identificé dreas amplias de
desempefo™ a ser cubiertas a través de veintidés normas o principios rectores
y utilizé sesenta y ocho medidas.”

164 Schauffler 2007: 118.

165 NCSC 1999: 12. No obstante, la confianza del publico en los tribunales de EE.UU. se ha incrementado
si se comparan los resultados de encuestas realizadas en 1978 y 1999. Este estudio concluyé que existe
un fuerte respaldo para el Sistema de Justicia de Estados Unidos, ver American Bar Association (1999)
Perceptions of the US Justice System, http://www.abanet.org/media/perception/perceptions.pdf

166 Dentro de sus muchos roles, el NCSC sirve como: (a) think tank nacional para anticipar nuevos desa-
rrollos, identificar mejores practicas, promover la experimentacion, establecer estdndares y medidas
de desemperio, evaluar el desempefo de programas, e impulsar la adaptacién a los cambios; (b) foro
nacional para la discusion de temas que afectan la administracion de justicia; (c) agenda de liderazgo
nacional para la mejora de la administracién de justicia; y (d) una voz nacional en representacion de
las necesidades e intereses de los tribunales estatales. NCSC también promueve la colaboracién entre
asociaciones de tribunales a nivel nacional, y organizaciones nacionales relacionadas asi como trabajo
internacional. Para mayor informacién puede visitarse su pagina web http://www.ncsconline.org/.

167 NCSC et al. 1990. Para mas informacién ver el sitio web de NCSC http://www.ncsconline.org/D_Re-
search/tcps/.

168 Schauffler 2007: 119; Casey 1998: 28.
169 Casey 1998: 25.
170 Albers 2008: 4, 5.
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Los TCPS cambiaron actitudes y percepciones sobre el valor de los datos
relativos a los servicios prestados por los tribunales, pero eran demasiado
complejos para su uso en el dia a dia. Los TCPS utilizaron una variedad de
métodos para la recoleccion de datos, tales como: (a) encuestas a clientes y
grupos focales; (b) la revision de expedientes administrativos; (c) observacio-
nes y simulaciones; y (d) técnicas internas de grupo de trabajo, tales como
lluvia de ideas y grupos focales. Estos métodos contribuyeron a sensibilizar
a los profesionales, y mejorar su comprensién y conocimiento de las medidas
de desempefio en los tribunales. Dada la novedad de este enfoque, los TCPS
encontraron una serie de retos durante su fase de implementacién, el principal
fue su complejidad, que impidid su aplicacion exitosa en el trabajo del dia a dia
del sistema de tribunales estatales de los EE.UU. Esta complejidad finalmente
llevé al fracaso de los TCPS.

Los retos en torno a la implementacién de los TCPS dieron lugar al desa-
rrollo de una nueva herramienta de reforma. Como respuesta a las criticas
hechas a los TCPS de que involucraban demasiadas mediciones y considerando
la popularidad del cuadro de mando integral (balanced scorecard), el NCSC
desarrollé CourTools,” un nuevo conjunto de herramientas de medicién del
desempefio basada en los TCPS, pero con un enfoque mds limitado. Las medi-
ciones se enfocaron en diez indicadores basicos de desempefio que supuesta-
mente eran mas faciles de aplicar en la préctica (véase la Tabla 8).

Tabla 8. — CourTools

1. Acceso e Imparcialidad

2. Tasas de Evacuacion

Calificacion otorgada por los usuarios de los
tribunales sobre la accesibilidad y el trato reci-
bido de parte de los tribunales en términos de
imparcialidad, igualdad y respeto.

Numero de casos evacuados como porcentaje del nu-
mero de casos presentados.

3. Tiempo hasta la Evacuacion

4. Edad del Inventario Activo Pendiente

El porcentaje de casos evacuados o resueltos
de cualquier otra manera dentro de los plazos
establecidos.

La edad de los casos activos pendientes en los tribuna-
les, medida por el nimero de dias desde la presentacion
hasta el momento de la medicion.

5. Certeza del Dia del Juicio

6. Confiabilidad en Integridad de los Archivos
de los Casos

El nimero de veces que los casos evacuados
mediante juicio son programados para juicio.

El porcentaje de archivos que pueden ser recuperados
dentro de estdndares de tiempo definidos, y que cum-
plen con estandares establecidos por estar completos y
contener informacién precisa.

7. Cobro de Sanciones Pecuniarias

8. Uso Efectivo de Jurados

Los pagos recaudados y distribuidos dentro de
plazos establecidos, expresados como porcen-
taje del total de las sanciones pecuniarias orde-
nadas en casos especificos.

Medida de presentacién de jurados (nimero de ciu-
dadanos que se presentan para desempefiarse como
jurados como porcentaje de aquéllos convocados) y
utilizacién de jurados (niimero de prospectos de jurado
utilizados realmente como porcentaje de aquéllos que
se presentaron para desempefarse como jurados).

@ 171 http://www.ncsconline.org/D_Research/CourTools/tcmp_courttools.htm
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9. Satisfaccion del Personal 10. Costo por Caso

Calificaciones otorgadas por el personal de los
tribunales al evaluar el ambiente de trabajoy la
relacién entre el personal y la gerencia.

Costo promedio de procesamiento de un caso, por tipo
de caso.

Fuente: Centro Nacional para Tribunales Estatales, 2007

136.

137.

CourTools fue disefiado para garantizar la consistencia del enfoque sobre
las variables internas y externas que afectan el funcionamiento del tribu-
nal. NCSC preparé un modelo de plantilla de datos en hoja de calculo para
cada medida con gréficos integrados” y guias practicas para cada una de las
diez medidas, incluidas su aplicacién y la manera de supervisar los resulta-
dos.”> CourTools se rige por tres criterios interrelacionados:™ (a) los valores
fundamentales de los tribunales,” como la independencia, la imparcialidad, la
equidad, el acceso y la igualdad son elementos clave para determinar la medi-
cién del desempefio. El disefio organizacional de la institucién y el proceso de
trabajo completo de los tribunales se basan en estos valores y, por tanto, deben
ser desarrollados en torno a ellos; (b) una perspectiva equilibrada de los proce-
sos de trabajo y los resultados de los tribunales que tenga en cuenta las pers-
pectivas de los diversos actores involucrados en las tareas; y (c) la viabilidad y
sostenibilidad, que permiten un mayor énfasis en la aplicacion del sistema en
los procedimientos reales de trabajo de los tribunales.

CourTools fue disefiado para encajar en el trabajo diario. Su disefio conside-
ra cuenta las posibles restricciones legales y los costos vinculados con la me-
dicién del desempefio. CourTools deberia permitir a los tribunales embarcarse
en un proceso de reforma a corto y largo plazo. Como resultado con CourTools
se puede medir: (i) los productos entregados por los tribunales a sus clientes;
y (ii) la relacion costo-efectividad en la asignacién de recursos del tribunal.76
CourTools deberia generar los datos necesarios para medir el valor agregado
por los servicios de justicia prestados por cada tribunal, logrando que los tribu-
nales rindan cuentas y facilitando las comparaciones entre tribunales.” Por lo
menos cuatro Estados han comenzado a aplicar medidas CourTools en todo el
estado”® pero la mayoria estdn todavia en una fase de prueba piloto. CourTools
también ha sido implementado por tribunales individuales a lo largo de los
Estados Unidos.179 Estd pendiente la evaluacién de los resultados.

172 Ver la pagina web de NCSC http://www.ncsconline.org/D_Research/CourTools/ctTemplates.htm

173 http://www.ncsconline.org/D_Research/CourTools/tcmp_courttools.htm

174 Ostrom 2005: 4.

175 Para mas detalles sobre los valores basicos y administracion del tribunal, ver Keilitz et al. 1998.

176 Ostrom 2005: 3.
177 Schauffler 2007: 121, 122.

178 Arizona: http://www.supreme.state.az.us/goodtogreat/default.htm; http://azjudges.info/home/index.

cfm California: http://www.courtinfo.ca.gov/reference/devperf.htm

North Carolina: http://www.nccourts.org/Citizens/SRPlanning/Performance/Default.asp;

Utah: http://www.utcourts.gov/courtools/;
179 Para una revision, ver Schauffler 2007: 122.
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Diagrama 4. Areas y Estandares de Desempeiio de los TCPS

Los tribunales deben garantizar que la estructura
y aparato son accesibles para aquéllos a quienes sirven

Los tribunales deben cumplir sus responsabilidades
de manera oportuna y expedita.

[I. Prontitud y Puntualidad

| Agil aplicacién de la Ley y de los Procesos | |Procedimiento de Caso

| Cumplimiento de Plazos |

NIREOEVCECMINIEIEETETM Los tribunales deben trabajar para inculcar en el publico confianza:
e Integridad ‘en que los tribunales son accesibles, imparciales y rinden cuentas. :

| Proceso Judicial Imparcial y confiable | | Jurado | |Decisiones y Actuaciones de los Tribunales| |Claridad|

|Responsabi|idad por el Cumplimiento| | Elaboracion y Preservacion de Registros |
IV. Independencia y : Los tribunales qeben establecer sus Ilmltgs legales y organizaciona-.
Rendicién de Cuentas 5 les, supervisor y controlar sus operaciones y rendir cuentas
EielE : publicamente por su desempefio. :
| Independencia y Reciprocidad |Rendicién de Cuentas por Recursos Publicos|

| Précticas y Decisiones de Personal | | Educacion Publica | | Respuesta ante Cambios |

fi del Publi Los tribunales deben ofrecer un debido proceso y proteccién :
V. Confianza del Publico . gualitaria de la ley a todos los que se presenten ante ellos. :

| Accesibilidad | | Funciones Judiciales Prontas, imparciales y Confiables

| Independencia Judicial y Rendicién de Cuentas |

Fuente: Centro Nacional para Tribunales Estatales, 2007
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Compartiendo enfoques con el sector
privado: midiendo y gestionando la
calidad de los servicios de justicia

MODELOS DE GESTION DE CALIDAD BASADOS EN LA
EXPERIENCIA DEL SECTOR PRIVADO

138.

139.

Los métodos de gestion de calidad originados en el sector privado y poste-
riormente adaptados al sector publico también pueden ser aplicados a los
servicios de justicia. Los recientes programas de reforma de justicia han sido
disefiados en torno a la calidad como un valor fundamental de las instituciones
de justicia. No sélo se enfocan en el desempefio y la efectividad sino que tam-
bién incluyen conceptos de mejora y garantia de la calidad. Varios modelos de
calidad han sido desarrollados en torno a los elementos centrales de la gestidn
de calidad: estandares de calidad, control de calidad, garantia de calidad, me-
jora de la calidad y la retroalimentacién de los clientes. Originalmente, las he-
rramientas de gestion fueron disefiadas para establecer estandares de calidad
para productos. Por tratarse de un aspecto clave de la satisfaccion del cliente,
la generacién de opinién y retroalimentacién de los clientes y su uso para fines
de gestion, es también fundamental para cualquier modelo. Los modelos de
calidad son bastante integrales puesto que no sélo se centran en el producto o
servicio final, sino que estdn disefiados para tomar en cuenta todo el proceso
de produccion a fin de garantizar la mejora continua.™°

Varios métodos y sistemas de mejora de la calidad han sido desarrollados
en los paises de la OCDE. En los EE.UU., la Gestién de Calidad Total (GCT)®' es
un enfoque de gestién empresarial que abarca toda la organizacién y que se fo-
caliza en el éxito a largo plazo mediante la mejora de los productos, procesos,
servicios y cultura empresarial; este enfoque fue desarrollado a principios de
los afos 50.%2 Un modelo similar fue desarrollado en Europa por la Fundacién
Europea para la Gestién de Calidad (EFQM, por sus siglas en inglés),™ cuyo

180 Albers 2008: 1.

181 Dale 2003: 3, 4.

182 Feigenbaum 1951.

183 Albers 2008: 1.

115



Compartiendo enfoques con el sector privado: midiendo y administrando la calidad de
los servicios de justicia

140.

141.

Modelo de Excelencia™+ es un marco organizacional de sistemas de gestion
basado en nueve criterios: (a) cinco criterios de ‘facilitadores’ (liderazgo, per-
sonas, politica y estrategia, alianzas y recursos); y (b) cuatro criterios de ‘resul-
tados’ (resultados en las personas, resultados en los clientes, resultados en la
sociedad y resultados clave de rendimiento). Los ‘facilitadores’ se aplican a lo
que la organizacién hace, mientras que los criterios de ‘resultados’ cubren los
logros organizacionales. Los ‘resultados’ son causados por los ‘facilitadores’y, a
su vez, los ‘facilitadores’ mejoran al utilizar la retroalimentacion de los ‘resulta-
dos’. Este modelo puede ser utilizado no sélo como un sistema de gestioén, sino
también como una herramienta prdctica para la auto-evaluacién/evaluacién
comparativa o como una guia para la mejora o creacién de un lenguaje comun.

Los modelos internacionales de gestion de calidad se han vuelto muy popu-
lares tanto en paises de la OCDE como en América Latina. La Organizacién
Internacional para la Estandarizacion (ISO, por sus siglas en inglés) desarrollé
otro enfoque, y en el aflo 2000 publicé la version revisada de las normas ISO
9000, un conjunto de estdndares para la gestién de buena calidad en las orga-
nizaciones. La I1SO 9001:2000 establece requisitos estdndar para un sistema
de gestion de calidad sobre la base de los cuales las organizaciones pueden ser
certificadas. Las demds normas de la familia ISO gooo cubren mas fundamen-
tos y vocabulario (ISO 9000:2000), mejoras de rendimiento (ISO 9004:2000),
documentacién, capacitacion y aspectos financieros y econémicos. Este siste-
ma de gestion se basa en ocho principios de calidad que deberian llevar hacia
un mejor rendimiento: (a) orientacién al cliente, (b) liderazgo, (c) participacién
del personal, (d) enfoque basado en procesos, (e) sistema enfocado en la ges-
tion, (f) mejora continua, (g) enfoque basado en hechos para la toma de deci-
siones, y (h) relaciones de beneficio mutuo con los proveedores.’ Por ultimo,
la filosofia de gestion de calidad de 60 (Seis Sigma)*® fue desarrollada en torno
alaidea de la prevencién de defectos para obtener ventajas competitivas. Asu-
me una desviacion estandar, dentro de un universo estadistico, de no més de
3.4 partes defectuosas por cada millén, lo que, para fines practicos, significa
que ningun elemento deberia incumplir el conjunto de normas seleccionadas.
Un aspecto central de Seis Sigma es su enfoque DMAMC para identificar pro-
blemas y soluciones (Definir, Medir, Analizar, Mejorar, Controlar).

Algunas instituciones judiciales de la OCDE fueron pioneras en la imple-
mentacién de estdndares de gestién de calidad que originalmente fueran
disefiados para el sector privado. En Francia, por ejemplo, a finales de los
1990y principios de los 2000, se exploraron las normas internacionales de ges-
tién 1ISO 9000 e I1SO 9001."* Los reformadores de la justicia de los Paises Ba-

184 http://www.efqgm.org/

185 http://www.iso.org/iso/iso_catalogue/management_standards/iso_gooo_iso_14000/qmp.htm

186 http://www.asq.org/learn-about-quality/six-sigma/overview/overview.html

187 Deffigier et al. 2005, Fortier 2002.
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jos y Portugal han trabajado con sistemas desarrollados en torno a las normas
EFQM. Fuera de Europa, el proceso de reforma de la justicia de los tribunales
inferiores de Singapur aplicaron con éxito el sistema de Cuadro de Mando In-
tegral (Balanced Scorecard) para el Sector Justicia y el Seis Sigma.® La intro-
duccion de estos enfoques de gestion en los sectores de justicia puede crear
tensiones entre las diversas partes interesadas, en especial entre los jueces
y el Ejecutivo, por lo que deben ser disefiados e implementados con mucho
cuidado.®

ESTANDARES DE CALIDAD DE LA JUSTICIA DISENADOS
ESPECIFICAMENTE PARA EL SECTOR JUSTICIA

142.

143.

Las partes interesadas en los servicios de justicia deben llegar a un acuerdo
sobre el significado de la calidad. Mientras que los gobiernos tienden a enfo-
carse mas en la eficiencia y la efectividad de los costos en lugar de la “calidad’,
los jueces y otros funcionarios del sector enfatizan esta caracteristica de un
servicio de justicia. Especificamente, para los jueces la “calidad de la justicia”
significa la “calidad juridica” de las decisiones judiciales.”® En términos gene-
rales, para ellos la “calidad del sector justicia” significa independencia judicial.
Los reclamos acerca de la disminucién en la “calidad de la justicia” estén vincu-
lados a presiones reales o percibidas por parte del Ejecutivo que busca mayor
productividad y eficiencia.

La calidad de las decisiones judiciales es un elemento critico para avanzar
las reformas a la justicia. En 2008, el Concejo Consultivo de Jueces Europeos
emitié un dictamen sobre la calidad de las decisiones judiciales™ que requiere
un razonamiento y analisis claro de las decisiones judiciales en busqueda del
beneficio de los ciudadanos. Sin embargo, el dictamen reconoce que “no sélo
importa el stricto-sensu de la calidad legal de la decisién en si; también debe
prestarse atencién a otros aspectos como la duracioén, transparencia y realiza-
cion de los procesos, la manera en que el juez se comunica con las partes y la
manera en que el poder judicial rinde cuentas por su funcionamiento ante la
sociedad.”

188 Tribunales inferiores de Singapur 2007. El Estado Aleman de Hesse es otro ejemplo donde se han im-
plementado proyectos piloto que utilizan el Cuadro de Mando Integral (Balanced Scorecard) como una
herramienta de mejora de la gestion (por ejemplo, en prisiones juveniles):
http://www.hmdf.hessen.de/irj/HMdF_Internet?cid=3f71f334fe8813863214f1252f46ffa7.

189 Contini et al. 2007.

190 Albers 2008: 2.

191 Dictamen no.11 (2008) del Consejo Consultivo de Jueces Europeos (CCJE) dirigido al Comité de Ministros
del Consejo de Europa sobre |a calidad de las decisiones judiciales. Disponible en la pdgina web: https://
wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CCJE(2008)OP11&Language=lanEnglish&Ver=original&Site=COE&BackCo
lorinternet=FEF2Eo&BackColorIntranet=FEF2Eo&BackColorLogged=c3c3c3.
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144.

145.

Los puntos de vista de los usuarios del sistema judicial son una prueba cri-
tica para medir la calidad del mismo. Aunque la calidad de las decisiones ju-
diciales puede estar respaldada por modelos de gestion, el concepto que el
publico tiene de “calidad” incorpora elementos adicionales: imparcialidad, ac-
cesibilidad, puntualidad, asequibilidad, tratamiento. Es por tanto esencial que
el sistema de gestion de calidad implementado no se limite a los aspectos de
eficiencia sino que considere también las expectativas de la comunidad y de
los usuarios acerca de los servicios prestados por las entidades del sector jus-
ticia.”* Este enfoque mds integral sobre la calidad, basado en las necesidades y
prioridades de quienes reciben los servicios de justicia, combina datos del lado
de la oferta (estadisticas, andlisis de casos archivados, etc.) con datos genera-
dos mediante la retroalimentacién y encuestas de usuarios. Este tipo de datos
han probado ser ttiles para validar o cuestionar las propias percepciones de los
funcionarios del sector justicia y fueron utilizados, por ejemplo, por el sistema
RechtspraaQ holandés.

La CEPE]) esta llevando a cabo una investigacién sobre los modelos de cali-
dad implementados por los paises europeos. Los investigadores de la CEPE|
estdn revisando la calidad del trabajo de los tribunales haciendo distincién en-
tre: (a) la calidad legal, o los estandares, controles y politicas para asegurar la
calidad de los servicios de justicia; (b) la calidad de gestién, o los estdndares,
controles y politicas para mejorar la efectividad y eficiencia de los tribunales;
y (c) la calidad del servicio publico, o los estandares, controles y politicas para
desarrollar y mantener valores fundamentales, tales como la imparcialidad,
puntualidad, independencia, etc. en relacién con los usuarios de los tribunales
(ver Tabla 9). Esta metodologia serd utilizada para evaluar los sistemas de con-
trol de calidad en los tribunales de una muestra de ocho paises.™

Francia: Midiendo la calidad de las decisiones judiciales

146.

El Tribunal de Apelacién de Paris tomé el liderazgo en el desarrollo de sus
propios mecanismos de evaluacién de sus decisiones judiciales. En el afio
2003 el Tribunal de Apelacién de Paris adopté un sistema para medir la calidad
de las decisiones en casos civiles.”* El sistema asumia que los litigantes en
casos civiles siempre esperaban una decisién que reconozca su derecho a: (a)
estar informados acerca del proceso hasta que la decisién esté finalizada; (b)
verificar si sus argumentos habian sido tomados en consideracion; (c) estar
informados acerca de la base legal de la decisién; (d) entender una decisién
que sea clara y completa y de facil cumplimiento. De manera complementaria
al control legal ejercido por el tribunal de apelaciones, se establecié un registro

192 Albers 2008: 3.

193 Albers 2008: 9, 10.

194 Marshall 2008: 125.
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para evaluar la calidad de una muestra de sentencias civiles mediante el uso
de un cuestionario de una pdgina que requeria respuestas simples (si/no, cla-
ramente, parcialmente, de ninguna manera) a un conjunto de preguntas clave
(ver Recuadro 4).

Recuadro 4. Tribunal de Apelaciones de Paris - Calidad del
cuestionario de evaluaciénde la calidad de las decisiones judiciales
Criterios de evaluacién del proceso de toma de decisiones de los fallos judiciales:
» ¢Se escribié un reporte durante la audiencia?
+  ¢Qué tipo de audiencia fue?
+  ¢Qué tipo de decisién fue tomada?
+ Lasfechas de la audiencia, la decisién y la entrega de la sentencia

Criterios de evaluacién de las decisiones judiciales:
«  ¢Estan los hechos presentados de una manera suficientemente clara?
« ;Se mencionan las demandas de las partes?
» ;Ladecisién responde a una motivacién?
+  ;Se menciona el fundamento legal? ;La sentencia es calificada?
« lLadecision aborda los costos?
»  ;Estan especificadas las fechas de inicio de pago de intereses y multas?
»  ¢Estan claramente especificados los mecanismos para hacer cumplir la
decision?

147.

La evaluacion periédica de la calidad de las decisiones de una muestra re-
presentativa puede ser un ejercicio de aprendizaje valioso. Este mecanismo
de registro fue inicialmente aplicado a una muestra pequefia de sentencias
en el afio 2004. Dos afios mas tarde, el registro fue extendido para cubrir una
muestra mds representativa de 1.500 sentencias civiles emitidas por todos los
Tribunales de Altas Instancias (Tribunaux de Grande Instance) del Tribunal de
Apelaciones de Paris. El andlisis permitié comprender mejor el proceso y las
decisiones: 80% de las sentencias fueron dictadas por un juez individual y con
un fundamento legal claro. Por el contrario, en 31% de las sentencias, la base
legal no fue especificada. Este ejercicio de aprendizaje no tuvo la intencién
de estigmatizar a un juez o una jurisdiccién, pero arrojo lecciones valiosas y
mostroé que los Poderes Judiciales pueden aprender cémo mejorar la calidad de
las decisiones judiciales sobre la base de la experiencia. Si fuera realizado de
forma periddica, el andlisis de muestras representativas permitiria la medicién
periddica de los cambios en la calidad.
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Alemania: Los circulos de evaluacidén comparativa
(benchmarking) generan un proceso sostenido de cambio
de gestion

148.

149.

Un “circulo” voluntario de evaluacién comparativa ha comenzado a funcio-
nar en el sistema judicial de los estados alemanes. Los sistemas de medicién
del desempefio y de estadisticas sofisticadas sobre tribunales tienen una larga
tradicion en Alemania y dieron lugar al PEBBS§Y, una herramienta remodelada y
detallada de medicion de la carga laboral que es utilizada en todos los Estados.
El circulo de evaluacion comparativa del Oberlandesgerichte (tribunales supe-
riores de apelacion regionales) es una iniciativa implementada en los estados
dirigida a mejorar la calidad del Poder Judicial, la cual combina datos estadis-
ticos duros con enfoques abiertos y confidenciales para la auto-evaluacién de
los tribunales alemanes. El circulo es un ejemplo continuo de cooperacién vo-
luntaria entre los actores judiciales que dan forma a la gestion de calidad desde
el interior de los poderes judiciales.

En 2005 la conferencia de ministros de justicia de los estados acordé una
gestion de calidad de la justicia uniforme basada en la evaluacién compara-
tiva. El circulo de evaluacién comparativa de Oberlandesgerichte es uno de los
enfoques de gestion de calidad mas recientes en Alemania. Los tribunales de
jurisdiccién ordinaria (civil, familia, comercial y penal) son administrados por
los estados. Si bien los tribunales estan, en gran parte, estructurados bajo pa-
trones idénticos, cada estado administra el sistema judicial por separado. Los
ministros de estado de justicia adoptaron un sistema de “circulos de evalua-
cién comparativa” para los tribunales de primera instancia de jurisdiccién or-
dinaria (tribunales locales y distritales [Amts- y Landgerichte]). La evaluacién
comparativa se realiza al interior de cada estado y se basa en tres fuentes de
datos: (a) estadisticas sobre el nimero de casos; (b) estadisticas de adminis-
tracion judicial; y (c) encuestas de satisfaccion del personal y de clientes. Las
estadisticas del nimero de casos y de administracion judicial estan disponibles

195 La evaluacién comparativa no puede ser aplicada a los denominados “solitarios,” es decir, tri-
bunales que no cuentan con equivalentes apropiados dentro de un Estado, tal como el Ober-
landesgerichte o tribunales encargados de los procedimientos centralizados de 6rdenes de
pago (Mahngerichte) puesto que en la mayoria de los Estados existe sélo un tribunal de estas
caracteristicas. Con el propésito de hacer que el enfoque de gestion de calidad resulte util
para los solitarios, un grupo voluntario de varios Oberlandesgerichte decidieron crear su pro-
pio circulo de evaluacién comparativa disefiado para permitir una comparacion entre Estados.
Este circulo de evaluacién comparativa se basa en la misma estructura utilizada por la evalua-
cién comparativa al interior de los Estados para el nivel de primera instancia en el Estado de
Baja Sajonia pero fue adaptada para considerar la naturaleza especifica de estos tribunales de
apelacion.
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para los tribunales mediante el PEBB§Y — un sistema de seguimiento de los
requerimientos de personal de los tribunales.’®

150. Las encuestas de satisfaccion del personal y de los abogados son otra fuen-
te clave de retroalimentacion sobre el desempeiio. Las encuestas de satis-
faccion del personal y de clientes son disefiadas de manera especifica para este
ejercicio de evaluacién comparativa. Cada drea de estudio es evaluada utilizan-
do una escala del 1al 7 (que va desde totalmente insatisfecho hasta totalmente
satisfecho). La encuesta de personal contiene 124 preguntas sobre 16 dreas y
sirve para evaluar la satisfaccion (ver Tabla 10). Otra fuente clave para la retroa-
limentacion de desempefio son las encuestas de satisfaccién de los abogados,
llamadas “Encuestas de Usuarios 1", disefiadas para evaluar la satisfaccién de
los abogados que utilizan con frecuencia los tribunales de apelacién. La en-
cuesta de los abogados contiene 49 preguntas sobre g dreas de medicién (ver
Tabla 11). La encuesta de satisfaccion de los Tribunales Inferiores (“Encuestas
de Usuarios 11”) también proporciona informacién valiosa sobre el desempefio
y formula 58 preguntas relacionadas con g dreas de medicidn (ver Tabla 12).

151.  Los datos de las diferentes encuestas de usuarios luego son utilizados para
fines de evaluacién comparativa. Luego de que las encuestas de satisfaccion
con completadas y devueltas a los tribunales respectivos, un instancia exclu-
siva de coordinacién registra los datos electréonicamente y los prepara para la
evaluacién comparativa. Cada tribunal de apelaciones recibe una copia de los
resultados en un formato anénimo. Con el fin de permitir la auto-evaluacion,
cada tribunal recibe Uinicamente sus propias calificaciones en cada drea de eva-
luacién conjuntamente con el promedio de todos los tribunales del Estado y
los datos agregados del tribunal con el mejor desempefio (ver Gréfico 34).

152. Cada tribunal decide si comparte o no los resultados del proceso de eva-
luacién comparativa. Al poner el resultado de las encuestas sélo a disposicion
de cada tribunal, el sistema de evaluacién comparativa busca garantizar res-
puestas honestas y evitar presiones publicas que generen competencia entre
los diferentes tribunales. Por el contrario, el sistema esta disefiado para esta-
blecer un proceso abierto de evaluacidn interna y generar confianza entre las
personas involucradas para poder desplazarse de la recolecciéon de datos puros
hacia una cultura de cambio y de mejora del desempefio. Algunos tribunales
han acordado compartir todos sus datos libremente entre ellos para permitir
un mejor intercambio de informacién y tener una discusién mds amplia sobre
las dreas relevantes.

196 ElI PEBB§Y es un sistema nacional que calcula los requerimientos de personal para los tribu-
nales ordinarios (jurisdicciones civil y penal) y el servicio publico de fiscalia. E| PEBB§Y define
estandares de tiempo promedio para diferentes tipos de tareas y procesos administrados por
los tribunales/fiscalia. Este sistema establece las bases para la asignacidén/contratacién de
personal y muestra el desempefo de los tribunales. Los datos también pueden ser utilizados
para fines de asignacién presupuestaria y formulacién de politicas judiciales.
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Tabla 9. Criterios de evaluacion de los modelos de calidad de la CEPE]

Gestion de Calidad
Areas Valores Norma Controles Desarrollo
de Calidad de Calidad de Calidad de Calidad
. . . Reuniones de jueces a ni- | Mejora de sentencias
. Consistencia, | Sentencias y . . .
Calidad . - . vel de cdmara y de unidad, | (por ejemplo, razona-
N imparcialidad de [ razonamiento s . N
juridica L capacitacion sobre nuevas | miento juridico,
los procesos juridico . -
leyes, apelaciones? legibilidad)
Eficiencia, pun-
Calidad tualidad del pro- | Gestion Estadisticas sobre el des- | Programa de gestion de
de gestion cedimiento, cos- | del tiempo empefo casos activos
to por caso
Satisfaccion del | 75% de los usua- Reuniones sobre la ca-
Calidad publico sobre la | rios satisfechos | Encuestas a los usuarios | lidad del servicio con
del “publico” | prestacion  de | con.. comparti- | periddicas usuarios clave, grupos
servicios miento, focales, etc.

Fuente: Albers, 2008.

Tabla 10. Areas de la Encuesta de Satisfaccién del Personal

1.Satisfaccion en General

7. Prondstico

13. Decisiones

2.Tecnologia de Informacién/Servi-
cios en linea

8. Afiliacion

14. Evaluacién del Personal

3.Capacitacion

9. Seccién / Grupo de Trabajo

15. Informacién y Comunicacién
Interna

4.Superior Directo

10. Presidente del Tribunal

16. Organizacion

5.Gestién de los Tribunales

11. Coordinacién Interna

6.Gestion Departamental

12. Trabajo

Fuente: Albers, 2008.

Tabla 11. Areas de la Encuesta de Satisfaccion de los Abogados (Tribunal de Apela-

ciones)

1.Satisfaccién en general

4. Trabajo cotidiano

7. Calidad del Trabajo

2.Personal

5. Espacio de trabajo

8. Disponibilidad

3.0rganizacién

6. Plazos y Fechas Limite

9. Servicio

Fuente: Albers, 2008.

Tabla 12. Areas de la Encuesta de Satisfaccién de los Abogados (Tribunales de Prime-

ra Instancia)

1.Satisfaccion en General

4.Transparencia

7. Confiabilidad

2.Decisiones Administrativas

5.Cooperacién y Comunicacion

8. Auditoria

3.Trabajo cotidiano

6.Innovacion y Cambios

9. Sistema de Informacién

Fuente: Albers, 2008.
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Grafico 34. Panorama muestral sobre el desempeiio en la encuesta de satisfaccién

del personal
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154.

el enfoque de evaluacion comparativa sea exitoso. La recoleccién de datos
es solo el primer paso en este enfoque de gestidn de calidad; el segundo paso
incluye el andlisis, intercambio de informacién e identificacién de deficiencias.
Cada Oberlandesgericht realiza una presentacién de los hallazgos de las en-
cuestas para su personal. Dependiendo del tamafo del tribunal, puede hacerse
una sola presentacién o presentaciones mas detalladas sobre temas especifi-
cos para el personal interesado (casos penales, casos civiles, casos familiares,
administracion, etc.). Un andlisis detallado que abarca los resultados de cada
pregunta estd disponible para los miembros del personal que estén interesa-
dos. Luego se llevan adelante una serie de talleres con el personal (incluyendo
personal judicial y no judicial) dentro de cada tribunal. Estas reuniones son
moderadas por pares de otros tribunales que reciben una capacitacion de tres
dias para asegurar que ellos también tengan el mismo conjunto de normas y
estén familiarizados con los temas a ser discutidos. En este nivel de trabajo se
establece un intercambio de informacién ente dos tribunales. Los talleres con
el personal constituyen un foro para tratar los hallazgos en detalle. Pueden
surgir una serie de ideas y sugerencias de mejoras entre los participantes y los
resultados del taller finalmente son enviados a la presidencia/gerencia de los
tribunales. Se realizan talleres separados para los usuarios (abogados y tribu-
nales de primera instancia) con el fin de obtener comentarios y sugerencias.

La fase de evaluacion final involucra conferencias sobre temas adminis-
trativos y jurisprudencia dirigidas al desarrollo de planes de accién para
remediar las debilidades. En |a tercera fase de mayor intercambio de infor-
macién se realizan dos conferencias: una para temas administrativos y otra
para jurisprudencia. Cada conferencia retine al personal relevante de todas las
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Oberlandesgerichte participantes que intercambiaran informacién sobre dife-
rentes sub-tépicos. Tanto las encuestas como la informacién del sistema de
gestion de informacién electrénica de los Estados proporciona insumos para
las conferencias. El sistema de gestion contiene todos los datos relevantes de
desempefo sobre el nimero de casos y datos administrativos recopilados para
el PEBBS§Y. Una vez que el catdlogo de planes de accion para la mejora es fina-
lizado, se programa un nuevo ciclo de encuestas para permitir comparaciones
periddicas de la satisfaccion del personal y de los usuarios asi como de las
estadisticas de casos y administracion.

Suecia: Procesos de dialogo interno y externo sostienen las
reformas a la justicia

155.

El desarrollo del control de calidad estaba inicialmente vinculado con el
cambio del sistema de asignacién presupuestaria. En Suecia, los adminis-
tradores de los tribunales decidieron iniciar un trabajo sistematico sobre la
temdtica de la calidad en el afio 2004. Un grupo de calidad compuesto de jue-
ces y otro personal elaboraron un manual sugiriendo métodos y una estrategia
para la gestion de calidad en los tribunales.” Posteriormente se desarrollaron
propuestas para establecer un modelo modificado de distribucién de recursos
que considere las iniciativas de mejora de la calidad llevadas a cabo por los
tribunales. El objetivo era confirmar el compromiso del Poder Judicial con la
calidad y modificar el antiguo sistema de distribucién de recursos entre los
tribunales que dependia fuertemente de variables cuantitativas.”® El nuevo
sistema estableceria un conjunto de incentivos sélidos para que los tribunales
comiencen a realizar un trabajo sistematico sobre aspectos de la mejora de la
calidad. Mientras tanto, numerosos tribunales en Suecia ya han implementado
enfoques de gestion de calidad.

Un proceso continuo de diadlogo interno y externo senté las bases para el
éxito de las reformas. Si bien los administradores judiciales habian mostra-
do un fuerte interés en el trabajo sistematico referido a la calidad, tuvieron
problemas para implementar este enfoque ya que los tribunales eran esen-
cialmente organizaciones con jueces de mentalidad independiente que se re-
sistian a creer que los administradores judiciales tenian mayor conocimiento
sobre cémo producir trabajo de alta calidad. Fue un reto para los administra-
dores judiciales tener que decirles a los jueces qué hacer y ambos dudaban
acerca de la capacidad de los consultores para mejorar el funcionamiento del
tribunal. Algunos tribunales superaron los retos iniciales estableciendo un
proceso de didlogo interno sobre cémo mejorar su funcionamiento, en el que
participaban todos los jueces, otro personal y el administrador del tribunal.
Los administradores judiciales y sus equipos luego seleccionaron las medidas

197 Domstolsvdsendet 2005.
198 Statens Offentliga Utredningar 2008: 26.
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a ser implementadas a partir de las propuestas recibidas y respaldaron sus de-
cisiones preparando comunicaciones explicativas para los participantes del
didlogo. Posteriormente, las medidas también fueron implementadas y evalua-
das mediantes procesos participativos que permitieron al personal expresar
su opinion sobre lo que habia funcionado o no y hacer sugerencias de cambios
(ver Diagrama 5)."?

157.  El sistema de didlogo interno y externo consume mucho tiempo pero ge-
neraresultados duraderos. El didlogo ha sido ampliado para incluir a los abo-
gados, fiscales, usuarios de los tribunales y partes interesadas externas que
proporcionan sugerencias adicionales sobre cémo mejorar los tribunales. Esta
retroalimentacién externa es discutida internamente entre los jueces, el perso-
nal judicial y el administrador judicial y, una vez que se ha tomado una decision,
se la comunica externamente. Después de la implementacién y evaluaciéon de
las decisiones, se busca nuevamente a los abogados, los fiscales y los usuarios
para obtener retroalimentacion sobre los resultados y proponer sugerencias
para lograr mayores mejoras con el fin de tener un circulo continuo de didlogo
interno y externo (ver Cuadro 5). La experiencia en Suecia ha demostrado que
los tribunales que se sometieron a este proceso de didlogo tuvieron mejores
resultados en términos de la reduccién de demoras. La satisfaccion laboral
también aumentd y las mejoras fueron sostenidas en el tiempo. Una ventaja
adicional de este proceso es el compromiso duradero de quienes trabajan en
los tribunales con nuevas areas de calidad, tales como la informacién y el trato
que reciben los usuarios de los tribunales, a las cuales ahora han internalizado
como su principal responsabilidad.2*°

Diagrama 5. Suecia: Circulo de didlogo interno y externo

Circle of internal and
external dialogue
Internal and
(Ijntgrrlal external
ecision . dialogue
Adjust Plan g
Check Do
Internal and | |
external dnte.r‘na
dialogue ecision

Fuente: Hagsgard 2008: 10

199 Hagsgard 2008: 10.
200 Hagsgard 2008: 11, 17.
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Los Paises Bajos y Finlandia: Procesos participativos similares
llevan a sisternas de control de calidad hechos a la medida

158.

Los Paises Bajos y Finlandia han desarrollado sus propios sistemas de se-
guimiento de la calidad a través de mecanismos participativos. La expe-
riencia en Europa ha demostrado que un entendimiento comun de la calidad
determina, en ultima instancia, el compromiso y el éxito de los esfuerzos de
mejora de la calidad. Para poder alcanzar dicho entendimiento comdn entre los
jueces, el personal judicial y los administradores judiciales, es necesario llevar
adelante un proceso inclusivo que involucre a todas las partes interesadas re-
levantes. Puede ser que los detalles de los acuerdos alcanzados difieran, pero
laimplementacién exitosa de los enfoques de gestién de calidad requieren que
se pase por este proceso, tal como ocurrié en los Paises Bajos y Finlandia.>" En
los Paises Bajos, las dreas de medicién de la calidad que fueron acordadas son:
(a) independencia e integridad; (b) puntualidad en los procesos; (c) consisten-
cia de la jurisprudencia; (d) pericia; y (e) servicios para los usuarios. Para cada
una de estas dreas se definieron varios indicadores y herramientas especificas
de medicion, tales como estadisticas, encuestas de personal y de usuarios y
auditorias para generar y recolectar datos relevantes.** El tribunal de Apela-
ciones de Rovaniemi en Finlandia, lanzé un proyecto de calidad en 1999. Para
el aflo 2003, se habia acordado un conjunto de seis puntos de referencia de
calidad para sentencias con el fin de analizar la calidad de las actividades del
tribunal. Cada uno de estos puntos de referencia abarcan entre cuatro y nueve
criterios de calidad: (a) el proceso; (b) el fallo; (c) servicios para los usuarios y
el publico; (d) velocidad de los procesos; (e) competencia y habilidades profe-
sionales; y (f) organizacion y gestion de la sentencia. Cada criterio de calidad
es evaluado en una escala de seis puntos, y el total de puntos para cada punto
de referencia se obtiene al sumar los puntos obtenidos bajo cada criterio. La
calificacién maxima es de 210 puntos. La evaluacion basada en estos puntos de
referencia se realiza cada 3 a 5 afios, pero algunos aspectos son monitoreados
constantemente.”

El Reino Unido: Un enfoque de Cuadro de Mando Integral
(Balanced Scorecard)

159.

El sistema judicial del Reino Unido ha adoptado enfoques de gestion de ca-
lidad basados en un cuadro de manejo integral (balanced scorecard). Luego
de mas de una década del informe de Lord Woolf, el objetivo estratégico de
calidad del Servicio Judicial de Su Majestad (HMCS, por sus siglas en inglés) es
proporcionar acceso a la justicia lo mas rapido y al menor costo posible, para

201 Savela 2006.

202 Albers 2008: 11.

203 Albers 2008: 14; Savela 2006.
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asi aumentar el respeto y la confianza en el sistema judicial. La estrategia de
negocios del HMCS publicada en 2006 define objetivos cuantificables, detalla
las iniciativas que se emprenderdn para alcanzar dichos objetivos y explica los
indicadores con los cuales se medird el progreso hacia su cumplimiento.z4

Los Convenios de Servicio Publico contribuyen al logro de resultados de
desempeiio clave. Reconociendo que el enfoque en la productividad no es su-
ficiente por si solo para abordar adecuadamente los servicios prestados por los
tribunales, el HMCS ha desarrollado una herramienta que integra los logros de
los tribunales en la creacién de una buena reputacién entre los usuarios y la
comunidad, y en inversiones para el desarrollo profesional del personal (véase
Diagrama 6). Las metas y objetivos del Departamento también se encuentran
plasmados en convenios de servicio publico que explican cémo seran alcanza-
das las metas y como se medira el desempefio en funcién de ellas. El ejemplo
en el Diagrama 7 muestra cémo las encuestas de satisfaccion de los usuarios
son integradas en los convenios.?*

EL MARCO INTERNACIONAL PARA LA EXCELENCIA JUDICIAL

161.

162.

Sobre la base de una rica variedad de perspectivas, se lanzé un Marco In-
ternacional para la Excelencia Judicial en 2008. Expertos de Norte América,
Europa, Australia y Singapur revisaron los modelos de calidad de los tribunales
utilizados en un nimero de paises y analizaron los procesos, modelos y leccio-
nes aprendidas con estos enfoques. La idea subyacente no era la de “una talla
Unica para todos” sino que existen aspectos comunes y herramientas utiles
que los tribunales en todo el mundo podrian utilizar como punto de partida
para desarrollar sus propios enfoques hacia la excelencia judicial, indepen-
diente de su cultura juridica, ubicacién, tamafo, nivel de recursos y grado de
madurez institucional. El objetivo del marco es proporcionar informacion e
inspirar dichas iniciativas.>¢ El Marco Internacional para la Excelencia es una
herramienta que evoluciona. Los tribunales en diferentes jurisdicciones han
empezado a utilizarlo porque puede ser ajustado a sus propias necesidades y
prioridades. Si bien todavia seria prematuro evaluar el impacto del Marco, el
Consorcio esta comprometido a enmendar y ajustarlo de manera regular para
reflejar nuevos sistemas e iniciativas dirigidas a mejorar cémo prestan sus ser-
vicios los tribunales.>”

El Marco permite evaluar el desempeiio de los tribunales con respecto a
siete dreas detalladas de excelencia judicial. El Marco proporciona una me-
todologia modelo para la evaluacién y mejora continua, que ha sido especifica-

204
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207

Her Majesty’s Court Service 2007: 22.
Her Majesty’s Courts Service 2009: 14, 22, 26.
Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008.

Para mayor informacién sobre la iniciativas en curso, ver la pdgina web del Consorcio:
http://www.courtexcellence.com.



CAPITULO 5

Compartiendo enfoques con el sector privado: midiendo y administrando la calidad de
los servicios de justicia

mente disefiado para los tribunales. Su enfoque es integral y, por tanto, difiere
de las iniciativas de reforma que se enfocan en un rango limitado de medidas
de desempefio orientadas a un niumero de aspectos de la actividad judicial.

Diagrama 6. El Cuadro de Manejo Integral de la HMCS

HMCS Balanced Scorecard

key Performance Results

We will maintain performance against the PSA targets set in 2004 and
where required work with LCjBs to achieve this:

« Increasing the number of crimes for which and offender is brought
tojustice
Building confidence In the criminal justice System
Increasing the proportion of care cases being completed in the
courts within 40 weeks by 10% by 2009-10
Achieving earlier and more proportionate resolution of legal
problems and disputes
Reducing the proportion of disputed claims in the courts that are
resolved by a hearing to 38.5%
Increasing the proportion of small claims hearings that take place
within target time to 81.5%
We are developing plans within HMCS to deliver up to 750 job
reductions in 2007-08, aligned to the deployment of our strategic
enabling change projects.
We will continue the Estates Integration Programme (up to 10 integrations).
We will further reduce our operating costs in order to remain within our
budget allocation and meet efficiency targets.

.

.

.

.

Customers and the community

We will extend the community justice principles to 10 new areas to
deliveraservice more connected to the community.

We will deliver a more personalised service for victims and witnesses.
We will evaluate the Victims’ Advocate Scheme.

We will improve the way that family courts deal with victims of
domestic violence by strengthening the links between family and
criminal courts.

We will carry out National Courts - User Survey across our full range of
customers and use the results to inform national and local policy.

We will continue to develop the corporate evidence for Charter Mark in
readiness for the corporate application.

We will promote knowledge of rights and responsibilities and how to
protect and exercise them through leaflets, website, partnership, with
thevoluntary sector and targeted information campaigns.

We wil ensure that HMCS service provision in Wales is available
through the medium of Welsh or English, according to personal choice.
We will publicise monthly information on local courts’ performance.

Improving the way we work

Through the HMCS Change Programme we will ensure that all project
and change work is aigned with and directed towards delivery of the
HMCS Business Strategy through the Blueprint, roadmap and co-
ordinated deployment of projects into the courts and administrative
areas.

We will deliver CJSSSin the magistrates’ courts and Crow courts.

We will continue to develop plan to roll out specialist courts.

We will commence national rollout of elements of the National
Enforcement Service to ensure improved performance.

We will work with LSC to deliver effective and efficient processes or
legal aid decisions.

We will extend in house mediation services for people with smal claims;
and facilitate the effective, early resolution of higher value and
commercial disputes

People and learning

We will successfully implement anew pay and grading structure.

We will work towards reducing sick absence to an average of 7.5 days or
less perannum.

We will deliver the HMCS contribution to the DCA diversity objectives,
including the representation of women, people from minority ethnic
groups and people with disabilities in senior roles within the
organisation.

We will ensure alla staff have objectives in the line with the
orgnisation’s performance management system.

We will respond to the key action areas identified in the 2006 staff
opinionsurvey.

We will ensure that staff are given adequate training to support the
business change and equip them to deliver a more efficient service to
our customers

Fuente: HMCS, 2009

Asume que la medicién y la gestion son conceptos clave para que un enfoque de calidad
sea exitoso. Se requiere gestion y liderazgo proactivos en todos los niveles, no sélo en
los altos. Sin embargo, para contar con una toma de decisiones razonable en busqueda
de la calidad, se requiere informacion confiable sobre dreas de desempefio relevantes
tales como la gestion y liderazgo judicial, que a su vez se tornan en un drea de medicién
(ver Diagrama 8).2°%

Los tribunales comparten una gama de valores fundamentales que le dan
significado y direccién a la organizacion. Para poder abordar la calidad de
una forma integral, el Marco integra estos valores en consideraciones sobre la
gestion de calidad, lo cual también sirve para evitar dafar los valores subya-

163.

208 Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 12.
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centes del sistema y distorsionar el sistema en su conjunto. Por la misma razén,
las dreas de medicién o los indicadores son seleccionados procurando prevenir
incentivos perversos.

Tomando el Marco como un punto de partida, los tribunales podrian llegar a
un acuerdo sobre su propio conjunto de valores, sus propios indicadores y sus
propias dreas de medicién. Una vez que se llega a un acuerdo sobre los valores
compartidos y que se definen las prioridades, un poder judicial comprometido
con la excelencia judicial debe generar un consenso en torno a cémo aplicar
esos valores. Este aspecto es fundamental para que los actores del sistema se
apropien de la agenda de reformas (ver Diagrama 9).

164. Elprimer paso clave es realizar una evaluacién del desempeiio actual de los
tribunales. El Marco Internacional para la Excelencia proporciona un cuestio-
nario de auto-evaluacién basado en experiencias de varios paises.>* En un pro-
ceso abierto y participativo en el que participen los jueces, administradores y
otro personal asi como también al colegio de abogados, entidades encargadas
del cumplimiento de la ley y organizaciones de la sociedad civil, el Poder Judi-
cial debe liderar el esfuerzo con el fin de identificar dreas que funcionan bieny
cuestiones que puedan ser abordadas. El cuestionario de auto-evaluacién per-
mite que los tribunales establezcan y lideren un proceso de cambio..

Diagrama 7. Encuestas de satisfaccion de usuarios en convenios de servicio publico

High level
target
Business area Key Other targets and measures Supporting Target
Performance Indicator (SI)
Indicator
(KPI)

KPI110 - The ‘very satisfied’ element of the HMCS court user survey to 1%
be maintained at or above the year 2 (2007-08) survey baseline of 41%

Area Measure - each area to maintain their ‘very Local area
satisfied’ survey results at or above their 2008-09 baseline
area baseline targets
Customer Service Unit (CSU) - proportion of 90%

complaints responded to in 15 working days

Customer Service . - .
Area offices - proportion of complaints responded to 90%

in 10 workings days

Courts - proportion of complaints responded to in 10 90%
working days

Fuente: HMCS, 2008

209 Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 41.
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165.

166.

168.

Luego de la evaluacion inicial debe desarrollarse e implementar una es-
trategia de mejora. Una vez que el tribunal ha identificado sus fortalezas y
debilidades, puede desarrollar una estrategia que identifique metas de corto,
mediano y largo plazo, asi como también las intervenciones mediante las cua-
les se podrian lograr estas metas. El Marco proporciona lineamientos sobre el
proceso y contenido para asegurar que las dreas de desempefio clave sean de-
finidas adecuadamente y que la calidad sea abordada de una manera integral.
Llevar adelante evaluaciones periddicas de seguimiento durante la ejecucion
permite que el tribunal monitoree las mejoras, reajuste las metas y perfeccione
las intervenciones de mejoramiento.

El Marco también mide el grado en que los tribunales han desarrollado o
implementado un enfoque efectivo respecto a las dreas clave de desempe-
fio. El Marco ayuda a los tribunales a reflexionar sobre su desempefio y deter-
minar si es que se ha desarrollado una estrategia integral o estrategias espe-
cificas para cada drea, y si estos enfoques son consistentes y apoyan las dreas
clave de desempefio y hasta qué punto estos enfoques son innovadores. En el
caso de los tribunales que han desarrollado una estrategia pero no la han im-
plementado total o parcialmente, el Marco proporciona las herramientas para
entender la situacion real del tribunal, analizar estos temas abiertamente, ave-
riguar las razones por las que la estrategia no pudo ser traducida en acciones y
hacer frente a esta situacion.?°

Finalmente, el Marco ayuda a los tribunales a ver los resultados de los es-
fuerzos de mejora de la calidad. La medicién de los resultados de las inicia-
tivas de mejora es fundamental para que los tribunales identifiquen si estdn
dirigiendo sus recursos hacia los objetivos correctos. Para evaluar los resul-
tados, el Marco sugiere considerar aspectos tales como los niveles actuales
de desempefio en relacién a los objetivos establecidos, niveles de desempefio
comparados con puntos de referencia apropiados y, la tasa, extensién y rele-
vancia de las mejoras en el desempefio.?"

El Marco utiliza un cuadro de mando integral (balanced scorecard) para faci-
litar la auto-evaluacion. El Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial
ha desarrollado un cuadro de mando integral sobre la base de las experiencias
de enfoques similares en diferentes jurisdicciones. El cuadro de mando integral
permite que los tribunales califiquen y cuantifiquen los hallazgos al establecer
una matriz construida sobre las dreas de desempefio, por un lado y, el grado de
desarrollo, implementacién y efectividad de las iniciativas existentes del tribu-
nal, por el otro. El tribunal observa cada drea de desempefio para evaluar cudn
bien ha sido disefiado y considerado el enfoque, cuan bien ha sido utilizado y
hasta qué punto ha generado resultados (ver Diagrama 10).>

210 Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 26, 27.

211 Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 28.

212 Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 29, 31.
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169. El cuadro de mando integral puede ser una herramienta ttil solo si el Tribu-
nal se apropia plenamente de él. La calificacién total proporciona una indica-
cion del desempefio del tribunal basado en una calificacion maxima de 1.000
puntos. Dado que la medicién no es parte de la cultura judicial tradicional,
los tribunales reciben la mayoria de los sistemas de calificacion numérica con
desconfianza. Sin embargo, en caso de que los tribunales se apropien de estos
sistemas, pueden utilizarlos como una herramienta particularmente valiosa
para dar seguimiento a su propio desempefio, medir su progreso relativo en el
tiempo y ganar impulso al incorporar a todos los involucrados en el proceso de
reforma. Si el cuadro de mando integral es impuesto desde el exterior, por el
Ejecutivo por ejemplo, la desconfianza puede aumentar. Los tribunales deben
asumir el liderazgo en el proceso de evaluacién procurando seguir un enfo-
que participativo que involucre a todas las partes interesadas. El Marco provee
orientacién sobre como organizar el proceso de evaluacién para alcanzar un
consenso sobre las calificaciones mediante este proceso participativo.

170. ElMarco ayuda a identificar areas en las que se pueden aplicar mejoras adi-
cionales conjuntamente con los actores externos. Una vez que se ha com-
pletado la auto-evaluacion, los tribunales pueden utilizar los hallazgos para de-
sarrollar una estrategia de mejora centrandose en areas donde se identifique
un bajo desempefio relativo. Es importante notar que si bien el proceso debe
ser liderado por los tribunales, también debe promover la participacién de una
variedad de grupos de interés internos, tales como los oficiales y empleados
judiciales, y de grupos interesados externos, como son los socios profesionales
de los tribunales (colegio de abogados, entidades del sector judicial, etc.) y la
sociedad civil.»3

171.  La implementacion efectiva de iniciativas de mejora requiere la recolec-
cion de datos que midan tanto la cantidad como la calidad de los servicios
de justicia prestados. Si bien el Marco hace hincapié en que los tribunales
deben recopilar y utilizar informacién sobre la duracién de los procesos y otros
datos cuantitativos, también reconoce la necesidad de cambiar el enfoque so-
bre insumos y productos simples por un enfoque centrado en la satisfaccion
de los usuarios de los tribunales y la calidad del servicio. Ademds de los datos
obtenidos a través de los sistemas de gestion de casos, los tribunales pueden
utilizar encuestas efectuadas al personal, a los socios profesionales, como los
abogados, y otros usuarios. La decisién sobre quién generara, recopilard y ana-
lizara esta informacion es esencial. Dada la posibilidad de que los tribunales
no cuenten con personal capacitado en métodos de investigacion y analisis,
y que la contratacién de consultores podria ser util pero requiere recursos, el
Marco recomienda buscar asociaciones con expertos sociales de universidades
y otras instituciones locales.>

213 Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 31.
214 Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 33.
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172. Los tribunales deben tener apertura suficiente para informar acerca de
los resultados de las evaluaciones y los planes de mejora a todas las partes
interesadas. El Marco reconoce que los tribunales inicialmente pueden ser
reacios a comunicar sus hallazgos. En la busqueda de establecer un equilibrio
apropiado entre la transparencia, por un lado y, la suficiente autonomia que
permita a los tribunales identificar y abordar las deficiencias sin tener que li-
diar con la potencial critica y presion externa, por otro lado, los tribunales tien-
den a favorecer esto ultimo. Sin embargo, el Marco sefiala que la comunicacion
abierta, especialmente si se combina con una estrategia judicial para la mejora
del desempefioy con la voluntad de liderar y monitorear este esfuerzo, es clave
para la construccién de la confianza y seguridad del publico. Esta afirmacién es
particularmente importante si el punto de partida del desempefio judicial es
menos que estelar.

173. Lalucha por la excelencia judicial es un proceso gradual. Las diversas expe-
riencias de reformas de justicia en los paises de la OCDE han proporcionado
una gran cantidad de lecciones sobre cémo encarar las reformas y cuales son
los escollos que se deben evitar. Las experiencias ciertamente muestran que
la lucha por la excelencia judicial no es una solucién que se logra en un tnico
intento o con un arreglo rapido, sino un proceso de aprendizaje y mejora conti-
nua. El aprendizaje entre los paises es un recurso valioso sobre el camino hacia
la excelencia judicial, pero es esencial contar con enfoques hechos a medida,
basados en estdndares internacionales, para que el proceso tenga buenos pro-
babilidades de éxito.

Diagrama 8. Areas de Excelencia Judicial (gestores, sistemas y facilitadores, y resul-
tados)

Seven Areas of Court Excellence

DRIVER 1. COURT MANAGEMENT AND LEADERSHIP

b 2. COURT POLICIES
SYSTEMS | 3 HUMAN, MATERIAL AND FINANCIAL RESOURCES
4. COURT PROCEEDINGS
ENABLERS L% e
— ——  AREASFORCOURT
7 5. CLIENT NEEDS AND SATISDACTION EXCELLENCE
RESULTS | 6. AFFORDABLE AND ACCESSIBLE COURT SERVICES
7. PUBLIC TRUST AND CONFIDENCE

Fuente: Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 12.
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Diagrama 9. Valores subyacentes del Marco Internacional para la Excelencia Judi-

cial*s

FAIRNESS

INTEGRITY

TIMELINESS
CERTAINTY

EQUALITY (BEFOREE THE LAW)

IMPARTIALITY
INDEPENDENCE OF DECISON-MAKING
COMPETENCE

TRANSPARENCY
ACCESSIBILITY

Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 12.

Diagrama 10. Cuadro de Mando Integral (Balanced Scorecard)

WEIGHTS
SCORE | APPROACH | DEPLOYMENT -

1. Court leadership & Management 170 40 40 40
2. Court Planning & Policies 100 33 33 33
3- Court Processes & Proceedings 100 33 33 33
4-Public Trust and Confidence 220 73 73 73
5. User Satisfaction 180 60 60 60
6.Court Resources 100 33 33 33

-Human Resources

-Material Resources

-Financial Resources
7. Affordable & Accessible Court Service | 180 60 60 60
TOTAL SCORE 1000 -

SCORE APPROACH DEPLOYMENT
o [None - There is no the approach at all. The criteria is not | None - There is no deployment at all. None - There are no results or the results show no

addressed at all.

improvement trends and have not met targets.

Reactive - Some for of approach exists, but it is reactive and
not systematic.

Some Areas - The approach is deployed in
afeware as of the organisation.

Limited- Poor results; or good performance and/or
improvement trends in a few key indicators; or results are
not reported for most key indicators.

of refinement through learning and improvement which is we
integrated with organisational needs identified in other
categories.

in all key areas of the organisation.
Practiced consistently by all levels.

2 |Defined - The direction for a planned and prevention - bases | Some Key Areas - The approach is deployed| Fair -Good performance and/ or improvement trends in
approach is set. in se key areas of the organisation. some key indicators; or early stages of obtaining comparative
information ; or results are reported for some key indicators.
3 Integrated - A sound effective approach is in place with eviden- | Most Key Areas - The approach is deployed | Good- Good performance levels and/ or improvement trends
ce of prevention activities. The approach is aligned with basic | in most key areas of the orgnisation. in most key indicators; or there are favourable comparisons
organisational needs identified in other categories. and/or bench-marks in some areas; or results are reported for
most key indicators.
4 Refined - A proven and well-defined approach with evidence | All Key Areas - The approach is deployed | Very Good - Current performance levels is god to excellent

in most key indicators and/or improvement trends are
sustained in most areas; or there are favourable comparisons
or benchmarks in most areas; or results are reported for all
key indicators.

Innovative - An Exceptionally-defined innovative approach,
which is fully integrated with organisational needs identified
in other categories.

All Areas - The approach is deployed in
allareas within and outside the organi
sation and is practiced consistently by
all levels.

Excellent - Performance levels are excellent in most key indicators
and/or there exceptional improvement trends in most areas;

or there are exceptional comparisons and benchmarks

in most areas; or results are reported for all indicators.

Fuente: Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 31.

215 Consorcio Internacional para la Excelencia Judicial 2008: 8.
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Conclusién

LECCIONES APRENDIDAS INICIALES DE LAS EXPERIENCIAS
DE REFORMA BASADAS EN EL DESEMPENO APLICADAS EN
INSTITUCIONES DE JUSTICIA DE LA OCDE

174.

175.

El éxito de las reformas del sector justicia en los paises OCDE resulté de la
cooperacién de una gama de actores institucionales, que tiinicamente pue-
de ser articulada por lideres de reforma fuertes. Por lo general, existe una
variedad de instituciones que participan en la gobernanza del sector justicia
y las iniciativas de mejora pueden verse afectadas negativamente (o positiva-
mente) por cualquiera de ellas. Al mismo tiempo, la cadena de prestacién de
servicios es tan buena como su eslabén mas débil y, sin embargo, puede ser
dificil que una parte de la cadena influencie otra, puesto que tienen distintas
estructuras de incentivos y de gobierno (por ejemplo, el desempefio policial
afecte a los casos judiciales). Por tanto, es clave generar un nivel minimo de
consenso en torno a un liderazgo fuerte de las iniciativas de reforma con el fin
de que no estén condenadas al fracaso desde su inicio.

La apropiacion y el apoyo al proceso de reforma son esenciales para evi-
tar el estancamiento, generar historias iniciales de éxito y sostener las re-
formas en el largo plazo. Si bien los programas de reforma judicial en paises
OCDE fueron adaptados al caso particular de cada pafs, surgen conclusiones
generales de las experiencias descritas anteriormente. La primera es que la
probabilidad de éxito mejora significativamente si se involucra, de manera
continua, a los principales actores/partes interesadas afectadas por los cam-
bios en la etapa inicial del proceso de reforma. Las reformas holandesas fueron
iniciadas en parte desde el interior del mismo poder judicial y siguieron un en-
foque de abajo a arriba que era esencial para generar confianza. Esta confianza
fue fundamental para asegurar el éxito de las reformas. Un proceso sostenible
que eleve efectivamente la calidad de los servicios de justicia requiere el apoyo
del personal de los tribunales en todas las etapas. Las probabilidades de éxito
disminuyen si existe una fuerte oposicién de parte de actores institucionales
clave (por ejemplo, jueces vs. Ministerio de Justicia). Durante un proceso parti-
cipativo de reforma, cada actor institucional deberd reconocer que los valores
perseguidos por el otro son igualmente validos (por ejemplo, jueces: imparcia-
lidad; gobierno: eficiencia).

Es también esencial contar con una estrategia de comunicacion efectiva
para manejar las relaciones sensibles entre el poder ejecutivo y el poder
judicial y, parainvolucrar a la ciudadania. No sélo la relacién entre los jueces
y el Ejecutivo es especialmente sensible y necesita ser manejada con cuidado,
sino que los contextos culturales y profesionales tienen un impacto significa-
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177.

178.

tivo en el proceso y resultados de las reformas. La mayoria del personal judi-
cial, no sélo los jueces, tienen formacion de derecho pero no estan preparados
para ser gerentes o administradores de una sala de audiencias. Ellos no son
conscientes del impacto de los aspectos de desarrollo organizacional en su
trabajo diario. Sin embargo, es esencial asegurarse de que estos grupos de in-
terés aprendan a entender los fundamentos de un proceso de cambio organi-
zacional y que encuentren un lenguaje comun con los reformadores, tal como
lo ejemplifica el caso holandés. Este proceso debe abordar dos direcciones: (a)
los abogados y jueces deben entender la terminologia de la reforma organiza-
cional y de gestién de calidad y deben recibir capacitaciéon para asumir nuevos
roles como administradores judiciales o funcionarios responsables de dreas no
legales, con el fin de implementar las reformas de manera exitosa; y (b) los
reformadores que no son abogados necesitan aprender sobre los valores y ca-
racteristicas particulares del personal juridico. En los Paises Bajos, el continuo
intercambio de informacién y el mejor entendimiento entre los magistrados y
los administradores judiciales, les permitié avanzar hacia la siguiente fase de
difusion. El Consejo del Poder Judicial asumié la responsabilidad de difusion de
la reforma a la comunidad, desarrollando una estrategia de medios que asegu-
ré que el Poder Judicial hable con una voz tnica.

El redisefio de los procesos en favor del trabajo en equipo ayuda a mitigar
el riesgo de la burocratizacién y el aislamiento de los jueces individuales.
El programa de reforma de justicia implementado en los Paises Bajos también
involucré la construccién de nuevos edificios judiciales y/o la remodelacién de
antiguas oficinas judiciales, equipandolos con TICs modernas que ayudaron a
crear un ambiente mas orientado hacia el trabajo en equipo de todos los acto-
res involucrados en la prestacion de servicios de justicia. El trabajo en equipo
también mitiga los riesgos asociados con un sistema altamente burocratizado
en el cual los niveles mds altos de la organizacién estan desconectados del tra-
bajo diario de los jueces individuales. Por ejemplo, el RechtspraaQ se enfoca en
la gestion de las operaciones y productividad judicial pero no revisa la sustan-
cia del trabajo de los jueces debido a inquietudes respecto a la independencia
judicial. El trabajo en equipo puede promover intercambios de informacién y
opiniones que sirvan como un sistema interno de “equilibro de poderes” para
el proceso de toma de decisiones de un grupo de jueces, sin quebrantar la in-
dependencia judicial.

La evaluacién del desempefio contintia siendo un area compleja de la re-
forma de justicia que esta permanentemente expuesta a la politizacion. En
Espafia, se suponia que los datos de los sistemas de mediciéon de desempefio
debian servir como base para el debate sobre cémo mejorar los servicios ju-
diciales, pero rapidamente los debates se volvieron politicos y se centraron
en la relacién del desempefio con los resultados/asignaciones presupuestarias
de los tribunales. Al vincular el sistema de medicién de desempefio con la re-
muneracion se generaron discusiones prolongadas sobre el valor agregado y
la complejidad de ciertos procedimientos judiciales, los cuales fueron dificiles
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de abordar desde un punto de vista técnico y se tornaron inmanejables desde
un punto de vista politico. Los criterios arraigados del poder ejecutivo y del
poder judicial cambiaron la orientacion del debate, y finalmente, el discurso
politico convirtio el valor inherente del sistema de medicién en la manzana de
la discordia. El debate que deberia haberse dado sobre la base de una fuente
transparente se convirtié en una discusién sobre los valores y fines de los ser-
vicios de justicia (confianza del publico, calidad, etc.). El caso espafiol también
muestra que los sistemas de medicién del poder judicial deben ser disefiados
de manera tal que los datos recogidos sean lo suficientemente detallados y
desagregados para generar resultados significativos, sin dejar de lado la efecti-
vidad de costos y la posibilidad de ser facilmente implementados. Los reforma-
dores deben lograr el equilibrio correcto entre el grado de detalle y los limites
establecidos por la practicidad.

179. La vinculacién automatica entre el desempeiio y la remuneracién puede
ser percibida como una violacién de la independencia judicial. En Espafia,
la vinculacién automdtica de la medicién del desempefio individual de un juez
con su salario dio lugar a debates aun mds complejos sobre la independencia
judicial. El Tribunal Supremo Espafol estuvo de acuerdo con los reclamos de
los jueces. En aquellos paises donde no pueda establecerse la remuneracion
basada en el desempefio debido a cuestiones constitucionales similares, pue-
den explorarse mecanismos de remuneracion variables que no estén basados
en un sistema de evaluacion sino en datos reales de productividad.

180. Es fundamental contar con un conjunto razonable y equilibrado de indica-
dores en el momento de vincular el presupuesto con informacién de des-
empeiio. Si es cierto que aquello que se mide, se hace mejor, existen tres as-
pectos adicionales que se deben considerar: (a) lo contrario también es cierto:
aquello que no se mide puede que no se haga; (b) no todo lo que es medible
es relevante; y (c) no todo lo que es relevante es facilmente medible. Como
consecuencia, para que la presupuestacién basada en el desempefio funcione
bien, es esencial generar informacién sobre desempefio utilizando un conjunto
razonable y equilibrado de indicadores. La seleccién de indicadores establece
incentivos que afectan el comportamiento de quienes trabajan en la organi-
zacién.”® La OECD encontré que “si bien la existencia de medidas de resulta-
dos puede incentivar a que el personal se esfuerce por mejorar su desempefio,
también puede dar lugar a que se descuiden aquellas dreas que no son medidas
0 que se busque engafiar al sistema, en cuyo caso se intentaria ajustar el resul-
tado en si o distorsionar las mediciones con el fin de lograr una apariencia (en
lugar de la realidad) de buen desempefio.?”

216 Decker 2009: 49
217 OECD 20009: 16
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181.

Si bien el impacto de las reformas inspiradas por los enfoques de la NGP
es relativamente reciente, ha sido significativo en términos de mayor efi-
ciencia y ahorro del dinero publico. La NGP inicié un cambio en la cultura
judicial. Obviamente, esto no ocurrié sin la vacilacién y, algunas veces, resis-
tencia abierta de actores participantes en el poder judicial. La generacién de
consensos resultd ser un factor clave para determinar el éxito o fracaso de los
esfuerzos de reforma. Si bien algunas objeciones estuvieron basadas en consi-
deraciones legitimas relacionadas con la independencia judicial, otras parece-
rian haberse basado en intereses particulares. Si bien la politizacién del debate
en muchos paises puede haber exagerado tanto los beneficios como los ries-
gos de las reformas, en Francia, los Paises Bajos y el Reino Unido las iniciativas
de reforma basadas en los enfoques NGP han mostrado beneficios claros en
términos de ganancias de eficiencia y ahorro de fondos publicos.

REVISION DEL MARCO PARA LAS REFORMAS DFL SECTOR
JUSTICIA DE AMERICA LATINA EN TORNO A CONCEPTOS
DE DESEMPENO

182.

Se deben desarrollar nuevos enfoques centrados en lograr mejoras en el
desempeiio sobre la base de una nueva evaluacién de los objetivos e ins-
trumentos de reforma. Si bien generalmente se reconoce que los resultados
de las reformas del sector judicial sélo se materializan en el mediano y largo
plazo, luego de mas de 20 afios de reformas en América Latina, algunos grupos
de interés se han mostrado desilusionados con los programas de reforma tradi-
cionales y han empezado a buscar diferentes enfoques que produzcan cambios
mas rapidos en términos de productos e impactos. Sobre la base de las lec-
ciones aprendidas de la experiencia e investigaciones recientes, que sugieren
que los diagndsticos y tratamientos de antes no fueron adecuados, es hora de
revisar algunos de los supuestos sobre la naturaleza de los males del sector
justicia y su remedio. Algunos de estos nuevos enfoques estan inspirados en
la experiencia de los paises de la OCDE y son a menudo sugeridos por los do-
nantes de la OCDE que trabajan en América Latina. Estos enfoque no implican
cambios radicales en los objetivos o estructura de los programas de reforma,
pero apuntan a estrechar los vinculos entre los insumos y productos del sector
(ver Tabla 13).
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Tabla 13. Enfoques alternativos de los objetivos de reforma del sector justicia

Objetivos de
reforma del sector
justicia

Tradicionales

Basados en el desempeiio

Aumento de la
productividad de
los tribunales

Los problemas del sec-
tor justicia podran ser
resueltos mediante un
aumento en la produc-
tividad judicial

Ciertos aspectos del sector justicia (por ejemplo, jus-
ticia penal, derechos de propiedad, transacciones
garantizadas) s6lo pueden ser resueltos mediante un
enfoque funcional, es decir, abarcando la totalidad de
instituciones y actividades que en conjunto prestan un
servicio al publico. Esto implica trabajar con institucio-
nes externas al sistema judicial pero que forman parte
del sector justicia y que son responsables de activida-
des clave en la prestacion de servicios (policia, fiscales,
registros de propiedad, oficinas de crédito) y que de-
ben ser reformadas/modernizadas a la par del sistema
judicial.

Reducciéon de la
carga de trabajo de
los tribunales

Debe reducirse la car-
ga de trabajo de los
tribunales

Si bien la carga de trabajo de los tribunales es un in-
dicador vélido de desempeno judicial, debe ser afina-
do. Las estadisticas agregadas y el andlisis de los ex-
pedientes deberian determinar si los tribunales estan
sobrecargados. La revision de expedientes judiciales
es esencial para establecer la carga acumulada real y
proponer estrategias efectivas de reduccién/elimina-
cién de inventarios de casos pendientes. El andlisis de
la carga acumulada debe ser complementado con otro
tipo de andlisis (por ejemplo, sobre la percepcion de los
usuarios acerca de la calidad).

Reduccion de las
demoras de los
tribunales

Debe reducirse las
demoras en los tribu-
nales

Si bien las demoras judiciales son un indicador valido
de desempeno judicial, debe ser afinado. El analisis de
expedientes deberia determinar el nivel de retraso. La
revision de expedientes judiciales y de procesos in-
ternos es esencial para identificar cuellos de botellas
y proponer una reingenieria. El andlisis de demoras
debe ser complementado con otro tipo de analisis (por
ejemplo, sobre la percepcion de los usuarios acerca de
la calidad).
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Tabla 14. Enfoques alternativos de los instrumentos de reforma del sector justicia

Instrumentos
de reforma del
sector judicial

Tradicionales

Basados en el desempeiio

Reformas
juridicas

La promulgacién de leyes
nuevas generard nuevos
comportamientos

La promulgacién de nuevas leyes puede actuar como un se-
fial de un cambio deseado, pero la capacidad de las organiza-
ciones y los sistemas de incentivos determinardn si el cam-
bio ocurre o no. La implementacién de nuevas leyes debera
ser financiada en su totalidad y evaluada periédicamente.

Recursos
financieros

Los incrementos presu-
puestarios y salariales
mejoraran el desempefio
del sector

Los aumentos en los presupuestos y salarios de los tribuna-
les no siempre estan asociados con mejoras en el desempe-
fio. Los incrementos presupuestarios y salariales deben estar
vinculados con aumentos en la productividad que generen
(entre otras mejoras) reducciones en la carga acumulada y
las demoras. Se debera evaluar el uso efectivo de los recur-
sos de los tribunales (en particular de los gastos de personal).

Gestion
de casos

La automatizacién y
modernizacién de los
procesos de las salas de
audiencias reducird los
inventarios de casos pen-
dientes y los retrasos

Si bien la automatizacién y modernizacién pueden ayudar,
muchos de los inventarios de casos pendientes y demoras
son resultado de factores referidos a procedimientos y ac-
titudes—oportunidades excesivas para practicas dilatorias y
la reticencia de parte de los jueces para frenarlas. Se debe
abordar estas cuestiones de procedimiento y actitud con
antelacion para que las reformas de gestion de casos sean
efectivas.

Medicion
del impacto

La velocidad y nimero de
sentencias son los mejo-
res indicadores de la efi-
cacia judicial

La velocidad y el nimero de sentencias son indicadores va-
lidos, pero el desempefio judicial también debe ser medido
a través de factores asociados con la calidad (incluida la per-
cepcién de los usuarios).

Ofertay
demanda de
los servicios

El aumento de la capaci-
dad de procesamiento de
los tribunales dard espa-
cio a un mayor numero
de usuarios

El crecimiento de la demanda no depende del crecimiento
de la oferta, sino que esta sujeto a los ciclos econémicos que
requieren estrategias de prevencién/reaccion adecuadas (es
decir, crecimiento de la poblacién, crecimiento econémico,
crisis financiera). La creciente participacion del estado en
las actividades econémicas/sociales es una fuente importan-
te de demanda judicial que no puede ser compensada con
incrementos en la oferta judicial (por ejemplo, sistemas de
pensiones). Las entidades administrativas deberian comple-
mentar/reemplazar a los tribunales.

Recursos
Humanos

Los sistemas de nombra-
mientos  transparentes
y competitivos aumen-
tardn la independencia
judicial, y por tanto re-
ducirdn la corrupcién y
mejoraran el desempefio

Los sistemas de nombramiento transparentes y competitivos
podrian fortalecer la independencia, reducir la corrupcién
o mejorar el desempeno, siempre y cuando se establezcan
mecanismos de rendicién de cuentas (incluida la evaluacién
periddica del desempefio individual y de grupo).

Generacion
de capacidades

La generacién de capaci-
dades ayudard a mejorar
el desempefio del sector
justicia

La generacion de capacidades puede resultar dtil, pero debe-
ria estar acompafiada por cambios en la cultura judicial y en
los sistemas de incentivos que garanticen un mejor desem-
pefio. Se debe monitorear y evaluar muy de cerca la relacién
costos-beneficio de la generacidén de capacidades.
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HACIA PROGRAMAS DE REFORMA DE JUSTICIA BASADOS
EN EL DESEMPENO: NUEVOS ENFOQUES, NUEVO ENFASIS,
NUEVAS COMBINACIONES

183.

Con el apoyo de los donantes de la OCDE, los paises de América Latina pue-
den comenzar una segunda generacion de reformas de justicia, basada en
las lecciones aprendidas de las de primera generacion. Actualmente los pro-
gramas de reforma del sector justicia en América Latina estdn dando un viraje
hacia una segunda generacion de reformas. Los nuevos enfoques reposicio-
narian a estos programas como esfuerzos de desarrollo institucional de largo
plazo con ganancias potenciales rdpidas en el corto plazo. Algunos elementos
de estos nuevos enfoques ya han sido incorporados en programas en marcha
a nivel experimental y ahora pueden ser incorporados de manera transversal
para acelerar el progreso. Los nuevos enfoques favorecen las necesidades y
prioridades identificadas del pais y contindan ese proceso de aprendizaje. La
experiencia de los paises de la OCDE continuara inspirando una variedad de
esfuerzos de reforma.

Los objetivos y estrategias de desarrollo generales pueden utilizarse como
insumos en los programas de justicia pero deben evitar promesas que no
puedan cumplir. Las estrategias integrales de las reformas de primera genera-
cién no cumplieron sus ambiciosos objetivos; la priorizacién de objetivos mas
modestos es fundamental para el éxito de las reformas de segunda genera-
cién. Si bien continua el fortalecimiento de las capacidades institucionales, los
programas de segunda generacion deben estar integrados dentro de los obje-
tivos generales de desarrollo de cada pais. No sélo por los fines de alto nivel
de las reformas de justicia (crecimiento econémico, reduccién de la pobreza,
estabilidad politica), sino también porque no se puede perseguir algunos de
los objetivos fundamentales para el mandato principal del sector de justicia
(por ejemplo, el control del delito, el cumplimiento de los contratos) sin un
marco general de politica y la cooperacién de otras instituciones. Sin embargo,
cuanto mas amplio sea el programa, la identificacion de las responsabilidades
institucionales se torna mds critica. La prevencién del delito y aplicacion de la
ley, por ejemplo, incluyen aspectos de prevencién y rehabilitacion que quedan
fuera del ambito del sector justicia, pero que deben coordinarse con las accio-
nes de la policia, los fiscales, los tribunales y los defensores publicos. La expe-
riencia de los paises de la OCDE en este dmbito confirma que estas reformas
se enfrentan a obstaculos importantes que no pueden ser encarados a través
de iniciativas a corto plazo.

Los programas de reforma judicial tienen que ser mas modestos en sus ob-
jetivos y mas realistas en la evaluacion de sus posibles impactos. Los Paises
de Ingresos Medios (PIM) en América Latina actualmente cuentan con las ca-
pacidades basicas requeridas para prestar mejores servicios de justicia a los
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ciudadanos y aumentar su valor agregado para la sociedad en general. Los in-
teresados comprenden mejor la problemdtica del sector y las areas claves para
mejorar el rendimiento. Al igual que en los paises de la OCDE, la reforma de
la justicia no es considerada como una iniciativa de corto plazo, sino mas bien
como un esfuerzo continuo para hacer coincidir el desempefio institucional
con las necesidades de la sociedad. Los PIM de América Latina y los donantes
(en su mayoria de la OCDE) actualmente hacen promesas mas modestas sobre
cudnto puede mejorar la prestacion de servicios realizada como resultado de
un sector justicia que funcione. Una evaluacién mas realista de los posibles im-
pactos de los esfuerzos de reforma también proporciona una base mas sélida
para alcanzary evaluar la viabilidad de los programas de reforma. Las lecciones
aprendidas de iniciativas anteriores deben ayudar a los paises y donantes a
disefiar programas basados en el desempefio, mientras que la evaluacion y las
pruebas contindan siendo elementos clave de los nuevos enfoques (ver Recua-
dro 5).

CONTRIBUCION POTENCIAL DE LA EXPERIENCIA DE LA
OCDE A LAS REFORMAS BASADAS EN FL DESEMPENO DE
AMERICA LATINA

186.

La experiencia de los sectores justicia de la OCDE que funcionan bien
puede servir para desarrollar modelos organizacionales para los mismos
sectores en América Latina. Ya que el sector de justicia es fundamental para
cualquier sistema de gobierno, el primer objetivo de los programas de reforma
deberia ser mejorar la contribucion del sector al sistema en su conjunto. Las
reformas deberian garantizar que el sector funcione efectiva y eficientemente
a través de modelos operacionales que incluyan estructuras y procedimientos
agiles. Los programas de desarrollo institucional deben encarar reclamos es-
pecificos de la ciudadania sobre las operaciones del sector (demoras, costos,
acceso desigual o limitado a servicios). La experiencia de los paises de la OCDE
con sectores que funcionan bien pueden ayudar a los paises PIMs de América
Latina a seleccionar su propio modelo sobre la base de précticas organizacio-
nales probadas. No obstante, estos paises deben también considerar que los
paises de la OCDE lanzaron la ultima ola de reformas partiendo una linea de
base alta que incluia: (a) niveles razonables de independencia institucional; (b)
seleccién y administracion de personal profesional y administrativo sobre la
base de méritos; y (c) coordinacién inter-institucional efectiva. Si los paises de
América Latina no trabajan en paralelo estas dreas fundamentales, los resul-
tados de los programas de mejora del desempefo podrian ser algo limitadas.
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Recuadro 5. Disefiando reformas del sector justicia basadas en el desempeiio

Identificar las causas reales del desempeiio deficiente. Sélo los problemas originados en es-
tructuras organizacionales y practicas internas deficientes pueden ser resueltos mediante el uso
de herramientas de gestion de desempefio. Otros temas tipicos de algunos paises de América
Latina (como la justicia tradicional o consuetudinaria, acceso de los pobres) deben ser abordados
a través de mecanismos distintos (decisiones politicas, reformas constitucionales y juridicas, sub-
sidios gubernamentales).

Identificar los impedimentos politicos para la reforma. Las decisiones politicas influencian
los niveles de independencia institucional o rendicién de cuentas por el desempefio. Los impe-
dimentos politicos para las reformas pueden provenir de mdiltiples intereses individuales que no
favorezcan el cambio, externos o al interior del sector justicia. Estos obstéculos politicos también
determinan el nivel de dificultad para implementar propuestas de reforma técnicamente sélidas.
La identificacion temprana de estos impedimentos facilita los procesos de toma de decisiones
sobre el camino de reforma elegido y, muy probablemente, reduce el &mbito de las intervenciones
y las expectativas de la sociedad.

Seleccionar una combinacion estratégica de lecciones aprendidas generales y conocimien-
to especifico del pais. Los sectores de justicia de América Latina tienen muchos elementos en
comdin, pero un programa efectivo de reforma basada en el desempefio también requiere que se
reconozcan las diferencias entre los paises. Los diagnésticos en las etapas iniciales del disefio del
programa siguen siendo esenciales y deberian dar lugar a un marco de resultados que conecte los
insumos (especialmente al presupuesto) con los productos (reduccién de inventarios de casos
pendientes/demoras) y con los resultados (satisfaccion del usuario, confianza ciudadana).

Desarrollar un enfoque funcional para el sector. El sistema judicial sigue siendo la columna
vertebral del sector justicia pero los programas para mejorar su desempefio también deben incluir
a otras instituciones, con el fin de eliminar las disfuncionalidades/externalidades en la prestacién
de servicios especificos (resolucién de disputas civiles, familiares, laborales; cumplimiento de la
justicia penal). Los programas de reforma deben focalizarse en funciones/servicios especificos en
lugar de intentar abarcar todo el sector o instituciones individuales. .

Elegir resultados tangibles/medibles. Para que las reformas logren mejoras en el desempefio,
se deben seleccionar puntos de referencia/indicadores durante sus inicios para asegurar que las
inversiones logren las metas/impactos especificos. Estos indicadores deben ser relativamente fa-
ciles de medir (procesos de negocios o resultados tinicos) hasta que las instituciones estén listas
para algo mas complejo (indices o comparadores internacionales).

Privilegiar la relacién costo-beneficio. La mejora en el desempeiio no s6lo deberia asegurar que
las instituciones del sector funcionen con mayor rapidez y generen mas productos, sino también
que generen el mayor valor agregado posible al menor costo para el presupuesto publico y los
usuarios.

Desarrollar mecanismos de monitoreo y evaluacién sélidos. Un sistema de seguimiento y eva-
luaciéon (M&E) sélido ayudard en el seguimiento del desempefio y en la toma de acciones co-
rrectivas cuando fuere necesario. El M&E deben estar estrechamente vinculados con el ciclo del
presupuesto.

Garantizar la coordinacién con reformas en otros sectores. Otros programas de gobernanza/

estado de derecho tienen un gran potencial de impacto en el sector justicia. Los reformadores
deben garantizar la consistencia de las intervenciones y aprovechar las sinergias potenciales.

(*)218

218 Manning 2009: 52.
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187.

188.

Las experiencias de la OCDE pueden ser especialmente utiles para las re-
formas de justicia de América Latina si se utilizan como referencia para el
disefio de programas especificos para cada pais. No existe un modelo fijo de
la OCDE para abordar los temas del sector justicia; sin embargo, mds de 15 afios
de experiencias basadas en la NGP pueden proporcionar una base Util para el
disefio de programas especificos para cada pais. En los paises de la OCDE es-
tas reformas tenian por objeto: (a) la programacion y seguimiento del uso de
recursos; (b) el establecimiento de procedimientos transparentes y eficientes;
(c) el monitoreo del desempefio individual y colectivo; y (d) la promocién de
la rendicién de cuentas interna y externa. Una vez que estas herramientas de
mejora de desempefio fueron puestas en marcha, se probaron iniciativas exito-
sas para reducir las demoras en el procesamiento de casos judiciales, facilitar
la ejecucion de resoluciones judiciales, o proporcionar entrenamiento practico.
También se desarrollaron medidas para el diagnéstico y el desempefio a objeto
de identificar puntos débiles en las operaciones del sector o mejorar los pa-
trones de la prestacion de servicios. Si bien se deben evitar las recetas, estas
experiencias constituyen puntos de referencia Utiles que los paises de América
Latina pueden utilizar teniendo en cuenta las restricciones de recursos locales
y la capacidad de implementacion.

Si bien los objetivos generales pueden ser similares, la secuenciay la pro-
fundidad particular de las reformas tienen que ser hechas a la medida de
cada pais. Los objetivos generales de la mayoria de los programas de reforma
de justicia en América Latina pueden ser similares: garantizar que el sector
justicia cumpla con sus funciones bdasicas de una forma razonablemente efi-
ciente y eficaz, mientras se superan las debilidades especificas identificadas
por los reclamos de los usuarios. Sin embargo, la secuencia de las reformas y
la profundidad de los cambios deberdn ser especificas para cada pais puesto
que dependen de las necesidades, prioridades y dotacién de recursos locales.
A pesar de los similares contextos culturales y la convergencia de los niveles de
desarrollo en América Latina, las estrategias de reforma para Haiti o México,
para Argentina o Panam4, deben ser diferentes. Para la mayoria de los PIMs,
la experiencia de los paises de la OCDE resultard mas relevante si es que ya
hubiesen alcanzado las condiciones bdsicas para iniciar la reingenieria orga-
nizacional (independencia, seleccién del personal judicial basada en el mérito,
coordinacién inter-institucional). De lo contrario, los paises quizés tendrdn que
trabajar primero en alcanzar estas condiciones bdsicas antes de embarcarse de
lleno en las reformas basadas en el desempefio (programacién y seguimiento
de recursos, monitoreo del desempefio, rendicién de cuentas externa).>”

219 Ladiferenciacion entre paises de ingreso medio alto/medio bajo y de burocracias reformadas/
no reformadas encontrada en Manning 2009: 114 podria resultar particularmente relevantes
para seleccionar los puntos de entrada de las reformas con mayores probabilidades de éxito.
Las reformas basadas en el desempefio se limitarian para sélo algunos paises (Chile, Brasil).
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La experiencia de la OCDE muestra que las reformas basadas en el desem-
peiio generalmente no requieren reformas legales a menos que el marco
juridico interponga barreras para mejorar el desempeiio. Las reformas de
justicia de la OCDE presentadas en este trabajo se centraron principalmente
en aspectos operacionales internos de las instituciones del sector: organiza-
cion, gestion y control. La mayoria de las reformas involucraron la promocion
de cambios en la cultura interna y en el funcionamiento de las instituciones
del sector para conducirlas hacia una prestacion de servicios mds eficiente.
Sin embargo, también fueron necesarios ciertos cambios juridicos, como en
el caso de las reformas de Lord Woolf. En América Latina, el marco juridico
deberd ser reformado para evitar ineficiencias o interferencias irracionales de
actores externos. Algunas de estas reformas deberan ser aprobadas por el Con-
greso (en particular, para los cédigos de procedimientos), mientras que otras
podran ser manejadas a través de ordenanzas administrativas internas de los
érganos rectores de las instituciones del sector (consejos de la judicatura o
cortes supremas segun el pais). A tiempo de mejorar el desempefio de las ins-
tituciones del sector justicia, los paises también podran lanzar programas para
reducir el nivel de conflicto o campafas para difundir la aceptacién y el cumpli-
miento de normas sociales o econémicas nuevas, particularmente en los casos
de transicién en los marcos constitucionales o juridicos. Para empezar a cons-
truir la confianza del publico en las instituciones reformadas del sector, se debe
mantener informada a la ciudadania desde el principio del proceso y se le debe
permitir proporcionar retroalimentacién sobre el proceso y los resultados.

Deben alcanzarse los estandares basicos de eficiencia e integridad antes
de embarcarse en programas de mejora de la calidad complejos. Contar con
niveles satisfactorios de eficiencia e integridad es una condicién previa para
iniciar programas mas complejos y ambiciosos. Si no existe un desempefio ins-
titucional aceptable en estas dreas, serd dificil avanzar hacia territorios mas
exigentes. Las instituciones deben ejercer un control razonable sobre sus pro-
pios recursos y operaciones antes de embarcarse en las complejidades técnicas
de determinados programas de la OCDE, como el RechtspraaQ. Los tribuna-
les, los fiscales y la policia deben ser capaces de monitorear el desempefio del
personal y gestionar sus propios recursos antes de involucrarse en programas
sofisticados para mejorar la calidad.
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