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1. Caracteristicas del Sistema Judicial en América Latina’

Ineficiente, cuando no corrupto. Dependiente de la voluntad del Ejecutivo, es un poder que no asegura
ni la igualdad ante la ley ni facilita el funcionamiento de los mercados. En definitiva, el Poder Judicial
en América Latina goza de una imagen deteriorada que ya no encuentra la explicacion de sus
problemas en su compromiso con las necesidades de los poderosos. Hoy, hasta los poderosos
demandan su reforma y modernizacion.

La aproximacion regional se hard en dos pasos. Primero, sintetizaremos las causas historicas de su
ineficiencia en América Latina. En segundo lugar, nos centraremos en las razones por las que diversas
voces han aunado sus esfuerzos para llevar adelante la reforma judicial.

I.1 El contexto historico y las caracteristicas generales del Poder Judicial
en América Latina’

Los sistemas legales latinoamericanos, en general se encuentran dentro de la tradicion del derecho civil.
Los elementos que muestran en comun son influencias del sofisticado sistema del Derecho Romano,
articulado con las reformas liberal racionalistas de los siglos XVIII y XIX en Europa -que desplegaron
su impacto mediadas por la administraciéon colonial espafiola y portuguesa-, asi como con cierta
reproduccion del modelo constitucionalista norteamericano.

La forma que fueron adoptando estos sistemas, mostraron cierta hibridez entre un derecho publico
basado en la separacion de poderes norteamericana y francesa, y un derecho civil adaptado del Codigo
Napoleonico de principios del siglo XIX. La concentracién/centralizacion del poder, propia de las
caracteristicas coloniales, resultaron en una mayor presencia de los aspectos centralistas del sistema
francés que los mecanismos de control y equilibrio propios del sistema norteamericano. De esta forma,
la separacion de poderes latinoamericana, surgié con una preponderancia del Ejecutivo sobre los dos
poderes restantes y, entre estos, del Legislativo sobre el Judicial.’ Esta preponderancia del Ejecutivo se
vio acentuada por las intervenciones autoritarias y sus secuelas estructurales (las que influyen mas alla
de la vigencia de los gobiernos autoritarios).

Los procedimientos también mostraron una mayor influencia del derecho civil europeo: los juicios
tendieron a desplegarse en forma escrita mas que oral, los testimonios, como gran parte de las pruebas

! Partes de este capitulo asi como de las Conclusiones de este trabajo, coinciden con contenidos incluidos en nuestro trabajo
“El Impacto de las Cumbres Presidenciales y de la Participacion de la Sociedad Civil sobre la Justicia en América Latina”,
elaborado dentro del proyecto La Sociedad Civil y las Cumbres Presidenciales, Coordinado por FLACSO Argentina y
financiado por Fundacion Ford, Mayo de 2002.

? Este apartado sigue los argumentos de Joseph R. Thome (1998).

? La tradicion francesa, en contraposicion a la norteamericana, no da margen para que el Poder Judicial cree derecho y
jurisprudencia sino que reduce su funcion a que interprete y aplique aquello legislado por el Parlamento.
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y la argumentacion, se presentaban por medio de documentacion escrita, y gran parte de la labor
investigativa qued6 en manos de los Jueces més que en la de los Fiscales, reproduciendo una logica de
sistema “inquisidor”.

Los resultados de esta logica institucional, se fueron desplegando cada vez con mayor presencia
durante el Siglo XX. Los procedimientos escritos fueron mostrando cada vez mayor lentitud y menor
capacidad de respuesta frente a sociedades que avanzaban en complejidad, dimension y, por ende, en su
demanda de acciones judiciales. La provision de justicia se caracterizd por mayores periodos de
extension de los juicios, lo que llevo no sélo a tornarlos costosos, sin sentido o violatorios de los
derechos de los afectados, sino que también resultd en cuellos de botella claramente irresolubles, y
jueces que, frente a la imposibilidad de cumplir su funcion en tiempo y forma, comenzaron a delegar su
funcion en oficiales del juzgado de menor rango, constituyendo una nueva violacion de los derechos de
los afectados.

Por otra parte, la subordinacion politico-institucional del Poder Judicial primordialmente frente al
Ejecutivo, aunque también frente al Legislativo en los periodos de vigencia constitucional, tuvo una
serie de claras consecuencias:

a) Politizacion de los conflictos. Esta muestra dos manifestaciones: en primer lugar, el “corrimiento”
de la resolucion de estos conflictos hacia espacios o areas de resolucion fuera del Poder Judicial
(usualmente, hacia algin organismo parte del Ejecutivo); en segundo lugar, la presion hacia el
Ejecutivo para que este influya ya sea los tiempos, ya sea el contenido de las resoluciones
judiciales.

b) Desactualizacion normativa. La ausencia de prioridad de los intereses/funcionamiento del Poder
Judicial en las decisiones y estrategias del Ejecutivo y el Legislativo, resultdo en la extendida
vigencia de codigos civiles y penales con origen en la segunda mitad del Siglo XIX, cuya
desactualizacion complico (y complica hasta el presente) la posibilidad de una eficiente y razonable
provision de justicia.

c) Insuficientes recursos y capacitacion. La ausencia de prioridad arriba mencionada, también resultd
en una insuficiente inversion en recursos humanos con la calificacion requerida (esto es, problemas
con el nimero de jueces, juzgados, personal de apoyo, y calificaciéon del conjunto del personal
judicial). También tuvo su efecto en una insuficiente inversion en recursos materiales y
organizacionales, lo que resultd en bajos ingresos para el conjunto del cuerpo judicial, ausencia de
tecnologias apropiadas y de estructuras organizacionales funcionales a los objetivos perseguidos, lo
que cred condiciones no solo de ineficiencia sino también incentivos para la corrupcion de las
practicas judiciales.

d) Modelo judicial burocratico y excluyente. La centralizacion jerarquica de las decisiones judiciales y
su dependencia frente a los otros poderes, produjo un sistema judicial dependiente y con un alto
poder concentrado en pocas manos, lo que genero tanto el clientelismo dentro del propio Poder
Judicial, como una provisiéon de justicia excluyente hacia aquellos actores sin capacidad de
influencia politica o sin importantes recursos como para neutralizar las ineficiencias y costos del
sistema local. La igualdad ante la ley se constituyd en mera declaracion frente a poderosos que
encontraban en la posibilidad de “correr” de los tribunales locales sus disputas (ya sea a otros
espacios de decision, como el Ejecutivo, ya sea a otros tribunales, como los extranjeros) o,
simplemente, en la posibilidad de influir (por corrupcidon o por contar con recursos para actuar
dentro de un sistema oscuro y lento) las decisiones judiciales. Los cortes sociales propios de
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América Latina s6lo abonaron y profundizaron una tendencia hacia la exclusion, ya presente en la
propia operatoria del Poder Judicial.*

Hasta aqui, resulta clara la necesidad de una profunda reforma judicial en América Latina.
1.2 La emergencia de la demanda por la Reforma Judicial en América Latina

Mas alld de alguna presencia en la década de los afios sesenta,” lo “judicial” comenzd sufrir un
profundo replanteo durante las décadas de los afios setenta, ochenta y noventa en América Latina. Este
replanteo cobro, en primer lugar, la forma de demandas de la efectiva aplicacion de la ley y, en un
segundo momento, la del reconocimiento de la necesidad de llevar adelante profundas reformas
judiciales que apuntasen a asegurar mayor eficiencia y autonomia con respecto a los Ejecutivos
nacionales.

La primera etapa (segunda mitad de la década de los afios setenta y década de los ochenta), cuyo
contexto se encuentra en las violaciones a los derechos humanos y el terrorismo de estado llevados
adelante por las dictaduras militares latinoamericanas a partir de la década de los afios setenta, estuvo
liderada por Organizaciones de la Sociedad Civil o No Gubernamentales (ONGs) cuyo foco se centrd
en la defensa de los derechos humanos y en la necesidad de evitar la impunidad de los responsables de
sus violaciones, en los periodos de transicion y consolidacion democraticas. Su demanda se centro6 en el
respeto de derechos y la justicia.

La segunda etapa (década de los afios noventa), tuvo como contexto el reconocimiento por parte de los
Bancos Multilaterales de Desarrollo (BMDs — Banco Mundial, BID) que las reformas
macroecondmicas s6lo pueden producir resultados favorables y sustentabilidad a largo plazo, si las
reformas estructurales son llevadas a cabo en un ambiente con gobiernos legitimos, regulaciones
economicas adecuadas, participacion activa de los sectores mas afectados por estas politicas,
funcionarios idoneos y competentes y un sistema politico descentralizado capaz de generar mayor
fiscalizacion sobre el accionar gubernamental. De esta forma, una nueva tematica invadié de la agenda
de los BMDs. El buen gobierno o good governance aparecidé como un importante objetivo o
precondicion politico-institucional, necesario para lograr los resultados que las reformas
macroeconoémicas y sectoriales no lograron producir per se. Y dentro de esta tematica, el Poder
Judicial, su legitimidad y eficiencia, comenz6 a ser reconocido como una pieza clave para el buen
gobierno en general, y un eficiente funcionamiento de los mercados en particular.

La articulacion del accionar de actores domésticos e internacionales que, con distintas motivaciones,
ubican en un mejoramiento del funcionamiento judicial un paso prioritario o precondiciéon para
alcanzar mayor legitimidad y eficiencia de gobierno democratico, ha generado en América Latina un
poderoso “ambiente ideologico” pro-reforma judicial. Sin embargo, ;donde nos encontramos
efectivamente en estos procesos de reforma? La respuesta a este interrogante demanda, como proximo
paso, desagregar el andlisis a procesos nacionales.

* Al respecto ver O'Donnell (1998).
> Ver al respecto Friihling (1998).
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I1. La Reforma Judicial en la Argentina6
I1.1 Contexto Historico

El contexto juridico en el que se da la reapertura democratica de 1983 estd, en Argentina, intimamente
ligado a la inestabilidad politica que se abre a partir del golpe de 1930. Dos son las caracteristicas
centrales del funcionamiento del Poder Judicial argentino de 1930 a 1983.

En primer lugar, la legitimacion y convivencia con una legalidad de facto. El 10 de Septiembre de
1930, a dias del golpe militar que frustra la estabilidad democratica inaugurada en 1916, la Corte
Suprema emite una acordada por la que reconoce la legitimidad del nuevo gobierno. De esta forma, es
el propio Poder Judicial el que establece legitimidad juridica a la apropiacion ilegal del poder y a la
legalidad que surge de regimenes autoritarios. Como era de esperar, esta justificacion fue de uso
recurrente en experiencias golpistas posteriores: 1943, 1955, 1966 y 1976. De la mano de este avance
autoritario, se extendieron las atribuciones legislativas de los poderes de facto, su capacidad de violar la
garantia de inamovilidad de los jueces y, en los dos ultimos golpes, se incluyeron facultades
constituyentes.

Tres son las consecuencias de esta legitimacion de la legalidad y de la extension de las atribuciones de
los gobiernos de facto. Por una parte, los golpes militares comenzaron a acompafiar su arribo al
gobierno con la remocidn, a partir de 1930, de jueces y personal judicial y, a partir de 1955, de los
propios miembros de la Corte. Por la otra, resultd inevitable (por el dominio abarcado y la extension
temporal de su aplicacion efectiva) que la legalidad de facto se superpusiese con aquella de jure
generada en contextos de regimenes democraticos, creando un cuerpo legal poco previsible y con
fuertes contradicciones. Finalmente, y dada la poca confiabilidad propia de los miembros de Cortes
Supremas y un sistema judicial ya sea legitimadores de los gobiernos de facto ya sea nombrados por los
mismos, los gobiernos surgidos de las urnas comenzaron, a su vez, a renovar tanto a los miembros de la
Corte como a algunos de los jueces una vez en el poder.”

En segundo lugar, la inestabilidad e incoherencia de las estructuras judicial y juridica antes descriptas,
se articularon con la subordinacion de la Corte al Ejecutivo de turno. En Argentina no han sido pocos
los constitucionalistas que han desarrollado doctrina argumentando las bondades y necesidad de esta
subordinacion para asegurar el “debido” funcionamiento del sistema institucional ®

Si bien estas caracteristicas se disparan de las intervenciones autoritarias, gozan de una inercia que
permea los interregnos democraticos, como veremos, hasta el presente.

I1.2 Quiebres y Continuidades Recientes: La nueva democracia

La inauguracion democratica de 1983 se dio con una fuerte expectativa con respecto al papel del Poder
Judicial. EI reclamo por la vigencia de los derechos humanos y la sancion a los responsables de sus

% El contenido de los apartados IV.1.1 y IV.1.2 sobre Argentina, se basa en Acuiia (1995, 1997 y 2000), Cavagna Martinez
et al (1994), FIEL (1994), Oyhanarte (1972), Smulovitz (1995) y Thome (1998).

7 Esto se inaugurd con el gobierno constitucional de Peron que, frente a la vieja Corte, promovid en 1946 el juicio politico
de sus miembros por mal desempefio. Removida la casi totalidad de los miembros, el nuevo gobierno estuvo en condiciones
de nombrar a sus reemplazantes. El proceso de remover a los miembros de la Corte y a jueces se repitid en las aperturas
democraticas de 1973 y 1983, en algunos casos de la mano de la demanda de organismos de derechos humanos (como en
1983 y 1984 durante el gobierno de Alfonsin).

¥ Se destaca Oyhanarte (1972), citado por Smulovitz (1995, pag. 95).
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violaciones durante la previa dictadura militar, sign6 la transicion y el gobierno de Raul Alfonsin. De
esta forma, un Poder Judicial renovado,9 se erguia como neutral'® soberano sobre el poder militar,11 de
forma espectacular.'” Esta imagen escondia frente al ojo publico los problemas estructurales que
seguian caracterizando al Poder Judicial, asi como la tendencia por parte del Poder Ejecutivo, ahora
democratico, a considerar riesgosa tanta autonomia judicial.

REFORMAS DEL SISTEMA DE JUSTICIA: LO HECHO HASTA EL PRESENTE

Aunque la primera etapa democratica estuvo signada por la prioridad de rever la situacion de los Jueces
nombrados durante el régimen militar, también se coloco el foco en la actualizaciéon de Codigos: se
aprobaron nuevos Codigos de Procedimiento Penal (11 de Enero de 1984); de Justicia Militar (Enero
1984); Penal de Excarcelacion (9 de Febrero de 1984); Penal (15 de Marzo de 1984); Régimen Penal y
Contravencional (30 de Mayo de 1985); Aduanero (14 de Agosto de 1986).

Durante el primer gobierno de Carlos Menem (1989-1995) se concretaron una serie de modificaciones,
cuya evaluacion y disefio habia comenzado durante la anterior administracién. De esta forma, también
fueron modificados el Cddigo Civil, el Electoral y, nuevamente el Penal de Procedimientos (1991),
estableciendo este ultimo la oralidad en los juicios penales, aunque sin la incorporacion de jurados ni la
clara separacion entre las funciones de los Fiscales y las del Juez. Ademas, se crearon los tribunales
vecinales (para causas menores); se incorpor6 la figura del arrepentido (aunque restringida a casos de
terrorismo y narcotrafico, dejando de lado, llamativamente, la posibilidad de ofrecer informacion a
cambio de reduccidon de penas en casos de corrupcion); se reformo el sistema de condena condicional
(1992); se aprobd la autarquia presupuestaria del Poder Judicial (28 de Septiembre de 1990); se
establecid el caracter publico en el procedimiento de designacion de los Jueces (27 de Agosto de
1992);"* y se comenzo un lento proceso de informatizacion de los juzgados.

Finalmente, uno de los grandes cambios institucionales relacionados al Poder Judicial, se dio con la
reforma constitucional de 1994. Con la prioridad de obtener su re-eleccion en 1995, Carlos Menem
presiono a la oposicion para modificar la Constitucion Nacional. Més alla de la dindmica politica que
dio origen a esta reforma, es la primera vez en la historia argentina que un texto Constitucional es
aprobado en base a un acuerdo entre el oficialismo y el principal partido de oposicidon, y por

? No s6lo por el recambio de los miembros de la Corte Suprema, sino también por un trabajoso proceso de revision,
confirmacion y reemplazo de una parte sustancial de los jueces, que cubrio el primer afio de gobierno (hasta fines de 1984).
' La neutralidad, negada apasionadamente por las fuerzas armadas, se presentaba frente a la sociedad civil por la inclusion
en los procesamientos de actores violentos no militares (como el ex Ministro de Bienestar Social del gobierno Peronista,
José Lopez Rega, o el lideres Montoneros como Eduardo Firmenich).

" Como respuesta a la decision del Consejo Supremo de las Fuerzas Armadas de absolver a los miembros de las Juntas
militares por las acusaciones de violacion a los derechos humanos (Septiembre de 1984), la Camara Federal de Buenos
Aires se hizo cargo de la causa, iniciando los procedimientos que desembocaron en el juicio y condena a los ex
Comandantes durante 1985. La imagen también se fortalecio por el juicio, también oral, y condena de los responsables
militares de la guerra de Malvinas.

12 Literalmente “de forma espectacular” dado que este juicio fue uno de los primeros juicios orales a nivel de Camaras
Federales, lo que constituy6 la imagen e intercambios orales entre acusados otrora poderosos, testigos y victimas en un
espectaculo que mostraba a los miembros del tribunal como los portadores de una justicia de legitimidad, contundencia y
eficiencia, en Argentina s6lo observados hasta ese momento en cines mas que en ambitos judiciales. Esta espectacularidad
fue aprovechada, y potenciada, por los medios de comunicacion, que encontraron en los procesos judiciales una fuente de
atraccion de lectores y alto rating para dramas apasionantes y de resolucion temporalmente acotada.

" El procedimiento anterior se basaba en reuniones a puerta cerrada del Senado. El caracter publico del debate y
nombramiento fue demandado por la oposicion Radical y contd con el apoyo del Ministro de Justicia, Leén Arslanian,
aunque con la oposicion de otros miembros del Ejecutivo. Ver Smulovitz (1995, pag. 102, particularmente notas 62 a 65).
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unanimidad de los presentes en la Convencion Constituyente.'* El nuevo orden constitucional no solo
modifica los periodos presidenciales y la posibilidad de re-eleccidon, sino que abarca muy diversos
aspectos del orden politico-institucional del pais.

En lo referido al poder judicial y a los derechos de los ciudadanos, la nueva Constitucion muestra
importantes cambios."> Le otorga al Poder Judicial autonomia funcional y autarquia financiera. Crea el
Consejo de la Magistratura,'® 6rgano que queda a cargo del nombramiento de los Jueces de los
tribunales menores a la Corte Suprema, asi como también a cargo de la administracién de los recursos
del Poder Judicial. Qued6é modificado el proceso de seleccion de Jueces, estableciéndose concursos
publicos a partir de los cuales el Consejo de la Magistratura eleva ternas al Ejecutivo, poder que remite
uno de los nombres como propuesta al Senado de la Nacion, el que, a su vez, en audiencia publica y
por decision de dos tercios de los Senadores presentes, otorga o niega el acuerdo a la designacion. Por
ultimo, la nueva Constitucion crea los jurados de enjuiciamiento para la remocion de Jueces inferiores.

“En cuanto a los nuevos derechos (...) el otorgamiento de un estatus constitucional,
superior a las leyes, a una serie de tratados internacionales tales como la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, ¢l Pacto de San José de Costa Rica, la Convencion de
los Derechos del Nifio. Por otra parte, el capitulo sobre nuevos derechos consagra el
derecho a la resistencia a la opresion contra autoridades de facto, la iniciativa popular para
el tratamiento de leyes, la consulta popular para decidir la aprobacion de leyes, el derecho a
la preservacion del medio ambiente, el derecho del consumidor y el usuario, el derecho a
interponer acciones de amparo frente a acciones que lesionen derechos y garantias
constitucionales, el derecho al habeas data y el habeas corpus™

A pesar de este proceso de cambios y reformas, las lineas de continuidad en términos de su mala
imagen por ineficiencia, corrupcion, burocratismo y exclusion, todavia son los ejes de los diagnosticos
sobre las caracteristicas presentes del Poder Judicial argentino. De hecho, la falta de legitimidad del
Poder Judicial y, particularmente, de su maximo 6rgano, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion,
alcanza en el ano 2002 un pico histérico. Veamos el proceso que resultd en tal intensidad de crisis.
Proceso que liga la violacion de derechos con la autonomia judicial.

LA CUESTION DE LA AUTONOMIA JUDICIAL DESDE 1983

Fue a poco de culminar el juicio a los ex Comandantes (1985), y en el contexto de crecientes tensiones
militares por las sanciones a las violaciones de derechos humanos, que el Ejecutivo comenzé a
desarrollar una serie de estrategias para limitar la autonomia del accionar judicial. Esta autonomia
complicaba la estrategia gubernamental de limitar la sancién y amenaza a los militares, consideradas
precondiciones para la subordinacion militar a la autoridad constitucional. La limitacién se hizo por
diversos carriles, que abarcaron desde fallidas instrucciones a los fiscales militares y leyes como las de
Punto Final y Obediencia Debida, durante el gobierno de Raul Alfonsin, y los indultos presidenciales
de 1989 y 1990, durante la presidencia de Carlos Menem. Cumplidos estos pasos, el Poder Judicial

' Todas las anteriores reformas habian sido resultado de ausencias de consensos resueltas por medio de enfrentamientos
militares, o de la imposicién de la voluntad mayoritaria sobre la de las minorias o de la de las minorias sobre la de las
mayorias.

' Para una explicacién de la logica politica que caracterizo al proceso de reforma ver Acuiia (1995). Por otra parte, la
sintesis del contenido de la reforma se basa en Acufia (1995), Smulovitz (1995) y Thome (1998).

' Constituido por 20 miembros, con representantes del Congreso, el Poder Judicial, el Ejecutivo, la Asociacion de
Magistrados y Facultades de Derecho.

17 Smulovitz (1995, pag. 83).
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quedd, en gran medida, desplazado del papel de acusador y juez de los responsables militares de
violaciones a los derechos humanos.'®

La autonomia judicial sufrié nuevos golpes durante el gobierno de Carlos Menem. Enmarcado en una
dramatica crisis hiperinflacionaria y decidido a llevar adelante profundas reformas estructurales socio-
economicas, el gobierno de Carlos Menem considero la potencial injerencia judicial un riesgo para las
acciones que consideraba ineludibles para enfrentar la situacion (particularmente para la vigencia de las
leyes de “Emergencia Econdémica” y de “Reforma del Esatdo”, piezas claves de la estrategia
presidencial). Por ello, se profundiza el avance del Ejecutivo sobre los espacios y decisiones judiciales.
Smulovitz (1995, pag. 99) es clara al describir la tendencia de avance sobre el Poder Judicial por parte
del Ejecutivo durante la actual etapa democratica (incluyendo tanto la presidencia de Alfonsin como las
de Menem):

“Esta tendencia se ha expresado a través de leyes y decretos de necesidad y urgencia
tendientes a revertir decisiones judiciales o a limitar el Poder Judicial (...). Ejemplos de
este tipo de medidas son el decreto de necesidad y urgencia N° 2196/86 declarando la
emergencia previsional y suspendiendo los juicios previsionales en contra del Estado, la ley
de Obediencia Debida y los indultos, la ley de Convertibilidad que en su articulo 13 declara
que en tanto la norma es de orden publico ninguna persona puede alegar en su contra
derechos irrevocablemente adquiridos, el aumento y designacion de miembros de la Corte
Suprema de Justicia, la remocion del Procurador General de la Nacion, la remocion de los
miembros del Tribunal de Cuentas, los ‘ascensos’ de jueces a cargo de causas
controvertidas asi como el nombramiento de los jueces de la recientemente creada Camara
de Casacion Penal.”"’

La legitimacion de este tipo de avance y del objetivo de adecuar el comportamiento judicial a las
necesidades del Ejecutivo se inscribieron dentro de la vieja doctrina “Oyhanarte” y la implementacion
de la estrategia no estuvo exenta de tensiones: frente al proyecto del Ejecutivo de ampliar el nimero de
miembros de la Corte, la “vieja” Corte emitid una acordada (n° 44 de fecha 22 de Septiembre de 1989)
afirmando que se comprometia la independencia y estabilidad Judicial y, una vez aprobada en Abril de
1990 la ampliacion de los miembros, renuncia como protesta el Juez de la Corte Julio Bacqué; ante la
amenaza de ser removido de su cargo, el Procurador General de la Nacion, Andrés D" Alessio, renuncio
el 8 de Agosto de 1989; en desacuerdo con el escandaloso proceso de nombramiento de los miembros
del Tribunal de Casacion, renuncia en Octubre de 1992 el Ministro de Justicia, Ledn Arslanian;
denunciando la connivencia de miembros del Ejecutivo con grupos mafiosos y el control por parte del
Ministro del Interior de varios jueces federales, renuncia en 1997 el Ministro de Economia, Domingo
Cavallo.

El gobierno de Fernando de la Rua, que asumi6é como resultado de una exitosa Alianza entre el
Radicalismo y el FREPASO para enfrentar al Justicialismo en las elecciones presidenciales de 1999,

'8 Para reconstrucciones detalladas de esta etapa ver Acufia y Smulovitz (1995) y Acufia (1997 y 2000). En Acuiia (2000) se
da cuenta del proceso por el que a partir de 1998, ex jerarcas militares son procesados por el secuestro y apropiacion de
nifios, lo que reintroduce el papel judicial ligado a las violaciones de los derechos humanos durante la tltima dictadura,
aunque con menor repercusion que una década y media antes.

" La propuesta de ampliacién de la Corte fue de 5 a 9 miembros. Al renunciar al Dr. J. Bacqué, el Ejecutivo, con apoyo
mayoritario en el Senado, estuvo en condiciones de asegurar el nombramiento a partir de Abril de 1990 de una mayoria
adicta.

% El entonces Secretario Legal y Técnico de la Presidencia, Raul Granillo Ocampo, haciendo referencia a la “justicia
alfonsinista” supuestamente vigente en la Corte Suprema, aclaré que su intenciéon no era nombrar “hombres que se
identifiquen con la politica concreta del gobierno sino con sus grandes objetivos” (citado por Smulovitz, 1995, pag. 103).
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mostro algo de originalidad en este proceso: la discusion que se planted a principios de su mandato con
relacion a la necesidad de reemplazar a Jueces de la Corte Suprema para evitar, de nuevo, el riesgo de
enfrentar una justicia “menemista”, fue resuelta ratificando la estabilidad de la totalidad de los
miembros de la Corte. Esta originalidad se desplegd con signos de continuidad: hasta la caida de De la
Rua en Diciembre de 2001 por la crisis socio-econdmica en la que resulto la recesion, no hubo mayores
conflictos entre la Corte y el Ejecutivo, mostrando los miembros de la Corte una clara disposicion a
responder a las necesidades del Ejecutivo (por ejemplo, y en el contexto del fuerte ajuste econdomico
iniciado en Mayo de 2000, la Corte comenz6 a fallar a favor del gobierno en casos de reducciones
salariales en la administracion publica que pueden estar afectando derechos adquiridos). Por otra parte,
el entonces Ministro de Justicia, Ricardo Gil Lavedra, y el Presidente de la Corte Suprema, iniciaron (a
mediados de Agosto de 2000) reuniones para disefiar de comun acuerdo una reforma organizativa de
los juzgados federales (que arrastran estructuras cuya génesis se encuentra en la década de los afios
veinte).

En la segunda mitad del afio 2000 la tematica de la reforma judicial se mantuvo, en primer lugar, en
boca del empresariado: el Instituto para el Desarrollo Empresarial (IDEA), importante foro empresarial,
dedicod su Seminario del 29 de Septiembre de 2000 a “La importancia de la justicia en el desarrollo
econdmico”. El Seminario cont6 con la participacion del Ministro del area y del Presidente de la
Nacion, quienes respectivamente afirmaron en relacion al avance de la reforma judicial, y quizas
acentuando el papel que le cabe a la Corte en la factibilidad de la reforma, “la reforma del estado
todavia no llegd a la justicia” y “La justicia necesita una depuracién, que estamos esperando” (La
Nacioén, Seccion 2, 30/09/00, pag. 2). En segundo lugar, se mantuvo como foco de interés de los
medios, en particular bajo la forma de editoriales en diarios nacionales (destacandose los de mayor
tirada, La Nacién y Clarin, que mantienen una columna semanal dedicada a la Justicia).

A la entonces relativa ausencia de voces de la sociedad civil (algo que, como veremos, cambid
radicalmente en el contexto de la crisis que se desato a partir de Diciembre de 2001), en el periodo que
se abrio en Octubre de 2000, se agregaron tres hechos de preocupante relevancia para la reforma
judicial. El primero fue el reemplazo del Ministro Gil Lavedra por el Dr. Jorge De la Rua a principios
de Octubre, evento cuya falta de claridad sobre las razones para remover a alguien de la estatura ética y
confiabilidad de Ricardo Gil Lavedra, sum6 la particularidad de la relacion de hermandad entre el
novel Ministro y el Presidente.

El segundo hecho se dispard cuando en Marzo de 2001 el juzgado a cargo de la investigacion de los
envios ilegales de armas a Croacia y Ecuador realizados a principios de la gestion del Presidente
Menem, derivd tanto en la detencidon y acusacion por asociacion ilicita del ex Interventor de
Fabricaciones Militares (Luis Sarlenga) y Emir Yoma (ex cuiiado de Menem), como en la convocatoria
a testificar a los ex Ministros de Defensa (Erman Gonzalez) y de Relaciones Exteriores (Guido Di
Tella) asi como al propio Menem. La reaccion de la oposicion menemista fue acusar al gobierno de
persecucion politica, amenazando tanto con frustrar la aprobacion de leyes necesarias para el plan
econdomico del gobierno, como con intentar involucrar al que fuera Ministro de Relaciones Exteriores y
después Ministro de Economia de Carlos Memem, Domingo Cavallo, quien cumplio la funcién de
Ministro de Economia en la ultima etapa del gobierno de De la Rua. La respuesta del gobierno no se
hizo esperar: mas alld de las aclaraciones de forma en el sentido que el Ejecutivo respetaba la division
de poderes y no se encontraba detrds de la decision judicial, fueron varias las voces de funcionarios
gubernamentales estrechamente ligados al Presidente (como Nicolas Gallo, Secretario General de la
Presidencia) que atacaron la decision judicial como improcedente y amenazante para todos aquellos
que cumplen responsabilidades de gobierno. Asi, oficialismo y oposicion identificaron, en llamativa
causa comun, al evento de forma similar: como amenazante de la capacidad de gobernar y atentatorio
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contra la construccion de acuerdos entre el oficialismo y la oposicion. La decision judicial quedo, de
esta forma, sospechada por una importante porcion de la “clase politica” como atentatoria contra la
gobernabilidad en un momento de particular tension dada la necesidad oficialista del apoyo de sectores
de oposicién para aprobar leyes encaminadas a responder una dificil crisis econdmica...El evento
encontrd resolucion cuando la Corte Suprema, después de la derrota electoral oficialista y el
consecuente avance del Peronismo en Octubre de 2001, resolvido que la causa por el contrabando de
armas estaba mal formulada por no poder constituir una “asociacion ilicita” lo llevado a cabo por
miembros de un gobierno. La liberacion de todos los detenidos (incluyendo al ex Presidente Menem)
aunque distendid las relaciones oficialismo-oposicion, golped nuevamente la imagen de la Corte
dejando la sensacion de que por sobre el cumplimiento de la ley, guiaba a la mayoria de sus miembros
un oportunismo politico que se plasmaba en asegurar buenas relaciones con presentes y, de ser posible,
potenciales futuros ocupantes del Ejecutivo.

El tercer hecho afecté (y afecta dramaticamente al momento de escribir estas lineas), en forma
paradojal, la percepcion publica de la legitimidad de la autonomia judicial. La economia Argentina
ingreso en el 2001 en su tercer afio de recesion continuada y, como consecuencia, en una fase de alta
incertidumbre con respecto a su capacidad de afrontar las obligaciones de la deuda externa. El entonces
riesgo de un default y la potencial crisis resultante del mismo, mostraron cambios de Ministros de
Economia, febriles negociaciones con el Fondo Monetario Internacional, asi como muy duras medidas
de ajuste con el objetivo de reducir, via recorte de gastos, el déficit fiscal. Estas medidas de ajuste
incluyeron tanto al conjunto de empleados publicos (implicando reducciones salariales de 13% al
personal de planta y de hasta el 30% al personal contratado) como a los jubilados dependientes del
sistema estatal (con reducciones del 13% para todos aquellos con pensiones/jubilaciones superiores a
los $ 500). Las medidas también incluyeron clausulas que abrieron la posibilidad de nuevas
reducciones salariales en funcioén de los ingresos fiscales. En un contexto donde la economia no daba
signos de variar su tendencia recesiva, si bien el gobierno logré en Julio la aprobacion parlamentaria de
esta primera parte de su paquete de ajuste, se preveia alta conflictividad politico-social frente al mismo,
un alto costo politico gubernamental en las elecciones parlamentarias de Octubre de 2001 (que
efectivamente tuvo), asi como la permanencia de alta incertidumbre con respecto al futuro. Frente al
sacrificio socio-econdmico y politico que este proceso conllevo, el Poder Judicial hizo presente su
autonomia ratificando la auto-impuesta eximicion del pago del impuesto a las ganancias por parte de
los jueces y decidiendo que los recortes salariales no serian aplicables a los empleados de la Justicia.
De esta forma, el privilegio impositivo de los jueces encontrd una causa comun con los empleados
judiciales para resguardarse de compartir los costos del ajuste. Con una clara logica corporativa y
desafiante falta de solidaridad frente al esfuerzo comun, la imagen de la Justicia volvié a sufrir un
nuevo golpe: desplegd, en general, poca autonomia en los asuntos ligados a los intereses del Ejecutivo
y alta autonomia cuando lo que estuvo en juego fue su interés sectorial frente a los del conjunto
social.’! Este comportamiento comenzé a amenazar y debilitar la legitimidad, y por tanto la demanda,
de necesidad de mayor autonomia por parte de este Poder.

La crisis politico-institucional que se inici6 en Diciembre de 2001 termind, también por primera vez en
la historia argentina, colocando como uno de los puntos importantes de las demandas y movilizaciones
populares a la remocion de los miembros de la Corte Suprema. Frente a la ineficacia de las politicas
economicas, el retiro sistematico de depositos y la profundizacion de la recesion, el gobierno de
Fernando De la Rua intentd evitar la debacle socio-economica, el default y el mantenimiento de la

*! Reflejando el animo social, el 12 de Agosto de 2001 en su primera pagina, el diario Pdgina 12 incluy6 una sugerente nota
de humor que muestra un dibujo de un Periodista que entrevista a un Juez con el siguiente diadlogo: “P: ;La justicia no se va
a rebajar los sueldos? J: ;Bajarnos los sueldos a nosotros mismos? P: Si... J: Oiga...ya nos ven como corruptos. /Quiere que
ademas nos vean como idiotas?”
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Convertibilidad uno a uno entre Peso y Ddlar estableciendo lo que popularmente se denominé el
“corralito”. El 3 de Diciembre el Ministerio de Economia “congel6” los depositos bancarios (evitando
su retiro) y regulo la posibilidad de retirar fondos de las cuentas “salario”. Frente a esta clara violacion
de derechos de propiedad, la Corte respondidé que las medidas no constituian una violacién a los
derechos constitucionales. El enojo de depositantes y trabajadores que se veian imposibilitados de
acceder a sus salarios fue en aumento y se articuld con sectores populares que comenzaron s suftir los
efectos de la esperable profundizacion de la recesion. Luego de varios dias de tension, saqueos y
violencia entre manifestantes y fuerzas policiales y de Gendarmeria (que resultaron en, al menos, una
treintena de muertos), el Jueves 20 de Diciembre, y frente a un generalizado enfrentamiento social y
politico, el Presidente De la Rua presentd su renuncia y abandon6 el gobierno. Argentina tuvo en un
breve periodo 5 Presidentes. Dada la ausencia de Vicepresidente (Carlos Alvarez habia renunciado en
el ano 2000 como protesta por sobornos que habria llevado adelante el entonces Ministro de Trabajo en
el Senado para asegurar la aprobacion de una ley de reforma laboral) el Presidente del Senado se hizo
cargo de la Presidencia, convoco a la Asamblea Legislativa y esta, ahora con mayoria Peronista,
nombréd como Presidente interino al Gobernador de la pequefia Provincia de San Luis, Adolfo
Rodriguez Saa. Rodriguez Saa asumi6 con particular alegria la responsabilidad, declar6 el default de
los pagos de la deuda externa y, a los pocos dias, renunci6 por la falta de apoyo que le brindaban los
Gobernadores de las provincias de mayor peso (particularmente Buenos Aires y Cérdoba, conducidas
por hombres del propio Peronismo). El Presidente del Senado se negd a volver a asumir la
responsabilidad presidencial, por lo que el Presidente de la Camara de Diputados fue nombrado
Presidente de la Nacion con el principal objetivo de volver a convocar a la Asamblea Legislativa, la
que, esta vez, nombré a Eduardo Duhalde, ex candidato a Presidente por el Peronismo en las elecciones
de 1999 y principal opositor de Carlos Menem dentro del Peronismo.”

Duhalde conform6 un gobierno con apoyo del Radicalismo (y participacion en el Gabinete de
Radicales, incluyendo a Jorge Vanossi, reconocido constitucionalista como Ministro de Justicia). Desde
ese momento, las nuevas politicas econdmicas mostraron marchas y contramarchas, abandonaron la
convertibilidad, devaluaron el Peso y mantuvieron el “corralito”. La Corte Suprema recibié durante
Enero, y a pesar de la presion popular y criticas de actores politicos, reaseguro por parte del Ministro de
Justicia que su autonomia e integridad seria respetada. A pesar de ello, en Febrero, por un lado, se
llevaron a cabo movilizaciones, “escraches” y cacerolazos en los domicilios particulares de los
miembros de la Corte (especialmente de aquellos claramente ligados al ex Presidente Menem) y, por
otro lado, diputados de diversas lineas politicas comenzaron a reunir antecedentes con la explicita
intencioén de iniciar juicios politicos a los miembros de la Corte. La mayoria menemista en la Corte,
incrédula frente a la espontaneidad popular y a la autonomia del Legislativo, y por ende convencida de
que era una operacion del Ejecutivo, primero advirtié (con tono amenazante) al Ejecutivo sobre las
peligrosas consecuencias de esta direccion y, por fin, en un abierto conflicto con el Ejecutivo, declard
la inconstitucionalidad del “corralito” en el mismo mes de Febrero de 2002.% Este brutal golpe a la
endeble situacion econdmica puso en jaque a la integridad del sistema financiero. La declaracion de
inconstitucionalidad fue correcta (casi de sentido comun). Sin embargo, lo que quedaba claro era que la
mayoria de la Corte s6lo hacia aplicar la ley como declaracion de guerra a un gobierno que percibia
como amenaza y frente al peligro de que se hiciesen publicos (y sancionables) actos repudiables que

2 Vale la pena recordar que como Gobernador de la Provincia de Buenos Aires, fue Eduardo Duhalde el actor central en la
frustracion de la estrategia de re-re-eleccion que durante 1998 llevo adelante Carlos Menem hacia el final de su periodo
presidencial.

* En el caso “Smith”, y en base a consideraciones sobre la violaciéon de derechos adquiridos al amparo de la legislacién
anterior y la irrazonabilidad de los medios establecidos para conjurar la emergencia atravesada por el Estado, la Corte
Suprema declaré inconstitucional el decreto 1570/01 por el que el Poder Ejecutivo inmovilizoé los depdsitos bancarios de los
ahorristas.
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habian llevado adelante particularmente los miembros que fueron nombrados al ampliarse el nimero de
jueces en el periodo menemista. “Ninguna Corte produjo un ataque frontal y abierto a una politica
econdmica y social del Gobierno como el que produjo esta Corte”.>*

Hacia fines de Junio de 2002 el conflicto seguia abierto, los jueces supremos no habain renunciado y la
Comisioén de Juicio Politico de la Camara de Diputados habia iniciado el procesamiento acusando a los
nueve Jueces por distintas causales.”> En un extremadamente incierto contexto en términos politicos,
sociales y economicos, voces de ONGs como las del Centro de Estudios Legales y Sociales, la
Asociacion por los Derechos Civiles o Poder Ciudadano coinciden con Editoriales de diarios como La
Nacién en sugerir pautas para aprovechar la oportunidad que se abre con la crisis de la Corte Suprema,
y reconstruir el Poder Judicial a partir de su cabeza...”® La Corte, por otra parte, parece apostar a que el
tiempo juegue a su favor: la propia dindmica de la crisis podria resultar en un debilitamiento del
Ejecutivo y de la alianza interpartidaria que lo sostiene, forzando a estos actores a redefinir sus
prioridades y derivando, consecuentemente, en una pérdida de impulso popular y gubernamental en sus
embates a la Corte. Hasta ese momento, la clara consecuencia de este proceso habia sido la
acumulacion de mas de 200.000 acciones de amparo por parte de los ahorristas afectados, que pone al
borde del colapso el fuero en lo contencioso administrativo federal y, por otra parte, una Corte
paralizada en fallos de trascendencia (ya sea profundizando ya sea desactivando su enfrentamiento con
el Ejecutivo) esperablemente hasta que se resuelva (en una u otra direccion) el juicio politico a sus
miembros.

El dindmico proceso argentino mostraba en Julio de 2002 dos hechos centrales. Por un lado, la fusion
del Ministerio de Justicia con la Secretaria de Seguridad, lo que indicaba las prioridades
gubernamentales y conllevo el relevo del Ministro de Justicia, Jorge Vanossi, por el ex Secretario de
Seguridad, Juan José Alvarez. En segundo lugar, y frente al mantenimiento de la incertidumbre con
respecto a la amenazante posicion de la Corte sobre los amparos y la consecuente liberacion de fondos
congelados en los bancos, el Ejecutivo decidio6 distanciarse de los intentos del parlamento de concretar
el juicio politico a los miembros de la Corte. “Voy a hacer lo posible para que el juicio politico a la
Corte se concluya cuanto antes. Para bien o para mal. Pero una Republica no puede tener a su maximo
tribunal bajo ataque permanente” afirmo el ndével Ministro de Justicia al reunirse con los miembros de
la Corte Suprema.”’ La Corte parecia haber ganado la pulseada politica con un gobierno crecientemente
débil.

De esta forma, la crisis politica argentina ubico por primera vez a la Corte Suprema como uno de los
focos de movilizaciones y demandas populares y derivé en una crisis de poderes gubernamentales que
coloco al Ejecutivo y al Legislativo, de un lado, y al Judicial, del otro.

Sin embargo, y mas alla de la aparente victoria politica de la Corte frente al embate conjunto de
movilizaciones populares, el Ejecutivo y el Legislativo, la Justicia, en este contexto, goza,
comprensiblemente, de una imagen de corrupcidn, oportunismo y politizacion que resultan no ya en
una baja legitimidad o credibilidad, sino en la indignacion ciudadana. En palabras del ex Ministro de
Justicia Jorge Vanossi, “La erosion de la seguridad juridica en la Argentina es un proceso que lleva
décadas, durante las cuales se destruyo todo el edificio institucional, ladrillo por ladrillo.”*® Por ello es

2 Declarado por el Ministro de Justicia, Jorge Vanossi, La Nacion, 17/03/02, pag. 11.

 Para el detalle de la acusacion a cada uno de los Jueces, La Nacion, 12/03/02, pag. 10.

%% Ver el documento “Una Corte para la Democracia” (CELS y otros) asi como el Editorial de La Nacién “Propuesta
Superadora para la Corte”, 24/03/02, pag. 22.

7 Cf. La Nacion, 20/07/02, pag. 9.

*¥ Jorge Vanossi en La Nacion, 17/03/02, pag. 11.
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que en sus rasgos esenciales, la reforma judicial en la Argentina muestra al presente un claro retroceso,
siendo su futuro previsible una preocupante incognita.

III.  Conclusiones
I11.1 Contenido y evolucion de las agendas de Reforma Judicial

La reforma de los sistemas de justicia comparte caracteres comunes en los paises del area. Es lenta,
complicada y conflictiva. Sufre dificultades para manejar la multitud de problemas y de opciones
que surgen, para incorporar a los actores que exigen participacion, para sortear debates
fundamentales acerca de su papel como poder, para definir los valores que debieran sustentar sus
acciones.

Existen ademas interrogantes cuantitativos sin resolver: cuanto gastar, como medir el resultado del
gasto, quién debe pagarlo. Los poderes judiciales nunca han sido pioneros en la adopcion de
novedades gerenciales o tecnoldgicas; por el contrario, habitualmente se encuentran atrasados
respecto de otros sectores publicos en este aspecto. Las politicas de ingreso y promocion de
personal, los métodos modernos de comunicacion y registro de personal y otros complementos
innovadores deben sufrir considerables disputas acerca de su legalidad y por lo general se adoptan
tardiamente.

Los magistrados coinciden en un enfoque independiente y artesanal de su trabajo, que impide la
incorporacion de técnicas tan bésicas como la estandarizacion de procedimientos, los métodos de
supervision de desempefio administrativo o el establecimiento de metas y la cuantificacion de la
produccion. Llevados por esta filosofia, tradicionalmente rechazan delegar oficialmente las
decisiones logisticas a gerentes profesionales o la de compartir personal de apoyo.

El paralelismo en las dificultades de la reforma tiene su correlato en la identidad de las medidas
propuestas como solucion. En este sentido, se detecta la presencia de dos objetivos estratégicos que
recurrentemente componen los proyectos de modernizacion de la administracion de Justicia, a saber:

- La bisqueda de una mayor eficiencia y eficacia
- La bisqueda de una mayor autonomia

Estos objetivos se desgranan, a su vez, en una serie de propuestas concretas que se repiten en la
region:

- Aumentos presupuestario y salarial;

- Creacion de instituciones propias orientadas al manejo administrativo de la funcion judicial
(Consejo de la Magistratura, Judicatura, etc.);

- Incorporacién de equipos informaticos;

- Reformulacion de leyes sustantivas, procedimentales y organizacionales;
- Racionalizacién de las jurisdicciones;

- Capacitacion del personal judicial y administrativo;

- Adopcion de practicas y técnicas modernas de administracion;

- Introduccion de nuevas categorias de personal judicial y administrativo;
- Revision de los sistemas de nombramiento y calificacion de candidatos;
- Introduccion de sistemas alternativos de resolucion de disputas (ADR)

- Introduccion de criterios de desempefio y de supervision
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II1.2 Los actores participantes en las Reformas Judiciales (o los
microfundamentos de las Reformas Judiciales)

El caso Argentino nos muestra cuatro conjuntos de actores participantes en los procesos de reforma
judicial. Los criterios de definicion de estos actores a veces muestran intersecciones y, otras, nos
remiten a actores que se organizan y trabajan en areas que constituyen subconjuntos del area de interés
cubierta por otros actores. De alli que las superposiciones de funciones y de prioridades tematicas son
ineludibles en la clasificacion.

I11.2.1 Actores sociales no corporativos

1) ONGs de defensa de derechos humanos (“principistas’)
2) ONGs de “victimas”
3) ONGs “ciudadanas” (defensa de derechos mas amplios que los humanos)

En estos tres primeros actores, la reforma judicial tiende a aparecer como marginal o contextual a sus
ejes de accion prioritaria.

4) ONGs “tematicas” (centradas en lo judicial, usualmente de abogados), en las que la tematica de la
reforma judicial se mezcla con ciertos intereses corporativos.

5) ONGs-Centros de Estudios (universidades, centros de investigaciones —como el Centro de Estudios
Legales y Sociales, CELS, en Argentina), tienden a ser actores con posiciéon mas clara y consistente
en relacion a la reforma judicial.

Para estos actores sociales no corporativos, entonces, aspectos como el mejoramiento del
funcionamiento y autonomia del Poder Judicial, o bien aparece como marginal a sus prioridades o bien
van acompanados por riesgos dificiles de resolver (como por ejemplo, que una mayor autonomia
redunde en una maximizacion de intereses corporativos mas que en una postura de mayor ética y
eficiencia).

II1.2.2 Actores sociales corporativos

6) Organizaciones de abogados/jueces, muestran compromiso ¢ interés en aspectos de la reforma como
la autonomia con respecto a los otros poderes, pero claras limitaciones en aquellos aspectos de una
reforma que puedan amenazar intereses corporativos (estabilidad laboral, ingresos, privilegios, etc.).

7) Organizaciones corporativas empresariales, como se dijo, tienden a demandar del Ejecutivo medidas
de mejoramiento del Poder Judicial como precondicion de un buen funcionamiento de los mercados,
aunque sus estrategias usualmente evitan los costos de enfrentar resistencias dentro de la propia
judicatura.

8) Organizaciones corporativas sindicales, participan como demandante del respeto de derechos
laborales adquiridos més que sostenedoras del compromiso politico ligado a los procesos de reforma
judicial.

En sintesis, para los actores sociales corporativos, o bien la demanda de reforma no se termina de
constituir en presion para evitar conflictos y por contemplar otras prioridades (como es el caso del
empresariado) o bien el ideal de un “buen funcionamiento” queda articulado con una dinamica dificil
de neutralizar: la utilizacion de la autonomia no para controlar a los otros poderes o asegurar un acceso
mayor y mas equitativo a la justicia, sino para maximizar beneficios apropiandose de rentas (como es el
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caso de los jueces o el personal judicial).

II1.2.3 Actores gubernamentales/paragubernamentales

9) Actores paragubernamentales (Partidos Politicos), en general no muestran mayor compromiso o
motivacion con una real reforma judicial (mas alld del plano declarativo), probablemente porque
cuando son oficialistas priorizan los objetivos del Ejecutivo y cuando son oposicion vislumbran el
escenario futuro de constituirse en oficialismo, por lo que una verdadera reforma judicial acotaria su
margen de accion. Son de destacar partidos con un caracter mas “principista”, los que si bien tienden
a mostrar posiciones mas definidas, no cuentan con el caudal de votos o poder politico como para
superar un papel de denunciante marginal en el proceso de formacion de politica publica.

10) Actores gubernamentales (Ejecutivo, Legislativo, Judicial), al Ejecutivo haremos referencia en el
proximo apartado. Los Legislativos no han mostrado mayor iniciativa con respecto a las reformas
judiciales, mas alla de situaciones de confrontacion con los Ejecutivos. La excepcion la constituye,
como vimos, el caso argentino en el que hay que destacar una légica de grupos del Legislativo que
se “monta” en la movilizacién espontdnea de la sociedad y trata de tomar distancia de las causas de
descrédito generalizado que sufre la clase politica y, en particular, la Corte Suprema. El propio
Poder Judicial si ha mostrado mayor empuje, aunque con las limitaciones propias del equilibrio
entre la mejora que necesita la sociedad con respecto a este poder, y los intereses y privilegios
corporativos que sus miembros apuntan a mantener.

11) Actores publico-estatales exdgenos (judiciales —internacionales y extranjeros-, gubernamentales —
como AID- y Organismos Multilaterales de Desarrollo —-BM, BID y FMI), han mostrado mayor
consistencia en su intento de influir las reformas judiciales. El interés en las Reformas Judiciales se
dispara a partir de 1993 en el Banco Mundial (BM), y de 1994 en el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), cuando comienzan a modificar sus mandatos en una direccion que acentia la
necesidad de participacion de la sociedad civil, transparencia y fiscalizacion en sus operaciones y en
la gestion publica. Estos nuevos mandatos fueron consecuencia de la baja performance que
mostraban las carteras de préstamos. El mejoramiento que se buscd en la implementacion y
resultados de los préstamos se enmarcaba en el proceso de reformas estructurales pro-mercado que
se habia generalizado a partir de la década de los afios ochenta y profundizado durante el principio
de los noventa. Los problemas enfrentados por gran parte de la primera ola de reformas
macroecondmicas, llevé a los BMDs a diversificar el cardcter de sus préstamos implementando
programas denominados de “segunda generacion” con el objetivo de asegurar condiciones politico-
institucionales y sociales funcionales a la sustentabilidad de las reformas macroeconémicas. La
segunda ola de reformas se dirigi6 a modificar cuestiones como los servicios de salud, la
flexibilizacion del mercado laboral, el mejoramiento del transporte y de la gestion publica, asi como
a fortalecer y mejorar la capacidad institucional de gobierno (good governance), rubro dentro del
que se encuentra la necesidad de mejorar el funcionamiento de la Justicia en estas sociedades. La
“segunda generacion” de reformas se articulo, de esta forma, con los mandatos de participacion y
reforma politico-institucional que rompian con tradiciones histéricas del comportamiento y
estrategias de los BMDs, sirviendo de contexto al interés de los BMDs en las reformas judiciales.

Por otra parte, como es de esperar, la influencia de los BMDs tiende a desplegarse a través de
incentivos como aportes econdémicos mas que a través de conflictos o confrontaciones con
Ejecutivos discolos en este sentido (pudiéndose observar pocos casos de no respeto a los tiempos
politicos de los Ejecutivos domésticos o de conflicto abierto —como el que se dio entre el BM y el
gobierno de Fujimori en el periodo 1997/1998-). Por ello, y mas alld de que estos actores tienden a
mostrar mayor consistencia en su influencia/apoyo a las reformas judiciales, sus prioridades siguen
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siendo la sustentabilidad de las reformas macroecondémicas de “primera generacion” y las reformas
de mercados (como el laboral, el de salud o el de otros servicios), por lo que el impacto efectivo
sobre sus prioridades estratégicas, y por tanto sobre su influencia en los procesos de reforma
judicial, es bastante menor al que se podria suponer a partir de sus discursos y documentos.

I11.2.4 Actores privados con funciones parapublicas

12) Medios de comunicacidon masiva, son actores con una funcion ambivalente. Usualmente con claros
intereses como grupo econdmico, cumplen una funcién para-publica central en la formaciéon de
agenda y control de los actos de gobierno. Sin embargo, en América Latina tienden a mostrar gran
concentracion y poco control publico (estatal y no estatal). Han jugado (y juegan) un importante
papel de presion pro reforma judicial (en el estilo editorial) y jaquean el papel de la justicia cuando
por medio del estilo “de noticia” aprovechan casos de denuncia (a veces no muy fundadas y otras si)
para acompanar conflictos, lo que constituye como riesgo el debilitamiento de las instituciones
judiciales al dar la imagen de su reemplazo por una “justicia virtual”.

I11.3 La autonomia judicial como riesgo para los Poderes Ejecutivos

En general, las reformas judiciales nos muestran una tension entre los Ejecutivos y las Cortes que no
responden a las necesidades politicas de los primeros. Esto es esperable en situaciones de equilibrio
inestable como las ligadas a las cuestiones militares, de derechos humanos o a estrategias socio-
econdmicas que apuntan a resolver problemas de urgencia.

En este sentido, los gobernantes tienen razoén en ser cuidadosos con los riesgos que les plantea un Poder
Judicial autonomo. El error de los gobernantes no radica en ser cuidadosos con respecto a estos riesgos,
sino en asumir que el problema se encuentra en el Poder Judicial cuando, de hecho, el problema es
inherente a la democracia como régimen de gobierno y resolucion de conflictos. Como Przeworski
argumenta, la estabilidad de las reglas necesariamente implica incertidumbre con respecto a los
contenidos y resultados de las politicas, una propiedad estricta de las democracias. Priorizar el alcance
de un resultado sobre la estabilidad y cumplimiento de las reglas, y sobre la libertad de accién del
Poder Judicial, es atentar contra la naturaleza democratica del régimen. Si la democracia es un régimen
donde los ciudadanos son iguales ante la ley, los que violan las reglas deben sufrir juicio y sancion, y
todos aquellos comprometidos con el bienestar general de la sociedad deberian estar dispuestos a correr
los riesgos inevitables del gobierno de la ley.

Lo observado en los casos analizados, nos muestra gobernantes que comparten, mas alla de las
fronteras y posiciones partidario-ideologicas, cierto malestar frente a Poderes Judiciales autonomos.
Esto también es comprensible: por siglos el orden politico se ha constituido a partir de procesos que
ocurren dentro de las fronteras nacionales controladas por un Estado cuya cabeza esta en el Ejecutivo.
Y las decisiones judiciales pueden contradecir acuerdos politicos y generar desestabilizacion de
politicas al menos en el corto plazo. Por lo que el Poder Judicial constituye, de hecho, un desafio
potencial a lo que los Ejecutivos consideran necesario para resolver problemas de orden publico.

El resquemor de los gobernantes con respecto a la autonomia judicial radica en que la perciben como
un recorte de su poder, lo que efectivamente es. Lo que se encuentra detras de la “division de poderes”
es un mutuo recorte de poder en funcion de un equilibrio que se considera mas eficiente y legitimo que
otras alternativas. En sintesis, gran parte de lo que hay en juego en las reformas judiciales de América
Latina, tiene que ver no con uno de los tres poderes de gobierno sino con la construccion de una logica
democratica de gobierno. Y la experiencia nos muestra que los gobernantes a cargo del Ejecutivo, mas
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alla de su condicion méas o menos democratica, tienden a desconfiar de esta autonomia, por lo que
debemos esperar escenarios en los que los gobiernos promueven reformas judiciales cosméticas y otros
actores, como organismos multilaterales de desarrollo, gobiernos extranjeros, a veces los medios de
comunicacion y, sobre todo, las sociedades civiles, mas alld de sus limitaciones (apuntadas en el
apartado anterior) resultan las encargadas de volver estas reformas profundas y con consecuencias de
largo plazo para la eficiencia y legitimidad democréticas.

I11.4 En sintesis: Argentina en el contexto de las Reformas Judiciales en América Latina,
sus causas, ensefianzas y consecuentes recomendaciones

Argentina, como otros casos latinoamericanos, muestra procesos de reforma judicial no sélo lentos,

sino también estancados o, inclusive, en retroceso. Una primera mirada sugeriria la presencia de una

contradiccion, supuestamente insostenible en el tiempo, al tomar en cuenta la incorporacion de las

demandas de actores empresarios y de actores exdgenos como AID y las de los BMDs, a las demandas

histéricas de las ONGs con respecto a la necesidad de una reforma judicial. El futuro “deberia” ser
.29

mejor.

Sin embargo, al analizar los diversos conjuntos de actores participantes en los procesos de reforma
judicial y la estructura politico-institucional en la que se ven inmersos en nuestras sociedades, esto es al
analizar los microfundamentos de estos procesos, se debe concluir que no surge un actor o alianza de
actores con suficientes incentivos y recursos como para destrabar el fuerte equilibrio que frena las
reformas judiciales.

Por ello, el mejoramiento significativo del poder judicial en términos de su transparencia y
accountability, eficiencia, eficacia, accesibilidad y autonomia, no deberia considerarse una direccion
tarde o temprano ineludible y propia de la dindmica de maduracion de las democracias
latinoamericanas. La clave desarrollista, en este sentido, confunde: de no mediar contingencias hasta
ahora ausentes en la region, la direccion esperable en los procesos analizados es la de la consolidacion
de democracias con sistemas judiciales ineficientes, ineficaces, excluyentes y subordinados al
Ejecutivo. Esto es, democracias de menor calidad pero estables. Y aqui no hay nada nuevo. Las
agendas de muchos de los actores intervinientes (particularmente la empresarial y las de los BMDs),
muestran un peso desproporcionado del modelo institucional anglosajon, desestimandose la
importancia de las lecciones de casos como, a) el italiano (hasta hace poco un ejemplo estabilidad
democratica conjugada con un exitoso modelo macroécomico, a pesar la pobreza y corrupcion
institucional que permeaba su estructura judicial y partidaria) o, b) de estructuras socio-politicas
exitosas macroecondmicamente que poco tienen que ver ya sea con la democracia ya sea con haber
cumplido exitosamente la “segunda generacion” de reformas (como China).

El mundo nos muestra posibles puntos de equilibrio mas diversos de los que se suelen plantear en los
debates sobre la factibilidad y necesidad de las reformas judiciales y, como muestra el analisis de la
situacion latinoamericana, muchos de estos puntos de equilibrio son claramente suboptimos, lo que no
significa que por ello, los actores intervinientes enfrentaran suficientes incentivos o contardn con
suficientes recursos como para abandonar la magra situacion...

El andlisis de los casos nacionales también nos permite reconocer la complejidad que enfrentan los
actores una vez que el proceso de reforma abandona el pizarron o su vifieta en la “receta” disefiada por

** De hecho, en excelentes anélisis como el de Frithling encontramos afirmaciones del estilo “For the first time in decades,
Latin America is experiencing the emergence of a relatively strong movement towards judicial reform” (1998, 254).
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los técnicos: principios tan caros como el de la autonomia judicial para el fortalecimiento y
profundizacion democraticas se pueden tornar en poderosos recursos de estrategias oligdrquicas o
rentisticas con demasiada facilidad (como en Argentina o Brasil); por otra parte, reformas puntuales sin
encarar el problema en forma integral, no son neutras sino muchas veces negativas (como la promocion
de un mayor acceso a las cortes sin mejorar su eficiencia, lo que resulta en inundaciones de casos y
crisis del sistema, como se dio en Brasil a principios de los afios noventa —cf. Prillaman, 2000 y
Buchanan, 2001); finalmente, la integralidad de la reforma debe contemplar piezas claves del sistema
“contextual” a la provision de justicia pués, asi como mayor autonomia judicial es impensable sin
importantes cambios en el propio Ejecutivo, tampoco la provision de justicia variard demasiado si las
fuerzas policiales no sufren modificaciones importantes en su organizacion y légica de funcionamiento,
en una direccion acorde a la reforma judicial (Friihling, 1998).

Algunas de las ensefianzas del andlisis comparativo son esperables:

a) Se deberian disefiar mecanismos para fortalecer el papel de las ONGs y los medios de
comunicacion para forzar accountability por parte del Poder Judicial y facilitar/apoyar el acceso a
la justicia por parte de los excluidos;

b) Se deberian fortalecer mecanismos de resolucion de disputas alternativos a las cortes;

c) Los OMDs y agencias inernacionales deberian coordinar en mayor medida su accionar tanto en
términos de contenidos y prioridades recomendados como en relacion a su “division de trabajo” con
respecto a tematicas y uso/inversion de sus recursos (humanos y materiales).

Por otra parte, las ensefanzas de nuestro andlisis comparativo también acentiian otros aspectos no tan
obvios como los primeros y, sin embargo, de igual o mayor relevancia para la factibilidad de las
reformas judiciales:

d) Una complejidad politico-institucional de la temdtica que no encuentra suficiente reconocimiento
en la mayor parte de la literatura, en las “recetas” técnicas o en el disefio de estrategias que apuntan
a las reformas judiciales;

e) Menor participacion de actores de la sociedad civil (en términos de asignacion de prioridad e
inversion de recursos tanto en los ambitos domésticos como en los internacionales) en la demanda e
implementacion de reformas judiciales, de aquella participacion “esperable” en funcion de la
relacion que caracteriza a una mejor provision de justicia con los intereses colectivos de la
ciudadania;

f) Por lo antedicho, un papel mayor al esperado de contingencias®® como factores desequilibrantes de
la estabilidad subdptima que caracteriza la provision de justicia en América Latina.

Seria equivocado asignar a estas Ultimas conclusiones un caracter escéptico. Por el contrario, en primer
lugar, confirman viejos conocimientos sobre problemas de accidon colectiva o sobre cémo actores
racionales pueden terminar, por su racionalidad, en situaciones socio-politicas magras. En segundo
lugar, las mueve el convencimiento de que las reformas judiciales exitosas s6lo se alcanzaran
abandonando simplismos y mitos, y reconociendo la complejidad y limitaciones que enfrentan, asi
como también reconociendo el gran valor que muestran las oportunidades historicas (que, muchas
veces, surgen de la mano de asombrosos escandalos resultantes de lo peor del sistema que se busca
modificar).

30 . . . . . . .. .y

Entiendo por “contingencia” un evento inesperado, no previsto, por los actores intervinientes, como la explosion de
demandas populares que incluyeron al Poder Judicial como uno de sus focos de presion en un contexto de crisis y
desinstitucionalizacion como el observado en Argentina.
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