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Aunque no se sabe con certeza cual es el impacto del Poder Judicial como institucion dentro del sis-
tema politico sobre el proceso de democratizacion politica, economica, cultural y social latinoamericano,
aquél se considera una institucion mesianica del desarrollo sostenible que reducira la pobreza, reestablecera la estabi-
lidad politica y aumentara el crecimiento economico'. Tal afirmacion es peligrosa porque esto significa atti-
buir capacidades al Poder Judicial para la resolucion de problemas extrajudiciales que, en realidad, sus solu-
ciones resultan de la interaccion entre los diferentes poderes del Estado, y no sélo del Poder Judicial. A pesar
de todo, la comunidad internacional ha impulsado reformas orientadas al Sistema de Administracion de
Justicia® (SAJ) con la finalidad de 1) subsanar las deficiencias en el ejercicio de administrar justicia justa,
pronta y cumplida y 2) fortalecer el Estado de Derecho mediante el respeto a la ley y el mantenimiento del
sistema de separacion de poderes del Estado. Esto quedo reflejado en la Declaracion de Santiago de la
Asamblea General de la Organizacion de Estados Ameticanos, celebrada el 10 de junio de 2003 «El com-
promiso con la democracia, el fortalecimiento del estado de derecho, el acceso a una justicia eficaz, el res-
peto de los derechos humanos, la promocion de consensos nacionales basicos y el desarrollo integral son
las bases del progteso, la estabilidad y la paz de los pueblos de las Américas y esenciales para la gobernabi-
lidad democraticay.

* Centro de Nuevas Estrategias de Gobernanza Piiblica (GOBERNA). Instituto Nacional de Adwministracion Piiblica.

! Carothers (2003) subraya que la cortelacion entre mejoramiento del sistema de justicia y aumento del crecimiento econémico se susten-
ta en enunciados generales debido a la falta de mayor evidencia empirica (o pienso, que quizas sea por la calidad de esos datos).

2 Utilizo el concepto Administracion de Justicia porque a nivel organizacional sobrepasa las fronteras tradicionales de lo que se considera
Poder Judicial: no sélo las cortes supremas, juzgados y tribunales, sino también las instituciones «auxiliares» —Policfa de Investigacion, Defensa
Puablica y Ministerio Pablico— y la infraestructura encargada de suministrar los insumos —~humanos, tecnolégicos y economicos— para garantizar el
cumplimiento de las funciones del Sector Justicia del Estado (Fernandez Toro 1998: 7).

3 Citado por Popkin (2003: 3).
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De entte los issues* que conforman la agenda de reforma judicial esta la mejora del acceso a la justicia, en
particular en materia penal. Aunque todos los paises latinoamericanos reconocen el acceso a la justicia de los ciu-
dadanos como un derecho constitucional, en la practica diaria vastos segmentos de la poblacion —especialmente,
mujetes, nifios/as, inmigrantes, discapacitados, poblacién indigena y poblacion ptivada de libertad— son exclui-
dos del proceso de la elaboracion de politicas publicas porque: 1) los partidos politicos no representan sus inte-
reses; 2) las elites politicas y economicas han tendido a ignorar la ley como instrumento de regulacion del orden
social; 3) todavia, el disefio de las instituciones judiciales mantienen organigramas de toma de decisiones centra-
lizadas y jerarquicos en la caspide del Poder Judicial -la Corte Suprema de Justicia— que favorecen la corrupcion
y comportamientos atbitrarios de sus funcionarios; y 4) la percepcion negativa de los ciudadanos hacia las insti-
tuciones que conforman el SAJ —Policfa Judicial, Ministerio Publico, Defensa Publica, Juzgados y Tribunales y
Corte Suprema de Justicia— de ser incapaces de prevenir el crimen, mantener la seguridad’ y hacer justicia pron-
ta y cumplida. La suma de todos estos factores, particularmente en sociedades con grandes desigualdades socia-
les, de alto porcentaje de poblacion indigena y ausencia del Estado a nivel territorial, se traduce en falta de legi-
timidad y eficacia del Poder Judicial para resolver los conflictos, dando lugar a la proliferacion de instituciones
informales que, con el paso del tiempo, se modifican, adaptan y reinventan para dar respuesta a los objetivos que
la victima esperatfa alcanzar a través de la institucion formal: sancionar al trasgresor.

En contraposicion a las otras materias judiciales, las razones que justifican un estudio de la estruetura penal
son las siguientes. En primer lugar, la diferencia y particularidad de como se accede al proceso penal. La «maqui-
naria» judicial se pone en marcha en el momento que la autoridad competente conoce la comisién de un delito y
es, en este momento procesal, cuando el interés del imputado coincide con el de la parte acusadora: que sus dere-
chos y garantfas de procedimiento sean respetados desde la fase de detencion hasta la de ejecucion de la pena®
pasando por la etapa de juicio.

En segundo lugar, quizas sea menos accesible la materia civil, familiar, laboral, administrativa o constitu-
cional; pero si la jurisdiccion penal no funciona bien, los problemas se multiplican porque algunas infracciones
civiles pueden llevarse al area penal (Fernindez Toro 1988: 3).

En tercer luga, la efectividad del sistema judicial no depende solo de una legislacion reflejo de la realidad
social de un pais concteto, sino también del entrelazamients de instituciones conforme a los principios que definen

la «good governance» (O’Donnell 2004).

En cuarto lugar, los actores de la materia penal latinoamericana se han caracterizado, en funcion de la tra-
yectoria historica y politica del pafs, como actores complices del poder politico, ineficaces en la fase de investiga-

* Aunque la ctitica a la agenda de reformas del SAJ no se centra tanto en su vatiedad como en la multiplicidad de objetivos contradicto-
tios —por ejemplo, tomar la decision entre incrementar la eficiencia de los tribunales o mejorar el acceso a la justicia— y falta de coordinacion entre
otganismos internacionales; aquélla agrupa diversos «issues» —teforma de las prisiones acceso a la jusn'cia independencia judicial, proteccion dere-
chos humanos, reforma de los procesos criminales, y mejora de las leyes que regulan las propiedades y el comercio— en torno a dos objetivos: por
un lado, promover la democracia («democracy-oriented programes) y, por otro lado, expandir la economia de mercado («economically-oriented
programesy). La finalidad es crear un Estado democratico de Derecho capaz de proporcionar seguridad juridica a los inversotes y de garantizar un
efectivo ejercicio de la ciudadania (O’Donnell 2002; Carothers 2001; Cartillo-Florez 1998).

5 Segan Torrente (2001), «el delito no tiene una distribucion aleatoria entre la poblaciony, sino que el riesgo de ser victima depende 1) de
la vulnerabilidad del grupo; 2) de si un ciudadano se pone en situacion de tiesgo; 3) el que se dé la oportunidad al delincuente; 4) del atractivo de
la victima (por ejemplo, si manifiesta ostentacion); 5) la indefension politica, econdmica, social y cultural; y 6) de los habitos de seguridad de los
ciudadanos (por ejemplo, instalar alarmas, salir a la calle con luz, etc.).

6 Si bien la fase de ejecucion de la pena también esta relacionada con la protecci6n y garantia de los derechos del sentenciado, éstos no se
refieren al proceso judicial, sino a las condiciones de trato y comportamiento durante el tiempo de la condena. Por esta razon obvio su estudio
porque requiere de un andlisis particular de las instituciones penitenciatias que trasciende el cometido de este trabajo.
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cion de los delitos, irresponsables en la proteccion de los derechos y garantfas de las partes, distanciados de las
necesidades sociales de los mas desfavorecidos a la hora de juzgar un delito, e informales en el cumplimiento de

las leyes (Salas 2001).

En quinto lugar, se produce una perversa contradiccion entre los elementos del sistema de justicia penal:
por un lado, la aprobacion de codigos procesales acusatorios significaron, en teotfa, una division del poder de los
jueces, la posibilidad de aplicar medidas alternativas a la prision y mayor visibilidad de la victima e imputado
durante el proceso. Sin embargo, como consecuencia del incremento de la delincuencia e inseguridad ciudadana,
las asambleas legislativas reconocen nuevos delitos en conductas anteriormente no tipificadas, mitigando el
importante avance dado a nivel procesal’.

En sexto lugar, el area penal es la que mejor refleja el tipo de control social ejercido dentro del pais: uni-
lateral’, bilateral’ o trilateral" (Torrente 2001). Y, en ultimo lugar, la justicia penal se enfrenta a casos de alta visi-
bilidad y emotividad que no dejan indiferentes a nadie, por lo que el significado de lo que es justicia esta conti-
nuamente cuestionado (Garland 2005: 193).

El objetivo de este trabajo es una propuesta tedrica y metodolégica de como aproximarse al estudio del
acceso a la justicia penal de adultos desde la Ciencia Politica: el Analisis de Redes de Politicas Publicas entendido
como «governancer'". Este enfoque aplicado a la materia penal conlleva no solo el estudio de variables sociales,
economicas, culturales y materiales” que condicionan las distintas «oportunidad|es| que tienen los ciudadanos
para usar instituciones judiciales y mecanismos de resolucion de conflictos y quejas» (Ungar 1997); sino también
una descripcion y explicacion del proceso penal, donde diferentes actores con distintos recursos se intertelacio-
nan de acuerdo a «distintos espacios, tiempos [y principios]... (Rico ¢ al 1998: 22) determinandose guién ejerce
el podet, aimo son tomadas las decisiones y ¢imo rinden cuentas los actores. Si bien esta aproximacion desctibe
entre quiénes y como se distribuye el poder, no es capaz de explicar el porqué las relaciones entre los actores son
de una forma u otra. Para encontrar esta respuesta es necesario recurtir a alguna de las teotfas generales del
Estado —~Neoinstitucionalismo, Corporativismo, etc.—, ya que este enfoque solo ayuda a construir tipologfas, que
siempre son descriptivas.

El trabajo se estructura en cuatro apartados. El primero, referido a por qué es importante el estudio del
Poder Judicial en Latinoamérica, y las causas que explican su entrada en la agenda de los gobiernos nacionales y
organismos internacionales. El segundo, se dedica a la redefinicion del concepto acceso a la justicia desde el enfo-
que del analisis de redes de politicas publicas. El tercero, desctibe la escasez de trabajos académicos que se tra-
ducen en una falta de observacion empirica, formulacion de teotfas y, en definitiva, conocimiento del funciona-
miento del SAJ. Y el dltimo, dedicado al resumen de las aportaciones mas importantes de una aproximacion poli-
tologica del estudio del acceso a la justicia penal.

7 He aqui, un ejemplo de cémo el poder politico, en momentos de descrédito, traslada la responsabilidad de la prevencion social a un Poder,
cuya naturaleza es la de resolver conflictos.

8 Un individuo decide no hacer nada, buscar apoyo dentro de un grupo de ayuda mutua o usar la violencia.

9 Las dos partes en conflicto deciden negociat, cuya solucion es la reconciliacion, reparacién o compensacion.

10T as partes deciden resolver el conflicto por la via legal, ya que implica «cierta imposicién de una resolucion de manera autoritaria y més
alla de los deseos o intereses de las partesy (Torrente 2001: 46).

" El anlisis de redes de politicas publicas entendido como «governance» hace referencia a una «forma especifica de interaccién» de los
actotes que participan, en este caso, en el proceso penal de adultos conforme a los principios de independencia imparcialidad, economia, eficacia,
eficiencia, rendicién de cuentas y actuacion conforme a la ley.

12 Entendido como el nimero total de recursos materiales y humanos, asf como su distribucion a lo largo y ancho del pais de acuerdo a
criterios técnicos y no politicos.
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1. ¢Por qué reformar el sistema de Justicia Penal latinoameticano?

Existe un consenso ideolégico acerca de la necesidad de reformar los poderes judiciales latinoameticanos
por sus efectos sobre 1) la construccion de una ciudadania total: disfrute no sélo de derechos politicos, sino tam-
bién civiles y sociales; 2) la creacion de un Estado de Derecho efectivo basado tanto en reglas y valores genera-
les e impersonales que regulen las relaciones estatales y sociales como en mecanismos de control vertical, hoti-
zontal y societal que limiten la capacidad de accion del Estado en todo el territotio nacional (Domingo 1995); y
3) el cambio de vision de la Administracion de Justicia como Poder a una institucion al servicio de los ciudada-
nos, cuya finalidad es el logro de fines sociales que seran objeto de evaluacion (Tohatia 2001). Sin embargo, la
valoracion negativa del Poder Judicial por parte de los ciudadanos latinoamericanos® es una constante historica
en el continente con independencia de los recursos invertidos. Ello se debe, en términos generales, a que la cali-
dad de los juicios y sentencias no han cambiado o que las expectativas sociales en el SAJ no se han cumplido
(Pasara 2003).

Aunque falta acumular mayor evidencia empirica —tanto cuantitativa como cualitativa— que coadyuve a des-
cribir y explicar el rol del Poder Judicial latinoamericano dentro del sistema politico bien como complice de los
regimenes autotitarios bien como promotor de la democratizacion politica, econdmica, social y cultural; la refor-
ma judicial es un hecho que fue posible gracias a la convergencia de diferentes racionalidades como consecuen-
cia de cambios en el contexto internacional y nacionales™.

— Racionalidad Politica: En América Latina, los afios ochenta significaron grandes cambios, en el plano poli-
tico, econdmico y social. Por una parte, comenzo el periodo de transicion desde un gobierno autoritatio a uno
democritico. Sin embargo, aquél no se complementar a nivel de la region latinoameticana hasta mediados de la
década de los ochenta con la firma de los Acuerdos de Paz en Centroamérica. Por otra parte, el Estado no fue
capaz de reducir las desigualdades sociales, sino que las incrementd. Ello se debio a que el proceso de liberaliza-
cion y privatizacion de los servicios publicos no fue gradual: mientras que el Estado «desaparecion, el Mercado
se presentd como la «inica» alternativa en la construccion de la ciudadania. Inevitablemente, esta situacion trajo
consigo un fortalecimiento de los derechos politicos, a expensas de los derechos civiles (igualdad ante la ley) y
sociales (educacion y sanidad).

Sera el propio cuestionamiento del concepto de democracia politica, la generalizacion del discurso de los
Derechos Humanos®, la mayor presencia y aceptacion de la jurisdiccion obligatoria de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos", la politizacion de la justicia, la judicializacion de la politica”, y el papel de la Cooperacion

13 Costa Rica es una excepcion; aunque la confianza en el Poder Judicial pasé del 63%, en 2002, al 56%, en 2004 (UNIMER).

14 Durante la década de 1960, se produjo una reforma de las leyes y codigos legales latinoamericanos con la finalidad de llenar el vacio
legal y de adaptarlas al contexto nacional. Este proceso se interrumpio en algunos paises debido al regreso de los militares —Argentina, Brasil, Chile,
Pert y Uruguay- y a la oposicion de abogados y académicos del mundo del Derecho. De todas formas, esta reforma legal inspir6 los primeros
estudios socio-legales centrados en el contenido ideoldgico de la interpretacion de ley —jueces innovadotes vs. jueces tradicionales—. El impacto de
estos trabajos no trascendieron del conocimiento académico de lo legal, por lo que el estudio del Poder Judicial como organizacion fue inexisten-
te (Frihling,1998).

15 Ver Barahona de Brito, Gonzilez-Entiquez y Aguilar (2001). Diferentes autores no sélo examinan las consecuencias inmediatas de las
decisiones gubernamentales durante los primeros afios de la transicion democratica en Africa, América Latina, Buropa, Rusia y Asia; sino que des-
criben las iniciativas sociales procedentes de la sociedad civil y organizaciones de derechos humanos, y su impacto sobre el proceso de consolida-
ci6n democritica.

16 Ello se debe a los cursos de capacitacion impartidos a funcionatios judiciales en la aplicacion de los Tratados Internacionales como fuen-
te de Derecho Interno, por parte de organismos nacionales e internacionales de proteccion de los Derechos Humanos.

17 Ver Domingo (2004). Sefiala tres amplios grupos de factores como causas de la judicializacion de la politica: a) el «déficit democraticon
derivado de una crisis de representacion, credibilidad y legitimidad de las instituciones democraticas; &) el cambio de los actitudes de los ciudada-
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Internacional en la inversion de recursos para el fortalecimiento de las instituciones dedicadas a la prevencion y
solucion de conflictos; las causas que abrieron el debate de la calidad de la democracia, ya que «no es lo mismo
tener democracia como tener politicas democraticas, las cuales deben responder a las caracteristicas historico-
sociales del pais (Lechner 1998).

Dentro de este contexto, el Poder Judicial es presentado como la ultima instancia donde los pobres pue-
den hacer efectivos sus derechos, ya que las normas representarfan su «voz», en el sentido de garantizar los
derechos de las partes reconocidos en la constitucion y codigos procesales (Correa Sutil 2002). Sin embargo,
los comportamientos de las autoridades y funcionarios judiciales, en el dia a dfa, distan mucho del apego a la
ley por deficiencias 1) en su contenido: las reglas son ambiguas y discriminatorias; 2) en su aplicacion: difiere
si perteneces a la elite, clase media o grupo de los pobres; 3) en el trato igualitario de los usuarios, consideran-
do su sexo, clase social, raza, etnia, otientacion politica y religiosa; 4) en la accesibilidad al SAJ; y 5) en que las
instituciones no se rigen por las leyes promulgadas pot el propio Estado, sino por «podetes privatizados» que
utilizan «los votos a su disposicion, asi como las posiciones institucionales que alcanzan en el centro para con-

tribuir sistematicamente a la reproduccién de los sistemas de poder privatizado que ellos representany
(O’Donnell 2002: 321; Raz 2002).

— Racionalidad Cultwral. E1 Estado de Bienestar es criticado por su excesivo formalismo, lentitud y rigurosi-
dad en los procedimientos, incapaces de adaptarse a las demandas de los ciudadanos. También, se critica que
fomenta la dependencia de los individuos respecto al Estado, al creer que debe ser aquél el que satisfaga todas
sus necesidades, sin dejar un espacio al Mercado en su provision. Por lo tanto, fue el propio éxito de este mode-
lo de Estado el que puso en cuestion su viabilidad: en el momento que no fue capaz de satisfacer las crecientes
demandas detivadas de la mayor capacidad de gasto de los ciudadanos, éstos comienzan a subtayar sus limitacio-
nes, en detrimento de los logros alcanzados (el Estado como medio de movilidad social).

Las criticas anteriores significaron un punto de inflexion, durante la década de los ochenta y noventa, en
la manera de pensar el papel del Estado dentro del sistema politico como proveedor de bienes y setvicios: el paso
desde una perspectiva social a un enfoque econémico.

Se insistio en una reduccion del tamafio del Estado mediante la restriccion del gasto publico y la introduc-
cién de téenicas de gestion privada como nuevos valotes que deben guiar la accién administrativa publica en un
mundo globalizado. El concepto de calidad adquiere dos dimensiones: una técnica y otra politica. La primera,
sefiala que las tres «E» —Economia, Eficacia y Eficiencia— por sf solas, explican la legitimidad de las acciones de
los funcionarios y los resultados de la Administracién Publica. Sin embargo, uno se pregunta ¢por qué las refor-
mas judiciales han fracasado si «técnicamente» el problema se soluciond? La segunda, en cambio, complementa
la vision instrumental de la calidad en la prestacion de los servicios desde una logica politica atenta a la ciudada-
nfa: certidumbre en la prestacion, personal competente, accesibilidad al servicio, lenguaje comprensible, y que el
funcionario conozca las expectativas del usuario (Baundry 1980, cit. por Beltran 2000). Para su logro, se necesi-
ta democratizar las relaciones al interior de la institucion judicial conforme a unos principios y ereencias que permi-
tan a los funcionarios adquirir cualidades para el buen ejercicio de sus funciones («empowerment») y, de esta
manera, mejorar continuamente 1os procesos organizacionales con el objetivo de satisfacer o superar las expectati-
vas delos usuarios.

de los ciudadanos hacia la ley, y el uso del sistema legal como medio para hacer valer sus derechos cuando los partidos politicos no reflejan sus
intereses en el proceso de elaboracion de politicas publicas; y ¢) la difusion e intetiorizacion del discurso de los Derechos Humanos materializado
en la aprobacion de tratados internacionales, que protegen los derechos basicos del ser humano por el mero hecho de ser una persona.
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— Racionalidad Econdmica. El interés de que sea el Mercado, el principal proveedor de bienes y servicios a los
ciudadanos, significo el paso de un Estado grande a otro «agiby, no pequefio. Es decit, una reduccion del nime-
ro de instituciones publicas debe ir acompafada de cpacidad institucional para que los actores resuelvan eficaz-
mente los problemas sociales y, a su vez, generen condiciones que conduzcan a tasas de crecimiento econdmico
adecuadas que permitan mantener el sistema (O’Donnell 2002).

Dentro del contexto neoliberal, el sistema judicial es un actor clave del desarrollo y mantenimiento de la
economia de mercado, ya que su buen funcionamiento implica certeza en la aplicacion de las leyes, en caso de su
incumplimiento; conocimients del Derecho; prevision de las consecuencias juridicas; confianza de los ciudadanos en
las instituciones publicas y las leyes; un sistena legal democrdtico; y estabilidad de sus leyes (PNUD 2004: 17).

Por lo tanto, un sistema judicial deficiente constituye un obstaculo para el desarrollo humano, ya que no
facilita el funcionamiento del Mercado, no es efectivo en la resolucion de las controversias de los ciudadanos, y
no produce confianza a los empresarios para invertir en un determinado pas.

— Racionalidad Social. Pot un lado, el adelgazamients del Estado implico un traslado de la seguridad ciudada-
na, en términos de proteccion de la integridad fisica, a empresas privadas que, en contextos de alta desigualdad
social, petjudica al estrato social de los mas pobres porque carecen de los medios econdmicos para contratar sus
servicios"”. Por otro lado, el delito ya no es explicado como una desviacion fruto de una socializacién defectuo-
sa, sino que resulta de una decision calculada en términos de coste-beneficio porque el delincuente es considera-
do una «persona racional amoral» que tesponde a «incentivosy, por lo que la accién publica no debe centrarse ni
en el delito ni en el individuo, sino en «los habitos de interaccion, el disefio espacial y la estructura de controles»

(Gatland 2005: 53-54; Rivera Beiras 2005: 234).

O como legado de las dictaduras militares y guerras civiles, o como caracteristica del cambio social, el
miedo esta institucionalizado en las sociedades latinoamericanas. Este hecho legitima la elaboracion de politicas
centradas en el clamor ciudadano —incremento de las penas, mas presos y mas policia—, y no en las causas del
delito porque los politicos consideran que el sistema de justicia penal esta en ctisis permanente y la recurrencia a
la falta de recursos en el sistema para justificar esa «crisis» ya no es crefble. Al fin y al cabo, lo que persiguen es
el (re) establecimiento de la confianza ciudadana en el sistema de justicia penal que, entre otros muchos factores,
coadyuvara a una posible victoria de las proximas elecciones”.

2. Acceso a la Justicia Penal: una propuesta politologica

Las primeras preguntas que deben formularse al inicio de la investigacion acerca del acceso a la justicia son
«acceso a qqé?», «zacceso para quién y «acceso para qué» (Ungar 1997) .. Ello se debe a que el es‘tudilo del acce-
so a la justicia es muy amplio”, y dependiendo de la materia que sea objeto de reforma —constitucional, civil,

18 Tanto la clase social mas adinerada como la trabajadora estable viven refugiados en condominios cerrados, separados ¢ inaccesibles para
las poblaciones subalternas («underclasses»), quienes son vistos como los «otros» que no forman parte de su imaginario social.

19 En Costa Rica, en mayo de 1994, se aprobé un incremento de las penas en delitos de homicidio y sexuales, so pretexto de su aumento
—cuando, en realidad, se mantuvieron estables desde 1980. Sin embargo, el resultado fue su incremento. Por lo tanto, una mayor imposicion penal
no esta correlacionada con una disminucion de los delitos, pero si con la confianza ciudadana en el sistema de justicia penal (Carranza 1997: 32).

2 La unidad de anilisis varfa conforme al intetés del investigador: el grado de acceso de cualquier ciudadano —con independencia de su
clase social, raza, etnia, religion, orientacién politica y religiosa- a la Corte Suprema de Justicia (mencion especial, la Sala de Constitucionalidad o
Tribunal Constitucional), juzgados, tribunales e instituciones auxiliares del SA] —defensa publica, ministerio publico y policia judicial- para que las
resoluciones dictadas por el Poder Judicial sea de obligado cumplimiento para ambas partes.
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administrativa, familiar, laboral o penal-, unas instituciones saldran mas favorecidas que otras en términos de
recursos economicos y matetiales, mayor preparacion técnica de sus profesionales™; y mayotes posibilidades de
iniciar una transformacion interna de las instituciones burocraticas, tanto a nivel procesal” como organizativo®.

La literatura de acceso a la justicia en el ambito de la Ciencia Politica es limitada, y la mayorfa de los estu-
dios realizados se han centrado en variables que explican el por qué un individuo no es capaz de «legar o acer-
carsen al SA] para resolver su conflicto. Desde mi punto de vista, estas variables —lingiifsticas, raciales, culturales,
economicas, falta de presencia fisica del Poder Judicial, falta de informacion acerca de los derechos legales y de
procedimiento, programas de asistencia juridica gratuita, y el establecimiento de mecanismos alternativos de reso-
lucion de controversias— se refieren solo a una de las dos dimensiones del concepto: la awesibilidad (Gargarella
2004; Popkin 2003; Prillaman 2000; Thompson 2000; Garro 1999; Buscaglia y Domingo 1997; Dakolias 1996;
Domingo 1995; Cappelletti y Garth 1978).

Cuando el estudio del acceso a la justicia se concreta en materia penal; la accesibilidad, por sf misma, no
explica el acceso a la justicia de una de las partes en el proceso penal: la del imputado, quien —con independen-
cia de su nivel socio-econdmico y cultural-, debe comparecer ante la autoridad competente conocedora de la
comision de un delito. Y es, en este momento, cuando el interés del imputado coincide con el de la victima: el
cumplimiento efectivo de los derechos procesales, los cuales equivalen a una proteccion, concrecion y realizacion
de los demis preceptos del ordenamiento juridico: independencia, imparcialidad, rendicion de cuentas, eficacia,
eficiencia y actuacion conforme a la ley (Barrientos 1996). Por lo tanto, hablar de acceso a la justicia penal supo-
ne un cuestionamiento de la definicion tradicional del concepto, ya que la forma de como accede el imputado al
sistema subraya la importancia de un analisis de la estructura del proceso penal que evidencie cémo su organiza-
cién y funcionamiento, en si mismo, crea obstaculos, los reproduce (Gargarella 2004: 6) y se materializan en dere-
chos inefectivos, aun cuando el sistema sea accesible.

— Propuesta Tedrica. El aproximarse al estudio del acceso a la justicia penal de adultos, como variable depen-
diente, desde el Anilisis de Redes de Politicas Publicas supone el paso de una interpretacion juridica —se crey6
que el reconocimiento constitucional de un derecho bastaba para hacetlo efectivo— a otra orientada al conoci-
miento de la relacidn entre estructura y accién dentro del Poder Judicial.

En términos generales, este enfoque considera que el organizarse implica la institucionalizacion de una estruc-
tura* en la que diversos actores —publicos y privados— con recursos desiguales znteractiian para alcanzar intereses

21 En cuanto a las oportunidades de asistir a cursos de capacitacion y participar en convocatorias de becas ofertadas por la propia Corte
Suprema de Justicia para realizar estudios de postgrado en el extranjero.

22 Por ejemplo, la aprobacion de un nuevo cddigo procesal penal en la mayoria de los paises latinoamericanos —Argentina, 1991; Guatemala,
1994; Costa Rica y El Salvador, 1998; Venezuela, 1999; Chile y Paraguay, 2000; Bolivia, Ecuador y Nicaragua, 2001; y Honduras, 2002 supuso el
paso de un sistema inquisitivo a uno acusatorio (o mixto), donde victima e imputado disponen de mas recursos legales para la proteccion de sus
derechos fundamentales, asf como de soluciones alternas a la prision. No obstante, en la practica el resultado no es el esperado porque —por ejem-
plo, la prisién preventiva aumentd en todos los paises centroamericanos- bien porque la Asamblea Legislativa no aprobé el presupuesto suficien-
te que permita desempefiar el rol a cada uno de los actotes, bien porque la mayorfa de los funcionarios no asumen el nuevo rol explicitado en el
c6digo aduciendo falta de preparacion técnica.

2 Sin embargo, esta reforma organizativa esta basada en la adicién de nuevas oficinas que, por sf solas, no resuelven el problema de la con-
centracion del poder de los magistrados porque, la mayorfa de ellos, tienen representacion en esas nuevas oficinas, y ademas, son quienes detentan
la toma de decision final de como hacer las cosas.

2+ No estoy pensando en la perdurabilidad de ésta, sino en la regulacion del comportamiento de los actores bajo una serie de reglas y princi-
pios que define la estructura. De lo contrario, si entendemos «netwotk» como estructura estable, no podrfamos hablar de redes de politicas dentro la
Unién Europea porque el proceso de decision en Bruselas es «demasiado fluido e incierto: los actores forman alianzas para trabajar conjuntamente
sobre problemas especificos (dssue network), pero simultineamente aquellos se alian con otros tespecto de otros «ssuesy; de aqui, que la «Governance»
de la Union Europea sea visto como agendas inciertas, «networks» cambiantes y coaliciones complejas (Richardson 2000, cit. por Peterson 2003).
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compartidos. El resultado es el nacimiento de una red (o zefwork) que describe quiénes participan en la red y como
se distribuyen los recursos entre los actores dentro de aquélla; pero no explica el porqué son las relaciones de una
manera y no de otra, ya que esta aproximacion carece de una teotfa del poder (la cual esta en alguna de las teori-
as generales del Estado: corporativismo, neoinstitucionalismo historico, etc.).

El network, entonces, se convierte en un concepto intermedio entre las teorfas macro —abstractas y aplica-
das frecuentemente a situaciones donde se presta poca atencion a los procesos— y las teorfas micro —las cuales
tienden a ignorar el impacto de los factores estructurales sobre el analisis de intenciones (decision-making) de quie-
nes elaboran las politicas-; por lo que es necesario estudiar tanto las caracteristicas de los actores —sus recursos y
capacidad organizacional y de integracion en otras redes sociales— como la estructura de oportunidad politica-
social —permeabilidad del contexto, grado de fragmentacion de las elites politicas y sociales, y capacidad del
Estado para convertir las decisiones en resultados— para saber cuan capaces (ezpowerment) son los actores de
tomar decisiones y de transformar sus acciones™ en resultados (Peterson 2003; Zurbriggen 2003; Smulovitz 2003;
Evans 2001; Borzel 1997; Jordana 1995; Dowding 1994).

— Deseripeion del Modelo de Analisis. Lo identifico como una arena politica compuesta por diferentes actores™
que tienen su propia dindmica interna dentro del sistema; pero, a su vez, interactian, de acuerdo a unas reglas
democraticas” preestablecidas en la legislacion que tienen como finalidad la institucionalizacion del conflicto.

Dependiendo de la forma de interaccion judicial, la participacion y ventaja de los actores cambia: 1) si la
interaccion es en relacion al Poder Ejecutivo y Legislativo, el estudio se centra en si el rol de la Corte Suprema
de Justicia dentro del sistema politico es neutral, activo o pasivo™ (Martinez-Barahona 2003); 2) si la interaccion
es al interior del propio Poder Judicial, la desigualdad entre los actores no solo se da al interior de cada proceso
judicial (penal, civil, familiar, entre otros), sino también entre materias judiciales. Por ejemplo, si aplicisemos a
todos los jueces, fiscales, defensores publicos (y privados) y policfa de investigacion de Costa Rica un dnico cues-
tionario de percepciones acerca de la independencia judicial, la imparcialidad, la eficiencia, entre otros; probable-
mente, los resultados sean diferentes tanto si se comparan las respuestas de un actor (por ejemplo, los jueces) res-
pecto al resto (defensores, etc.) como al interior de un mismo grupo por dos razones: a) dependiendo de la mate-
ria judicial, las reglas formales e informales que regulan la conducta de los actores son diferentes, asf como la
mayor o menor disponibilidad de recursos; y 4) no es lo mismo ser un juez, fiscal, defensor publico (o privado)
o policfa de investigacion en el Primer Circuito de San José que en la Zona Atlantica, ya que el numero y la natu-
raleza del delito varfa.

En lo que respecta a este trabajo, me centro en la interaccion al interior del propio Poder Judicial.
Considero el proceso penal como una estructura intermedia, dentro de la cual se interrelacionan diferentes actores
que toman decisiones estratégicas siguiendo los principios de independencia, imparcialidad, rendicion de cuen-
tas, eficacia, eficiencia e igualdad ante la ley. Estos principios se solapan y entran en conflicto en alguna fase del
proceso penal; y es, en ese momento de conflicto de valores entre actores, cuando la Politica -medida en not-

2 La accidn entendida como curso de accidn deliberadamente diseniado (intenciones) y como curso de accion efectivamente seguido (lo que
realmente hace y logra) es lo que marca la diferencia entre el decision-making y el policy-making. Mientras el primero se centra en el andlisis de las inten-
ciones de quienes elaboran la politica; el segundo presta atencion a los continuos ajustes en los objetivos como consecuencia de la interaccion entre
los actores involucrados en la definicion de un problema.

% Corte Suprema de Justicia, Juzgados, Tribunales, Ministerio Publico, Defensa Publica, Policia Judicial, y personal administrativo.

27 Estas son democraticas porque reconocen derechos, obligaciones y mecanismos de control hotizontal de la legalidad de las acciones.

% La autora se refiere a si la Corte Suprema de Justicia de un determinado pafs actia de acuerdo a lo constitucionalmente establecido; se
le critica por resolver asuntos del Poder Legislativo, o por estar excesivamente politizada.
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mas, recursos y capacidad organizacional- determina quién ejerce el poder, como son tomadas las decisiones y
como rinden cuentas los actores (Gram, Amos y Plumptre 2003).

El aproximarse al proceso penal como una red (o «network») implica diferenciar (e integrar) niveles de
analisis que, en su conjunto, aportan una légica comprehensiva sobre el funcionamiento del Poder Judicial den-
tro del proceso de democratizacion politica, econdmica, social y cultural: a nivel macro, el contexto sociopoli-
tico en el que la Corte Suprema de Justicia desarrolla sus actividades jurisdiccionales y politicas; a nivel intet-
medio, los tribunales, juzgados e instituciones auxiliates; y, a nivel micro, las percepciones de los actores pot-
que, en ultimo término, ellos son los responsables del cumplimiento efectivo de la ley (Buscaglia y Domingo
1997: 16).

— Dimensiones del Acceso a la Justicia Penal de Adultos. De acuerdo a lo desctito, el concepto acceso a la justi-
cia penal de adultos esta compuesto por dos dimensiones: 1) la accesibilidad, entendida desde una vision subje-
tiva u objetiva; es decir, bien como una percepcion de los ciudadanos acerca de las barreras al SAJ, bien como
una distribucion proporcional de los recursos financieros, materiales y humanos a lo largo y ancho del territorio
nacional, y 2) la efectividad, entendida como la «capacidady de lograr un juicio justo, dependera de como se inte-
rrelacionen los factores politicos —independencia, imparcialidad y rendicion de cuentas—, econdmicos —eficiencia
y eficacia— e informales —teglas no escritas, pero compartidas— al intetior del proceso penal.

Del cruce de ambas dimensiones resultan cuatro posibles escenarios que demuestran que el acceso a la jus-
ticia penal de adultos es una cuestion de grado y no algo absoluto. En todos ellos, las variables informales fun-
cionan en una misma direccion: coadyuvar al mantenimiento del proceso; aunque bajo logicas diferentes.
Dependiendo de la cultura organizacional, determinadas practicas informales funcionan como normas que
democratizan el proceso; sin embargo, otras podrfan ser utilizadas para reforzar las posiciones de poder dentro
de la organizacion.

TABLA 1
Tipos de acceso a la Justicia Penal de adultos, segiin accesibilidad y efectividad
+ Accesibilidad -

I I

t Accesible efectivo No accesible efectivo
Efectividad
- 1T v
Accesible no efectivo No accesible no efectivo

El primer escenario correspondetia a un pais cuyas instituciones judiciales se distribuyen en proporcion a
la poblacién por todo el territorio nacional, los ciudadanos confian en ellas, y el proceso es imparcial, indepen-
diente, rapido y el resultado satisface a las partes.

El segundo escenario corresponderfa a un pafs cuyas instituciones judiciales no llegan a todo el tettitotio
nacional y tampoco se conffan en ellas; aunque quien consigue «entram esta sometido a un proceso imparcial,
independiente, rapido y el resultado satisface a las partes.
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El tercer escenario corresponderfa a un pais cuyas instituciones judiciales se distribuyen en proporcion a
la poblacion por todo el tertitorio nacional, los ciudadanos confian en ellas; aunque el proceso es injusto porque
no se cumple el debido proceso”.

Por dltimo, el cuarto escenario, corresponderfa a un pafs cuyas instituciones judiciales no llegan a todo el
territorio nacional, tampoco se conffa en ellas, y el proceso es injusto porque no se cumple el debido proceso.

3. Recomendaciones y retos metedologicos

La finalidad de este apartado es subrayar no solo las limitaciones tedricas del acceso a la justicia penal (y
del Poder Judicial, en general), sino también identificar qué tipo de datos utilizar, cémo utilizatlos y, si es necesa-
tio, mejoratlos.

3.1. Limitaciones tedricas y empiricas

1. La asociacion de democracia con la celebracion de elecciones libres y competitivas, junto a la creencia
que la salvaguardia del Estado de Detecho correspondia a las Fuerzas Armadas, y la apuesta por la implementa-
cién de politicas sociales y econémicas en detrimento de la modernizacion del Poder Judicial durante el periodo
de incorporacion de las masas a la politica nacional (1945-1964) explican la insuficiencia de estudios del Poder
Judicial como actor principal en la creacion de una ciudadanfa plena® (Altman y Pérez-Lifian 1999; Bartientos
1996; Garreton, 1990).

2. Los estudios del acceso a la justicia penal de adultos son insuficientes™, en contraposicion al nimero de
paginas dedicadas en libros y articulos a los asuntos de independencia judicial, acconntability judicial, eficiencia y
eficacia del SAJ, y seguridad ciudadana.

3. Las aportaciones académicas, en muchos casos, son suplidas por los diagnosticos que realizan los orga-

32

nismos internacionales, tales como Naciones Unidas™ el Instituto Interameticano de Derechos Humanos®
(IIDH), el Banco Mundial* (BM), el Centro de Estudios de Justicia de las Américas” (CEJA), la Comisién Andina
de Juristas™ (CAJ) y el Consorcio Justicia Viva”, entre otros.

2 Es importante subrayar que un proceso injusto no significa que no se haga justicia. El no cumplimiento del debido proceso puede tener
como finalidad el satisfacer el interés de una de las partes.

30 En Brasil, después de la transicion a la democracia, la violencia, la injusticia y la impunidad fueron las normas. Por consiguiente, «demo-
cracias politicas no necesariamente producen un Estado democritico de Derecho (...) [y] el Estado de Derecho no necesariamente asegura una ciu-
dadania democratica» (Holston y Caldeira 1998: 287).

31 Los estudios mas setios de acceso a la justicia penal fueron desarrollados por Rico et al. durante la década de los ochenta en Costa Rica,
Guatemala y Honduras. Su importancia esta en 1) la heterogénea composicién de sus autores: politlogos, historiadores, juristas, sociélogos y eco-
nomistas; 2) una aproximacion dinimica al estudio del proceso penal, por considerarlo como un «Sistema; 3) el tener en cuenta el contexto his-
torico, socioeconomico y politico en el que esta inserta la institucion; 4) el trabajo de campo combina encuestas a los ciudadanos y a los actores
que participan en el proceso penal; y 5) andlisis de la produccion legislativa y reglamentaria.

32 Ver Estado de la Nacion (2002).

33 Ver Thompson (2000).

3 Ver Dakolias (1996).

3 Ver Galindo (2003).

36 Ver Comisién Andina de Juristas. Este documento muestra un modelo de indicadores judiciales para medir la mora judicial, la carga pro-
cesal, el desempefio de las unidades judiciales, el acceso a la justicia y el costo para oftecer el servicio judicial.

37 Ver Herndndez Brefia (2003).
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4. Tanto los informes de consultores como de académicos se limitan a la desctipcion de las causas que limi-
tan la accesibilidad de los ciudadanos al SAJ, sabiéndose que esta dimension es una condicion necesaria, pero no
suficiente para una evaluacion de la efectividad de los derechos. Por lo tanto, una vision global del acceso a la jus-
ticia necesita ser complementada con un estudio de la estructura judicial, bajo un enfoque politico-institucional
complementario del gerencial y que, en ocasiones, explica los ineficientes resultados del proceso penal. Para ello,
el investigador debe 4) describir quiénes y como se relacionan formalmente las partes implicadas en el proceso
judicial; 4) describir el tipo de recursos econémicos, materiales, legales y simbolicos que condicionan la capacidad
de accion de los actores judiciales; y ¢) explicar qué incentivos informales™ condicionan el que los actores judicia-
les dentro del proceso judicial se distancien de lo establecido en la ley y, consiguientemente, resulten o en com-
portamientos que obstaculizan el proceso o que coadyuvan a su mantenimiento.

3.2. Los datos y su utilizacion

Los indicadores empleados tanto en la medicion de la accesibilidad como de la efectividad se reducen al
aspecto cuantitativo de su definicion”, descuidando su lado cualitativo: las percepciones de los ciudadanos
expresadas en las encuestas de victimizacion®, y de los actores que intervienen en el proceso penal®. El no dis-
poner de sus impresiones abre un espacio a la ignorancia en el proceso de elaboracion de las politicas publi-
cas judiciales porque aunque los recursos materiales y humanos del Poder Judicial sean suficientes para aten-
der las demandas de los ciudadanos en todos los niveles territoriales, éstos no son indicadores que expliquen
el grado de insatisfaccion ciudadana del servicio prestado y, en ocasiones, la recurrencia a formas de resolu-
cion de conflictos no institucionalizados (por ejemplo, los linchamientos). Por otro lado, se ha comprobado
que el no saber qué opinan los sujetos objeto de la reforma judicial produjo una mala definicién de los pro-
blemas, ya que los intereses y creencias de los asesores y expertos de los organismos de cooperacion en mate-
ria judicial se antepusieron a las necesidades nacionales de qué reformar, como hacetlo y por qué hacetlo
(Pasara 2003: 7).

1. En general, cuando se aplica algin cuestionario a los ciudadanos, las preguntas formuladas no se limi-
tan a una materia (penal, civil, etc.) o institucion judicial particular (tribunales, ministetio publico, etc.), lo que crea
petcepciones erroneas de los factores que obstaculizan el acceso a la justicia. De esta manera, los resultados no
se pueden generalizar al Poder Judicial como un todo, ya que algunos habran respondido de acuerdo a su expe-
riencia en algln proceso judicial —civil, familiar, penal, etc.— o sus respuestas estan mediatizadas por las conver-
saciones con amigos o por lo emitido en los medios de comunicacion social (generalmente, aquellos delitos que
amenazan la integridad fisica y moral).

38 Ver Helmke y Levitsky (2003). Los autores enfatizan la necesidad de hacer investigaciones que combinen el estudio de las instituciones
formales con las informales con la finalidad de alcanzar un mayor entendimiento del tipo de incentivos —formal o informal— que guian el compor-
tamiento politico de un actor.

3 Por ejemplo, nimero de jueces por habitantes, distancia de los tribunales, gasto en el Poder Judicial como porcentaje del PIB, morosi-
dad judicial, sentencias expedidas, etcétera.

40 No sélo se necesitan las percepciones de los ciudadanos respecto a la confianza, funcionamiento y satisfaccién con el sistema judi-
cial en su conjunto, sino también encuestas de victimizacién que midan la incidencia del crimen, la ratio criminal y los aspectos socioeconémi-
cos de los sucesos criminales y sus victimas con la finalidad de evaluar la efectividad de los programas de justicia criminal. Eso s, teniendo en
cuenta siempte que este instrumento refleja las valoraciones de las victimas y sus experiencias con el ctimen, y no el crimen en s{ mismo
(Fienberg 1980: 33).

# Ver el estudio de Ramos Rollon e al. (2004) donde se muestran los resultados de la aplicacién de un cuestionario cerrado a los magis-
trados de las cortes supremas y jueces de materia penal en Centroamérica respecto a su cultura politica y actitudes hacia la democracia; la vision de
la justicia y sus problemas; la mdependencla judicial; el acceso a la justicia; la eficacia y eficiencia del SAJ; y las caracteristicas sociodemograficas y
trayectoria profesional de los encuestados.
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2. La calidad de los datos viene dada por su validez y fiabilidad. Por una parte, la validez, se refiere a la uti-
lizacion de indicadores que midan lo que realmente se pretende medir. Para ello, la definicion del concepto ten-
dra que ser sencilla y precisa; de manera tal que, el investigador pueda justificar por qué incluyo, por ejemplo, el
indicador «demora judicialy dentro del indice de la «performance» del tribunal o juzgado penal, y no como un
indicador del indice calidad del servicio prestado por los tribunales o juzgados penales. Por otra parte, la fiabili-
dad, se refiere a la obtencion del mismo resultado —con independencia de quien realice la investigacion—, si apli-
camos el mismo procedimiento de la misma forma. Por lo tanto, es muy importante detallar en las investigacio-
nes como se hizo la recogida de los datos cuantitativos y cualitativos: disefio de la muestra, preguntas formula-
das a los actores, los nombres de las personas entrevistadas, seleccion de los casos y fuentes usadas, en el caso de
datos secundarios.

3. No s6lo los datos de la investigacion cuantitativa tienen que ser reproducibles, sino también el modo de
razonamiento que utiliza la investigacion cualitativa para alcanzar las conclusiones, mediante el uso de notas a pie
de pagina y revisiones bibliograficas (King, Keohane y Verba 2000). Y éste es uno de los problemas que sefiala
Hammergten cuando habla de los obstaculos a la reforma judicial en América Latina: la falta de transparencia en
la informacion que, inevitablemente, pone en entredicho la calidad cientifica del trabajo. Por ejemplo, USAID y
el BM elaboran informes de evaluacion de las reformas judiciales cuyos «tesultados se ponen a disposicion del
personal interno (aunque se supone que rara vez son consultados), pero no a disposicién del pablicon (2002: 16).

4. Debido a la escasa observacion empirica del funcionamiento del SAJ, una buena estrategia setfa «utilizar
mejor los datos existentes» o «matizar la teotfar con la finalidad de conseguir el mayor nimero de consecuencias
observables que nos asegure que esa teotfa sea falseada (King, Keohane y Verba 2000). La primera estrategia
cotrespondetia, por ejemplo, a un uso de los datos desagregados por localidades geograficas y no inicamente a
nivel nacional. La segunda estrategia consistirfa en una mayor clarificacion conceptual de la variable dependien-
te, que permitiese la realizacion de mediciones a niveles diferentes. Por ejemplo, no definir sélo el acceso a la jus-
ticia penal como accesibilidad, sino también como efectividad.

4, Conclusiones

La sinergia de fuerzas politicas —l paso de un régimen autoritario a otro democtatico—, economicas —la
globalizacién del mercado—, sociales —¢l alto indice de inseguridad ciudadana—, y culturales —el replanteamiento
del papel del Estado dentro del sistema politico—, resultd en la atencion del Poder Judicial como institucion clave
del proceso de democratizacion latinoamericana. Ello supuso la elaboracion de una heterogénea agenda politica,
cuyos objetivos, en términos generales, son que el Poder Judicial controle las acciones de los otros Poderes del
Estado, y que proteja los Derechos Fundamentales reconocidos en las constituciones politicas.

A diferencia de las aproximaciones juridicas y gerenciales, el enfoque de analisis de redes de politicas publi-
cas aplicado al estudio del acceso a la justicia penal de adultos subraya la importancia de los factores politicos,
institucionales y organizativos al intetior del proceso penal; y no sélo aquellas variables legales, econémicas, socia-

les, culturales y geograficas que condicionan la capacidad del individuo (y, por lo tanto, su oportunidad) para hacer
uso del SAJ.

El interpretar la reforma judicial penal desde lo politico, conlleva describir los intereses de los actores judi-
ciales —al interior del proceso judicial y en relacion al Poder Ejecutivo y Legislativo—, cémo acumulan poder, y
por qué se resisten a una transparencia de sus actividades judiciales. De esta manera, se entendera que el proble-
ma de la reforma judicial no es sélo de gestion, sino también de una distribucion democratica del poder.
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