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CAPITULO CUARTO
CAPACIDAD DE PROCESAMIENTO

I. LOS TRIBUNALES COMO ORGANIZACIONES

La proposicion mas general que puede hacer la sociologia del derecho
sostiene que los fenémenos juridicos, en particular las decisiones juridi-
cas, como las adoptadas por los tribunales, no pueden ser explicados so-
lamente en términos de las reglas, los procedimientos y los modos de ra-
zonamiento que ha establecido o reconocido el sistema juridico como
base y método apropiados para producirlas. En un modelo sociologico, el
derecho no tiene que ver con la ldgica, sino con estructuras, variables,
factores y actitudes sociales, o, de manera mas simple, con “el modo co-
mo la gente se comporta en realidad”.””' Cudles sean estos factores, es-
tructuras y variables que influyen realmente en las decisiones juridicas, y
cual sea el modo en que opera tal influencia, son cuestiones que propor-
cionan la materia prima con la que ha trabajado buena parte de la investi-
gacion socioldgica sobre el derecho.

Las decisiones judiciales, en particular, han sido objeto de varios tipos
de explicacion social. Un enfoque ha intentado dar cuenta del resultado de
los procedimientos judiciales mediante el analisis de las caracteristicas so-
ciales de los participantes, como los jueces, incluyendo su origen social y
su ideologia. Este enfoque ha mostrado ser insuficiente como explicacion
de las resoluciones judiciales como decisiones juridicas, y por esta razon
se le ha considerado mas bien como “sociologia del derecho sin dere-
cho”.7* Esto no significa que tal tipo de andlisis carezca de méritos o inte-
rés, sino simplemente de que, desde una cierta perspectiva sociojuridica,

701 Black (1989, p. 20).

702 Luhmann (1985, p. 3). Rottleuthner (1987, pp. 100-106) resume algunos estudios
empiricos que trataron, sin mucho éxito, de establecer una correlacion significativa entre
las resoluciones judiciales ordinarias (en asuntos civiles y laborales) y los antecedentes
socioecondmicos y la ideologia de los jueces.
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debe considerarse mas propiamente como parte de la sociologia de las pro-
fesiones juridicas.

Otro enfoque trata de identificar las estructuras y los factores sistémicos
que influyen en las decisiones de los jueces. Este enfoque “sostiene que el
modo en que son tratados los asuntos es afectado por los intereses propios
del tribunal y por las maneras en que los factores estructurales son manipula-
dos por razones estratégicas”.”" En particular, esta perspectiva trata de iden-
tificar los factores, mas sutiles, de organizacion y actitud que no siempre
pueden encontrarse a través de un andlisis cuantitativo sofisticado.”™

Una variante del enfoque sistémico considera a los tribunales como or-
ganizaciones.”® Una organizacion es, de acuerdo con una definicion gene-
ral, un conjunto de roles estructurados, con objetivos comunes y modos es-
tandarizados de operacion para lograr dichos objetivos.”’® Prima facie,
esta definicion parece directamente aplicable a un concepto moderno basi-
co de tribunal,”” y, de hecho, un nimero creciente de estudios sociojuridi-
cos han aplicado fructiferamente, y de manera mas o menos explicita, una
perspectiva organizacional al analisis y explicacion de los modos en que
funcionan los tribunales, especialmente en la materia penal. La naturaleza

703 Feeley (1979, p. 126). Véase también Eisenstein y Jacob (1977, pp. 9y ss.).

704 Feeley (1979, pp. 123 y ss.). En el sentido de que con frecuencia no se encuentra
una relacion significativa entre dos o mas variables.

705 Hay mucha bibliografia que analiza el funcionamiento de los tribunales usando
una perspectiva organizacional explicita o implicita. Las referencias citadas aqui inclu-
yen: Abel (1991); Ackermann y Bastard (1992; 1993 a 'y b; 1996); Aumiiller y Strempel
(eds.) (1996); Ballé (1979); Ballé et al. (1981); Bauer et al. (1983); Bender y Wax
(1972); Blankenburg (1982); Blankenburg y Wolft (1972); Church, Jr. (1981; 1985);
Church y Heumann (1992); Cisa (1991); Dahlin (1986); Di Federico (1968; 1969); Dixon
(1995); Eisenstein y Jacob (1977); Emsellem (1982); Feeley (1973; 1979; 1983); Feeley y
Lazerson (1983); Fix-Fierro (1995a y b); Flanders (1980); Flango (1994); Flango y Rottman
(1992); Flemming (1990); Flemming et al. (1987; 1992); Friesen y Gallas (1971); Galanter
(1974); Heumann (1978); Heumann y Church (1990); Heydebrand (1977); Heydebrand y
Seron (1990); Jacob (1976; 1983; 1997); Kakalik et al. (1990); Koetz (1991); Koetz et
al. (1992; 1993); Koetz y Frithauf (1996); Lipetz (1980); Luskin (1978; 1988-1989);
Maggi (1984); Martin y Maron (1991); Matheny (1980); Mohr et al. (1997); Nagel et al.
(1978); Nardulli (1978); Nimmer (1978); Padgett (1990); Posner (1996); Raine y Will-
son (1993); Reed (1973); Rohl (1991; 1993b); Ryan (1978); Ryan et al. (1980; 1981);
Saari (1982); Schulhofer (1985); Seron (1990); Sipes et al. (1980); Vance y Stupak
(1997); Wibera (1991); Zwiesele y Bender (1972).

706 Cfr. Jacob (1976, p. 157).

707 Sobre el concepto de lo que es esencialmente un tribunal véase Shapiro (1981, pp.
1y ss.).
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organizacional de los tribunales va mas alla de los aspectos superficiales de
la organizacion judicial interna, como la distribucion de los asuntos y la
administracion del personal. En la perspectiva organizacional, el analisis
se enfoca a los asuntos y su resolucion, ademas de tomar en cuenta los pro-
cedimientos administrativos.’”®

Este capitulo adopta también una perspectiva organizacional sobre los
tribunales como marco para el analisis del concepto de “capacidad de pro-
cesamiento”, no de las decisiones judiciales como tales. “Capacidad de
procesamiento” implica los medios y las estrategias que utilizan los tribu-
nales y los sistemas judiciales para manejar su trabajo y que mejoran su ca-
pacidad para resolver los asuntos de manera eficiente. El concepto de orga-
nizacion esta relacionado con nuestro tema general de la eficiencia de los
tribunales en al menos dos sentidos importantes, que seran desarrollados
en este capitulo:

» La perspectiva organizacional ha sido utilizada tanto para criticar
como para complementar el enfoque econémico; en consecuencia,
las estrategias para la minimizacion de costos y el aumento de la efi-
ciencia no son los unicos factores que explican el comportamiento
de los jueces, los litigantes y otros actores en la arena judicial,’” o al
menos se arguye que estas estrategias racionales tienen que ser si-
tuadas en un contexto organizacional especifico que explica las va-
riaciones entre diferentes tribunales.”'”

» Concebir los tribunales como organizaciones proporciona un funda-
mento tedrico y practico para el examen de los aspectos de adminis-
tracion y gestion en el funcionamiento de esos 6rganos.

Dicho en otras palabras, la perspectiva organizacional contribuye a de-
finir la importancia, las manifestaciones y el potencial de ciertas estrate-
gias de incremento de la eficiencia dentro de los tribunales.

El concepto de organizacion puede tener relevancia en otro sentido, una
avenida conceptual que no parece haber sido explorada por la doctrina has-

708 Una opinion distinta, que pone en duda la utilidad del enfoque organizacional apli-
cado a los tribunales al enfatizar que en ocasiones es mas productivo considerar el com-
portamiento en las organizaciones como “decisional” mas que “organizacional”, es la de
Mohr (1976, pp. 622 y ss.).

709 Véase, por ejemplo, Matheny (1980).

710 Véase, por ejemplo, Dixon (1995).
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ta ahora, 0 s6lo de una manera indirecta.”!! Con ello me refiero a la concep-
cion del procedimiento judicial como organizacion temporal.”** El anli-
sis del procedimiento desde una perspectiva organizacional tiene varias
consecuencias tedricas y practicas. La principal implicacion es que la rela-
cion entre los tribunales y el procedimiento puede ser explicada en térmi-
nos de una relacion interorganizacional, lo que quiere decir, por ejemplo,
que es preciso analizar los mecanismos de acoplamiento entre ambas orga-
nizaciones siempre que se quiera introducir cambios en ellas y controlar
sus resultados.

Este capitulo se divide en tres apartados. El primero intenta determinar
qué tipo de organizaciones son los tribunales y cudles son las consecuencias
generales que, para la idea de “capacidad de procesamiento”, se derivan de
esta caracterizacion. El segundo apartado examina las ganancias en capaci-
dad de procesamiento que podrian lograrse a través de las modificaciones al
procedimiento judicial. La tercera parte analiza las diversas dimensiones de
la administracion y la gestion de los tribunales y los sistemas judiciales. La
perspectiva administrativa y gerencial de los tribunales, que ha sido analiza-
da y discutida en tiempos mas o menos recientes en relacion con la reforma
judicial, es una manifestacion adicional de la penetracion de nociones eco-
noémicas, o de eleccion racional, en el estudio de los tribunales.

1. Conceptos e imdgenes organizacionales

Las organizaciones son una caracteristica omnipresente de la sociedad
contemporanea. Se trata, en palabras de un autor, de la “forma de nuestra
condicién moderna”.”"3 En consecuencia, la investigacion social ha dedi-
cado considerables esfuerzos al estudio de las organizaciones y su enor-
me diversidad. A pesar de tales esfuerzos, no hay todavia un conjunto
unico de proposiciones que constituyan una explicacion unificada de lo
que es una organizacion y de su funcionamiento. No existe un cuerpo Uni-
co de “teoria organizacional” ya que existen diversos enfoques, junto con
una multiplicidad de “metaforas” relativas a las organizaciones (por
ejemplo, las organizaciones como maquinas, COmo organismos, como cul-

711 A través de conceptos tales como “grupo de trabajo judicial” y “cultura juridica
local”.

712 Este enfoque se ha inspirado en el anlisis del procedimiento como sistema social
de Luhmann (1983).

713 Clegg (1990, p. 2).
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turas, como sistemas politicos, etcétera).”'* Por tanto, no intentaremos de-
rivar de ellos una teoria organizacional integral. Para nuestros propdsitos
aqui bastara recordar ciertos elementos y conceptos que contribuyen a ex-
plicar el fendémeno organizacional y, mas adelante, los aspectos organiza-
cionales mas relevantes de los tribunales.

(Qué son las organizaciones y por qué son la “forma de nuestra condi-
ciéon moderna”? Para contestar esta pregunta utilizaremos como punto de
partida un concepto muy general y abstracto de organizacion. La utilidad
de tal concepto quedara de manifiesto al explicar una variedad de proble-
mas que plantean las organizaciones, y, en particular, al abordar la cuestion
de como, y por qué, la judicial es una funcion social que se desempeiia en el
marco de una organizacion formal que llamamos “tribunal”.

Las organizaciones son instrumentos disefiados y creados consciente-
mente para el logro de ciertos objetivos con la mayor economia de recursos y
a través de los medios mas adecuados. Esta es la definicion clasica de racio-
nalidad organizacional. Asi, por ejemplo, Max Weber establecié una cone-
xion firme entre racionalidad, ciencia, tecnologia y eficiencia econdmica.
En su concepcidn, cualquier cuestion instrumental o técnica se refiere a los
medios mas racionales para alcanzar un resultado 6ptimo con la mayor eco-
nomia de esfuerzo. Medios racionales son aquellos aplicados consciente-
mente, conforme a un plan, orientados por la experiencia e, idealmente, por
el conocimiento cientifico. Economia de esfuerzo significa el examen com-
parativo de los costos, es decir, tomar en cuenta la posibilidad del uso de esos
medios para otros fines.”!* De acuerdo con esta concepcion, el capitalismo
representa el dominio social de la racionalidad instrumental, mientras que la
burocracia representa el tipo mas elevado de organizacion racional, debido a
la aplicacion formal y regulada de conocimiento profesional especializado.
Sin embargo, la vision de Weber sobre el despiadado avance de la racionali-
zacion y la burocratizacion en el mundo moderno lo condujeron a una pers-
pectiva mas bien pesimista sobre las consecuencias de largo plazo de esta
forma de organizacion para la sociedad. Es por ello que lleg6 a hablar de la
“jaula de hierro” de la racionalizacion.

La sociologia posterior a Weber ha documentado sus ideas pesimistas
sobre la burocracia, al descubrir muchos de sus aspectos y patologias dis-

714 Morgan (1986) ofrece un panorama de las teorias y las explicaciones de la vida or-
ganizacional en términos de metaforas que “nos llevan a ver y a entender las organiza-
ciones en formas distintas pero parciales” (p. 12).

715 Weber (1984, p. 47).
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funcionales,’'® mientras que en la imaginacion popular la burocracia se ha
convertido en sinénimo de ineficiencia, deshumanizacion, corrupcién o
abierta irracionalidad. Ciertamente, existen razones que justifican tales
imagenes negativas. Sin embargo, su verdadero objetivo no debieran ser
tanto los indudables males de la burocracia, sino el concepto de racionali-
dad en la que esta forma de organizacion supuestamente se funda. En efec-
to, es posible argumentar que la racionalizacion cientifico-técnica es un
elemento central de la modernidad, pero no el tnico,”'’ y que la racionali-
dad técnica no es la unica fuente de la racionalidad de las organizacio-
nes.”"® Dicho en otras palabras: que la racionalidad “es menos grandiosa de
lo que proclaman los economistas”.”"

Por tanto, la teoria organizacional ha explorado los usos, pero también
los limites, de la racionalidad. En tal sentido ha acufiado, por ejemplo, el
concepto de “racionalidad limitada”, que significa una racionalidad que es
resultado de las limitadas capacidades de conocimiento de los seres huma-
nos, asi como de la incertidumbre que rodea al proceso de toma de decisio-
nes en las organizaciones. En consecuencia, el “hombre administrativo” no
“maximiza”, como lo postula la teoria econdémica clasica, sino que busca
aquel curso de accion que es satisfactorio o “suficientemente bueno”.”*

La teoria organizacional ha descubierto también el “desorden” como
elemento importante en la vida de las organizaciones y ha propuesto el lla-
mado modelo del “bote de basura” para explicar la 16gica que subyace a un
aparente estado de anarquia.”?! En tiempos mads recientes, ha intentado
identificar y estudiar otros factores sociales que contribuyen al funciona-
miento de las organizaciones y que no pueden reducirse a la racionalidad y
la eficiencia. La “cultura” es uno de los factores considerados como res-
ponsables de las variaciones en el desempefio de las organizaciones,’*
mientras que la “cultura organizacional” se ha establecido como programa
de investigacion enfocado a los aspectos simbdlicos”, cualitativos y “sen-

716 Véase, por ejemplo, Crozier (1985).

717 Touraine (1992, pp. 109 y ss.).

718 Thompson (1967, p.19).

719 Simon (1976, p. XXVII).

720 Jbidem, pp. XXVIIl y ss.

721 Véase, por ejemplo, el ensayo introductorio de Warglien y Masuch (eds.) (1996,
pp. 1-34).

722 Véanse, por ejemplo, Clegg (1990, pp. 116 y ss.), Holton (1992) y Schultz (1995).
Clegg advierte tanto contra las explicaciones “sobresocializadas” como las “subsocializa-
das” en relacion con el uso socioldgico del concepto de cultura.
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suales” de las relaciones humanas, asi como al “lugar central que estas cua-
lidades ocupan en el funcionamiento de las organizaciones”.’”

La critica de la racionalidad organizacional puede ser generalizada co-
mo critica de la relacion entre decisiones en las organizaciones. Las orga-
nizaciones tienen que producir decisiones no s6lo sobre los medios, sino
también sobre los fines y otros aspectos organizacionales. Por tanto, el pro-
blema de la racionalidad es transformado en el problema de la conexion
adecuada entre decisiones.” Por ejemplo, el tiempo es un elemento im-
portante a tomar en cuenta en la gestion de la relacion entre decisiones, y el
tiempo puede también imponer limites claros a los esfuerzos por racionali-
zar una organizacion.”” La consecuencia general es que la racionalidad or-
ganizacional en este sentido tiene prioridad sobre la racionalidad de las de-
cisiones individuales y los objetivos inmediatos, como la eficiencia.

Por tanto, en términos de un analisis sociologico mas general y abstrac-
to, las organizaciones pueden ser vistas como sistemas sociales compues-
tos por decisiones. Como tales, su propésito no es (solamente) realizar
ciertos objetivos, sino ligar y coordinar decisiones entre si.”*® Las decisio-
nes son eventos sociales cuya identidad se basa en la opcion entre diversas
posibilidades o alternativas. Puesto que cualquiera de las alternativas pue-
de ser seleccionada, una decision constituye un evento contingente cuya
evaluacion esta estrechamente ligada a un contexto particular.”’

Las organizaciones emergen como sistemas sociales cuando las decisio-
nes son adoptadas y sistematizadas en forma de relaciones selectivas en-
tre sistema y entorno en situaciones de eleccion abierta. Estas situaciones
estan determinadas por la busqueda de decisiones preliminares que ha-
bran de limitar el margen de decision de la organizacion. Por tanto, la or-
ganizacion se ve incentivada a tomar como punto de partida la existencia
de decisiones en su entorno, antes de proceder a la clarificacion de sus ob-
jetivos. Dicho en otros términos: lo que constituye a una organizacion es la
forma particular que asume el proceso comunicativo, mas que los objeti-

723 Turner (ed.) (1990, p. 1).

724 Luhmann (1991, pp. 342 y ss.)

725 Ibidem, pp. 345 y ss.

726  [bidem, pp. 339 y ss. Esto significa que las decisiones son la unidad bésica y ulti-
ma de las organizaciones, es decir, que no pueden descomponerse en unidades mas sim-
ples, salvo que se trate de otras decisiones.

727 Ibidem, pp. 337 y ss.
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vos que persigue o los problemas que pretende resolver.”?® En este sentido,
las organizaciones conciben su relacion con el entorno como decision,
siempre que puedan encontrar una interpretacion de acuerdo con la cual
hay decisiones que se producen en el entorno y que las organizaciones en él
son capaces, o al menos puede suponerse razonablemente que lo son, de re-
lacionarse con la organizacion en términos de decisiones.””

La sociedad moderna depende de las organizaciones, y promueve su
surgimiento, como consecuencia de tres condiciones estructurales:”*

» La existencia de un sistema economico diferenciado, basado por
completo en valores monetarios. Cualquier operacion econdémica es
considerada como disposicion de una suma de dinero, es decir, como
decision. Los socidlogos han identificado esta condicion como previa
a la burocratizacion.

* Lajuridificacion del sostenimiento y reproduccion de la vida cotidia-
na. Los mecanismos organizados del sistema juridico y de las buro-
cracias del Estado de bienestar pueden funcionar solamente bajo el
supuesto de que sus clientes también toman decisiones.

» Las posibilidades de decision que derivan de las opciones educativas
y profesionales que los individuos se ven obligados a tomar.

Mientras que estas y otras condiciones estructurales fomentan la crea-
cion original de organizaciones, la formacion secundaria de organizacio-
nes es la que domina crecientemente en la sociedad contemporanea. La
existencia de organizaciones es una condicidon previa indispensable, y el
motivo principal, para la creacion de mas organizaciones. Dicho en otras
palabras: las organizaciones establecen otras organizaciones.

La red de relaciones interorganizacionales estimula su propio crecimien-
to; si para fines de cooperacion o de conflicto es una segunda cuestion.
Las asociaciones y grupos de interés se establecen bajo el supuesto de la
existencia de organizaciones capaces de decidir en su entorno, lo que les
permite escoger entre la cooperacién y el conflicto.”!

728 Ibidem, pp. 355y 359.
729 Ibidem, p. 359.

730 Ibidem, pp. 360 y ss.
731 Ibidem, p. 361.
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Para nuestros propdsitos, es posible distinguir tres dimensiones, nive-
les, componentes u 6rdenes de la accion organizacional:”*

* El componente institucional: los fines y objetivos que persigue la or-
ganizacion.

* El componente tecnologico: las operaciones tipicas, y el conocimien-
to, las metodologias y los instrumentos técnicos utilizados para reali-
zar esas operaciones.

* Elcomponente estructural: 1a coordinacion y el control de las tareas y
las personas que participan en la organizacion.

Se puede decir que cada dimensidn requiere su propia forma de raciona-
lidad. Sin embargo, como ya se dijo, el problema central de una organiza-
cion —su racionalidad de conjunto— reside en las ligas y los mecanismos
de coordinacion que existen entre sus diversas dimensiones. En particular,
la accion estructural (o accidn organizacional en sentido estricto) desem-
pena un papel instrumental en la vinculacion de la accion institucional y la
tecnologia dentro de la organizacion, asi como en la definicion de las dife-
rencias entre organizaciones, tales como la variabilidad de estructuras y la
autonomia, o dependencia, de los objetivos de la organizacion frente al sis-
tema institucional de la sociedad.”?

La coordinacion y el control asumen formas diferentes en distintas orga-
nizaciones, dependiendo de los objetivos institucionales que persiga la or-
ganizacion y de las tecnologias que emplee. La coordinacion y el control
poseen una logica intrinseca. Esta logica debe relacionarse con la logica de
la accion técnica y la institucional, a fin de poder crear una estructura cohe-
rente y valida. Por tanto, la interpretacion de homologias y diferencias en
la accion organizacional a través de diversos campos sociales depende
principalmente de las relaciones entre la 16gica de la accion organizacional
y la 16gica de la accion institucional y técnica.”*

2. ;Qué clase de organizacion son los tribunales?

Sin duda, los tribunales pueden ser caracterizados como organizaciones
en el sentido general descrito anteriormente. No obstante, poseen caracte-

732 Maggi (1984, p. 289). Véase también Thompson (1967, pp. 16 y ss.).
733 Maggi (1984, p. 290).
734 Ibidem, p. 294.
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risticas especificas que los distinguen de otras organizaciones. ;Qué tipo
especifico de organizacion son los tribunales?

Una opinién ampliamente sostenida en la doctrina considera a los tribu-
nales como “organizaciones profesionales” o “profesionalizadas”.”® Esta
descripcion es mas especifica y tiene la ventaja de permitir la comparacion
con otras organizaciones profesionales, como los hospitales y las universi-
dades. Significa también que el trabajo judicial se organiza alrededor de la
competencia profesional, y que los profesionistas ejercen un control ulti-
mo sobre la calidad de los productos de la organizaciéon.”*® Sin embargo,
también es problematica, por cuanto omite explicar por qué la funcion que
realizan los jueces tiene que adoptar la forma de una organizacion. Igual-
mente, parece sugerir que profesion y organizacion, aunque mutuamente
dependientes, representan formas de autoridad distintas, quiza incompati-
bles, un punto que es relevante para la discusion de los procesos de profe-
sionalizacion y burocratizacion que puede observarse en los tribunales. A
pesar de lo anterior, estas criticas no significan que el concepto sea inttil,
sino que requieren mayor analisis y clarificacion.

A. Los tribunales como organizaciones profesionales

Decir que los tribunales son organizaciones profesionales implica una je-
rarquia interna, una relacion de precedencia en la autoridad: los profesionis-
tas —en este caso, los jueces— desempeiian las tareas centrales que justifi-
can la existencia de la organizacion a través de la gestion de su nticleo
tecnoldgico, es decir, el tratamiento de asuntos de acuerdo con las reglas y
los métodos del derecho. Los roles no profesionales en la organizacion
—dando por supuesto que puedan distinguirse con claridad de los profesio-
nales—*7 actiian presuntamente s6lo en apoyo de las funciones profesiona-
les nucleares. Por tanto, la “organizacion” en sentido estricto se referiria a las
estructuras administrativas y procesos institucionales que proporcionan
apoyo a la labor profesional dentro de los tribunales y la hacen posible.

735 Véase, por ejemplo, Rohl (1993b, pp. 13 y ss.), Blankenburg y Wolff (1972) y
Blankenburg (1982). Ackermann y Bastard (1993b, p. 32) califican a los tribunales como
“burocracias profesionales”. Véase también Emsellem (1982, pp. 23 y ss.), Seron (1990,
p- 456) y Saari (1982, pp. 33 y ss.).

736 Ackermann y Bastard (1993b, pp. 32 y ss.).

737 Emsellem (1982, p. 27) hace notar la dificultad de distinguir y separar el trabajo
de los profesionistas de los de otro personal.
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Si bien esta concepcion de los tribunales como “organizaciones profe-
sionales” parece sugerir una oposicion o contraste entre profesion y orga-
nizacion, esta opinion se veria en dificultades para explicar por qué el esta-
tuto profesional de los jueces es también un estatuto organizacional, con
derechos, obligaciones y procedimientos de responsabilidad especificos
(que incluso adoptan la forma de una carrera, la carrera judicial, en los pai-
ses de tradicion juridica romanista),”*® y por qué el desempefio adecuado
del rol judicial depende, e incluso requiere, la existencia de una organiza-
cion profesional.”*® No hay duda de que el rol del juez, como rol profesio-
nal, debe ser concebido también como rol organizado y administrado, ra-
z6n por la cual no es posible afirmar que la organizacion existe meramente
como elemento subordinado o de apoyo a la labor judicial en sentido pro-
pio. En la sociedad moderna, la funcion judicial es desempefiada necesa-
riamente dentro del marco de una organizacion profesional, y dentro de los
tribunales los factores profesionales y burocraticos estan ligados estrecha-
mente entre si.

Sostener una opinidn distinta no s6lo es una percepcion académica erro-
nea. Los jueces mismos no siempre estan conscientes de la medida en que
su rol profesional es afectado por variables organizacionales, como si sus
atribuciones fueran desempefiadas en un vacio social o como si éstas sola-
mente requirieran tener fundamento mas o menos explicito en la ley. Por
ejemplo, un estudio realizado en 1990 sobre las primeras experiencias con
el nuevo Caodigo Procesal Civil uruguayo concluy6 que los jueces no perci-
bian la conexion entre la “organizacion del tribunal” y la “administracion
de justicia”, o solamente en la medida en que la organizacion contribuia a
retrasar la labor judicial, y en consecuencia, la organizacion se asociaba
con ineficiencia, burocracia, incompetencia, etcétera. Los jueces se sentian
muy poco implicados en las tareas administrativas, y, por ejemplo, pocos
de ellos sefialaron las deficiencias en la preparacion del personal judicial
como una cuestion de indole administrativa.’

(Por qué son organizaciones los tribunales? ; Por qué se encuentra el es-
tatuto profesional de los jueces incorporado en una organizacion formal?
La respuesta que ofrece Niklas Luhmann, por ejemplo, sefiala que el rol

738 Fix-Fierro (1997).

739 Luhmann (1976, p. 36) define la organizacion formal en términos de las expectati-
vas que sus miembros tienen que aceptar necesariamente para poder pertenecer a ella.

740 Cisa (1991, pp. 185y ss.).
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formal de un juez contribuye a la clausura del sistema juridico, al hacer
efectiva la prohibicion de denegacion de justicia. Solamente los tribunales,
como centro del sistema juridico, tienen la obligacion juridica de resolver
toda cuestion sometida a su decision, y al convertirse en miembros de la or-
ganizacién judicial, los jueces aceptan esta obligacion: “Solamente a tra-
vés de una organizacion queda garantizada la universalidad del poder de
tener que decidir todas las cuestiones juridicas”.”*! Mas alin, para poder in-
gresar como miembros de la organizacion judicial, los jueces tienen que
haber sido admitidos primeramente en la profesion juridica, cuyos estan-
dares también estan obligados a respetar. Por tanto, no s6lo la organizacion
sino también la profesion sirven como condiciones centrales que garanti-
zan el funcionamiento autdbnomo y confiable de los tribunales como insti-
tuciones juridicas en la sociedad moderna. Ambos son, para Luhmann, me-
dios funcionalmente equivalentes para asegurar una combinacion de
independencia, subordinacion a los textos juridicos, y el respeto a la prohi-
bicion de denegacion de justicia por los tribunales. Por esta razon, es posi-
ble encontrar una gran variedad de modalidades organizacionales y profe-
sionales entre paises y regiones.”*

Como organizaciones, los tribunales participan también en procesos
econdmicos y politicos. Los tribunales son parte del aparato organizado
del Estado. Su funcionamiento depende de la autoridad y el poder del Esta-
do, pero las funciones de éste también son dependientes de los servicios
que proporcionan los tribunales. Al mismo tiempo, las actividades de los
tribunales tienen importantes implicaciones econémicas, no sélo en térmi-
nos de las consecuencias economicas de sus decisiones, sino también en la
medida que estan encargados de la administracion de recursos escasos.’*
Estos tres aspectos —juridico, politico y econdmico— corresponden a las
tres dimensiones de la accion organizacional que hemos mencionado ante-
riormente:

» El componente institucional corresponde a la dimension “politica” de
los tribunales.

741 Luhmann (1993, pp. 320 y ss.). Luhmann hace notar también que en la bibliogra-
fia apenas se menciona la legitimidad puramente organizacional del derecho de creacion
judicial, y sefiala otras utiles contribuciones de la organizacion a la labor judicial, como
por ejemplo, descargar a los jueces de las consecuencias de sus decisiones.

742 Ibidem, pp. 328 y ss., 330.

743 Cfr. Hazard, Jr. (1965).
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* Latecnologia judicial es definida y administrada por la profesion, re-
presentada por los jueces y otros funcionarios judiciales.

* El componente estructural gestiona los recursos necesarios para el
funcionamiento de la organizacion stricto sensu, aunque también
proporciona las condiciones para la aplicacion exitosa de la tecnolo-
gia judicial y el desarrollo adecuado de la dimension institucional de
los tribunales.

B. La burocratizacion y la profesionalizacion de los tribunales

Hasta ahora, el analisis de la naturaleza organizacional de los tribunales
se ha mantenido en un nivel general. En este apartado trataré de examinar y
aclarar, de manera mas especifica, la relacion entre las dimensiones profe-
sional y estructural (burocratica o administrativa) de los tribunales, ya que
tal relacion puede tener un impacto significativo sobre las estrategias po-
tenciales para aumentar la eficiencia. Una razon inmediata de esta discu-
sion son las frecuentes aseveraciones (y quejas) de que los tribunales an-
gloamericanos (en particular en los Estados Unidos) han estado sometidos
a un proceso de “burocratizaciéon” que socava los valores tradicionales del
procedimiento judicial contradictorio.”*

La burocratizacion en este sentido es ejemplificada principalmente por
las técnicas de gestion de asuntos (case management) que aplican creciente-
mente los jueces angloamericanos con el fin de lograr una resolucion mas
expedita de los asuntos, pero también puede ser reconducida a otros fenome-
nos estructurales del litigio.”*> En contraste con lo anterior, examinaremos
un proceso paralelo en los paises de tradicion romanista que podemos llamar
“profesionalizacion”. Aunque se desarrollan en niveles diferentes, los dos
fendmenos representan una tendencia convergente entre ambas tradiciones
juridicas, y ello debe revelarnos algo sobre la creciente importancia de la ad-
ministracion y la gestion en el funcionamiento de los tribunales, asi como su
intima vinculacion con la dimension profesional de los mismos.

En relacion con estos procesos de burocratizacion y profesionalizacion,
podria ser util aclarar primeramente la relacion entre “burocracia” y “pro-

744 Véase, por ejemplo, Fiss (1983), Resnik (1982) y Heydebrand y Seron (1990).
Esta discusion puede ser facilmente encuadrada en términos de la relacion inversa entre
justicia y eficiencia que se examind en el capitulo segundo.

745 Véase en general Clark (1981) y Heydebrand y Seron (1990).
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fesion” como formas de autoridad. Svante Beckman ha propuesto una tipo-
logia de la autoridad basada en una doble distincion entre autoridad basada
en instituciones/personas y autoridad basada en objetivos/status, de acuer-
do con la Tabla 2:74

TABLA 2
TIPOLOGIA DE LA AUTORIDAD
(Beckman 1990)

Basada cn objetivos Basada cn status

Basada en

e Autoridad burocratica Autoridad de derechos
mstituciones

Autoridad profesional

Basada en

P Autoridad experta Autoridad comunitaria

De acuerdo con esta tipologia, hay cuatro formas principales de autori-
dad: burocratica, de derechos, experta, y comunitaria. La “autoridad buro-
cratica” se refiere a las reglas y roles, definidos institucionalmente, relacio-
nados con objetivos y tareas contractuales. La “autoridad de derechos”
depende de obligaciones aceptadas y ligadas a los derechos que correspon-
den a los titulares de un status institucionalmente asignado. La “autoridad
experta” estd basada en objetivos y deriva de las presuntas capacidades de

746 Beckman (1990, p. 129). Beckman intenta investigar el problema de la profesiona-
lizacion, es decir, el incremento en la importancia relativa del conocimiento socialmente
sancionado, de acuerdo con dos herramientas taxondmicas que se refieren a la organiza-
cion del trabajo y al papel del conocimiento, de lo que se derivan diversas formas de au-
toridad. Los cuatro tipos de trabajo que examina, los cuales dependen del grado de pre-
paracion formal que requieren y su autonomia relativa, son los siguientes: “trabajo

99 cc. CERNT3

proletario”, “trabajo calificado”, “trabajo vocacional” y “trabajo profesional”.
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desempefio de las personas, mientras que la “autoridad comunitaria” co-
rresponde a la persona y el status, y las instrucciones de esta fuente poseen
autoridad por la fuerza de un sentido de comunidad. Estos tipos de autori-
dad entran en conflicto unas con otras, siendo el mayor eje de conflicto el
que se produce a lo largo de las dos diagonales: entre los tipos de autoridad
experta y de derechos, y entre los de las autoridades burocratica y comuni-
taria.”*’

La autoridad profesional, que deriva de un conocimiento experto social-
mente sancionado, se encuentra en la frontera entre la autoridad experta y
la burocratica, conteniendo elementos de ambas. Claramente pertenece al
tipo de autoridad “moderna” basada en objetivos, pero resulta ambigua en
la dimension personal-institucional. En tal posicion intermedia, los grupos
profesionales se ven obligados a librar batallas en defensa de su autoridad
en dos frentes: contra la autoridad plenamente institucionalizada y ligada a
roles de la burocracia, y contra la autoridad basada plenamente en personas
del “conocimiento libre”, que no se “encuentra promovido institucional-
mente por titulos ni autorizaciones”.”*® La posicion intermedia “permite a
los profesionales alternar entre el énfasis en los méritos de la autoridad
protegida institucionalmente, contra los agentes del «libre mercado» del
conocimiento experto, y los méritos de la calidad personal y la indepen-
dencia institucional frente a las estructuras burocraticas”, una legitimacion
ambigua que es parte de la esencia de la autoridad profesional.”*

La tipologia ayuda a explicar por qué puede ocurrir en la sociedad con-
temporanea el doble proceso de la “burocratizacion” de los roles profesiona-
les y la “profesionalizacion” de los roles burocraticos. Sin embargo, desde el
punto de vista de las tendencias sociales reales, es la “burocratizacion” de
las profesiones la que ha atraido la mayor atencion. “Burocratizacién” en
este sentido significa la tendencia de las profesiones a perder su autonomia
juridica formal en los mercados laborales al ser empleadas de manera cre-
ciente en las burocracias privadas y publicas.”°

Esta tendencia ha sido bien documentada en relacion con la profesion
juridica. En muchos paises, el nimero de abogados independientes ha esta-
do declinando en términos relativos, en comparacion con el sector crecien-

747 Ibidem, pp. 129 y ss.
748 Ibidem, p. 131.
749 Ibidem, p. 132.
750 Ibidem, pp. 133 y ss.
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te de abogados asalariados que trabajan ya sea en empresas privadas o en
despachos juridicos, contables o de consultoria, asi como en dependencias
gubernamentales, frecuentemente bajo las instrucciones y supervision de
un no abogado.”! En los Estados Unidos, por ejemplo, entre 1954 y 1970
el nimero de abogados independientes creci6é un 19 por ciento, mientras
que el nimero de abogados empleados por el gobierno federal aumentd
108 por ciento y los empleados por los gobiernos de los estados un 167 por
ciento. El nimero de abogados empleados en los negocios casi se quintu-
plico entre 1951 y 1980, mientras que el de los abogados independientes ni
siquiera se duplico.”>

Sin embargo, en términos de autoridad social no esté claro que la autori-
dad profesional haya perdido importancia relativa. Mientras que el tipo y
grado de autoridad ejercida por los grupos de profesionales depende del ti-
po de funcién que desempenan realmente en las organizaciones, el ejerci-
cio mismo de la autoridad experta no depende directamente del goce de au-
tonomia formal.”*® En la tipologia de Beckman, la profesionalizacion, o a
la inversa, la burocratizacion, no son directamente una cuestion de organi-
zacion formal, sino de la “eficiencia social, relativamente cambiante, de
los diferentes tipos de autoridad en las pautas generales de autoridad en la
sociedad”.”™*

Enseguida trataremos de establecer una conexion entre la tipologia de
Beckman y la discusion de la burocratizacion de los tribunales. Hasta el
momento no sabemos si la burocratizacion, o la profesionalizacion en su
caso, preservan el mismo significado (es decir, formas de autoridad y su efi-
ciencia social relativa) al utilizarse en un nuevo contexto. Sin embargo, po-
demos obtener ayuda adicional para abordar esta cuestion a partir de una

751 Abel (1989b) y Szelényi y Martin (1989, pp. 276 y ss.).

752 [bidem, pp. 103 y ss., mencionan cuatro categorias de paises y formas de burocra-
tizacion: a) Paises “latinos”, en los cuales el autoempleo sigue siendo dominante (Italia,
Espaiia, Francia y Alemania). b) Paises del common law, en los cuales han declinado los
despachos unipersonales (solo practice), pero los abogados han optado por emplearse en
los despachos de otros abogados (Estados Unidos). c¢) Paises en los que la burocratiza-
ciéon se ha producido dentro del gobierno (Noruega, donde 44% de todos los abogados
estan empleados en el sector pablico), y d) Paises, como Bélgica, en los que la burocrati-
zacion se ha producido dentro de las empresas.

753 Beckman (1990, p. 134).

754 Ibidem, pp. 134. Davies (1983) desafia las concepciones de la burocracia y la pro-
fesidn como estructuras inmanentes y enfatiza la necesidad de abandonar la nocién de
una dicotomia profesional-burocratica.
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descripcion mas precisa de los elementos burocraticos y profesionales en
los tribunales y su importancia relativa en las diferentes tradiciones juridi-
cas. De hecho, los modelos judiciales del common law y del derecho roma-
nista, tal como han evolucionado historicamente, han sido denominados
“profesional” y “burocratico”, respectivamente.’”

Es bien sabido que una significativa diferencia entre las tradiciones juri-
dicas del common law y la romanista reside en la seleccion de los jueces, la
importancia social que se le otorga a su rol profesional, asi como las formas
en que se desempefian las funciones judiciales. En este sentido, se conside-
ra que la tradicion del common law representa un modelo de justicia “pro-

fesional” con fundamento en las siguientes caracteristicas generales:”®

* Los jueces son seleccionados entre miembros distinguidos de la abo-
gacia, por lo regular después de muchos afios de ejercicio profesio-
nal; por tanto, su rol no es considerado como rama separada sino co-
mo continuacion del ejercicio profesional privado.

» No existe un entrenamiento especifico u obligatorio para ser designa-
do juez.

* Los cargos judiciales no forman parte de una carrera jerarquica orga-
nizada, en la cual el avance esta sujeto a criterios administrativos,
como la antigiiedad.

Por estas razones, entre otras, los observadores del mundo del common
law dudarian, con razon, en describir los tribunales como organizaciones
burocraticas. Para ellos, la burocracia “implica jerarquia, acuerdo relativa-
mente claro sobre los objetivos de la organizacion, la existencia de medios
eficaces para asegurar el cumplimiento de estos objetivos, y un grado sig-
nificativo de autonomia frente al entorno”,”*” y pocas de estas condiciones
parecen aplicables a los tribunales. Un sistema de tribunales de diversa je-
rarquia no implica necesariamente una jerarquia en sentido burocratico,
aunque puede servir como mecanismo para el control selectivo de las deci-
siones tomadas por las autoridades inferiores.”®

755 Guarnieri (1994), Guarnieri y Pederzoli (1996, pp. 66 y ss.). Esta diferencia radi-
ca en los distintos modelos de Estado en los que se apoya. Véase Damaska (1986, pp.
71y ss.).

756 Guarnieri (1994, pp. 56 y ss.) y Guarnieri y Pederzoli (1996, pp. 66 y ss.).

757 Feeley (1979, p. 16).

758 Cfr. Shapiro (1980).
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(Qué es lo que quieren decir entonces aquellos que sostienen que la fun-
cion judicial en la tradicion angloamericana se esta burocratizando de ma-
nera creciente? Evidentemente, con ello no pretenden sefialar el fortaleci-
miento de las relaciones de jerarquia en los sistemas judiciales, ni una
reduccidn del valor social de la profesion judicial como tal, sino que se re-
fieren mas bien a los cambios organizacionales provocados en los tribuna-
les como respuesta a las crecientes cargas de trabajo. Para algunos, este ti-
po de burocratizacion es un cambio preocupante e insidioso, ya que altera
la naturaleza distintiva de la funcion judicial en los procedimientos de tipo
contradictorio.” Sostienen, por ejemplo, que la gestion de los asuntos (ca-
se management), que es una de tales respuestas, ha dado origen a una nue-
va forma de “activismo judicial”, cuyos beneficios parecen tener escaso
fundamento empirico y cuyos problematicos subproductos significan me-
nos garantias procesales y menos justicia.”®

Algunos estudios empiricos parecen confirmar esta idea de que el cam-
bio en el nimero, el tipo y, sobre todo, en el modo de resolucion de los
asuntos ante los tribunales estadounidenses, se debe, en buena medida, a
transformaciones de tipo administrativo y gerencial. David S. Clark ha do-
cumentado estadisticamente tales cambios, hasta inicios de los afios ochen-
ta, en los tribunales federales de los Estados Unidos.”®! En tal sentido,
Clark ha identificado una tendencia que denomina “de la resolucion judi-
cial hacia la administracion”, lo que quiere decir que el principal modo de
resolucion de controversias ha pasado de las técnicas propiamente judi-
ciales y contradictorias a las administrativas. En su opinion, la principal
fuerza motriz detras de esta transformacion ha sido, sin duda, el movimiento
politico a favor de la reforma judicial y su énfasis en la gestion eficiente de
las cargas de trabajo. Sin embargo, también ha contribuido el aumento de los
procedimientos de masas que son sometidos a un tratamiento rutinario, asi
como el surgimiento de los litigios de derecho publico que exigen la
intervencion del juez en complejas cuestiones de politica social.”®? El re-
sultado ha sido un proceso de burocratizacion del Poder Judicial federal,

759 Véase Resnik (1982) y Hoffman (1982).

760 Resnik (1982). Que éste es un fenomeno que no solo afecta a los tribunales de los
Estados Unidos queda de manifiesta en las propuestas al Lord Canciller de Inglaterra a
favor de la gestion de asuntos como estrategia de reforma para los tribunales ingleses.
Véanse algunos de los ensayos publicados en Zuckerman y Cranston (eds.) (1995).

761 Clark (1981).

762 [bidem, p. 66.
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ampliado y reforzado por la creacion de estructuras administrativas nacio-
nales y regionales ligadas a los tribunales de distrito y por la adopcion de
reglas estandarizadas que limitan la autonomia profesional del juez. Dadas
las funciones constitucionales que cumplen los tribunales, estas transfor-
maciones no deben considerarse exentas de problemas.”®?

Otro estudio de los tribunales federales de distrito de los Estados Uni-
dos, realizado por Wolf Heydebrand y Carroll Seron, llega a una conclu-
sion similar: que la organizacion del trabajo judicial y las formas predomi-
nantes de resolucion de los asuntos en esos tribunales han cambiado de
manera profunda en las tltimas décadas.”® Con base en datos cuantitati-
vos, cualitativos e historicos, los autores intentan establecer una relacion
empirica entre las fuerzas del entorno (economia politica y demografia) y
las cargas de trabajo, la organizacion de los tribunales, y los procesos de
decision judicial: "%

Bajo el doble impacto de la creciente demanda de servicios y la limitacion
de recursos fiscales y organizacionales, la administracion de justicia se ra-
cionaliza. Los tribunales estan dejando de ser dominios semifeudales, con-
trolados profesional y colegialmente, por los jueces, para convertirse en
dependencias administrativas modernas, analogas a una empresa, preocu-
padas por la celeridad, la eficiencia, la productividad, la simplificacion y
la efectividad de costos en la provision de servicios judiciales. La funcion
judicial, bajo el eje del debido proceso y los procedimientos contradicto-
rios, se dirige hacia la gestion de asuntos, las sentencias negociadas y la
negociacion informal dentro de un sistema organizacionalmente integrado,
basado en conocimiento experto de tipo técnico-gerencial y tecnologia de
la informacién computarizada.”®®

Heydebrand y Seron enfatizan, en repetidas ocasiones, que las transfor-
maciones que describen no implican simplemente un cambio hacia un mo-
delo “burocratico” tradicional, en el sentido de una bifurcacion de las fun-
ciones burocraticas y profesionales que se traduce en una expansion de los

763 Ibidem, pp. 76 y ss., 150.
764 Heydebrand y Seron (1990).
765 Ibidem, p. 1.

766 [bidem, p. 3.
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servicios de apoyo administrativo.’®’ Por el contrario, es un movimiento
del sistema judicial como un todo —y que ellos denominan “racionalizacion
tecnocratica— hacia nuevas formas de racionalizacion técnica y social, en
un intento por aumentar, en conjunto, su flexibilidad, su capacidad de res-
puesta y de gestion de las crisis. Es un modo de administraciéon que no es
“profesional”, es decir, con “jueces autonomos y dominantes que sostienen
el sistema contradictorio y el imperio de la ley”,”®® ni “burocratico”, con li-
neas de autoridad, una estricta division del trabajo y procedimientos y reglas
organizacionales formales”.”® Una consecuencia adicional es que también
ha cambiado la naturaleza de los servicios proporcionados por los tribunales,
pasando de un servicio profesional a una especie de “produccion de mer-
cancias™.”’”

No resulta sorprendente que Heydebrand y Seron se muestren muy criti-
cos de esta tendencia hacia la justicia tecnocratica. Ambos sostienen que tal
tendencia socava la independencia judicial y contribuye a su gradual decli-
ve.”l' Y si bien no abordan directamente la cuestion de la calidad de la justi-
cia que deriva de los cambios que analizan, dan a entender claramente que el
modelo tecnocratico no satisface su concepcion de justicia, pues sefialan de
manera expresa su preferencia por un “modelo democratico de justicia”.”’?

La tendencia hacia la burocratizacidn, o racionalizacion tecnocratica,
segun la han analizado Clark, Heydebrand y Seron, y otros, tendria que ser
bastante evidente para cualquier observador. Lo que no resulta tan eviden-
te es la interpretacion negativa que se hace de este fendmeno.””* Se trata,

sin embargo, de una cuestion que no puede resolverse plenamente. Los de-

767 Ibidem, pp. 210. El concepto de rol judicial como rol organizado indica la misma
idea en la medida en que la funcién judicial misma estd sometida a la administracion y
no separada de ella.

768 [bidem, pp. 212, sefialan que esto puede contribuir a un proceso de desprofesiona-
lizacion.

769 Ibidem, p. 14.

770 Ibidem, pp. 13 y ss., 211 y ss.

710 Ibidem, pp. 14y 213.

772 A la conclusion de su estudio, Heydebrand y Seron (1990, pp. 206 y ss.) analizan
las respuestas a la crisis en el Estado de derecho y la administracion de justicia en térmi-
nos de seis posibles modelos de justicia: tradicional, profesional, burocratico, tecnocrati-
co, economico y democratico (descritos en las pp. 215 y ss.). A pesar de su evidente pre-
ferencia por el modelo democratico, ellos mismos admiten que este modelo es “utdpico
en buena medida” (p. 216).

773 Véase, por ejemplo, la resefia critica de McIntosh (1993) al estudio de Heydebrand
y Seron, asi como la respuesta de éstos en la misma revista (Heydebrand y Seron, 1993).
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fensores de los métodos gerenciales no renunciaran a la afirmacion de que
la gestion judicial eficiente no reduce, sino que amplia, el espacio otorgado
alajusticia sustantiva y al examen adecuado de los asuntos que lo ameriten
desde el punto de vista juridico y social.”* Y siempre sera controvertida la
suposicion de una era dorada del sistema contradictorio en que se apoyan
algunos de estos analisis criticos.””

La “burocratizacion” de los tribunales en el mundo del common law tie-
ne que ser vista en una perspectiva historica mas amplia. Solamente asi
quedara de manifiesto que la gestion de asuntos no es sino una expresion
discernible de un proceso mas amplio de racionalizacion que ha hecho a la
tradicion angloamericana converger lentamente, en algunos aspectos, con
los sistemas romanistas, los cuales iniciaron y concluyeron su propio pro-
ceso de racionalizacion alglin tiempo atras. Un ejemplo de la racionaliza-
cion judicial en la tradicion angloamericana es la abolicion de las “formas
de accion” y el establecimiento de una jerarquia, mas proxima a la organi-
zacion judicial continental, en la Inglaterra del siglo XIX.”’® Aunque se en-
contraba mas “racionalizado” en sus inicios que los tribunales ingleses de
la época, el sistema judicial de los Estados Unidos todavia se hallaba in-
merso en un vasto proceso de unificacion y racionalizacion a nivel estatal
en los afios setenta del siglo XX.””

Por mucho tiempo una caracteristica comin de ambas tradiciones juri-
dicas era que el sistema judicial era administrado (y todavia lo es en alguna
medida) por el poder ejecutivo, como reminiscencia histérica de las atribu-
ciones jurisdiccionales del rey. Ademads de esta limitada similitud en sus
origenes, la organizacion judicial en los paises romanistas posee ciertas ca-
racteristicas que la distinguen claramente del modelo “profesional” arriba
descrito, y que la aproximan a una organizacion burocratica ordinaria. Por
tanto, no es del todo injustificado llamarla “burocratica”, aun por razones
historicas.

En los paises romanistas, el componente burocratico de los tribunales
puede rastrearse hasta la Edad Media. Unos siglos mas tarde, los tribuna-
les se consolidaron crecientemente en el marco de la Revolucion Francesa,
la cual impulsé un proceso de racionalizacion y articulacion jerarquica, en

774 Véase, por ejemplo, Saari (1982, p. 14).

775 Véase Friedman (1984, pp. 168 y ss.).

776 Jolowicz (dir.) (1992, pp. 9 y ss.) y Glenn (1995).

777 Véanse, por ejemplo, Scheb, I y Matheny (1988) y Flango (1994).
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sustitucion del patron un tanto cadtico de jurisdicciones multiples que se
traslapaban.’’® Otras transformaciones historicas contribuyeron también a la
racionalizacion burocratica del poder judicial. En el continente europeo las
doctrinas de la division de poderes y de la voluntad general encarnada por el
legislador, tuvieron el efecto de generar una concepcion de la funcion judi-
cial como aplicacion mecanica de la ley, sin que los jueces tuvieran ninguna
posibilidad de crear derecho o incluso de interpretarlo.”” La seleccion de los
jueces y la administracion del sistema judicial permanecieron firmemente en
manos del poder ejecutivo, lo cual permitid, mantuvo y promovio la vision
de los jueces como funcionarios publicos sujetos a un status y a una carrera
profesional similar a la carrera burocratica ordinaria.”®

Las caracteristicas tradicionales del modelo “burocratico” de justicia

son las siguientes:’®!

* Los jueces forman una rama separada de la profesion juridica. Para tal
funcién son seleccionados principalmente a través de concursos y
examenes abiertos a candidatos recién egresados de los estudios
universitarios.

* El entrenamiento y la formacion para el desempeiio de las labores ju-
diciales se llevan a cabo dentro de la institucion judicial misma,’®? y
de los jueces se espera que estén capacitados para ocupar cualquier
plaza judicial.

» La organizacion judicial es jerarquica, en el sentido de que la promo-
cion y ascenso desde los cargos judiciales inferiores depende de la an-
tigliedad y otros méritos, segun resulte de la evaluacion mas o menos
discrecional de otros jueces en cargos superiores o del Ministerio de
la Justicia.

Comprensiblemente, en este modelo es mas bien marginal el elemento
profesional, en el sentido de una contribucion creativa especifica hecha por

778 Vincent et al. (1996, pp. 4y ss.).

779 Hay que recordar que la Corte de Casacion como tribunal supremo francés era, en
sus inicios, un cuerpo dependiente de la legislatura y que su funcion era la de prevenir la
incorrecta aplicacion de las leyes por los jueces.

780 Fix-Fierro (1997, pp. 247 y ss.).

781 Guarnieri (1994, p. 56) y Guarnieri y Pederzoli (1996, pp. 66 y ss.).

782 Varios paises han establecido instituciones especializadas para estos efectos, cono-
cidas como “escuelas judiciales”, asi Francia y Espafla. Véase Guarnieri y Pederzoli
(1996, p. 41) y Sagiiés (1998).
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una autoridad experta en la solucion de los problemas que se le someten.
Como lo ha senalado elocuentemente una aguda observadora: “...puede
decirse que la actividad profesional de los jueces ha sido considerada tradi-
cionalmente en modo residual, como espacio intersticial al interior de los
comportamientos prevalecientes, los cuales son de naturaleza no profesio-
nal”.’® La tendencia a desatender el problema de la identidad profesional
de los jueces se ha desarrollado en dos direcciones: 1) la actividad profe-
sional de los jueces es vista, por un lado, como un mero reflejo de su posi-
cion de clase y su ideologia; 2) por el otro, como efecto de las presiones
que, en un sentido amplio, pueden calificarse como de naturaleza burocra-
tica, tales como su posicion en la jerarquia judicial y los criterios que rigen
el desarrollo de la carrera judicial, el reclutamiento y la socializacion.”*
Por tanto, no es de extrafiar que, en esta tradicion, los jueces adopten un
perfil publico mas bien bajo y que rara vez sean identificados como perso-
nalidades destacadas de la sociedad;”®® por lo mismo, tampoco reclaman
para si poder o un papel politico fuera de la institucion judicial. En lo inter-
no, las relaciones jerarquicas circunscriben y limitan la independencia de
los jueces en lo individual.”®

No obstante lo anterior, el papel tradicional de los jueces en los paises
romanistas ha estado sufriendo una profunda transformacion en las tiltimas
décadas, en direccion hacia un rol y una posicién mas prominentes, lo que
los aproxima a la funcion de los jueces en la tradicion del common law.”

783 Ferrarese (1984, p.131). El capitulo VI se intitula significativamente “I Magistrati,
tra burocrazia e professione” (“Los magistrados entre burocracia y profesion”).

784 Idem. Como estudio de caso (Japdn) sobre la influencia de los criterios y las pre-
siones burocraticas en el comportamiento profesional y las resoluciones de los jueces,
véase Abe (1995).

785 En contraposicion con la posicion social prominente de que gozan los jueces en
los paises de tradicion juridica angloamericana. Sin embargo, Abel (1989a, p. 172) se-
fiala la paraddjica posicion de los jueces en la profesion juridica estadounidense. Por un
lado, gozan de poder y prestigio extraordinarios debido a su destacada funcion en la
creacion de derecho. Por la otra, el proceso mediante el cual se selecciona a los jueces
(al menos en su mayoria) no inspira respeto. En cambio, en “la mayoria de los paises ro-
manistas, la judicatura es una rama distinta del servicio civil, la cual atraec a muchos de
los egresados mas talentosos de las escuelas de derecho y los retiene durante toda su ca-
rrera; los que muestran las mayores capacidades son promovidos a las instancias judicia-
les superiores”.

786 Véase Abe (1995).

787 Algunas de las razones que explican la creciente relevancia de los tribunales en el
mundo contemporaneo han sido examinadas en el capitulo primero.
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Esta tendencia puede ser descrita, en parte, como proceso de “profesionali-
zacion”, es decir, como reevaluacion de los elementos especificamente
profesionales en la funcion judicial.

Un aspecto inicial de la profesionalizacion en este sentido es el papel so-
cial més relevante y las significativas facultades de creacion de derecho
que se han reconocido finalmente a los jueces del mundo romanista,’®® un
reconocimiento duramente ganado y reforzado por una creciente especiali-
zacion, y que encuentra su expresion mas prominente en los tribunales
constitucionales. Este papel social relevante es consecuencia natural del
papel mas prominente de la legislacion y la administracion en el Estado de
bienestar, lo que demanda un grado mas elevado de control que solamente
puede ser proporcionado por los tribunales. El ejemplo mas destacado de
ello es, nuevamente, la justicia constitucional. Como lo ha sefialado Mauro
Cappelletti: los tribunales tienen que escoger “entre ...ajustarse a los limi-
tes tradicionales, tipicamente decimonoénicos de la funcion judicial, o
...elevarse hasta el nivel de los otros poderes, ¢ incluso convertirse ellos
mismos en un “tercer gigante” que controle al mastodonte legislador y al
leviatan administrador”.”®

Otro aspecto, atin mas central y que va de la mano con el apenas mencio-
nado, es la identidad propia y autobnoma que ha alcanzado la carrera judi-
cial tradicional. Esto se ha logrado en varios paises principalmente a través
del establecimiento de un 6rgano especializado y encargado de la adminis-
tracion del rol organizado de los jueces y otros funcionarios judiciales: el
consejo de la judicatura.”

El consejo de la judicatura es un 6rgano especial establecido inicialmen-
te en Espafia e Italia a comienzos del siglo XX. Después de la Segunda
Guerra Mundial se extendio a otros paises de tradicion romanista, tanto en
Europa, incluyendo algunos paises ex socialistas, como en América Lati-
na.””! Su objetivo explicito es el de aumentar la independencia y autono-

788 Véase, por ejemplo, Cappelletti (1989, pp. 30 y ss.).

789 Ibidem, p. 19.

790 Los nombres dados a esta institucion presentan algunas variantes. Se denomina
Consejo Superior de la Magistratura en Francia e Italia (Conseil Superieur de la Magis-
trature, Consiglio Superiore de la Magistratura, respectivamente) mientras que en Espa-
fia es el Consejo General del Poder Judicial. Para una explicacion de los origenes y difu-
sion de esta institucion, véase Fix-Zamudio (1997).

791 Fix-Zamudio y Fix-Fierro (1996).
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mia de los jueces y los tribunales,” y por tanto, de su funcion e identidad
profesionales propias frente a las dependencias del ejecutivo y el legislati-
vo, a través de su intervencion en el proceso de seleccion, nombramiento,
promocion y disciplina de los jueces y otros funcionarios judiciales.”?

Se puede decir que el consejo de la judicatura contribuye a la “profesio-
nalizacion” y la “desburocratizacion”’** de los tribunales y del rol del juez,
al menos en los siguientes aspectos:’®>

» Composicion: ordinariamente, el consejo estd compuesto de una ma-
yoria de jueces de todos los niveles y categorias, de modo que el ses-
go jerarquico natural que existe entre ellos se atentia un tanto por la
voz que se otorga a los rangos inferiores; también forma parte de ¢l
una minoria de otros miembros de las profesiones juridicas, como
abogados y académicos, quienes deben impedir que la institucion ju-
dicial se cierre y se concentre solamente en problemas internos.

» Control de las instituciones de formacion judicial (escuelas judiciales)
establecidas especificamente para el entrenamiento y seleccion de los
candidatos a los cargos judiciales, y para la formacion continua de
los jueces en funciones; esto otorga al consejo considerable influen-
cia en la ideologia profesional dominante en el poder judicial.

 Participacion en la designacion de jueces: la seleccion, designacion
y promocion de los jueces es realizada cada vez mas a través de pro-
cedimientos objetivos (examenes o concursos publicos) que reducen
las facultades discrecionales del 6rgano que selecciona o nombra.

* Rol institucional como organo representativo del poder judicial, ca-
paz de establecer o influir en la politica judicial, tanto dentro como
fuera de la institucion judicial.

Una cuestion final que hay que abordar todavia es la relacion entre los
procesos de “burocratizacion” y “profesionalizacion” en relacion con la

792 El Conseil Superieur de la Magistrature francés es, formalmente, un 6rgano auxi-
liar del presidente de la Republica como garante de la independencia judicial, conforme
al articulo 64 de la Constitucion de 1958.

793 Fix-Zamudio y Fix-Fierro (1996) y Guarnieri y Pederzoli (1996, p. 74).

794 “Profesionalizacion” y “desburocratizacion” no son equivalentes, estrictamente
hablando, pero se interrelacionan estrechamente en el presente contexto.

795 Véase Fix-Fierro (1995b). El Consejo de la Judicatura puede considerarse como
organizacion profesional de los tribunales como organizacion profesional.



222 TRIBUNALES, JUSTICIA Y EFICIENCIA

eficiencia. Ambos procesos pueden ser considerados como tendencias ha-
cia un aumento de la eficiencia judicial, aunque su impacto en la funcion
judicial es distinto. La burocratizacion tiene claramente el objetivo de pro-
ducir un tratamiento mas flexible y efectivo de las cargas de trabajo de los
tribunales. Por el contrario, la profesionalizacidon es menos significativa
para el funcionamiento eficiente de los tribunales, pero mucho mas para su
legitimidad y eficiencia institucionales y sociales.

C. La unidad de andlisis y el enfoque interorganizacional

Otra cuestion mas que debe abordarse en el contexto de esta aproxima-
cion general a los tribunales como organizaciones se refiere a la “unidad de
analisis” adecuada. Cuatro son las posibilidades que han sido utilizadas co-
mo unidad de analisis:

 El tribunal individual.

» FElsistema judicial, es decir, el conjunto de tribunales que forman una
unidad interrelacionada o un orden jurisdiccional.

» El grupo de trabajo de la sala de audiencias.

» Eltribunal en lo individual en su interaccidon con otras organizaciones.

Los estudios organizacionales sobre los tribunales usualmente adoptan
alguno de estos enfoques, cuya justificacion examinaremos brevemente a
continuacion.

El enfoque mas evidente es el considerar a uno o varios tribunales en lo
individual como unidad de andlisis. Un tribunal es una unidad que puede
ser identificada facilmente conforme a criterios juridicos u organizaciona-
les y que se diferencia claramente de un entorno especifico, lo que permite
estudiar de qué manera afectan su funcionamiento —por ejemplo, en tér-
minos de nimero y tipo de asuntos a ser procesados— los factores existen-
tes en ese entorno.”®

En segundo lugar, el sistema judicial en conjunto puede ser adoptado
como unidad de analisis. Nuevamente, es posible examinar las relaciones
de este sistema como un todo con otras organizaciones en su entorno, como
alguno de los otros poderes, o bien examinar las relaciones internas, de tipo
jerarquico o administrativo, entre las subunidades que componen el siste-

796 Heydebrand y Seron (1990, pp. 9y ss.).
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ma judicial. Debido a su complejidad, es de esperarse que este enfoque sea
utilizado rara vez, o si acaso, s6lo en forma implicita.”’

Una tercera perspectiva se enfoca al funcionamiento interno de los tri-
bunales. Dentro de un tribunal, el grupo de trabajo judicial (courtroom
workgroup) puede ser identificado como una organizacidn propia, la cual
es responsable de la celeridad y los modos en que son resueltos los asuntos.
Este enfoque ha sido empleado especialmente para el analisis de la justicia
penal en los Estados Unidos,””® a partir del procedimiento de tipo oral en el
que varios actores establecen patrones identificables de interaccion, sobre
todo cara a cara. Estos patrones afectan el resultado especifico de los asun-
tos, lo que permite hacer comparaciones entre tribunales. Sin embargo, es-
te enfoque puede ser utilizado para analizar el funcionamiento interno de
los tribunales en general, siempre que ciertos actores establezcan patrones
identificables de interaccion que tengan impacto en su funcionamiento, co-
mo la division del trabajo o la gestion de una crisis.

Sin embargo, los miembros de este grupo de trabajo (jueces, fiscales,
abogados y trabajadores sociales) también pertenecen a otras organizacio-
nes (llamadas en ocasiones organizaciones “patrocinadoras” o “matri-
ces”), lo que significa que responden, en mayor o menor medida, a los inte-
reses y estrategias de estas otras organizaciones. Esto implica que las
interacciones entre estos actores estan marcadas no solo por las estructuras
y normas especificas al interior del grupo,’ pero también por las normas y
los objetivos de las organizaciones “matrices”. Por tanto, los miembros del
grupo de trabajo estan vinculados por una doble lealtad, y el grupo tiene
que tratar de reconciliar o superar las orientaciones concurrentes de sus
miembros, asi como compartir las orientaciones laborales de otras organi-
zaciones.?"

El cuarto enfoque generaliza la idea de que varias organizaciones, no
solamente la organizacion del tribunal, contribuyen a configurar los resul-
tados del proceso judicial, y se enfoca en las relaciones que se establecen
entre el tribunal y esas otras organizaciones. ;Cual es la posicion del tribu-

797 Véase, por ejemplo, Posner (1996).

798 Véase, por ejemplo, Eisenstein y Jacob (1977).

799 Jacob (1976, p. 158): “Su carga de trabajo, condiciones laborales, y su producto
son resultado de las interacciones en la sala de audiencias, mas que de las directivas emi-
tidas por sus organizaciones matrices”.

800 Jacob (1976, pp. 158 y ss.).
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nal en relacion con estas ultimas? Varios son los modelos que pueden con-
cebirse desde una perspectiva gerencial.®!

Un primer modelo concibe al tribunal como organizaciéon autoconteni-
da, una gran maquina que debe ser mantenida como foro para la solucion
de conflictos “cuando los abogados estén preparados”.’%? Otra opinion
considera a los tribunales como la organizacion dominante, “ubicada en el
medio pero también en el apice de una poderosa red de organizaciones y
grupos de interés”.’® Por Gltimo, un tercer modelo considera al tribunal
como organizacion dentro de un sistema multiorganizacional, en el cual
aquél posee “responsabilidades especiales respecto de la coordinacion del
sistema”, pero no se trata de la organizacion dominante; el tribunal se con-
vierte en “facilitador de una direccion comin aunque las organizaciones
dentro de la red judicial mantengan objetivos independientes” 3%

El enfoque interorganizacional®” es indispensable si se pretende enten-
der las diferentes racionalidades y objetivos que cooperan, o entran en con-
flicto entre si, dentro de los tribunales, asi como las tensiones entre ellos
que influyen en el resultado de los asuntos. Como lo sefialan Martin y Ma-
ron, existen tres fuentes de tensiones:

Primero, dentro del sistema judicial existe una tension entre la expectativa
de una jerarquia entre las organizaciones y la necesidad de establecer am-
plias relaciones en la red interorganizacional. Segundo, existe una tension
entre las expectativas de que los tribunales sean las organizaciones predo-
minantes, imparciales, desapasionadas, que resuelven conflictos dentro del
sistema judicial y al mismo tiempo que sean también el 6rgano administra-
tivo preeminente responsable de supervisar y regular el sistema en su con-
junto. Tercero, existe una tension entre la necesidad de un sistema de jus-
ticia administrativo integrado y la necesidad de mantener la division de
poderes entre las ramas judicial y ejecutiva del gobierno local 8%

El enfoque interorganizacional para el estudio de los tribunales es una
herramienta explicativa mucho mas compleja, pero por lo mismo mas po-

801 Martin y Maron (1991, pp. 270 y ss.). Esto significa que otras perspectivas pueden
llegar a otras conclusiones.

802 Jbidem, p. 271.

803 Ibidem, pp. 274 y ss.

804 Ibidem, p. 278.

805 Sobre la relevancia actual de este enfoque véase Calas y McGuire (1990).

806 Martin y Maron (1991, pp. 269 y ss.).
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derosa. La consecuencia mas importante de esta perspectiva puede ser la
idea de que ciertos efectos que se atribuyen generalmente a los tribunales,
como la dilacion, deben ser atribuidos a la interaccion de distintas organi-
zaciones o0 actores que no son controlados por los tribunales mismos, como
pueden ser los abogados.®"’

3. La influencia del contexto organizacional

En este apartado describiremos varios estudios empiricos que hacen re-
ferencia a ciertos aspectos y dimensiones de la organizacion judicial que se
han desarrollado mas arriba. En relacion con el problema de la conducta ra-
cional y la eficiencia, estos estudios ofrecen, primeramente, una critica ex-
plicita o implicita del enfoque econémico, y en segundo lugar, una inter-
pretacion alternativa o complementaria. Esta interpretacion no excluye el
papel de las consideraciones de eficiencia en la funcion judicial, pero las
situa en un contexto matizado.

Los estudios organizacionales de la funciéon judicial, cuyo ejemplo
mas visible son los analisis del fendmeno omnipresente de las sentencias
negociadas en los tribunales penales de los Estados Unidos, pueden ser
interpretados como critica mas o menos explicita del enfoque econémico
sobre el litigio judicial. A pesar de la basica y visible compatibilidad de
las hipotesis econdomicas con los comportamientos que pueden observar-
se empiricamente en los tribunales, también puede argumentarse que es-
tas suposiciones, y los modelos que se derivan de ellas, no toman en
cuenta algunos elementos —como la incertidumbre— que pueden ser
descritos ¢ interpretados adecuadamente en términos de dimensiones y
restricciones organizacionales, por ejemplo, en términos de la tecnologia
empleada por la organizacion.®*” Dicho de otra manera: es necesario con-
siderar a la organizacion como contexto de las decisiones y los comporta-
mientos racionales, como sea que sean definidos o modelados, dentro de
los tribunales. De no hacerlo asi, no serd posible explicar de manera plena

807 Véase Welsh y Pontell (1991), quienes examinan los cambios interorganizaciona-
les en tres condados de California como efecto de los mandamientos judiciales para re-
formar las carceles locales. Concluyen que si bien dichos mandamientos llevaron a un
acoplamiento mas estrecho de los subsistemas y a respuestas mas proactivas entre depen-
dencias, en un primer momento causaron mas conflictos entre éstas.

808 Esta es la tesis central de Matheny (1980).
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y satisfactoria las diferencias en los patrones de resolucion entre jurisdic-
ciones.?”

La influencia del contexto organizacional puede ser generalizada, de
modo negativo, como critica de cualquier teoria o modelo basados en la ra-
cionalidad que traten de explicar los resultados judiciales®'® en sus propios
términos solamente, lo que incluye los enfoques puramente organizaciona-
les. Positivamente, dicha influencia puede ser concebida como posibilidad
de integrar, sintetizar y ampliar el poder explicativo de tales modelos y teo-
rias. Asi, por ejemplo, un estudio empirico sobre los resultados de las sen-
tencias penales en 73 condados del estado de Minnesota trata de hacer esto
en relacion con tres enfoques teodricos sobre la produccion de sentencias
penales: una teoria juridica formal, una teoria politica sustantiva, y una
teoria de la conservacion organizacional 3!

La teoria formal juridica sefiala que las sentencias estan determinadas
primariamente por variables juridicas; la teoria politica sustantiva sostiene
que las sentencias estan determinadas por variables juridicas y de status
social, mientras que la teoria de la conservacion organizacional concluye
que las sentencias estan determinadas por variables juridicas y operaciona-
les.?!? El estudio realiz6 un analisis estadistico de una muestra de 1,532 ca-
sos de delitos graves que concluyeron con sentencia condenatoria y que se
iniciaron en los primeros seis meses de 1983.8!° La variable dependiente
—Tlas sentencias— se mide de acuerdo con la probabilidad de recibir una
condena de prision, asi como con la duracion de dicha condena.?'* Las va-
riables independientes —Ilas variables juridicas, sociales y operaciona-
les— se aplican a través de una o varias medidas.®'® Se introduce una medi-
da de la burocratizacion “para probar si el nivel de burocratizacion de la
administracion judicial y fiscal cuando son procesados los casos condicio-
na los efectos de las variables juridicas, operacionales y sociales sobre las

809 Matheny (1980, p. 281) y Dixon (1995, pp. 1164 y ss.).

810 Conviene enfatizar que, si bien nos referimos aqui a los resultados, una nocién im-
plicita en la idea de contexto organizacional es que el proceso es también de importancia
central, incluso cuando dichos resultados son explicados en términos de racionalidad sus-
tantiva (por ejemplo, de naturaleza politica).

811 Dixon (1995, pp. 1157 y ss.).

812 Ibidem, pp. 1157 y ss., 1159 y ss.

813 Ibidem, p. 1168.

814 Ibidem, p., 1171.

815 Ibidem, pp. 1172 y ss.
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sentencias”.®!® Son dos los componentes de la organizacién burocratica ju-
dicial que se toman en cuenta: complejidad de la division del trabajo y des-
centralizacion de la toma de decisiones. Por lo que se refiere a la oficina de
los fiscales, son dos también las medidas de la burocratizacion: compleji-
dad organizacional (nimero de divisiones o departamentos) y descentrali-
zacion de la toma de decisiones (sentencias negociadas).®!”

Los resultados del estudio revelan lo que significa “contexto organiza-
cional” respecto de las multiples variables que afectan los resultados de las
sentencias. Cuando se omite el contexto organizacional en el que es proce-
sado un asunto, la teoria de la conservacion organizacional es la que mejor
puede predecir el tipo y duracion de la condena.®!® Si por el otro lado, se in-
troducen las dos dimensiones de la burocratizacion arriba apuntadas, se
modifica la relevancia de las distintas teorias y sus variables. En palabras
de la autora:

Las conclusiones sobre el analisis tanto de los contextos judicial como fis-
cal revela que la teoria juridica formal se ve apoyada bajo condiciones de
baja burocratizacion y que la teoria de la conservacion organizacional se
ve apoyada bajo condiciones de alta burocratizacion, ya sea judicial o fis-
cal. Este patron persiste tanto en relacion con la condena a prision como
con su duracion, pero es mas fuerte en relacion con este ultimo aspecto.®!”

En conclusion: los resultados del estudio “apuntan hacia las limitacio-
nes de cualquier teoria de las sentencias que omitan abordar el contexto or-

ganizacional que éstas se producen”.’?

A. El grupo de trabajo judicial y las sentencias negociadas
en la justicia penal

Las sentencias negociadas (plea bargaining), es decir, la admision que
hace el acusado de un cierto grado de culpabilidad a cambio de una reduc-
cion en los cargos o la sentencia ofrecida, es un método muy difundido en el
sistema de justicia penal de los Estados Unidos para resolver los asuntos

—_

816 Jbidem, p. 1176.

817 Ibidem, pp. 178 y ss.
818 Ibidem, pp. 1181 y ss.
819 Ibidem, p. 1183.

820 Ibidem, pp. 1192 y ss.

—
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penales sin pasar por el juicio, ya sea ante por jurado o ante el juez, pues éste
es costoso y tardado.*?! De manera implicita o explicita, se supone que las
sentencias negociadas son un mecanismo para aumentar la eficiencia en el
procedimiento penal. Esta suposicion deriva de dos fuentes interrelaciona-
das:

» Por razones historicas, el procedimiento judicial angloamericano esta
basado en el principio del juicio por jurado, y este principio determina
algunas de las caracteristicas mas destacadas del procedimiento judi-
cial; asi por ejemplo, la audiencia como exposicion concentrada, oral
de los argumentos contradictorios de las partes; la definitividad de la
resolucion de primera instancia y las limitadas posibilidades de apela-
cion, etcétera.?> Aunque el juicio por jurado es un derecho que se reco-
noce al acusado, también es un derecho al que puede renunciarse, y asi
se hace la mayoria de las veces. A cambio, el fiscal tiene la facultad de
decidir cuales casos consignar y cuales sentencias pedir.’*

* El juicio por jurado es complejo, costoso, tardado y, sobre todo, un
procedimiento de resultado incierto tanto para la acusacion como pa-
ra la defensa. En vista de las crecientes cargas de trabajo, se parte del
supuesto de que el sistema de justicia penal quedaria paralizado si to-
dos los casos llevaran a juicio por jurado, y que las sentencias nego-
ciadas son un mal necesario que no puede evitarse ni mucho menos
prohibirse, como se ha intentado en ocasiones.

Los estudios empiricos sobre las sentencias negociadas en los tribunales
penales de los Estados Unidos han tratado de responder, principalmente,
dos preguntas: ;cudles son los factores que favorecen la negociacion o el
juicio ante el juez (bench trial) frente al juicio por jurado? ;Hasta qué pun-
to es la “presion del caso”, es decir, la necesidad que tienen jueces, fiscales

821 Friedman (1984, pp. 166y ss.).

822 Damaska (1986, pp. 57 y ss.).

823 En comparacion, los fiscales en la tradicion continental estan mucho mas someti-
das a las disposiciones juridicas, de modo que en principio no pueden decidir discrecio-
nalmente si presentan cargos o no, en tanto se satisfagan los requisitos sefialados en la
ley. Sin embargo, esto no significa que no haya negociaciones con los inculpados, espe-
cialmente si las pruebas no son claras. Simplemente significa que la negociacion no es
una forma oficial, abierta y destacada para manejar los asuntos, por lo que es probable
que se manifieste en otras etapas y formas del procedimiento.



CAPACIDAD DE PROCESAMIENTO 229

y abogados para procesar expeditamente tantos casos como sea posible, un
factor que explica el predominio de las sentencias negociadas? Dicho en
otras palabras: jes la eficiencia la preocupacion central en el contexto de la
negociacion de sentencias? Los datos reunidos por los estudios empiricos
mencionados no son concluyentes y son susceptibles de interpretacion en
uno u otro sentido.

Un estudio realizado en los afios setenta sobre la resolucion de casos por
delitos graves en tres ciudades de los Estados Unidos traté de determinar
los factores responsables de la opcion a favor de la sentencia negociada
frente al juicio ante juez (bench trial) o por jurado en un contexto de cre-
cientes cargas de trabajo.®?* El estudio examino los casos de 1,500 acusa-
dos en cada una de las tres ciudades, Baltimore, Chicago y Detroit. El estu-
dio descubrié que, ademas de las caracteristicas de los acusados y de los
casos, los diferentes resultados en las tres ciudades, tanto en las audiencias
preliminares como en el proceso de negociacion de la sentencia, dependian
de las estructuras y las normas del grupo de trabajo (courtroom work-
group) que operaba en el tribunal.

El grupo de trabajo mencionado posee caracteristicas que se hallan co-
munmente en otros grupos de trabajo organizados, como las relaciones de
autoridad e influencia, los objetivos comunes, los roles especializados, la
variedad de tareas y las técnicas de trabajo, asi como grados diversos de es-
tabilidad y familiaridad.®?® Entre las caracteristicas organizacionales de los
grupos de trabajo y sus entornos, incluyendo sus organizaciones patrocina-
doras y el contexto mas amplio, dos estaban estrechamente ligadas a las
opciones arriba mencionadas (es decir, admision de culpabilidad en lugar
de juicio, y juicio ante juez en lugar de juicio por jurado): la familiaridad
entre los miembros del grupo, y los incentivos que motivaban su comporta-
miento.??® La familiaridad producia sentencias negociadas, pues a través
de ella las negociaciones reducian la incertidumbre. Este era el caso de
Chicago, descrita como “ciudad de negociacion de grupo”. La produccion
y los incentivos financieros, asi como la reduccion de incertidumbre, pro-
ducian juicios ante el juez, como en Baltimore, una “ciudad de juicios”.
Cuando los miembros del grupo de trabajo tenian menor familiaridad entre
ellos y se carecia de otros incentivos a favor de los juicios ante el juez, los

824 Eisenstein y Jacob (1977).
825 Ibidem, pp. 20 y ss. Véase también el estudio empirico de Lipetz (1980).
826 Eisenstein y Jacob (1977, pp. 62y ss., 251 y ss.).
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juicios por jurado se volvian dominantes, como en Detroit, descrita como
“ciudad de sentencias negociadas burocratizadas™.??’

Un enfoque similar fue adoptado por otro estudio que se enfoco en la
“elite del tribunal”,**® como llama al grupo de trabajo de la sala de audien-
cias compuesto del juez, el fiscal y el abogado de la defensa. Los miembros
de la elite del tribunal comparten el interés de procesar los asuntos de ma-
nera expedita, el cual es reforzado por ciertas restricciones del entorno, co-
mo las expectativas derivadas del debido proceso. Este interés compartido
proviene de los incentivos particulares que enfrenta cada uno de los miem-
bros de la elite del tribunal, y se traduce en un elevado porcentaje de sen-
tencias negociadas. Tales incentivos son, por ejemplo, los siguientes: 52

* Los honorarios promedio de un abogado particular son bajos, lo que
genera interés en tramitar un elevado nimero de asuntos.

» Para los jueces, fiscales y defensores publicos, el motor de su interés
comun no es la presion de la carga de trabajo, sino la estructura de es-
ta carga; la presuncion de culpabilidad es otro factor importante que
contribuye a la naturaleza rutinaria de la labor del tribunal.

* No hay incentivos profesionales ni econdémicos para iniciar, de mane-
ra habitual, un procedimiento formal y contradictorio.

* Elpoderde las elites del tribunal deriva de sus facultades discreciona-
les, las cuales se distribuyen entre sus miembros de tal manera que
ninguno pueda dominar el funcionamiento del tribunal penal.

La evidencia empirica analizada por este estudio mostré que 56% de to-
dos los casos en una muestra eran sentencias negociadas y representaban
un 80% de todas las condenas.?3° S6lo 12% de los acusados fueron envia-
dos a juicio, y 60% declarados culpables. Cuando el acusado resistia los es-
fuerzos de la elite por mantener una atmoésfera cordial y procesar los asun-
tos de manera expedita, era sancionado de manera bastante dura, y las
sanciones resultaban tanto mas severas cuanto mayor era la carga de traba-
jo.83! Por tanto, los acusados eran castigados no tanto por el delito que hu-

827 Ibidem, pp. 65-171, 251 y ss.
828 Nardulli (1978).

829 Ibidem, pp. 67 y ss.

830 Ibidem, p. 184.

831 Ibidem, pp. 217 y 219.
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bieran cometido, sino por el “delito” de perturbar el funcionamiento regu-
lar de la elite del tribunal.

Un estudio sobre el funcionamiento de los tribunales penales menores
en Connecticut examin6 de manera especifica la hipotesis de la presion de
la carga de trabajo.®*? Para tal efecto, el estudio compar6 un tribunal con
elevada carga de trabajo con uno cuya carga era mas ligera en una comuni-
dad vecina, en relacion con varios indicadores de un procedimiento contra-
dictorio. El estudio concluy6 que el reducido nimero de juicios en ambos
tribunales no tenia relacion con la carga de trabajo. Igualmente, la tasa de
promociones por parte de los abogados defensores que deseaban una au-
diencia contradictoria no permitié revelar diferencias sustanciales entre
ambos tribunales: aproximadamente 90% se resolvieron sin que se presen-
taran promociones.®*

En cuanto a las sentencias negociadas, se compararon los porcentajes en
el total de reducciones de las penas, mas que la tasa de negociaciones.
Aqui, el porcentaje de declaraciones de culpabilidad que implicaban la
aceptacion de una pena menor fue mucho mas alto en el tribunal con eleva-
da carga de trabajo que en el de volumen mas reducido de asuntos, lo que
significa que en este tltimo “habia menor necesidad o presion para resol-
ver los asuntos mediante la reduccion de los cargos”.*** La diferencia fue
mucho mas significativa cuando se tomaban s6lo los cargos por delitos
graves que llevaron finalmente a una condena por un delito menor.®* El
perfil de las sentencias no reveld ninguna diferencia mayor entre ambos
tribunales. Tampoco mostré diferencias dramaticas la libertad bajo cau-
cion de los indiciados, de la cual podia esperarse que fuera mucho mas
restringida en el tribunal de alto volumen de asuntos.**® La observacion en
la sala de audiencias tampoco pudo revelar diferencias significativas en la
forma rapida y superficial en que ambos tribunales trataban los asuntos,
con excepcion del tiempo efectivo que se encontraban en sesion.®3” En re-
sumen, entre todos los posibles indicadores de un procedimiento contra-
dictorio, la carga de trabajo solo se relacion6 claramente con la reduccion
de los cargos.

832 Feeley (1979, pp. 245 y ss.).
833 Ibidem, pp. 251 y ss.

834 Ibidem, p. 253.

835 Ibidem, p. 254.

836 [bidem, pp. 256 y ss.

837 Ibidem, pp. 258 y ss.
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Un cuarto estudio examiné la negociacion de las sentencias conforme a
las experiencias de fiscales, jueces y abogados defensores.®*® Especifica-
mente, el estudio explord la “adaptacion, posterior al reclutamiento, de
nuevos fiscales, abogados defensores y jueces” a las practicas de negocia-
cion en el tribunal, es decir, el estudio tratd de determinar como los recién
llegados se ajustaban al proceso de negociacion y cudles eran los resulta-
dos del proceso de adaptacion y los resultados sustantivos.®*” Como parte
del estudio, también se someti6 a prueba la eficacia de la “hipdtesis de la
presion del caso”. Como sucedid en otros estudios, se confirmé nuevamen-
te la falta relativa de juicios frente a otos modos de resolucion de los asun-
tos. Mas aun, los datos estadisticos que se remontaban a las ultimas déca-
das del siglo XIX mostraron que esta falta no era un fenémeno reciente y
que las sentencias negociadas eran una practica tan extendida en los tribu-
nales de alto como de bajo volumen de asuntos.34

La tasa de juicios se mantuvo constante en los tres tribunales mas ocupa-
dos atn cuando se introdujo un cambio de competencia que redujo la pre-
sion de los casos sin modificar el nimero de personal 3! El autor concluye:

Mas que ser un simple expediente dictado por grandes e inmanejables car-
gas de trabajo, la negociacion de las sentencias se encuentra integral e
inextricablemente ligada al tribunal ‘de audiencia’... La decision de nego-
ciar los cargos no es, en lo fundamental, una funcion de la presion de los
casos; existen también otros factores que explican la decision de ir a juicio
o de negociar la sentencia.®*

Otro estudio estadistico mas sobre el surgimiento de la negociacion im-
plicita de sentencias —en contraste con la negociacion expresa— en los
tribunales federales de distrito a finales del siglo XIX y durante las prime-
ras décadas del siglo XX (las llamadas eras “progresiva” y de la “prohibi-
cion”), 3 examino tres explicaciones alternativas, cada una de las cuales se
vio apoyada, aunque con matices:

838 Heumann (1978).
839 Ibidem, p. 1.

840 Ibidem, p. 28.

841 Ibidem, p. 30.

842 Ibidem, p. 32.

843 Padgett (1990).
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* Argumento de la capacidad administrativa: 1a “prohibicion” signifi-
c6 un choque masivo, discreto y de efectos de duracion moderada-
mente larga al sistema judicial. El gran aumento en la carga de trabajo
provoco un incremento en la negociacion de sentencias, pero sélo en
los distritos con elevada presion de trabajo.

* Argumento de la justicia sustantiva: la negociacion de los cargos es
un intento por sustituir las disposiciones rigidas y en ocasiones seve-
ras del codigo penal con estandares flexibles que sean sensibles al
trasfondo idiosincrasico del delito.®**

* Argumento de la solidez de los cargos del Estado: 1a negociacion de
sentencias es un método que permite al fiscal asegurar al menos algiin
castigo para acusados que son culpables en los hechos, pero respecto
de los cuales el fiscal no esta seguro de poder conseguir una condena.

Como puede observarse en todos estos estudios, la negociacion de los
cargos y las sentencias cumple otras funciones burocraticas, e incluso de
justicia, que la mera eficiencia.

Finalmente, otros dos estudios parecen ofrecer datos contradictorios.
Un primer estudio examino los efectos que tuvo, en los tribunales de distri-
to de la ciudad de El Paso, Tejas, una prohibicion de las sentencias nego-
ciadas en 1975. Con base en un analisis de series temporales interrumpidas
con datos sobre el periodo 1968-1983, el estudio sometid a prueba la hipo-
tesis de que la exclusion de la negociacion de sentencias afecto las cargas
de trabajo, especificamente la proporcion de asuntos que iban a juicio por
jurado, asi como la tasa de resolucion (asuntos ingresados en relacion con
los concluidos). El estudio encontré un aumento considerable de los
asuntos que iban a juicio por jurado inmediatamente después de la aplica-
cion de la prohibicidn, asi como una reduccion sustancial pero gradual en
la tasa de resolucion, a lo cual contribuy¢ el juicio por jurado de manera
considerable. Los resultados del estudio significan que “la prohibicion de
la negociacion explicita de sentencias afecto la capacidad de los tribunales

de distrito para ir resolviendo eficientemente los casos de delito grave” 34

844 Cfy. Feeley (1979, pp. 273 y ss.): “La posicion normativa que facilita este ‘corto
circuito’, es decir, la sentencia negociada, es el consenso entre casi todos los implicados
de que en practicamente todos los casos el acusado es culpable de algln ilicito relaciona-
do con los cargos”. Al dispensar las trampas del procedimiento formal, es posible impar-
tir, de manera eficiente, una justicia sustantiva y equitativa.

845 Holmes et al. (1992, p. 139).
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El segundo estudio, un analisis de los tribunales menores (municipales)
de Filadelfia, trata de mostrar que hay tribunales en los que la elevada pro-
porcion de resoluciones de culpabilidad pueden atribuirse a genuinos jui-
cios contradictorios, y que “la masa de procesos y las declaraciones de cul-
pabilidad no tienen por qué dominar el escenario del tribunal”.?¢ Después
de hacer los ajustes y matices apropiados (a las tasas infladas de juicios), el
estudio determind que los juicios contradictorios (sin jurado) representa-
ban todavia 50% de todas las resoluciones por juicios o declaracion de cul-
pabilidad, una cifra que contrasta evidentemente con el nimero equivalen-
te en otras ciudades de los Estados Unidos, que es de 10%.%*" La
proporcidén mas elevada de juicios se derivé de la particular organizacion y
cultura del tribunal que fomentaban actitudes profesionales y patrones de
comportamiento especificos.?#

Los estudios empiricos arriba descritos giran alrededor de la distincion
fundamental entre dos modos distintos, y excluyentes en apariencia, de reso-
lucion de asuntos penales: el juicio contradictorio y la sentencia negociada.
Sin embargo, tal distincidén no es siempre clara, ya que es necesario definir
qué es lo que caracteriza a la forma y grado de “contradictoriedad” de un
procedimiento judicial.3*° Y aun si se puede identificar y medir los indicado-
res de un procedimiento contradictorio, el juicio y la sentencia negociada re-
sultan mucho menos excluyentes uno de la otra de lo que se supone comun-
mente. Mas aln, es posible conceptualizar el procesamiento de asuntos
penales por los tribunales estadounidenses como un proceso recursivo en el
que se alternan las fases contradictorias con las que no lo son.%

A fin de determinar el lugar de los mecanismos de eficiencia en la
funcion judicial, resulta conveniente buscar el punto de referencia y
evaluacion de la distincion arriba apuntada. Tal punto de referencia es

846 Schulhofer (1985, p. 520).

847 Ibidem, p. 524.

848 Ibidem, p. 590.

849 Feeley (1979, pp. 250 y ss.). Feeley propone utilizar como indicadores de un pro-
cedimiento contradictorio, ademas de la realizacion de audiencias (¢rials), las promocio-
nes formales de la defensa y las practicas en el dictado de la sentencia. La negociacion
de sentencias puede entenderse en al menos dos modos: como producto de una negocia-
cion conjunta, o como proceso de que establece la “tasa comin” o “precio” de determi-
nados delitos (p. 253). Véase también Schulhofer (1985, pp. 527 y ss.), quien sugiere una
nocion de contradictoriedad basada en los esfuerzos de la defensa por lograr una declara-
cion de inocencia y por oponerse vigorosamente a los cargos presentados por el fiscal.

850 Véase Emmelman (1996).
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un “ideal judicial”,*' que queda definido precisamente por el juicio con-
tradictorio —sin importar que, desde un punto de vista historico, resulte
ficticio o inalcanzable— y los criterios del debido proceso que dicho juicio
debe satisfacer. Por tanto, cualquier modo alternativo de resolucion que se
aparte del ideal, y no obstante las poderosas restricciones a las que respon-
da aquél, puede considerarse (y descalificarse) como mecanismo que ofre-
ce un nivel menor de justicia porque se deriva de preocupaciones ajenas,
como la celeridad, el interés propio, las relaciones amistosas de trabajo, la
evasion de la incertidumbre, y similares.

Lo que estos estudios muestran, en cambio, es un cuadro mucho mas
complejo, en el cual el contexto organizacional de la funcion judicial es-
tructura habitualmente, aunque no siempre, los incentivos generales que
enfrentan fodos los participantes, en una forma tal que resulta mas o menos
consistente tanto con las expectativas sociales como con el uso racional de
los recursos sociales. Ello no excluye la presencia de incentivos y condi-
ciones particulares que explican las modalidades de los mecanismos de
justiciay eficiencia que se observan en la realidad. Dicho en otras palabras:
si bien un instrumento o mecanismo es el que responde con frecuenciay de
manera mas visible a las consideraciones de eficiencia—como sucede con
las sentencias negociadas— en la realidad es la compleja interaccion de va-
riables internas y externas, asi como la articulacion de las tres dimensiones
de la accidn organizacional que ya hemos examinado, las que modifican el
funcionamiento del ideal judicial y que contribuyen a las practicas efecti-
vas que se apartan de €él. Aqui, tales variables incluyen la familiaridad entre
los participantes; las rutinas de socializacion y trabajo; la cultura organiza-
cional; la presion de los asuntos; las nociones de los participantes sobre
justicia sustantiva; la incertidumbre sobre los resultados, etcétera. Resulta
interesante hacer notar que el ideal judicial mismo puede ser la causa de ta-
les desviaciones, por ejemplo, cuando provoca el aumento de los costos del
proceso en los tribunales penales menores. Segiin un estudio empirico so-
bre estos tribunales, los cargos que procesan estos tribunales son tan meno-
res, que no resulta racional implementar las garantias del debido proceso.
La mayoria de las veces el asunto se resuelve cobrando como multa la cau-
cion pagada por un acusado que decide ya no comparecer. De ahi que se

afirme que aqui “el proceso es el castigo”.53?

851 Véase Feeley (1979, pp. 278 y ss.).
852 Ibidem, pp. 199 y ss.



236 TRIBUNALES, JUSTICIA Y EFICIENCIA

Aunque todos estos estudios se refieren especificamente al procedi-
miento penal en los Estados Unidos, es posible sacar conclusiones mas ge-
nerales en relacion con los mecanismos y estrategias de eficiencia en el
campo judicial. Qué es lo que sea considerado como mecanismo de efi-
ciencia es variable y depende de una cultura juridica, institucional y orga-
nizacional particular. Todo aquello que no pertenezca al nucleo de ideales
y expectativas del procedimiento judicial en una sociedad o tradicion juri-
dica particulares probablemente se considerard como una preocupacion
mas o menos desligada de aquéllos, como la eficiencia. Esto puede ayudar
aexplicar, por ejemplo, por qué la gestion de asuntos y tribunales tienen di-
verso grado de relevancia en diferentes tradiciones juridicas.

B. La organizacion interna de los tribunales

Los estudios empiricos examinados arriba se refieren principalmente a
las rutinas y los procedimientos desarrollados dentro de un “grupo de tra-
bajo judicial” para la resolucion eficiente de los asuntos. En este apartado
describiremos otro conjunto de estudios relativos a la organizacion interna
de los tribunales, es decir, las estructuras encargadas de la admision, distri-
bucion y control de la labor judicial en sentido amplio. Estos estudios abor-
dan la organizacion general y permanente de la labor judicial en los tribu-
nales, mas que los arreglos especificos desarrollados por un grupo o elite
para la resolucion de asuntos concretos. Algunos estudios han sido redac-
tados desde una perspectiva gerencial, esto es, con el propoésito de reco-
mendar cambios en las estructuras de gestion y las rutinas de trabajo de los
tribunales. Como es de esperar, hay aqui un cierto grado de traslape con las
cuestiones gerenciales que se examinaran mas adelante.

Uno de los primeros estudios organizacionales en este sentido se refiere
a la Corte de Casacion italiana y fue publicado en 1969.%>° El estudio pre-
tende analizar las caracteristicas de la division del trabajo en la Corte y en
la Procuraduria General (Procura generale) en relacion con los objetivos
principales de este tribunal, asi como las caracteristicas del personal profe-
sional al servicio de los diversos puestos organizacionales en ambas de-
pendencias.®>* Este analisis incluye el examen de la organizacion y el flujo

853 Di Federico (1969). De acuerdo con este autor, se trata del primer estudio organi-
zacional sobre la administracion de justicia italiana (p. 20).

854 Ibidem, p. 25. En consecuencia, el estudio excluy6 todo analisis sistematico de las
unidades organizacionales compuestas por personal auxiliar. También se encuentra au-



CAPACIDAD DE PROCESAMIENTO 237

de la labor judicial, asi como de algunos factores que causan retraso en la
resolucion de los asuntos. Un objetivo particular del estudio es de naturale-
za practica: ofrecer un fundamento empirico y documentado para la refor-
ma y modernizacion de la administracion de justicia.®

El analisis del flujo del trabajo judicial incluyd los siguientes aspectos:®3

* Los servicios de documentacion previos al trabajo judicial en sentido
propio (principalmente “ruolo” y el “massimario”).

» Las actividades para la organizacion, coordinacion y preparacion de
las resoluciones judiciales, tales como los calendarios de audiencias,
el establecimiento de colegios, la asignacion de tareas especificas.

» Lafase de preparacion para la discusion de las apelaciones, incluyen-
do la preparacion de promociones escritas y orales por la oficina del
procurador general.

» Larealizacion de audiencias publicas, y los participantes en esas au-
diencias.

» FEl funcionamiento de la “camera di consiglio”.

* Elcontrol de la uniformidad de la doctrina por la “Procura generale”.

» La redaccion de las sentencias, la “massimazione” (redaccion de te-
sis) y el control de la adhesion a los precedentes.

En lo particular, el estudio identificé aspectos disfuncionales y proble-
mas en relacion con las siguientes areas:

* La division del trabajo existente entre el tribunal y el procurador ge-
neral *%7

* Larelacion entre la uniformidad de la doctrina judicial como obje-
tivo y la division del trabajo existente entre las subunidades del tri-
bunal.?5*

sente cualquier examen sistematico de factores externos o ambientales, tales como la ca-
rencia de instalaciones adecuadas o las actitudes profesionales de los abogados, asi como
de su impacto en el flujo de la labor judicial.

855 Ibidem, p. 20. En el Gltimo apartado, el estudio examina la utilidad de los distintos
instrumentos de escritura e impresion, incluyendo los de caracter electronico, para efec-
tos de la documentacion.

856  Ibidem, pp. 290 y ss.

857 Ibidem, pp. 42 y ss.

858  Ibidem, pp. 50 y ss.
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* Elnumero programado y el efectivo de miembros del personal profe-
sional (personale togato), su edad, el problema de su residencia fuera
de la sede de la Corte, su rotacion y alta movilidad.?>’

» Laposicion privilegiada de las secciones civiles en la distribucion de
los recursos organizacionales. 3¢

» Las crecientes cargas de trabajo y de los asuntos pendientes de la ju-
risdiccion civil.

» La practica del otorgamiento de “provvedimenti di clemenza” en la
justicia penal.

(Cuales son los factores que influyen en los patrones de division del tra-
bajo en un tribunal y los determinan? ;Cuales son los efectos de estos pa-
trones sobre la eficiencia de la labor judicial? En relacion con la primera
pregunta, resulta que el tamario y la estructura del tribunal, asi como la
amplitud de su competencia (mixta o especializada), algunas caracteristi-
cas personales de los jueces, y el tipo de comunidad en que funciona el tri-
bunal, desempefian un papel importante en la definicion de los modos y
grados de la division interna del trabajo. Respecto de la segunda cuestion,
hay evidencia para afirmar que una division extrema del trabajo —en parti-
cular si disocia la labor judicial propiamente dicha de las actividades de
apoyo— genera problemas de coordinacion y articulacion que trataria
de resolver un enfoque gerencial. Aqui se describiran brevemente algunos
estudios que contribuyen a contextualizar estos problemas.

El primer estudio se refiere a los hébitos y estrategias de trabajo de los
jueces de primera instancia (trial judges) en los Estados Unidos.®®! Si
bien examina principalmente los patrones de trabajo de los jueces, el es-
tudio intenta también establecer un vinculo con ciertos factores estructu-
rales que influyen en ellos. Los jueces de primera instancia habitualmen-
te laboran en tribunales de competencia general (mixta) integrados por
varios jueces.®®? En las areas urbanas, el turno y la resolucion de los asun-
tos dependen del tamafio del tribunal y de la especializacion por tipo de
asunto, la existencia de divisiones formales dentro del tribunal, pero
también de la anterior experiencia y los conocimientos del juez, asi como

859 Ibidem, pp. 54 y ss.
860  [bidem, pp. 90 y ss.
861 Ryan et al. (1980).
862 [bidem, pp. 47 y ss.
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de su tasa de resolucion y filosofia judicial. Ademas de estos factores, exis-
ten sistemas especificos para el turno de los asuntos, tales como el calenda-
rio individual o el maestro,** asi como ciclos de trabajo especificos, tales
como los periodos semanales o0 mensuales. Los jueces son rotados, y la ro-
tacion sigue patrones temporales que dependen también del tamafio del tri-
bunal. Finalmente, la politica de los tribunales, incluyendo la politica par-
tidista, también puede desempefiar un papel. En las zonas rurales, donde
por lo comun no hay jueces permanentes en los juzgados, el recorrido del
circuito es la forma en que se organiza la labor judicial, una forma que ad-
mite también una variedad de modalidades.?¢*

Desde comienzos de los anos noventa, el Ministerio Federal aleman de
Justicia ha encargado una serie de estudios, la mayoria de los cuales han si-
do de naturaleza empirica, bajo el encabezado “Analisis estructural de la
administracion de justicia”.®® Varios de estos estudios, realizados princi-
palmente por despachos privados de consultoria, han analizado la organi-
zacion interna de los tribunales y propuesto una serie de medidas encami-
nadas a mejorarla y racionalizarla.®®® Aqui intentaré describir brevemente
la situacion diagnosticada por algunos de ellos, dejando las propuestas de
cambio para mas adelante.

El primer estudio se refiere a los tribunales colegiados de primera ins-
tancia en la jurisdiccion comun (civil y penal), asi como el correspondiente

863 El primer tipo de calendario implica que un asunto es responsabilidad, desde su
inicio hasta su conclusion, de un solo juez. El segundo tipo permite que varios jueces in-
tervengan en distintas etapas.

864 Ryan et al. (1980, pp. 53 y ss.).

865 “Strukturelle Analyse der Rechtspflege”. Véase la introduccion de van Raden y
Strempel en Wibera (1991, pp. 7 y ss.) sobre los propodsitos y las lineas de investigacion
de esta serie. El andlisis estructural de la administracion de justicia tiene dos objetivos
centrales: mostrar las posibilidades de una descarga cuantitativa urgente de los tribuna-
les, la cual promete tener éxito con independencia de otras medidas procesales o de per-
sonal hasta ahora, asi como mostrar modos para un mejoramiento cualitativo de la admi-
nistracion de justicia, particularmente con la intencion de hacerla mas comprensible y
convincente para el ciudadano. La serie comprende tres lineas de investigacion: la coor-
dinacion entre los mecanismos judiciales y extrajudiciales de solucion de conflictos, el
disefio juridico de los procedimientos judiciales, y la organizacion de los tribunales y sus
procesos internos, que son los que nos interesan aqui.

866 Véase, por ejemplo, Wibera (1991), Koetz et al. (1992; 1993).
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proceso de apelacion.?’ El estudio examiné dos secciones, la judicial y la

administrativa.®®
El diagndstico de la seccion judicial saco a la luz los siguientes aspectos

de la gestion:®%

» La forma dominante de division del trabajo es la separacion clasica
entre oficina judicial (Geschdfisstelle) y despacho-secretaria (Kanz-
lei) 370

* FElelevado grado de division del trabajo conduce a un alto nimero de
pasos de transporte del expediente (27 de las 62 tareas en una apela-
cion requieren transporte del expediente).

» La distribucion basica de las tareas entre oficina y secretaria es fre-
cuentemente insuficiente.

» La forma dominante en la que se organiza el servicio de escritura es a
través de una oficina central; el aumento en las tareas de escritura en
casa incrementa los problemas de coordinacion y comunicacion.

» El creciente tamaiio de los tribunales conduce a un correspondiente
incremento de problemas tales como el anonimato, la falta de motiva-
cion y la falta de capacidad de servicio.

La seccion administrativa mostro las siguientes caracteristicas:

» La estructura organizacional no siempre es uniforme y transparente;
las tareas y atribuciones no estan distribuidas de manera uniforme.

* Las oficinas administrativas estan encargadas en parte de tareas que
no estan relacionadas con las tareas del tribunal.

» Las estructuras existentes en las oficinas administrativas estan orien-
tadas a las personas y no a las funciones.

» Las funciones que deben estar unidas, como la organizaciéon y las
computadoras, estan fragmentadas entre diferentes oficinas, lo que
provoca problemas de coordinacion y comunicacion, redundancia y
desperdicio de recursos.

867 Koetz et al. (1993).

867 Jbidem, p. 11. En promedio, 60% del personal del tribunal pertenecia a la seccion
judicial y 40% a la administrativa.

869 Idem.

870 En la oficina judicial se combinan tres principios de organizacidn: su propia orga-
nizacion de procesamiento, la organizacion profesional de las actividades judiciales, y la
organizacion de servicio para los clientes del tribunal. Bauer et al. (1983, pp. 14 y ss.).
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* Las estructuras organizacionales se han desarrollado de manera histo-
rica y por tanto se caracterizan por una cierta falta de flexibilidad, lo
que afecta la posibilidad de introducir nuevas tareas e instrumentos
tecnologicos (computacion).

» Laposicion del gerente administrativo carece de una definicion organi-
zacional clara, lo que conduce a problemas de poder y responsabilidad.

Un estudio sobre la organizacion de los tribunales en los nuevos estados
de Alemania del Este, realizado en 1991, es decir, un afio después de la uni-
ficacion,®”! reveld problemas similares: una estricta division del trabajo
entre las oficinas subordinadas, tales como la oficina de escritos, el despa-
cho y la secretaria. Asi, por ejemplo, la tarea de escritura mas simple tenia
que ser realizada por la oficina central de escritura. Ademas de lo anterior,
la separacion espacial se traducia en frecuentes transportes de los expe-
dientes, aunque esto se atenuaba un tanto por la entrega directa de los mis-
mos. Todo ello requeria inmensos esfuerzos de coordinacion y control. En
contraste, habia una capacidad limitada para ofrecer servicios, tales como
informacion, a los ciudadanos y los abogados. La divisién del trabajo exis-
tente tenia consecuencias sicologicas negativas, particularmente en la ofi-
cina de escritos: la fragmentacion de las tareas asignadas promovia una
sensacion de vacio y monotonia, falta de motivacion e iniciativa propia, un
sentido menor de responsabilidad, asi como de egoismo.

En comparacion con sus contrapartes de Alemania occidental, la oficina
era por lo general mucho menor en tamafio, asi como lo era también el nt-
mero de jueces. No habia necesidad de especializacion interna entre los
empleados de la oficina, lo que se traducia en una serie de efectos positi-
vos: la situacion laboral era mas ordenada; los empleados tenian un mejor
panorama de su trabajo, asi como también una motivacion intrinseca para
realizarlo; también habia un sentido mas elevado de la responsabilidad y
menor necesidad de transportar los expedientes.

Los tribunales de la antigua Republica Democratica Alemana poseian
algunas caracteristicas organizacionales propias que eran de interés.’"
Estas incluian los estrictos calendarios de trabajo de jueces y personal judi-
cial, asi como los plazos mas breves para la resolucion de los asuntos. Tan-
to los jueces, quienes estaban disponibles para conversaciones informales

871 Koetz y Friihauf (1996).
872 Ibidem, pp. 172 y ss.
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al menos un dia a la semana, como las secretarias, proporcionaban asesoria
juridica.’” El sistema de clasificacion y conservacion de los expedientes
era mucho mas simple y facil de entender. El sistema de tarjetas para el
control de los expedientes también era mas simple y permitia un manejo
descentralizado. Cada tribunal poseia sus propios fondos para ciertos gas-
tos. Desafortunadamente, algunas de estas caracteristicas positivas estaban
por desaparecer, o ya lo habian hecho, como consecuencia de que el siste-
ma juridico de Alemania occidental y su tecnologia organizacional estaban
siendo transplantados en su totalidad a los nuevos estados.®”

En resumen: algunos de estos estudios muestran que la division interna
del trabajo en los tribunales es basicamente una funcién de su tamatfio, asi
como de la nocidn tradicional de la separacion entre las funciones judicia-
les y las no judiciales. Inclusive las tareas judiciales, entendidas en un sen-
tido amplio, pueden ser objeto de una fragmentacion que conduce a nume-
rosos problemas de coordinacion y articulacion (y por tanto, a mayores
costos), lo que queda ejemplificado por la separacion entre oficina y secre-
taria existente en los tribunales alemanes. Si bien la separacion misma no
deja de tener sus propios problemas, es mas bien la relacion que se estable-
ce entre ambas oficinas la que provoca resultados negativos. Por tal razon
es que la relacion existente ha sido descrita como “modelo de desintegra-
cion”, el que es resultado de la acumulacion de las debilidades encontradas
en los tribunales. Ademas de la separacion entre despacho y secretaria, al-
gunas de estas debilidades incluian la fragmentacion de la secretaria en va-
rias unidades de escritura; la fragmentacion de las tareas del despacho; la
introduccion de niveles y funciones de gestion adicionales; la falta de pro-
ximidad espacial entre las oficinas; la tajante division de trabajo entre cada
oficina, asi como la gran necesidad de transporte de los expedientes. Si se
conservara la separacion, la cura de tales debilidades consistiria en la
(re)integracion parcial de algunas de las tareas.®”

873 La opinidn del juez podia tener el efecto de desalentar la presentacion de una de-
manda, mientras que el secretario daba normalmente asesoria sobre los requisitos técni-
cos para tal fin, una vez que el ciudadano habia decidido iniciar un juicio.

874 Koetz y Frithauf (1996, pp. 190 y ss.) hablan de una oportunidad perdida, en la
medida que algunos de los rasgos positivos de la administracion de justicia de la antigua
RDA no tenian ninguna posibilidad de competir contra el modelo occidental. Véase tam-
bién Rennig y Strempel (eds.) (1996).

875 Véase Koetz et al. (1992, pp. 26, 32 y ss.).
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Las consecuencias negativas de la fragmentacion de tareas dentro de los
tribunales sugieren que su organizacion interna requiere racionalizacion,
de modo similar a lo que propone cualquier gestion moderna y orientada al
servicio. Esta es la principal justificacion de la llamada gestion judicial.

C. Funcion judicial, administracion y roles organizacionales

Hasta ahora, el funcionamiento interno de los tribunales, es decir, la dis-
tribucion de labores judiciales y no judiciales, ha sido examinado desde un
punto de vista puramente organizacional. De acuerdo con esta perspectiva,
no hay distincién cualitativa entre ambos tipos de labor. Sin embargo, al-
gunos de los estudios descritos aqui muestran que, en la practica, hay una
distincion clara entre las labores judiciales y las administrativas en sentido
amplio. Dependiendo de los caracteres particulares de cada jurisdiccion, la
relacion entre ambos tipos de tareas va desde la plena separacion hasta di-
versos grados de integracion, lo que se manifiesta en ciertos roles, como
por ejemplo, los de un juez o magistrado presidente.

Hemos citado anteriormente un estudio uruguayo que muestra que los
jueces no lograban entender, y de hecho no mostraban interés, en el impac-
to de las dimensiones organizacionales y administrativas de los tribunales
sobre su rol profesional. Sin embargo, esto no significa que no exista rela-
cion entre ambos o que siempre sea posible una completa separacion. En
contraste, un estudio francés publicado a comienzos de los afnos ochenta
describe los diversos modelos de relacion entre la funcion judicial como
tarea profesional y el apoyo administrativo que requiere, asi como también
lo que el autor llama los “roles organizacionales”, es decir, roles que no se
circunscriben a una tarea puramente profesional o puramente administrati-
va.¥¢ El estudio analiz6 el funcionamiento de cinco tribunales de primera
instancia (tribunaux de grande instance) en los suburbios de Paris. Tres de
ellos se seleccionaron debido al proceso de transformacion administrativa
e institucional que habian llevado a cabo recientemente. Los otros dos fue-
ron escogidos para investigar la actividad del ministerio publico (el llama-
do “parquet”) en asuntos penales.®”’

Las relaciones entre las funciones profesionales y algunas de las admi-
nistrativas que apoyan aquéllas son descritas primeramente en relacion con

876 Emsellem (1982, pp. 165y ss.).
877 Ibidem, p. 35.
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el rol del secretario (greffier). Aqui, el estudio encontré que existen tres
modelos de relacion en los tribunales analizados:®"

 Las tareas administrativas son organizadas como un sector autobnomo
y conjunto de actividades, independiente de los jueces, los cuales, en
ultima instancia, no tenian intervencioén en €l, incluso en relacidén con
la ejecucion de su propia labor. Este era del caso de la llamada “cade-
na penal”, en la cual el rol del secretario era considerado como el de
un “gestor” (gestionnaire).

* En el caso de la justicia civil, el rol del secretario estaba organizado
en un sistema descentralizado que acompaiiaba la labor judicial en
forma de la asistencia clasica a una sala o funcionario especializados
(el secretario como “funcionario publico™).

* En el tribunal de menores, las actividades profesionales y administra-
tivas estaban intimamente ligadas entre si, y adaptadas a los ritmos y
dificultades mutuos, en el rol del secretario como “asistente del juez”.

Como puede advertirse, los tres tipos de roles ocupan puntos de crecien-
te proximidad a la actividad puramente profesional "

Por otra parte, el rol del juez opera en un contexto carente de vida colec-
tiva en la que las tareas profesionales y administrativas se encuentran ge-
neralmente separadas. Mas aun, la movilidad relativa que requiere el
avance del juez en la carrera judicial ha tenido el efecto de reforzar la vin-
culacion de los profesionistas a su profesion, mas que a la organizacion.
Sin embargo, la indiferencia y el desapego del juez respecto de los aspectos
administrativos de la labor judicial no siempre reflejan una actitud de corte
tradicional, sino que mds bien proviene de factores organizacionales, como
el tamafio del tribunal, su estructura interna y su division del trabajo, todos
los cuales condicionan la oportunidad que tiene el juez de adquirir un co-
nocimiento pleno del funcionamiento del tribunal y de participar en las
cuestiones administrativas.®

En el tribunal analizado, sélo los profesionistas, es decir, los jueces, de-
sempefiaban roles organizacionales. Es el caso del juez presidente, que
ocupa una posicion legal que le confia la responsabilidad de administrar y

878 Ibidem, p. 157.
879 Ibidem, p. 158.
880 Jhidem, pp. 161 y ss.
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coordinar las diferentes actividades y oficinas. Ademas de la responsabili-
dad de participar y resolver dentro de ciertos procedimientos judiciales, el
presidente del tribunal (chef de juridiction) tiene una responsabilidad pro-
fesional por el funcionamiento del tribunal, que es distinta de la responsa-
bilidad que implica, por un lado, la organizacion de la labor judicial, y, por
la otra, la administracion y gestion del tribunal mismo.%8!

Laresponsabilidad profesional del juez presidente se refiere a los conte-
nidos de las actividades profesionales de los miembros del tribunal. Cubre
la determinacion de las especializaciones, un rol de asesoria respecto de los
demas jueces, la definicion de la orientacion general de las resoluciones ju-
diciales (como la armonizacion de la jurisprudencia) y la direccion de la
formacion de los futuros jueces. Las tareas mas administrativas del juez
presidente comprenden la coordinacion de las actividades del personal ju-
dicial, la organizacion de las audiencias, el turno de los jueces, asi como la
administracion del presupuesto y los expedientes (distribucion de los asun-
tos, vigilancia de los procedimientos, etcétera).®®?

Como puede verse, el rol organizacional del juez presidente incluye al
menos tres diferentes combinaciones de responsabilidades profesionales,
administrativas y gerenciales, es decir, estas responsabilidades no eran pura-
mente profesionales o administrativas, sino que representan una combina-
cion a lo largo de un amplio espectro. Sin embargo, en el desempefio de un
rol organizacional como el del juez presidente, ni la dimension administrati-
va, que necesariamente va ligada a cualquier responsabilidad de direccion,
ni la dimension organizacional, que deriva de las caracteristicas estructura-
les de la organizacion, estan subordinadas a la dimension profesional, sino
informadas por su particular racionalidad. Asi, mientras la dimension profe-
sional no puede ser el unico objeto de las facultades de direccion del juez
presidente, en razon de la independencia profesional de los demas jueces, es-
ta dimension se expresa en las consideraciones profesionales en las cuales se
basan las actividades organizacionales y administrativas.®®

881 Jbidem, p. 173. De hecho, estas responsabilidades son compartidas por el otro fun-
cionario en jefe del tribunal, el procurador de la Republica (procureur de la République).

882 Idem.

883 Ibidem, pp. 179 y ss. Emsellem habla de subordinacion, en gran medida, de las ac-
tividades del tribunal a su objetivo profesional. Sin embargo, su descripcion de las di-
mensiones que interactuan dentro de un rol organizacional no implican la subordinacién
a las consideraciones de caracter profesional, sino su penetracion en ellas.
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4. Los tribunales y otras organizaciones

Hemos hecho ya referencia a la posibilidad y a las ventajas del enfoque
interorganizacional en el analisis de los tribunales como organizaciones. La
perspectiva interorganizacional propone, en esencia, que el funcionamiento
de los tribunales no es afectado s6lo por su organizacion interna, sino tam-
bién por otras organizaciones ligadas a ella. De hecho, numerosos actores en
la arena judicial pertenecen a diversas organizaciones o, al menos, respon-
den a otros intereses organizados. Los conceptos de acoplamiento “estre-
cho”y “suelto” (“tight” and “loose” coupling), que se utilizan para analizar
las decisiones dentro de una organizacion en términos del efecto predecible
o indiscernible de unas sobre otras, también pueden ser aplicados a las rela-
ciones interorganizacionales, en la medida que la predecibilidad y la certi-
dumbre constituyen problemas centrales en este sentido. Como lo muestran
varios de estos estudios, la interrelacion entre organizaciones tiene un im-
pacto directo sobre la produccion y la distribucion de los servicios judiciales.

Esta afirmacion es de importancia fundamental para cualquier proyecto
de cambio o reforma que pretenda alterar el funcionamiento de los tribuna-
les s6lo a través de la modificacion de las normas procesales y otros aspec-
tos internos. En este apartado presentaremos algunos estudios que contri-
buyen a ilustrar la influencia de otras organizaciones en el funcionamiento
de los tribunales.

A. La organizacion de la judicatura

Los jueces son considerados usualmente como los actores centrales en la
arena judicial, ya que, debido a tal posicion central y al dogma de la indepen-
dencia judicial, no parecen estar sujetos a ninguna autoridad ni a decision
ajena dentro de los limites de su tribunal. Ellos mismos acostumbran consi-
derar que son independientes en sus decisiones, asi como jefes indiscutidos
en sus dominios, y por ello esperan que todos quienes los rodean se ajusten a
esta perspectiva.®®* Hemos visto ya que el estatuto judicial es un rol organi-
zado y administrado, y que esta nocidn tiene consecuencias significativas
para la concepcion y desempeiio de dicho rol. Sin embargo, ;pertenecen los
jueces a organizaciones distintas a la organizacion del tribunal? ; Cual es el
contexto organizacional mas amplio de su labor profesional? ;Se encuen-

884 Jacob (1997, p. 3).
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tra su autoridad profesional constrefiida o afectada por esas otras organiza-
ciones? ;Existen otras relaciones horizontales entre los jueces ademas de
las lineas de autoridad jerarquica de las que forman parte?

Un estudio reciente sobre la organizacion de los jueces, es decir, la judi-
catura, en un gran tribunal urbano en los Estados Unidos (tribunal de cir-
cuito en el condado de Cook, Illinois) examina el grado de acoplamiento
entre los jueces de primera instancia, a fin de “iluminar los modos en los
cuales colaboran o se obstaculizan entre si”.%° Aqui “acoplamiento” se re-
fiere al grado en el cual las acciones de un participante tienen consecuen-
cias predecibles para otros dentro de la organizacion.®® “Cuando el aco-
plamiento es estrecho, las decisiones que se adoptan en una unidad o nivel
de una organizacion tienen consecuencias predecibles en otros niveles o
unidades”;®’ por el contrario, las actividades estaran acopladas de manera
suelta si las consecuencias del comportamiento de una persona son indis-
cernibles o impredecibles.®®

En aquel entonces, el tribunal analizado estaba compuesto por cuatro-
cientos jueces y era, por tanto, el tribunal unificado mas grande en los Esta-
dos Unidos. La organizacion patrocinadora de los jueces consiste en la
asamblea de jueces que se retine en distintos foros. Los elementos acoplados
tanto de modo estrecho como suelto de la judicatura son considerados como
provenientes de distintas caracteristicas de la estructura del tribunal.®*

Los elementos mas significativos de acoplamiento estrecho y suelto im-
plican la asignacion de los jueces a ciertas tareas por el juez presidente. Las
facultades de asignacion-adscripcion del juez presidente crean un grado
considerable de acoplamiento estricto en la judicatura. Las adscripciones
tienen diversos grados de atractivo (por ejemplo, son menos atractivos los
tribunales con altas cargas de trabajo que los de menores cargas). Por tanto,
el juez presidente es capaz de “ligar el desempefio percibido con las ads-

cripciones atractivas o no atractivas”.%°

885 Ibidem, p. 4.

886 [bidem, p. 6.

887 Ibidem, p. 7.

888 Jbidem, p. 6. Jacob hace notar que el acoplamiento “estrecho” y “suelto” no es
equivalente a la distincion entre centralizado y descentralizado, ya que esta ultima se re-
fiere al sitio en que radican las decisiones adoptadas, mientras que el concepto de acopla-
miento se aplica a los efectos de las decisiones (p. 7).

889 Ibidem, pp. 8 y ss.

890 Ibidem, pp. 10y ss.
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Sin embargo, las facultades del juez presidente estan restringidas por
elementos significativos de acoplamiento suelto. El primero se origina en
el modo en que los jueces de circuito llegan y permanecen en el cargo judi-
cial (ya sea mediante nombramiento o eleccion), y el juez presidente tiene
escasa influencia sobre €1, pero tal eleccion es mucho mas amplia respecto
de los jueces asociados.®*! Otro elemento de acoplamiento suelto se refiere
al funcionamiento interno de las divisiones del tribunal. No hay politicas
uniformes que rijan la adscripcion de los jueces a las distintas divisiones, y
los procedimientos internos varian entre cada division.?

Hay otros ejemplos y fuentes de acoplamiento estrecho y suelto. Sin
embargo, es importante hacer notar que estas formas de acoplamiento es-
tan yuxtapuestas. El acoplamiento suelto de las unidades dentro del tribu-
nal “producen un presidente cuyo rol es ligar mas estrictamente entre si las
unidades”.*”* Esto es evidente en los esfuerzos del juez presidente para
gestionar los expedientes y satisfacer asi al publico del tribunal (abogados,
la comunidad de negocios, los funcionarios publicos tales como los fisca-
les y la policia, asi como los litigantes y otros grupos de interés). Sin em-
bargo, el grado en que tienen éxito estos esfuerzos permanece limitado.®*

En conclusion, hay “bolsillos tanto de acoplamiento estrecho como seg-
mentos de acoplamiento suelto dentro de la organizacion patrocinadora de
los jueces”.*° Las consecuencias derivadas de la ubicacion de tales bolsi-
llos y las tensiones entre ellos se producen en tres areas: el lugar y el estilo
de la innovacion administrativa en el tribunal; la capacidad de respuesta de
la judicatura a sus publicos, y la asignacion de los recursos y los servi
¢i0s.%% En relacion con el ultimo aspecto, que es el que mas nos interesa
aqui, el autor observa:

La capacidad de respuesta a los grupos clientelares crea distintas asigna-
ciones de recursos en los tribunales, las cuales tienen consecuencias gra-
ves para la administracion de justicia a los diversos sectores de la pobla-

891 Ibidem, pp. 13 y ss.

892 Ibidem, p. 14. Sin embargo, dentro de cada division se produce un acoplamiento
estrecho, ya que los jueces presidentes tienen, de hecho, la facultad de adscribir a los jue-
ces de su division a cualquiera de las salas.

893 Ibidem, p. 19.

894 Ibidem, p. 20.

895 Ibidem, p. 23.

896 [bidem, p. 24.
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cion. Esto incluye la segregacion de litigantes, la asignacion del talento
judicial, el racionamiento del tiempo judicial, y la movilizacion de apoyo
politico para el tribunal.®’

Las partes litigantes son segregadas en formas significativas por la divi-
sion del trabajo entre los distintos segmentos del tribunal: por ejemplo, la se-
paracion entre los casos de delincuencia de menores, delincuencia de adultos
y asuntos civiles, los cuales son tramitados por divisiones separadas y asig-
nados a diferentes lugares (los edificios del tribunal para menores y los tribu-
nales penales se encuentran ubicados fuera del sector central de negocios de
la ciudad). La adscripcion de los jueces tiene un efecto similar:

Los jueces con menos experiencia y calificacion laboran en los tribunales
con altas cargas de trabajo que dan servicio predominantemente a los po-
bres. Estos clientes estan representados por abogados de bajo estatus que
no tienen mucha influencia en la mesa de negociacién cuando quieren te-
ner mejores jueces, mejores instalaciones, y un examen mas detenido de
sus asuntos.®*

De hecho, es lanecesidad que tiene el juez presidente de mantener cierto
nivel de apoyo politico para el tribunal, y las tensiones entre los elementos
de acoplamiento estricto y suelto en la judicatura, los que afectan el racio-
namiento de los recursos entre las diversas secciones del tribunal y, sobre
todo, el tiempo judicial ¥

El estudio que acabamos de resumir se refiere a las interacciones entre to-
dos los miembros de la judicatura en una cierta jurisdiccion y hemos obser-
vado como las relaciones organizacionales entre dichos miembros se ven
afectadas por factores externos, pero afectan a su vez el funcionamiento mis-
mo de la justicia. Sin embargo, existen otras organizaciones patrocinadoras
de los jueces que también pueden afectar el funcionamiento eficiente de todo
el sistema judicial. Se trata de organizaciones selectivas, ya que no estan
compuestas por todos los miembros de la judicatura, sino que son producto
de un proceso de seleccion entre sus integrantes. Tales organizaciones pue-
den tener funciones de gobierno respecto de la judicatura en su conjunto, o
bien coordinar o representar los intereses de grupo de los jueces.

897 Ibidem, p. 26.
898 Idem.
899 Ibidem, p. 27.
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Ejemplos de las organizaciones de gobierno de los jueces son el Consejo
de la Judicatura que existe en varios paises de tradicion juridica romanista
y la Conferencia Judicial en los Estados Unidos. Debido a las dificultades
asociadas con una perspectiva global, parece haber escasos estudios empi-
ricos sobre las organizaciones de gobierno de la judicatura. Sin embargo,
el movimiento asociativo de los jueces y su impacto en el sistema judicial
ha recibido mas atencion por parte de la investigacion empirica, particular-
mente en paises como Francia, Italia y Espafia.”®

Italia ofrece un ejemplo fascinante de la interaccion entre ambos tipos
de organizaciones patrocinadoras.”! Conforme a la Constitucion italiana de
1948, el gobierno del estatuto de los jueces es responsabilidad del “Consi-
glio Superiore de la Magistratura”, 1o que significa que los jueces mismos, o
mas bien sus representantes, deciden sobre su propio estatus institucional
(seleccion, adscripciones, traslados, promociones, medidas disciplinarias),
ya que poseen una mayoria de dos tercios en la composicion del Consejo.
Este arreglo basico, que tiene el propdsito de cortar los lazos institucionales
entre el Poder Judicial y el sistema politico, ha dado por consecuencia una
transformacion ulterior del status y el rol judiciales debido a la creciente in-
fluencia de la asociacion de jueces italianos (Associazione Nazionale Ma-
gistrati Italiani, ANMI) dentro del Consejo. Especificamente, varias refor-
mas a las reglas de eleccion de los representantes de los jueces y
magistrados han dado lugar a una reduccién en la influencia que ejercen
los cargos mas elevados de la jerarquia judicial y a una creciente influencia
de los lideres de las distintas facciones ideologicas que coexisten dentro de
la Asociacion.””

La asociacion de los jueces ha logrado producir un acoplamiento estrecho
entre los intereses de grupo de la judicatura y los mecanismos de gobierno
administrados por el Consejo de la Judicatura. Los jueces italianos han lo-
grado abolir virtualmente todas las restricciones organizacionales sobre el
sistema de la carrera judicial, asi como todas las relaciones jerarquicas que
derivan de él. En consecuencia, la antigiiedad es reconocida como tinico cri-
terio que gobierna la promocion profesional del juez en lo individual, la cual
ya no depende de examenes ni de mecanismos de evaluacion. Los jueces

900 Véanse, por ejemplo, Lyon-Caen (1981), Deville (1992) y Bea Pérez et al. (1988).

901 Véase Guarnieri y Pederzoli (1996, pp. 54 y ss.). Véanse también Canosa y Fede-
rico (1974) y Garcia Pascual (1997, pp. 197 y ss.).

902 Guarneri y Pederzoli (1996, p. 56).
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pueden obtener incluso el titulo y el salario de los cargos mas altos en la je-
rarquia judicial, aunque no desempefien realmente las funciones corres-
pondientes.’” Resulta facil entender por qué este sistema promueve una
baja motivacion profesional, un sentido decreciente de responsabilidad,
una falta de incentivos reales para la carrera y, por tanto, una busqueda de
reconocimiento y oportunidades fuera de la institucion judicial.*** Resulta
obvio que también tiene un impacto, como lo muestra el estudio sobre la
judicatura en Chicago, en las formas y condiciones de provision de los ser-
vicios judiciales sobre las que solamente podriamos especular aqui.

A. Policia y fiscales

La investigacion sociojuridica ha analizado desde hace tiempo la in-
fluencia del comportamiento de la policia y los fiscales en el nimero y tipo
de asuntos que llegan a los tribunales penales (selectividad), asi como las
consecuencias de tal conducta selectiva sobre el resultado de dichos asun-
tos. El proceso de seleccion ha sido concebido como una serie de etapas su-
cesivas, mas o menos aisladas entre si, en las cuales los actores relevantes
se comportan dentro de restricciones particulares, institucionales o perso-
nales, que contribuyen a la progresiva reduccion y concentracion del ni-
mero y categoria de los casos.

La perspectiva interorganizacional es capaz de poner un énfasis diferen-
te sobre las razones que explican estos fendémenos. En efecto, es capaz de
mostrar que el proceso observado es resultado de las relaciones interorga-
nizacionales, mas que de las restricciones a las que estan sujetos actores
mas o menos aislados, y que las organizaciones participantes poseen con
frecuencia intereses y objetivos divergentes que dificultan la cooperacion.

Asi, por ejemplo, es posible mostrar que la policia no tiene gran interés
en realizar mas detenciones que las necesarias para el mantenimiento del
orden, asi como tampoco lo tiene en detenciones que necesariamente con-
duzcan a una condena: “el arresto que no lleva a una condena puede ser util
a varias funciones valoradas por la policia”.”® Mas atin, se requiere un es-
fuerzo considerable para asegurar una condena, de modo que a menos que
la infraccion sea grave, la policia puede no ver la necesidad de hacer tal es-

903 Ibidem, p. 57.
904 Ibidem, p. 58.
905 Feeley y Lazerson (1983, p. 225).
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fuerzo, porque “en ocasiones ve los requisitos probatorios que imponen los
tribunales como impracticables”.”*® Por otro lado, resulta un tanto irénico
que una buena labor policiaca “pueda contribuir a que el fiscal tenga casos
débiles”."7 Si bien “son parte del mismo aparato estatal que la policia”, los
fiscales son “influenciados por objetivos, presiones y expectativas muy di-
ferentes”, los que, a su vez, “son reforzados por las diferencias en origen
social, educacion y aspiraciones de carrera”;’®® tampoco estan implicados
directamente en el mantenimiento del orden, sino con la formalidad de un
sistema juridico autonomo.’”

Las diferencias entre la labor de los fiscales y la de la policia representan
“un conflicto de estandares y necesidades organizacionales”,’'? especial-
mente si la policia no ha sido puesta directamente bajo la autoridad de los
fiscales, como sucede en los Estados Unidos al menos. Sin embargo, las
obligaciones juridicas “y las restricciones estructurales requieren un mini-
mo de cooperacion incluso frente al distanciamiento™.”'! En este sentido,
existen numerosos modos en que instituciones con objetivos e intereses di-
vergentes pueden tratar de atenuar el conflicto y continuar la cooperacion,
como los siguientes, varios de los cuales se encuentran presentes en las re-

laciones entre fiscales y policia:'

 El desarrollo de relaciones de intercambio.

» La aceptacion mutua de instituciones de resolucion de conflictos.
* La adopcion de mecanismos de coordinacion.

» La emergencia de instituciones informales de frontera.

* La integracion en organizaciones mas poderosas.

En resumen, tenemos aqui otro ejemplo de interaccion entre organiza-
ciones que afectan la labor judicial, pero sobre la cual los tribunales no
pueden ejercer sino un control menor. La labor policiaca es de relevancia
central para la resolucion de asuntos penales, y por tal razon, entre otras, se
encuentra sujeta a las directrices de los tribunales. Los tribunales pueden

906  [bidem, p. 228.
907 Idem.

908 Ibidem, p. 229.
909 Ibidem, p. 232.
910 Ibidem, p. 229.
911 Ibidem, p. 233.
912" Idem.
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dictar estandares a los que estan sujetas las detenciones, pero en ultima ins-
tancia dependen de la policia para ejecutarlas.”’?

C. Los abogados y la barra

Los abogados organizados en barras y colegios tienen intereses que
son al mismo tiempo comunes y antagonicos a los de los tribunales. Los
abogados y los jueces comparten, en apariencia, una misma preocupacion
por la efectividad del sistema de justicia y por el prestigio y la influencia de
la profesion juridica. Sin embargo, también tienen preocupaciones diver-
gentes y, en ocasiones, contradictorias. Para los jueces, la efectividad
puede significar racionalizacion, rapidez y mayor productividad en la reso-
lucion de los asuntos, especialmente en tiempos de recursos escasos. Para
los abogados, puede significar la gestion eficiente de los expedientes y el
control del procedimiento en interés de sus clientes. Estas preocupaciones
no son siempre compatibles entre si. Por tanto, puede esperarse que la rela-
cion entre jueces y abogados se manifieste en forma de cooperacion o de
conflicto, incluyendo la transformacion dindmica de una en otra, en ciclos
alternados. En cualquier caso, la forma que adopte la relacion esta sujeta a
la influencia organizacional. Esto lo demuestra un estudio sobre las rela-
ciones entre dos tribunales franceses de primera instancia (tribunaux de
grande instance) en dos distritos judiciales de mediano tamafio y la barra
local.”'*

Enla Barra A prevalecia la desconfianza y la hostilidad de los abogados
hacia los jueces. Los abogados eran muy criticos de los cambios introduci-
dos en la administracion de justicia, ya que sentian que sus intereses y
preocupaciones no recibian atencion. El nuevo presidente de la barra deci-
di6 lanzar un esfuerzo de cooperacion, el cual tuvo rapidamente éxito en
establecer un clima mas relajado. Ambas partes se comprometieron a reali-
zar cambios y concesiones mutuos. Sin embargo, los resultados positivos
observados al inicio amenazaban con desaparecer. Las estrictas reglas que
la barra habia acordado imponerse a si misma implicaban apoyarse en la
cooperacion de los miembros, la que no estaba del todo garantizada, dado
el bajo nivel de disciplina y solidaridad internas que prevalecian en la
organizacion.

913 Ibidem, pp. 232 y ss.
914 Ackermann y Bastard (1993a) y (1993b, pp. 69-89).
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En la Barra B, la situacion inicial era la contraria, ya que al comienzo los
abogados evaluaban en términos positivos al tribunal. Sin embargo, tam-
bién expresaban algunas reservas respecto de la nocién judicial de produc-
tividad, tal como se reflejaba en las estadisticas judiciales. Entre el tribunal
y la barra existia un sistema cooperativo desde algin tiempo, el cual facili-
taba un clima de entendimiento mutuo y didlogo. De pronto, el tribunal
suspendid unilateralmente la cooperacion, debido a una fuerte falta de re-
cursos y a la llegada de un nuevo juez presidente, lo que tuvo por resultado
que la relacion entrara en una fase de conflicto.

5. Los desafios del cambio y la reforma

Ninguna institucion puede darse el lujo de permanecer estatica y sin cam-
bio. Los tribunales son frecuentemente el objeto de esfuerzos de reforma.
Hemos visto que los costos y el rezago, que son vistos usualmente en fun-
cion de la sobrecarga de los tribunales, son una de las principales justifica-
ciones de la reforma judicial. Sin embargo, ;por qué es que unos esfuerzos
de reforma tienen éxito y otros fracasan? Esta es una pregunta de la mayor
importancia, ya que no solo estamos interesados en el estudio del funciona-
miento de los tribunales y de los factores que afectan la eficiencia judicial
por si mismos, sino que tenemos también el proposito de identificar las estra-
tegias que puedan tener éxito en el incremento de la eficiencia. Nuestra sos-
pecha es que la naturaleza compleja de los tribunales y los sistemas judicia-
les, en cuanto organizaciones, nos ofrece parte de la respuesta. Dicho en
otras palabras: cualquier cambio que se introduzca en el sistema es afectado
por complejas estructuras organizacionales e interorganizacionales. En este
apartado, exploraremos algunas de las razones generales de por qué el cam-
bio iniciado en el exterior, especialmente a través de reformas a las reglas
procesales, encuentran obstaculos significativos en su implementacion den-
tro del sistema judicial, y como el cambio se genera, se extiende y se raciona-
liza dentro de la organizacion judicial.

A. Impacto de las reformas

Dos estudios publicados a fines de los afos setenta y comienzos de los
ochenta reflexionan, desde una perspectiva organizacional mas o menos
explicita, sobre las razones del éxito limitado o del fracaso de las reformas
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al sistema de justicia penal en los Estados Unidos.”’ Con tal proposito,
ambos estudios pasan revista a varios esfuerzos de reforma y a los estudios
de evaluacion relevantes. Su conclusion central es que el cambio iniciado e
implementado desde fuera del sistema judicial tiene escasas probabilida-
des de éxito si no logra tomar en cuenta las complejas estructuras de orga-
nizacion e incentivos en las que tienen que insertarse tales cambios.

El primer estudio se inicia con la observacion de que, en la reforma de la
justicia penal, “se reproduce consistentemente un patron historico de pro-
puestas, implementacion y fracaso en ultima instancia”.”'® La repeticion
del fracaso puede atribuirse fundamentalmente a la recurrencia de percep-
ciones falsas sobre la naturaleza de la funcion judicial y sobre cémo puede
modificarse el comportamiento dentro de ella.’'” Para tal efecto es preciso
reconocer que las reglas formales no definen el caracter esencial del com-
portamiento de los actores implicados en tal funcion, sino que, por el con-
trario, tal comportamiento es afectado por restricciones practicas mas in-
mediatas en un contexto en que las decisiones discrecionales desempefian
un papel significativo.”'®

Las reformas se han llevado a cabo por distintos medios, como la legis-
lacion, la jurisprudencia y la administracion burocratica. Todos ellos adop-
tan ciertas hipdtesis sobre como puede modificarse el comportamiento
judicial y se enfocan a diferentes estructuras y recursos.’’® Todas esas hi-
poétesis tienen que preguntarse primero por qué “un participante en la fun-
cion judicial (fendria que) modificar su comportamiento en respuesta a la

reforma”,”?® y nunca perder de vista el hecho de que

la practica real dentro del sistema judicial no es producto del azar ni la ar-
bitrariedad, sino que mas bien refleja el acomodo permanente de diversos
intereses. Puesto que es probable que los actores consideren este acomodo
como deseable, el cambio no se producird de manera espontanea, sino que
deberd ser inducido por la reforma. Es decir, la reforma tiene que estimu-

915 Nimmer (1978) y Feeley (1983).

916 Ibidem, p. 1.

917 Ibidem, p. 2.

918  Ibidem, p. 28.

919 Ibidem, pp. 19 y ss. se refiere a cinco premisas limitadas para alterar el comporta-
miento: la premisa tecnocratica, la premisa de los recursos, la premisa de obediencia a
las reglas, la premisa pragmatica, y la premisa del derecho administrativo.

920 [bidem, p. 26.
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lar el cambio al ofrecer incentivos adecuados; de otro modo, el impacto
sera insignificante.”?!

Una reforma es una variable externa que procede de

un juicio de que el desempefio actual de la funcién judicial es deficiente.
Aun cuando se envuelva en términos como debido proceso o proteccion
igual, este juicio es una afirmacion a favor de una cierta preferencia de po-
litica que ex hypothesi contradice las prioridades operativas que se reflejan
en las practicas actuales.”??

Esto va a generar oposicion o indiferencia hacia los objetivos de la re-
forma. “En la mayoria de los casos no s6lo no existe un deseo general de
cambio, sino que hay una tendencia sistémica a mantener el status quo” %%
El impacto sistémico, que puede definirse como cualquier comportamiento
dentro de una organizacion o sistema estudiados que ha sido inducido por
una reforma, ocurre solamente si la reforma ofrece incentivos suficientes
para superar las motivaciones existentes.”**

El segundo estudio plantea observaciones similares y llega a conclusio-
nes parecidas.’” De acuerdo con el autor, la reforma de la justicia penal
aborda tres problemas principales: el incentivo para iniciar la reforma, el
proceso de implementacion, y la evaluacion.

Por lo que se refiere al incentivo para iniciar la reforma, el autor hace
notar que, dada la falta de incentivos para un cambio general en el sistema
de los tribunales, el impulso a la innovacion usualmente proviene del exte-
rior. Las reformas fracasan frecuentemente porque los reformadores ofre-
cen soluciones simples para los complejos problemas cotidianos, lo que
mina el proceso de implementacion:**® “quienes estan en la mejor posicion
para determinar las necesidades de los tribunales son los que tienen el me-
nor incentivo para innovar, mientras que quienes si tienen tal incentivo ca-

recen de un conocimiento detallado”.%?’

921 Ibidem, p. 26.

922 [bidem, pp. 175y ss.
923 Ibidem, pp. 176 y ss.
924 Ibidem, pp. 3y 177.
925 Feeley (1983).

926  [bidem, pp. 191 y ss.
927 Ibidem, p. 196.
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La implementacion se vuelve problematica en parte debido a varias ca-
racteristicas de los tribunales que exacerban la tendencia al fracaso:**®

» La fragmentacion del sistema de justicia penal facilita que se hagan
juicios de éxito cuando en realidad las reformas fracasan.

» Muchas reformas han intentando darle la vuelta a instituciones iner-
tes creando nuevos programas, pero éstos se vuelven rapidamente
parte del problema.

* Con frecuencia se ha declarado prematuramente el éxito de una
reforma.

Por ultimo, la evaluacion presenta problemas metodologicos. Una eva-
luacion cientifica es inevitable porque no hay otro modo riguroso de saber
si una reforma ha tenido éxito o no. Aqui apunta el autor a la inescapable
paradoja de que mientras mas rigurosa sea la evaluacion, mas probable es
que no resulte concluyente.”?® Esto resulta poco alentador para quienes de-
ciden las politicas publicas, pues esperan definiciones claras del problema
y soluciones practicas a ellos.”*

B. La generacion, diseminacion y racionalizacion
internas del cambio

Los problemas planteados por la reforma judicial no se reducen al éxito
o fracaso globales del cambio inducido externamente. También existe una
crucial dimension local que no puede desatenderse. Los cambios son fre-
cuentemente generados y propagados por iniciativas locales, ¢ incluso cuan-
do son ordenados desde el centro, siempre estaran sujetos a interpretaciones
y adaptaciones locales. Esto lo muestra claramente un estudio francés de
ocho tribunales de primera instancia (tribunaux de grande instance), de me-
diano tamafio, realizado por dos socidlogos desde una perspectiva organi-
zacional. El estudio ilustra y explica como los imperativos de la moderni-
zacion y la efectividad, a los cuales debe responder ahora la institucion
judicial, se traducen en practicas de gestion que surgen a partir de las carac-

928  Ibidem, p. 199.

929 Ibidem, p. 203.

930 En ocasiones es mas féacil llegar a un consenso sobre el diagndstico de los proble-
mas que sobre las soluciones adecuadas y su éxito eventual.
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teristicas locales de los tribunales y las preocupaciones especificas de los
jueces y funcionarios que estan a cargo de ellos.”*!

El contexto general del cambio local se caracteriza por un margen de
maniobra extremadamente reducido para la gestion de los recursos del tri-
bunal por parte de los funcionarios responsables.”*? La independencia pro-
fesional de los jueces les impide a estos funcionarios la introduccion de
cambios en la organizacion de la labor judicial, ya se trate de reformas pro-
movidas por el Ministerio de Justicia o de cambios que ellos mismos de-
seen llevar a cabo, sin entrar en negociaciones con todos los participantes
interesados o sin llegar a acuerdos mas o menos explicitos.

En lo particular, el estudio identifico varios estilos de gestion judicial en

los ocho tribunales en relacion con el cambio:**

* Gestion voluntarista: este tipo de gestion se apoya en una politica
global ligada a un programa de cambio. Se expresa en proyectos de
transformacion que tienen el proposito tanto de mejorar la efectividad
de los servicios del tribunal como de alcanzar un nivel de control mas
elevado del flujo de los asuntos y del impacto de las resoluciones dic-
tadas. Aqui, la iniciativa la tienen ambos magistrados presidentes del
tribunal, el juez presidente y el fiscal del Estado. Ambos acuerdan un
plan de accién comun y de implementacion del cambio. Sin embargo,
la naturaleza voluntarista de las modificaciones a los habitos de traba-
jo se vuelve una fuente de tensiones internas.

» Gestion basada en oportunidades y alianzas: este estilo de gestion se
caracteriza por la ausencia de coordinacién y acuerdo entre ambos
funcionarios presidentes, y, por tanto, por la introduccion de refor-
mas singulares y discretas. Ya sea que s6lo uno de ambos funciona-
rios esté interesado en iniciar y llevar a cabo los cambios, o ya sea
porque ambos estan preocupados por sus propias esferas de accion,
los cambios tienen que negociarse con los jueces y es necesario crear
alianzas con ellos.

* Gestion “reactiva’’: ambos presidentes estdn en buenos términos en-
tre si, pero son escépticos de los cambios y no tienen conciencia de la
necesidad, o el valor, de la inversion en gestion y reforma. Su mayor

931 Ackermann y Bastard (1993b, p. 10).
932 Ibidem, pp. 16y ss.
933 Ibidem, pp. 37 y ss.
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preocupacion es la labor judicial y su calidad. Sin embargo, su falta
de interés en el cambio no les impide dejar abierta a los jueces y otros
funcionarios judiciales la posibilidad de introducir innovaciones. Sin
embargo, estas innovaciones dependen mucho de la permanencia de
las personas que las han introducido.

Asi, a pesar de que las estructuras formales de estos tribunales son idén-
ticas, y de que el hecho de que estén sometidos a similares restricciones,
existen diferencias considerables en la implementacion de los cambios y
de los estilos de gestion adoptados por sus funcionarios directivos. Estas
diferencias dependen menos de la personalidad de tales funcionarios y mas
de las relaciones que establecen entre ellos.”*

Los medios por los que surgen, se propagan o desaparecen las innova-
ciones dentro de la institucion judicial estan ligados estrechamente a la
movilidad de las jueces y a su transferencia periodica a otras jurisdiccio-
nes.”* El cambio se genera en diversos puntos del sistema judicial, a ini-
ciativa de los propios jueces y con el proposito de resolver los problemas
con los que se enfrentan, y luego se transmite a otras jurisdicciones si-
guiendo patrones complejos, pero especificos. Sin embargo, tal cambio no
se propaga de manera uniforme, ya que las innovaciones son constante-
mente desplazadas o reinterpretadas de acuerdo con las condiciones loca-
les, y pueden desaparecer eventualmente.®*¢

Las iniciativas de cambio pueden ser examinadas en dos dimensiones:
la horizontal y la vertical.”*” La dimension horizontal se refiere a los mo-
vimientos de los jueces en lo individual a otro tribunal y a la “caja de he-
rramientas” y soluciones a los problemas procesales y organizacionales
que llevan consigo. El paso de un tribunal a otro contribuye a enriquecer
la “caja de herramientas”, al incorporar en ella nuevas experiencias. Sin
embargo, las innovaciones dejadas atras tienen que encontrar un sucesor
dispuesto a adoptarlas de nuevo para que puedan sobrevivir. La dimension
vertical se refiere a la propagacion de los cambios ligados a las caracteristi-
cas organizacionales de cada tribunal, lo que determina la probabilidad de
que las innovaciones propuestas por los jueces sean integradas en el con-

934 Ibidem, p. 48.

935 Ibidem, pp. 13-27; también 1996.
936 [bidem, p. 15.

937 Ibidem, pp. 18 y ss.
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junto de soluciones que el tribunal ha encontrado para resolver sus proble-
mas locales.”*

En conclusion: la consideracion de los modos en que el cambio se gene-
ra y adapta localmente tiene importancia para la imagen de toda politica de
modernizacidn, particularmente si ésta parece ser una respuesta tecnocratica
que se impone de manera uniforme a todos los tribunales, en funcién de una
evaluacion mas precisa de sus actividades y necesidades, asi como de la ra-
cionalizacion de su funcionamiento: la “modernizacion se presenta mas bien
como resultado de las soluciones producidas localmente por los tribunales
en su intento de resolver la contradiccion entre la limitacion de los recursos
disponibles y la necesidad de garantizar la calidad de los servicios que pro-
porcionan”.”*

Los cambios en la organizacion y el procedimiento judiciales —y ello
queda bien ejemplificado por el uso de las computadoras— muestran la
tension, presente siempre, entre la tendencia hacia la uniformidad y la di-
versidad que es un resultado de los mecanismos locales para la introduc-
cion y adaptacion de nuevos mecanismos.®*® De hecho, para que tal tension
sea productiva y tenga éxito, es necesario encontrar € implementar una ar-
ticulacion entre las iniciativas locales y los programas nacionales de mo-
dernizacion.”!

Algunos de los estudios que se han resumido mas arriba muestran la im-
portancia de la interaccion personal y colectiva en tanto contribuye al desa-
rrollo de una cultura juridica y organizacional especifica que tiene su pro-
pia dinamica. Sin importar qué tan distantes sean los origenes de una
institucion juridica o de los impulsos de reforma, siempre tienen que ser re-
definidos y renegociados al nivel de la practica local. Por tanto, el proble-
ma de la reforma no radica en la efectividad de los impulsos centrales o de
los locales, sino en la combinacién de ambos.

En términos mas generales, ha quedado probada la utilidad del estudio
de los tribunales, los jueces, los abogados y otros actores de la arena judi-
cial como actores organizados que responden a impulsos internos y exter-
nos. De hecho, la conclusion es que, para ser efectivos y tener éxito, los
cambios requieren la condensacion de la accion social. Esto significa gene-

938  Ibidem, pp. 18 y ss.
939 Ibidem, p. 49.

940 [bidem, pp. 25 y 26.
941 Ibidem, p. 110.



CAPACIDAD DE PROCESAMIENTO 261

rar presion sobre los actores para que adopten una forma organizada que
conlleva tanto oportunidades como limitaciones. Asi, por ejemplo, en el ca-
so de los abogados franceses en las ciudades de A y B, la solidaridad interna
—que es una variable organizacional— parecia ser una condicion para la
continuacion de los esfuerzos de cooperacion entre la judicatura y la barra.
Esto ayuda a compensar la impresion de que los abogados no son un actor
organizado al nivel interaccional, sino, en el mejor de los casos, un poderoso
interés corporativo que hay que tomar en cuenta.

II. PROCEDIMIENTO

El procedimiento judicial y las organizaciones que llamamos tribunales
dependen, evidentemente, uno de las otras. Pero, ;como sucede esto?
(Cuales son los conceptos adecuados para describir y explicar esta rela-
cion? A fin de aclarar esta dependencia mutua, es necesario entender, pri-
mero, que el procedimiento y la organizacion se traslapan en alguna medi-
da, ya que ambos pretenden estructurar la labor judicial en vista de la
produccion de resoluciones juridicas. Sin embargo, también es importante
distinguir entre el procedimiento y la organizacion, especialmente si pre-
tendemos evaluar las posibilidades de manipularlos, ya sea de manera con-
junta o separada, con el proposito de elevar la eficiencia judicial.

Desde un punto de vista juridico, el procedimiento es un conjunto es-
tructurado de actos que son llevados a cabo por personas que desempefian
roles especiales (demandante, demandado, juez, abogado), con el propdsi-
to de producir una resolucion obligatoria que ponga fin a una controversia
juridica. Los actos y roles procesales son regulados por reglas juridicas
dictadas ya sea por una legislatura o por el tribunal de mayor jerarquia o in-
cluso, a nivel local, por cada tribunal. Las reglas procesales presuponen la
existencia de una organizacion, al menos en el sentido de que por lo comin
no regulan, ni podrian hacerlo, todo lo necesario para lograr el principal
objetivo del procedimiento. Desde esta perspectiva, el procedimiento es
una condicion necesaria pero insuficiente para establecer una organizacion
a su alrededor, si no tomamos en cuenta el hecho de que los tribunales, en
tanto organizaciones, manejan una gran nimero de procedimientos al mis-
mo tiempo. En la actualidad, el procedimiento significa una masa de asun-
tos para los tribunales. Por ello, quiza seria util distinguir entre la funcion
Jjudicial como objetivo institucional alrededor del cual se establece la or-
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ganizacion judicial, y los procedimientos en lo individual de distintos tipos
que son actualizados constantemente por dicha organizacion. Con frecuen-
cia, los estudios organizacionales sobre los tribunales consideran el proce-
dimiento (o mas bien la funcion judicial) como subproducto de la organi-
zacion del tribunal, cuando en realidad lo cierto es que la funcién judicial y
el procedimiento ocupan el nucleo de la organizacion judicial. En efecto,
es posible mostrar de qué modo el aparato judicial se ha articulado alrede-
dor de la funcién judicial, mas que al contrario. **?

Un procedimiento es también un sistema social, un conjunto diferencia-
do de comunicaciones sociales.”* Como sistema social, el procedimiento
es autonomo en el tiempo y el espacio. No sélo existe dentro del procedi-
miento una percepcion distinta del tiempo, que varia incluso entre las par-
tes, dependiendo de si la duracion les favorece o les perjudica, sino que el
procedimiento crea su propio tiempo social y su propio ritmo. Por esta sola
razon, el procedimiento nunca sera suficientemente rapido.”** Mas aun, el
procedimiento posee su propia estructura de roles. Y no solo esta compues-
to de un ritual invariable,”* sino que requiere la produccion de decisiones
como premisas de futuras decisiones.*® Su objetivo especifico es la pro-
duccion de una resolucion definitiva que pueda ser reconocida por el siste-
ma juridico e incorporada a sus estructuras.’’

Pero, ;es el procedimiento acaso una organizacion, ya sea formal o in-
formal? A juzgar por los elementos de teoria organizacional que hemos ana-
lizado arriba, asi como del examen de la naturaleza organizacional de los tri-
bunales, los procedimientos pueden ser indudablemente descritos como una
organizacion que es, al mismo tiempo, distinta e independiente de la organi-
zacion de los tribunales. Esto contribuye a explicar, por ejemplo, por qué el

942 Lopez-Ayllon (1988, p. 1020). Esta opinion esta conforme con la afirmacion de
Luhmann de que la organizacion y la profesion (el rol judicial) tienen la funcion de garan-
tizar la clausura del sistema juridico (1993) y con la idea de Shapiro de que los tribunales
surgen cuando la intervencion de un tercero en un conflicto hace necesario impedir que la
relacion triddica se colapse en una situacion de “dos contra uno” (1981, pp. 1 y ss.).

943 Luhmann (1983, pp. 38 y ss.).

944 Ibidem, p. 45. Sobre el papel del tiempo y el espacio en el procedimiento judicial
véanse Garapon (1985; 1997) y Cordero (1985, pp. 310 y ss.).

945 Sin embargo, el ritual es importante para el procedimiento judicial. Véanse Gara-
pon (1985; 1997) y Cordero (1985, pp. 430 y ss.).

946 Luhmann (1983, p. 38).

947 El elemento de incertidumbre es de central importancia para que el procedimiento
se inicie y pueda desplegar sus efectos legitimadores. /bidem, pp. 51y ss.
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grupo de trabajo judicial ha sido identificado como organizacion propia: se
trata de una “organizacion procesal”, por asi decirlo.

Si los procedimientos son organizaciones temporales, entonces su rela-
cion con la organizacion permanente de los tribunales puede ser concebida
en términos interorganizacionales, y de manera mas especifica, como
ejemplo de acoplamiento estrecho. A fin de funcionar de manera confiable
y producir decisiones, la relacion entre la organizacion procesal y la orga-
nizacion del tribunal debe ser tanto estrecha como predecible. Esto se logra
principalmente a través de la identidad parcial de los actores que participan
en ambas™® y por la detallada reglamentacion juridica de sus principales
estructuras y modos de funcionamiento, lo que ocurre frecuentemente en
un mismo cédigo.

Hemos visto de qué modo el “contexto organizacional” afecta la produc-
cion de resoluciones judiciales. Del mismo modo, la organizacion procesal
puede influir también en la organizacion judicial. Su autonomia fomenta y
ofrece oportunidades tanto para el conflicto como para la cooperacion.’®
Del mismo modo, también produce expectativas y practicas informales a
las cuales se tiene que ajustar la organizacion del tribunal. El concepto de
“cultura juridica local”, a través del cual se ha tratado de explicar el ritmo y
la velocidad de los procedimientos, es un ejemplo de esta doble via de in-
fluencia.”*

En vista de todo lo anterior, cualquier modificacion a una organizacion
afectara el funcionamiento de la otra. Como resulta evidente, esto tiene
también importantes implicaciones para la reforma judicial, en el sentido
de que no es suficiente introducir cambios en el procedimiento judicial o
en el funcionamiento de la organizacion del tribunal, sino que hay que alte-
rar los incentivos que actiian en ambos sistemas organizados si ha de tener
éxito el esfuerzo de reforma.

En este apartado examinaremos los modos en que la capacidad de pro-
cesamiento de los tribunales es afectada, o puede ser incrementada, por las
reglas, las estructuras y los incentivos procesales. Esta estrategia se funda

948 Como sucede, por ejemplo, con el juez, si bien en ocasion es mas una identidad
institucional que personal. Varios jueces pueden intervenir en distintas etapas del mismo
procedimiento. En cambio, el papel de las partes es mucho mas personal, en tanto su au-
sencia o falta de voluntad para comparecer tienen por efecto la conclusion del procedi-
miento.

949 Luhmann (1983, p. 50).

950 Véase, por ejemplo, Church, Jr. et al. (1978).
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en la nocion de que el procedimiento puede y debe ser racionado, mas que
(o ademas) de desalentar el litigio.”*! En consecuencia, se trata de hacer los
procedimientos judiciales mas simples, rapidos y baratos, de modo que si-
gan siendo accesibles para quienes los necesiten, incluso a costo de alguna
reduccion en la calidad de las sentencias.”>?

Son constantes, si no permanentes, los esfuerzos por acelerar los procedi-
mientos modificando principalmente el procedimiento mismo o los plazos
que se requieren para concluir las distintas etapas procesales. Esta estrategia
puede alcanzar resultados positivos, y de hecho lo hace, temporalmente al
menos. Sin embargo, los estudios empiricos que evaliian este tipo de modi-
ficaciones, como los que se resumen mas adelante, ofrecen en ocasiones
resultados no concluyentes o incluso contradictorios, lo que refuerza la hi-
potesis de que las reformas procesales provocan una respuesta insuficiente si
solamente se modifican las estructuras juridicas o formales. Por esta razon
se ha explorado otras alternativas, tales como el uso de incentivos econdmi-
cos, el recurso a procedimientos simplificados o sumarios que obtengan los
mismos resultados; la introduccidn de procedimientos orales o escritos, et-
cétera. La otra estrategia principal se centra en la administracion del siste-
ma judicial, asi como en la gestion de los tribunales y de los asuntos.

Por razones de espacio, no sera posible examinar todo el rango de posi-
bilidades para incrementar la eficiencia procesal. Asi, por ejemplo, no he-
mos examinado el papel directivo que puede adoptar el juez como motor
del procedimiento, sobre todo en la obtencion de pruebas. Esta es una dife-
rencia importante entre las tradiciones juridicas romanista y angloamerica-
na que ya se ha examinado en relacion con el tema de la justicia procesal.”™
Volveremos a encontrar este problema cuando examinemos la utilidad de
la gestion de asuntos. Sin embargo, algunas de las soluciones que se anali-
zan mas adelanten implican tal rol del juez (por ejemplo, en la aplicacion
de limites temporales). Se espera, no obstante, que este apartado ofrezca
suficientes ejemplos, de modo que queden razonablemente claras las prin-
cipales cuestiones y posibilidades.

951 Véase Zuckerman (1995).
952 Ibidem, p. 158.
953 Véase capitulo segundo.
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1. La aceleracion de los procedimientos penales

La celeridad en el procedimiento penal es una cuestion de la mayor im-
portancia, especialmente cuando la persona acusada ha sido detenida y
permanece en prision durante la tramitacion del juicio.”** A la luz de la pre-
suncion de inocencia, no seria justo que se prolongara la estancia en pri-
sion de los acusados mas allé de lo estrictamente necesario si hay la posibi-
lidad de que sean declarados no culpables al final del juicio. Sin embargo,
la rapidez no s6lo esta en interés de los acusados, porque la opinion publica
y las victimas también lo tienen en un castigo rapido, sobre todo de los de-
litos més graves.””® Puesto que las pruebas se deterioran con el tiempo, los
procedimientos deberian acelerarse lo més posible sin que se afectara el
derecho de defensa.

Segun parece, los procedimientos penales toman demasiado tiempo en
todas partes,”® y no es dificil identificar las causas de la dilacion: las cre-
cientes cargas impuestas al procedimiento para evitar el error judicial; el
incremento en las tasas de delitos, combinadas con un nivel inadecuado de
recursos al alcance del sistema de justicia penal.””” En consecuencia, se ha
aplicado un nuevo conjunto de medidas y estrategias para reducir dicha di-
lacion, las cuales se pueden agrupar en dos categorias principales: la elimi-
nacion total o parcial del procedimiento penal, y el reajuste procesal.”®

La primera categoria significa que ciertos casos no entran en el sistema
de justicia penal, ya sea porque se despenalizan por completo, porque son
transferidos a las autoridades administrativas o son resueltos por el minis-
terio publico, etcétera, o bien porque ciertas etapas del procedimiento son
suprimidas o reducidas.”®” La segunda estrategia comprende la introduc-

954 Véase la ponencia general de Pradel (1995), publicada en inglés, francés y espa-
flol, sobre la celeridad en el procedimiento penal en el derecho comparado. Véanse las
catorce ponencias nacionales y otras ponencias sumarias contenidas en el mismo nimero
de la International Review of Penal Law-Revue Internationale de Droit Penal.

955 Ibidem, p. 343.

956  Ibidem, p. 344 ofrece algunas cifras. En los Paises Bajos se requerian entre doce y
trece meses entre la fecha de comision del delito y la sentencia de primera instancia; en
Francia, la duracion promedio de la investigacion preparatoria se increment6 de 5.94 me-
ses en 1968 a 8.53 en 1977 y hasta 12.4 en 1993.

957 Ibidem, pp. 344 y ss.

958 Ibidem, pp. 346 y 357 las llama “celeridad mediante exclusiones procesales” y
“celeridad mediante reajuste procesal”.

959 Ibidem, pp. 346 y ss.
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cion de plazos limite para la realizacion del juicio y el establecimiento de
procedimientos especiales.”® En realidad, muchos sistemas juridicos han
introducido plazos limite a través de una clausula general (por ejemplo:
“dentro de un periodo razonable™) o indicando un plazo determinado.’®!
Sin embargo, estos ordenamientos prevén distintas consecuencias cuando
se exceden los plazos limite. Algunos autorizan la suspension o diferi-
miento del procedimiento, dejando en libertad al acusado si se encuentra
detenido; otros no ven razon para invalidar o diferir el juicio.’®® En los pai-
ses latinoamericanos, por ejemplo, el “prisionero sin sentencia” es un feno-
meno difundido, pues una buena proporcidon de todas las personas acusa-
das que se encuentran en prision no han sido juzgadas ni sentenciadas
dentro de los plazos estipulados por las leyes.”®

Aqui nos referiremos a la evaluacion empirica de los plazos limite intro-
ducidos por las llamadas “leyes de juicio rapido” (speedy trial laws) en los
Estados Unidos. Reconociendo que la dilacion puede atribuirse en muchos
casos a las oficinas de los fiscales mas que a los tribunales, la ciudad de Nue-
va York puso a prueba, en los afos ochenta, un innovador sistema de incen-
tivos financieros, en un intento por acelerar el procesamiento de los acusa-
dos. Debe hacerse notar que esta ultima estrategia, aunque encaminada a
acelerar los procedimientos penales, no introdujo en realidad cambios en
el procedimiento, sino que mas bien modifico algunas variables organiza-
cionales. La incluimos aqui por su interés intrinseco y como contraste a la
estrategia de los plazos limite.

A. Plazos limite

Desde los afios sesenta, el gobierno federal y la mayoria de los gobier-
nos estatales en los Estados Unidos han aprobado las llamadas “leyes de

960  [bidem, pp. 357 y ss.

961 Asi, por ejemplo, la Constitucion federal mexicana de 1917 dispone que los incul-
pados seran juzgados en un plazo de cuatro meses si el delito es castigado con pena ma-
xima de dos afios de prision, o dentro del de un afio si la pena maxima excede esa dura-
cion, excepto en los casos en que el propio inculpado solicite una ampliacion del plazo
en beneficio de su defensa (articulo 20, apartado A, inciso VIII).

962 Ibidem, pp. 358 y ss.

963 Véase Pérez Perdomo (1991) y Cosacov et al. (1983, pp. 61 y ss.). Este ultimo es-
tudio determind, mediante entrevistas, que el 26% de los inculpados en algunas carceles
mexicanas habian estado detenidos por un periodo mayor que el sefialado por los plazos
constitucionales.
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juicio rapido”.”%* Tipicamente, estas leyes imponen a los tribunales la obli-
gacion de llevar a juicio a los acusados dentro de un plazo determinado,
que va de cuatro a seis meses. El rigor de los plazos varia. Las leyes prevén
en ocasiones el diferimiento, el cual detiene el curso del plazo por determi-
nadas causas, tales como la no comparecencia del acusado.”®® Las conse-
cuencias de que se excedan dichos plazos varian también. Usualmente se
desecha la acusacion, a menos que se interrumpa el plazo, si bien algunas
leyes determinan la libertad del acusado en detencion preventiva cuando se
excede el plazo.”*®

Puesto que su propdsito declarado es reducir la dilacion, estas leyes han
sido evaluadas respecto de este objetivo.”®” Sin embargo, la evaluacion
empirica plantea importantes dificultades metodoldgicas, y por tal razoén,
entre otras, los resultados de los respectivos estudios son ambiguos. Algu-
nos han encontrado pruebas parciales de que las leyes de juicio rapido re-
ducen la dilacion, mientras que otras no han logrado establecer dicha co-
rrelacion.”®® En lo que sigue se ofrece una breve descripcion de algunos
estudios en este sentido.

Un estudio sobre la implementacion y el impacto en la dilacion de los
procedimientos penales de la Ley de Juicio Rapido federal de 1974, basado
en informacion estadistica sobre los tribunales federales entre 1971 y
1981, llego a la conclusion de que “el sistema de justicia federal logroé ni-
veles relativamente elevados de cumplimiento de los plazos especificados
por la Ley durante los Gltimos cinco afios”, es decir, entre 1977 y 1981.7%
Sin embargo, el tiempo requerido para tramitar la mayoria de los asuntos

964 Marvell y Luskin (1991, p. 343). Véase el Apéndice A, que lista 29 estados que te-
nian leyes de juicios rapidos en 1991 (pp. 356 y ss.).

965 Ibidem, p. 343.

966 Jbidem, p. 356 consideran que la Gltima categoria de leyes no son suficientemente
estrictas para calificar como “leyes de juicios rapidos”. Lo mismo puede decirse de las
leyes referentes a ilicitos menores (misdemeanors); de las que disponen que el inculpado
sea llevado a juicio dentro de cierto numero de periodos judiciales; las que otorgan al
juez de la causa facultades discrecionales para determinar si un asunto es desechado o
no; y las que se refieren sélo a los acusados que se encuentran detenidos a consecuencia
de sentencia condenatoria por otro delito.

967 Ibidem, pp. 343 y ss.

968 Idem. Sefalan que todos los estudios que no encuentran una relacion se basan en
muestras de tamafio inadecuado, mientras que los estudios bien disefiados si identifican
un impacto.

969 Bridges (1982, p. 71). Marvell y Luskin (1991, p. 344) piensan que una serie unica
de once afios utilizada para este estudio es una base insuficiente para el analisis.
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no cambid apenas en el periodo: “la mediana del tiempo transcurrido entre
la presentacion de los cargos y la resolucion permanecio relativamente
constante entre 1977 y 1981, y una reduccion significativa en el tiempo de
tramitacion ocurrié solamente respecto de los asuntos mas lentos tramita-
dos por los tribunales federales”, lo que quiza pueda explicarse por un in-
cremento en el uso de las disposiciones de la Ley que definen los periodos
excluidos.””® La sancion de desechamiento del asunto s6lo estuvo en vigor
durante el Gltimo afio del quinquenio citado.””!

Un estudio de dos afios sobre el impacto de una ley de juicio rapido en
tres tribunales del estado de Ohio, basado en entrevistas, observaciones y
una muestra de 2,267 asuntos iniciados durante un periodo de 10 afios, lle-
g6 ala conclusion de que las reglas tuvieron éxito en reducir la dilacion.®”
El estudio determin6 que los plazos de tramitacion eran sustancialmente
menores en los asuntos iniciados en el afio siguiente a la entrada en vigor
de laley en dos de los tres tribunales estudiados.’”* Sin embargo, unos afios
antes de la aprobacion de la ley se establecié otro programa de reduccion
de la dilacion, lo que significa que era dificil separar el impacto de la ley
del correspondiente al programa anterior.”’*

Otro estudio evalu6 el impacto de las leyes de juicio rapido en los proce-
dimientos por delitos graves en los tribunales de Connecticut y Carolina
del Norte.”” Por un lado, el estudio no encontré sefiales de que la ley de
Connecticut hubiera reducido la dilacion. Por la otra, encontr6 indicios
fuertes de que la ley respectiva si lo habia logrado en Carolina del Norte.”’¢
El estudio realizd, como control, numerosas réplicas con diferentes medi-
das de dilacién y produjo resultados consistentes para cada estado.””” Res-
pecto del impacto de la ley de Carolina del Norte, no fue posible determi-
nar de manera indudable si habia sido la ley la que habia logrado la
reduccion en la dilacion. Sin embargo, no se halldé ningln otro factor que

970 Bridges (1982, pp. 71 y ss.).

971 Bridges (1982, p. 72). Una evaluacion escéptica de la Speedy Trial Act de 1974 y de
las leyes de juicios rapidos en general se encuentra en Feeley (1983, pp. 156-188) y Nim-
mer (1978, pp. 143-156).

972 Grau y Sheskin (1982).

973 Ibidem, pp. 109 y ss.

974 Marvell y Luskin (1991, p. 344).

975 Idem.

976  Ibidem, p. 351.

977 Ibidem, pp. 348 y ss.
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pudiera haber explicado el fenomeno a nivel estatal, “como no fuera un cli-
ma general favorable a la reduccion de la dilacion, del cual la ley de juicio
rapido era un ingrediente clave”.”’®

La conclusion general puede ser que, dependiendo de sus caracteristicas
y disposiciones particulares, las leyes de este tipo pueden ser de utilidad en
la reduccion de la dilacion en los procedimientos penales. Sin embargo,
también hay razones para permanecer escépticos en relacion con la conve-
niencia de utilizarlas como estrategia general para lograr este objetivo.
Puede argiiirse, en este sentido, que las leyes de juicio rapido se enfocan
solo a un tipo de dilacidon, de manera que aun cuando sean efectivas, no hay
garantia de que se mejoren otros problemas de la dilacion, y de hecho, €s-
tos pueden empeorar.’”® También puede decirse que la proteccion del dere-
cho a un juicio rapido y a la eliminacion de la dilacién no son empresas
idénticas o consistentes entre si: el derecho a un juicio rapido se concentra
en el dano al acusado, mientras que la dilacion judicial se considera proble-
matica aun si es provocada por la defensa para su beneficio.”

Otra linea de critica se refiere al posible impacto de estas leyes sobre la
calidad de la justicia, seglin la perciben jueces y abogados, y en la manera
en que pueden alterar el significado y los modos del rol judicial.”®! Final-
mente, una recomendacién menos que ideal de las leyes de juicio rapido
para los hacedores de politicas puede derivarse del reconocimiento de que
“el estado actual del conocimiento no nos permite determinar por qué cier-
tas reformas en particular son o no efectivas”,”®? aunque esto no impide
una especulacion razonablemente bien fundada.

En vista de todas estas criticas, pero sin perder de vista el hecho de que
estas leyes si funcionan hasta cierto punto, seria recomendable intentar una
evaluacion preliminar de cual seria el impacto de los plazos limite en pro-
cedimientos reales. Asi, en Inglaterra, el apartado 22 de la Ley de Acusa-
cion de Delitos de 1985 otorgd facultades al Secretario del Interior para
aplicar plazos limite, de manera separada en asuntos de prision preventiva

978 Ibidem, p. 351.

979 Feeley (1983, p. 185). “Imponer limites temporales hace poco por resolver las
causas de todo tipo que subyacen a la dilacion, asi como tampoco hace nada sustancial
para afectar los incentivos que enfrentan los funcionarios judiciales, un paso que parece
indispensable para disefiar mejorias efectivas de gestion”.

980 Nimmer (1978, p. 147).

981 Véase Grau y Sheskin (1982, pp. 117 y ss.).

982 Marvell y Luskin (1991, pp. 343, 352 y ss.).
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y libertad bajo caucion, a etapas determinadas del procedimiento penal
hasta el inicio del juicio, aunque esta definicion de plazos limite legales fue
precedida de ensayos de campo en algunos tribunales: “Los juicios fueron
disefiados para examinar las implicaciones practicas de los limites para las
partes y los tribunales y para ayudar a identificar plazos que fueran realis-
tas, pero también suficientemente estrictos para servir como disciplina, mi-

nimizando asi el tiempo de espera para el juicio”.”3

B. El uso de incentivos financieros

Como ya se ha dicho, los tribunales no son siempre los responsables
unicos de la dilacion en la resolucion de asuntos penales, sino también lo
es una organizacion diferente: la fiscalia. Asi, una interesante estrategia
alternativa para la aceleracion de un procedimiento penal puede consistir
en ofrecer incentivos adecuados a esta tlltima organizacion. Esta estrate-
gia fue aplicada durante los afios ochenta en la ciudad de Nueva York a
través del Programa de Resolucion Rapida (Speedy Disposition Pro-
gram, SDP) que ofrecid incentivos financieros a las seis fiscalias de dis-
trito en la ciudad.”®*

El programa nacio6 del “horror que engendro6 en los funcionarios de la
ciudad el que un juez federal ordenara la liberacion de varios cientos de in-
ternos que esperaban su juicio en un reclusorio sobrepoblado”, asi como de
una “sensacion de impotencia respecto de la regulacion o incluso coordi-
nacion de la practica de las fiscalias de distrito de la ciudad...”.”®> Un ana-
lisis de la Oficina de Gestion y Presupuesto de Nueva York concluyo que
incluso un decremento marginal en el numero de “detenidos de largo pla-
70" (acusados que llevaban esperando juicio mas de seis meses en un reclu-
sorio) “produciria una reduccion sustancial en la presion sobre el espacio
de reclusion”.”®® El objetivo del programa era lograr la reduccion en el ni-
mero de detenidos de largo plazo “en un contexto en que las herramientas
tradicionales de la politica ptblica, tanto regulatorias como de ‘mandato y

control’ quedaban claramente fuera de cuestion”.”®’

983 Morgan y Vennard (1989, p. 1) (énfasis afiadido).

984 Véanse Heumann y Church (1990) y Church y Heumann (1992).
985 Heumann y Church (1990, p. 83).

986 Idem.

987 Idem.
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El SDP ofrecio un monto inicial de recursos que serian distribuidos co-
mo “fondos semilla” a partir de 1984 entre las fiscalias de distrito de la ciu-
dad de Nueva York. Con el fin de poder recibir su parte, los fiscales acor-
daron tratar de reducir tanto el numero de detenidos de largo plazo, asi
como el nimero de los asuntos antiguos pendientes en su distrito. Al acep-
tar participar en el SDP, los fiscales pusieron sus oficinas en una compe-
tencia de dos afios, “en la cual se asignaria la mayor parte de un monto adi-
cional de incentivos a las que mostraran el mayor éxito en la reduccion de
los asuntos antiguos pendientes, asi como los casos de prision mas lar
ga”.”® Los programas especificos de reduccion de la dilacion que serian
establecidos por cada oficina, asi como el uso del dinero proporcionado
por el programa, se encontraban por completo en las manos de cada uno de
los fiscales de distrito.

De acuerdo con las normas y los indicadores tradicionales, el SDP fue
mas un fracaso que un éxito. Los éxitos a nivel de la ciudad mostraron que
durante el primer aio del programa hubo un modesto decremento en el ni1-
mero de detenidos de largo plazo (un 10%), mientras que el nimero de
asuntos que implicaban a acusados que llevaban entre seis y nueve meses
de detencion se mantuvo aproximadamente igual, lo que tuvo por resultado
una reduccion neta de 3.8% en los casos que implicaban una detencion de
seis meses 0 mas.”®

Durante el segundo afio, el nimero de detenidos de largo plazo aument6
drasticamente: 28% en los casos de mas de 9 meses, y de 16.6% en los ca-
sos de mas de seis meses.” Los resultados fueron apenas un poco mas
alentadores en los casos ante la Suprema Corte de Nueva York: se logro
una reduccion bastante considerable (de 23.7%) en el nimero de asuntos
de 11 meses al final del primer afio, seguida de un aumento de 12.9% du-
rante el segundo afio. La mejoria neta fue, por tanto, apenas menor a 14%.
Un aumento neto en el nimero de asuntos que llevaban pendientes entre 6
y 11 meses “tuvo por resultado que la reduccion en el nimero de agregado
de asuntos de 6 meses o mas quedara en un moderado 4.5%”.%%!

Sin embargo, hubo importantes variaciones entre distritos. En uno de
ellos (Manhattan), hubo reducciones significativas en el nimero de asun-
tos antiguos pendientes y en el de casos de detenidos de largo plazo en am-

988 Jdem.

989 Ibidem, p. 85.

990 Jdem.

91 Ibidem, pp. 8 y 87.
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bos afios del programa. En otro distrito (Bronx County), el primer afio vio
las reducciones mas significativas logradas por cualquiera de los condados
en cualquiera de ambos afios. Otras dos oficinas importantes (Brooklyn y
Queens) no lograron reducciones netas en ninguno de los afios.”? Estas
variaciones requieren alguna explicacion.

Brooklyn y Queens, los dos distritos que no lograron reducciones netas
después de dos afos, establecieron programas que se apoyaban en la coo-
peracion con los tribunales —cooperacion que no siempre estaba asegura-
da— y reasignaron sus recursos para tratar los asuntos mas antiguos, lo que
sometio a otras partes de la oficina a presiones adicionales. Otra posible ra-
zon de su fracaso es que establecieron lo que equivalia a un “programa de
choque” que estaba disefiado como respuesta temporal a un problema sis-
témico.””* El Condado de Bronx logrd las reducciones mas amplias que las
de cualquier oficina el primer afio. Sin embargo, parece ser que el principal
impetu para el sustancial decremento provino del tribunal, con la coopera-
cion y la asistencia del fiscal de distrito, “de modo que no parece que el fis-
cal haya hecho ninglin cambio sistemdtico en respuesta al SDP”.*** Man-
hattan, la oficina mas exitosa, no se apoyo en los tribunales ni instituy una
unidad especial de “asuntos antiguos”; por el contrario, sin ningiin cambio
mayor en la estructura basica de la oficina o en los procedimientos para la
tramitacion de los asuntos, “la oficina establecié un nimero aparentemente
menor de modificaciones que tenian el proposito de desplazar las priorida-
des internas de la oficina”.?*

Como se dijo anteriormente, en niumeros agregados el SDP fue clara-
mente un fracaso: al final de los dos afios del programa, la sobrepoblacion
de los reclusorios seguia siendo un problema critico en Nueva York.”® Sin
embargo, el programa demostroé que es posible alterar las normas estableci-
das y provocar cambios en las prioridades de las “atrincheradas burocra-
cias de la justicia penal” a través de incentivos financieros,”’ especialmen-
te si hay algun grado de competencia de por medio.

992 Ibidem, p. 87.
993 Ibidem, pp. 87 y ss., 91 y ss.
994 Ibidem, p. 93.
995 Ibidem, p. 89.
996 [bidem, p. 95.
997 Ibidem, p. 96.
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2. La aceleracion del procedimiento civil

El interés publico en la celeridad de los procedimientos civiles parece
ser menos agudo que en el caso de los procedimientos penales. Tradicio-
nalmente, se ha considerado que en las controversias civiles solamente hay
implicados intereses “privados” y, por tanto, que el ritmo del litigio se en-
cuentra predominantemente bajo control de las partes. La resolucion de
controversias privadas a través del procedimiento judicial, sin embargo,
genera también costos publicos, y como consecuencia de la creciente preo-
cupacion por la eficiencia judicial, la celeridad de los procedimientos civi-
les se ha vuelto una cuestion importante.””® Para tales efectos se ha pro-
puesto y ensayado una variedad de medidas y estrategias,”’ que van desde
la alteracion estructural general que priva a las partes de una porcion del
control que ejercen sobre el procedimiento y lo transfiere al juez o a otros
funcionarios judiciales, al uso de plazos limite, como sucede en los juicios
penales.!% Estas posibilidades han sido consideradas ya sea como alterna-
tivas o adicionalmente a las estrategias mas tradicionales, las cuales inten-
tan lograr la simplificacion y aceleracion de los procedimientos, por ejem-
plo, reduciendo los periodos de espera o a través de un mayor uso del
procedimiento oral o el escrito. Otra estrategia parte del uso de procedi-
mientos especiales abreviados, asi como de distintas pistas procesales.

A. Simplificacion

En 1976 se reformd el Codigo aleman de Procedimientos Civiles
(“ZP0O”) a través de la “Ley para la Simplificacion y Aceleracion de los
Procedimientos Judiciales”.!! Entre otras importantes modificaciones, el

998 Por ejemplo, véase Levon-Guérin y Chadelat (1998) en relacion con la “excesiva
pesadez de los procedimientos”, la cual, se dice, raya en la “paralisis judicial” (p. 177).

999 Idem. Para un panorama de las reformas introducidas en Francia durante las pri-
meras décadas del siglo XX y de las medidas actualmente en estudio que tienen el objeti-
vo de acelerar el procesamiento de los asuntos.

1000 Véase, por ejemplo, Longan (1993). Por lo comun existen ciertos limites temporales
en los procedimientos civiles: oportunidades para presentar promociones y alegatos, o para
ofrecer pruebas. Cuando no se respetan estos plazos, el derecho respectivo se pierde.

1001 Rottleuthner-Lutter y Rottleuthner (1989, p. 31). De acuerdo con un observador,
esta reforma fue una respuesta al éxito del llamado “modelo de Stuttgart”, del que se
hablara mas adelante, ya que traté de dar un fundamento legal para varias ideas basicas
de dicho modelo. Desafortunadamente, de acuerdo con la misma fuente, la legislatura
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decreto de reformas tenia el proposito de acelerar los procedimientos a tra-
vés de la “concentracion” de las diversas etapas procesales. Este objetivo
se lograba a través de la eliminacion de tantas audiencias intermedias como
fuera posible. Bajo ciertas condiciones, el procedimiento escrito hacia po-
sible la eliminacion de las audiencias. Méas aun, se redujeron los periodos
de espera entre actuaciones procesales y se limitd también la posibilidad de
solicitar prorrogas y diferimientos.

Varios afios después se llevo a cabo un estudio para evaluar el impacto
de estas reformas en la duracion de los juicios.!*? El estudio tom6 en cuen-
ta todos los asuntos civiles (unos 5.4 millones) iniciados en los tribunales
menores (Amtsgerichte) y en los tribunales regionales de primera instancia
(Landgerichte) durante un periodo de seis afios, comenzando un afo y me-
dio antes de la entrada en vigor de los cambios (enero de 1975 a diciembre de
1980; las reformas entraron en vigor el primero de julio de 1977). Con base
en estos datos, se construyeron series temporales para los efectos de su anali-
sis estadistico, en forma de un “cuasiexperimento de series temporales inte-
rrumpidas”. La idea de esta metodologia era determinar si el desarrollo nor-
mal de una serie temporal se habia visto “interrumpido” por alguna
intervencion externa, asi como el efecto de tal intervencion en el tiempo.'%%
Adicionalmente, se tomaron dos muestras con el proposito de evaluar los
cambios en el nivel de los asuntos en lo individual.'**

El analisis estadistico de los tribunales menores revelo que las reformas
habian conducido a una reduccion de 7.8 dias en la duracion de los juicios,
considerando una duracién promedio de 110 dias (nivel de significancia:
5%). La reduccion mas amplia se observo, tanto en términos absolutos co-
mo relativos, en los procedimientos que terminaron con un arreglo, con
ambas partes asistidas por sus abogados, y en asuntos contenciosos en los

omitié incluir algunos de los prerrequisitos que contribuyeron al éxito del modelo de
Stuttgart: la fase preliminar escrita no fue disefiada como procedimiento formalizado con
plazos fijos cuyo cumplimiento podia ser vigilado de manera independiente por la secre-
taria; el tiempo y la energia del juez serian absorbidos por diversos asuntos rutinarios.
Mas aun, la reforma no logré garantizar que los conflictos de “complejidad mas elevada”
fueran del conocimiento de un colegio mas que de un solo juez. Véase Bender (1979, pp.
460y ss.).

1002 Véanse Rottleuthner-Lutter y Rottleuthner (1989), Rottleuthner/Rottleuthner-Lut-
ter (1990) y Bohm (1992).

1003 Rottleuthner-Lutter y Rottleuthner (1989, p. 30).

1004 [bidem, pp. 30 y ss.
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que se habia ofrecido y desahogado las pruebas.!?* Resulta interesante que
la reduccion no condujo a un nimero mas elevado de asuntos concluidos,
tanto en numeros totales como en promedio por juez. Esta aparente parado-
ja se puede explicar si se considera que es posible reducir la duracion pro-
medio de un juicio reduciendo los periodos de espera entre audiencias, pe-
ro sin alterar la duracién promedio por asunto. Los autores ven esto como
confirmacién de que la reduccion en el tiempo de procesamiento se logrd
precisamente observando el principio de concentracion dispuesto por el le-
gislador.!%%

Por lo que respecta a los tribunales de primera instancia, la evaluacion es-
tadistica probo ser mas dificil, debido a la reforma orgénica que se aprob6 al
mismo tiempo. Esta reforma trajo la creacion de tribunales especializados en
asuntos familiares, lo que alter6 la competencia de los demas tribunales. Por
tanto, se excluyo del analisis estadistico los asuntos familiares iniciados tan-
to antes como después de la intervencion legislativa. Sin embargo, la refor-
ma organica implicé cambios en la organizacion y el personal de aquellas sa-
las que también conocian de asuntos de familia antes de la entrada en vigor
de la ley de reforma. Para tomar esta situacion en cuenta, se hizo una distin-
cion entre las salas “mixtas”, es decir, las que conocian de asuntos familiares
antes de la reforma, y las salas “puras” que no lo hacian.'"’

Cuando se tomaba en cuenta a ambos tipos de camara, el efecto promedio
de reduccion fue de 9.7 dias. La reduccion fue mayor en los asuntos conten-
ciosos que concluyeron con sentencia y en los procedimientos que termina-
ron en arreglo. Este efecto fue mas evidente en las salas “puras” que en las
“mixtas”. En el grupo de procedimientos con los tiempos de procesamiento
mas largos (resolucion mediante sentencia contenciosa, con ofrecimiento y
desahogo de pruebas) no se observo ninguna reduccion significativa en am-
bos tipos de salas en la etapa posterior a la intervencion. Finalmente, cinco
grupos de asuntos ante las salas “puras” experimentaron primero una reduc-
cion y después un aumento en duracion, lo que significa que el efecto de los
cambios legislativos fue mas temporal que permanente.!*%

1005 7pidem, pp. 41 y ss. En el primer caso, hubo una reduccion de 16.2 dias, si bien la
duracion promedio del procedimiento era de 148 dias; en el segundo, la reduccion fue de
15.2 dias, con una duracion promedio de 193 dias.

1006 [pidem, p. 44.

1007 Jpidem, pp. 44 y ss.

1008 7pidem, pp. 46 y ss.
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La simplificacion en el sentido de un procedimiento menos formal pue-
de no ser de beneficio para cualquier tipo de proceso. Es lo que demuestra
un estudio estadistico aleman sobre las ventajas potenciales para la racio-
nalizacién y eficiencia de la justicia civil a través del uso de un procedi-
miento simplificado para los asuntos de menor cuantia.'” El objetivo del
estudio era evaluar una propuesta legislativa, discutida hace algunos afos,
para restablecer un procedimiento informal o libre, en oposicion al proce-
dimiento ordinario, para el conocimiento de demandas cuya cuantia no ex-
cediera un cierto monto (mil marcos alemanes de entonces) ante los tribu-
nales menores (Amtsgerichte).'*!

Con base en las estadisticas judiciales y el analisis de investigaciones
anteriores, el estudio concluy6 que el potencial de racionalizacion y mayor
eficiencia a través de un procedimiento informal era extremadamente bajo
y, por tanto, que no se justificaba. Esto se debia en primer lugar a la cuantia
del asunto y a la sencilla estructura de esta clase de demandas.'’'! Un um-
bral de mil marcos abarcaria al 43% de todos los asuntos y el 37% de la ca-
pacidad total de trabajo de los tribunales civiles menores, lo que significa
que no seria posible simplificar y racionalizar sino un 15% del tiempo de
trabajo de los jueces, o sea, unas cinco horas a la semana. Dicho en otras
palabras: la practica judicial y los principios procesales en los tribunales
menores tendrian que modificarse por completo para lograr una reduccion
significativa en el tiempo de procesamiento.'?'? Por otra parte, un umbral
mas elevado, por encima de los mil quinientos marcos, tendria la conse-
cuencia indeseada de incluir a mas del 50% de los asuntos, convirtiendo al
procedimiento informal en la regla y no la excepcion.'?'

B. ;Procedimiento oral o escrito?'"'*

Una importante diferencia entre las tradiciones juridicas del common
law y el derecho romanista, que encuentra sus raices en sus origenes histo-

1009 Wollschldger (1991ay b).

1010 7pidem, p. 15.

1011 fpidem, p. 95.

1012 1pidem, p. 83.

1013 Jpidem, p. 89.

1014 E] punto que se desarrolla en este apartado es también valido, en principio, para el
procedimiento penal. Numerosos paises de tradicion juridica romanista (entre ellos Italia
y varios paises latinoamericanos) han estado intentando introducir el procedimiento acu-
satorio basado en la oralidad. Sobre el modelo que es considerado hasta ahora como el
mas exitoso —el chileno— véase Duce (2004).
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ricos, se encuentra en los distintos grados en los que han recurrido a un pro-
cedimiento oral o escrito. El procedimiento oral ha predominado en los sis-
temas angloamericanos como consecuencia de la necesidad de presentar
todas las pruebas relevantes a un grupo de legos (el jurado) en sesiones que
deben ser tan breves y concentradas como sea posible. En cambio, en los
sistemas juridicos romanistas predomina el procedimiento escrito, como
resultado de la influencia del derecho canénico medieval y el papel central
del juez en la direccion del proceso. En el mundo contemporaneo, los pro-
cedimientos judiciales en la mayoria de los paises son el resultado de la
combinacion de etapas procesales tanto escritas como orales. Sin embargo,
la necesidad de modernizar la administracion de justicia y de reducir la di-
lacion en lo posible ha llevado a los reformadores a examinar la posibilidad
de alterar el equilibrio existente entre las etapas orales y las escritas, segiin
sea al caso, con el proposito de acortar el procedimiento y reducir los tiem-
pos de tramitacion.

La utilizacioén de una o mas audiencias orales puede ser un modo efi-
ciente de tramitar un asunto, pero por lo comun crea un importante proble-
ma de gestion, en términos de como calendarizar las audiencias que requie-
ren la comparecencia personal de las partes, los testigos, los peritos,
etcétera. Una posibilidad de solucion de este problema consiste en otorgar
al tribunal mayor grado de control sobre la calendarizacion y, por tanto, so-
bre las partes mismas. Otra prefiere, precisamente, introducir documentos
escritos en sustitucion del mayor niimero posible de comparecencias de las
partes. Asi, el informe de 1995 sobre “Acceso a la Justicia”, preparado por
Lord Woolf —un informe provisional sobre el sistema de justicia civil en
Inglaterra y Gales—examino la posibilidad de introducir promociones es-
critas en reemplazo de las audiencias orales, con el proposito de abreviar
los procedimientos. '

En varios sistemas de justicia civil, el problema ha sido el opuesto: co-
mo reemplazar un procedimiento que se basa excesivamente en documen-
tos escritos y que genera “tiempos muertos”, durante los cuales “no pasa
nada”, tanto para las partes como el tribunal. Los paises europeos conti-
nentales han estado intentando modernizar el procedimiento judicial desde
comienzos del siglo XX a través de la incorporacion de un mayor grado de
oralidad y mediante un nuevo equilibrio entre las etapas procesales orales
y escritas. Un buen ejemplo de ello es el llamado “modelo de Stuttgart”, tal

1015 Véase Zuckerman y Cranston (eds.) (1995).
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como empez6 a ser aplicado en los tribunales civiles alemanes a partir de
1967.1016

La historia del proceso civil aleman puede describir como un intercambio
constante entre los principios de oralidad y escritura y por el fracaso de uno y
otro en demostrar su validez absoluta. Lo mismo puede decirse de las mez-
clas que se han desarrollado de manera no sistematica en la practica.'®’

El modelo de Stuttgart es un intento por unir ambos principios de tal ma-
nera que cada uno sea empleado precisamente en aquel segmento del
procedimiento en el que quepa, por tanto, esperar un resultado 6ptimo,
de modo que cuando se utiliza cualquiera de ellos lo sea con la menor di-
lucién posible. 0!8

En el modelo de Stuttgart, el procedimiento se caracteriza por una etapa
escrita preliminar y una audiencia principal oral (Hauptverhandlung),
“término tomado del procedimiento penal aleman para indicar que la resolu-
cion del asunto debe fundarse (solamente) en el resultado de una audiencia
oral, que de preferencia debe ser inica”, es decir, que durante esta audien-
cia se examina de manera integral la controversia en su conjunto.'’!’

El modelo de Stuttgart fue objeto de varias evaluaciones empiricas.
La mayoria de los estudios encontraron resultados positivos en todos los
aspectos del modelo, como el tiempo de procesamiento; el nimero de au-
diencias requeridas; el cumplimiento de los plazos; una mayor tasa de arre-
glos; menor nimero de apelaciones y de revocaciones en apelacion; meno-
res costos en relacion con el tiempo de los abogados; mayor grado de
satisfaccion entre jueces y abogados, etcétera. Uno de los estudios com-
probo las siguientes hipotesis:!'*!

1020

* Es posible reducir la duracion de los procedimientos si la audiencia
oral se prepara de modo mas intenso y si es realizada de manera mas
concentrada y concienzuda.

1016 Véase Bender (1979).

1017 Jpidem, p. 437. Una descripcion mas amplia del modelo se encuentra en las pp.
438y ss.

1018 Idem.

1019 Idem.

1020 fpidem, pp. 462y ss.

1021 Jpidem, pp. 464 y ss. Realizado por el propio Bender.
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* De todas las medidas preparatorias, la mas efectiva es la obligacion
de comparecencia personal de las partes.

» La presencia de las partes en la audiencia incrementa la probabilidad
de un arreglo del asunto y reduce el nimero de apelaciones.

» Lacooperacion activa de las partes en la audiencia conduce a senten-
cias de mayor calidad.

» Se reduce el nimero de pasos procesales.

Varios paises latinoamericanos estan tratando todavia de modernizar sus
sistemas judiciales y sus codigos procesales a través de la introduccion del
principio de oralidad en sus procedimientos excesivamente escritos, como la
atestiguan las ponencias presentadas en un congreso internacional sobre
la materia.'’*> Desafortunadamente, no todas ellas definen con claridad las
reformas que se han ensayado y el impacto que han tenido,'’?* conforme a
una evaluacion empirica, por lo que ahora resumiremos algunas de las con-
clusiones sobre dos paises en los que la aprobacion de un nuevo codigo pro-
cesal ha logrado reducciones significativas en los tiempos de tramitacion, en
un caso a través de un nivel de oralidad mas elevado (Uruguay), y en el otro a
través de la aceleracion provisional del procedimiento escrito, antes del esta-
blecimiento de un juicio plenamente oral (Costa Rica).

En Uruguay, un nuevo Coédigo de Procedimiento Civil, que introdujo el
juicio mediante audiencia oral, entr6 parcialmente en vigor en 1989 y em-
pez6 a aplicarse plenamente a partir de enero de 1992.'%* Aproximada-
mente dos afios después de la reforma procesal, se observéd que el tiempo
de tramitacion se habia reducido y que, con escasas excepciones, no habia
rezago significativo que impidiera la eficiente calendarizacion de las au-
diencias. De acuerdo con datos relativos a nueve meses del ano de 1992, en
Montevideo, la capital, los tribunales estaban llevando a cabo entre dos y
cinco audiencias diarias, calendarizadas en fechas proximas a la conclu-
sidn de la etapa escrita del procedimiento. En promedio, se podia calenda-

1022 Véase Varios (1993). El mismo fendmeno estd ocurriendo en el area de la justicia
penal.

1023 Sobre Chile, se nos dice que en Santiago la duracion promedio de un procedimien-
to ordinario, incluyendo ambas instancias, es de 500 dias. Antes de la entrada en vigor de
la Ley no. 18.705, dicha duracion era de 973 dias, pero no se ofrecen detalles mas espe-
cificos sobre esta ley, ni se nos informa si la reduccion se debio a la aplicacion del prin-
cipio de oralidad. Véase Tavolari Oliveros (1993, pp. 231 y ss.).

1024 Torello (1993).
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rizar una audiencia preliminar dentro del plazo de cuatro meses (pero
usualmente dos) después de la presentacion de la demanda, con excepcion
de los juicios laborales, en los que la audiencia se calendarizaba en prome-
dio seis meses después del inicio del juicio.!”?® Debe hacerse notar que la
reforma fue acompafiada por otros importantes cambios organizacionales,
como la introduccion de un sistema computarizado para el turno al azar de
los asuntos a los tribunales de Montevideo, asi como la creacion de un nu-
mero significativo de nuevas plazas judiciales.'*%

En Costa Rica, el nuevo Coédigo de Procedimiento Civil entr6 en vigor
en mayo de 1990. En este nuevo cddigo se introdujo el principio de orali-
dad para el examen de las pruebas, pero no se aplicé desde el inicio debido
al costo que significaba incrementar el nimero de tribunales. Por tal razoén,
el nuevo procedimiento consistia inicialmente de un rapido juicio escrito.
De acuerdo con un estudio de opinidn realizado entre abogados y jueces en
cuatro oficinas judiciales, la mayoria tanto de los primeros (81.2%) como
de los segundos (57.1%) creian que el nuevo procedimiento era mas expe-
dito que el antiguo.'*’

3. Alternativas y pistas procesales

Este apartado examina una serie de estrategias para mejorar la eficiencia
que consisten en reemplazar, en todo o en parte, el juicio ordinario, a través
de procedimientos tanto judiciales como no judiciales, como la resolucion
alternativa de conflictos (RAC). Ambos supuestos implican procedimien-
tos alternos que pueden ser seleccionados mayormente por las partes o por
los jueces y que se basan en la idea de adaptar el procedimiento a la natura-
leza y alcance de las demandas y de los litigantes, a fin de lograr el mejor
resultado posible. Los asuntos llevados a los tribunales pueden recorrer di-
ferentes “pistas”, dependiendo de sus caracteristicas, la opcion de los liti-
gantes y la decisidon de los jueces. Estas pistas también ofrecen procedi-
mientos alternativos que pueden reemplazar los juicios ordinarios ya sea
en parte o en forma completa. Como lo sefiala un observador: “Mas que in-
tentar lo imposible, que es disefar un sistema unitario que satisfaga (todos

1025 [pidem, p. 127. El tiempo promedio de procesamiento se reduce en virtud de los asun-
tos que se tramitan en un plazo muy breve, ya sea porque sélo comparece una de las partes o
debido a la actividad conciliatoria que realiza el juez durante la audiencia preliminar.

1026 [pidem, pp. 122y 126.

1027 Arguedas Salazar (1993, pp. 158 y ss.).
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los intereses), deberiamos tratar de aislar categorias amplias de intereses y

disefiar un sistema de alternativas que puedan darles acomodo”.!%

A. Resolucion alternativa de conflictos (RAC)

Existe una gran cantidad de estudios y bibliografia que tratan la llamada
resolucion alternativa de conflictos (RAC), es decir, aquellos medios de
solucion de controversias que no recurren a una resolucion de autoridad o
vinculante a cargo de un tercero (asi sucede en la mediacion y la concilia-
cion), o bien, lo hacen de manera mas informal (como es el caso del arbitra-
je). La RAC puede utilizarse como procedimiento alternativo ya sea fuera
de los tribunales o bien una vez que se ha interpuesto una demanda.'’* Los
procedimientos alternativos dentro de los tribunales tienen el propoésito de
ser mas expeditos, asi como mas satisfactorios para los participantes, de lo
que es el procedimiento contencioso ordinario, segiin ha demostrado con
frecuencia la investigacién empirica.

Sin embargo, la cuestion mas dificil consiste en determinar el impacto
de estos procedimientos alternativos sobre la eficiencia global de los tribu-
nales, dentro de los cuales se llevan a cabo, asi como en la tasa de litigios,
tomando en cuenta que tanto el procedimiento contencioso como la RAC
coexisten dentro del mismo tribunal y comparten sus recursos. Es bien sa-
bido que, por varias razones, un buen numero de asuntos no concluye con
sentencia, de modo que si se promoviera de manera activa la mediacion y
la conciliacidn, una tasa mas elevada de transacciones contribuiria a acele-
rar los juicios. Sin embargo, el analisis econdmico de la RAC es capaz de
demostrar que esto no sucede siempre. Los procedimientos de RAC ex post
no siempre seran mas baratos o rapidos, y, sobre todo, pueden generar tasas
de litigios mas elevadas, pues la interposicion de una demanda puede ser el
unico modo de tener acceso a ellos; también sera el caso cuando el fracaso
de un procedimiento alternativo conduzca de todos modos a un litigio.'?°
Esto es lo que han demostrado varios estudios empiricos sobre el llamado
“arbitraje anexo al tribunal” en los Estados Unidos.

Los programas de “arbitraje anexo al tribunal” (“court-annexed arbi-
tration”) desvian cierta clase de asuntos hacia una audiencia relativamente

1028 Armstrong (1995, p. 112).
1029 Esto corresponde a la distincion que Shavell (1995a) propone entre RAC ex ante y

ex post.
1030 Véase Shavell (1995a).



282 TRIBUNALES, JUSTICIA Y EFICIENCIA

informal ante uno o mas abogados experimentados que proponen una deci-
sion del caso. Las partes pueden aceptar o rechazar la decision; en este ulti-
mo caso, tienen libertad para iniciar nuevamente un juicio en forma.'®! La
necesidad de evaluar estos programas tanto en si mismos como respecto de
su impacto en el funcionamiento global de los tribunales ha producido un
amplio cuerpo de estudios empiricos.!*? Este tipo de evaluacion esta car-
gada de dificultades, porque resulta necesario al menos hacer una compa-
racion entre el periodo anterior y el posterior al inicio de un programa, asi
como entre los asuntos que son desviados hacia el arbitraje y los que no lo
son. En seguida se resumen los resultados de dos estudios de este tipo, los
cuales ofrecen datos interesantes sobre el funcionamiento de los procedi-
mientos informales dentro de un tribunal.

El primer estudio se ocupa del arbitraje obligatorio de las demandas por
lesiones por accidente automovilistico, el cual fue introducido por el esta-
do de Nueva Jersey como procedimiento experimental en dos condados en
1983 y a nivel estatal en 1985.1%%% El estudio de evaluacion se basa en una
muestra al azar de mil demandas por negligencia automovilistica inter-
puestas en ocho tribunales de Nueva Jersey en el segundo semestre de
1983, antes del inicio del programa, y de 1985. Estas tlltimas incluian tanto
asuntos turnados como no turnados al arbitraje. Los datos se obtuvieron de
los expedientes judiciales y de una encuesta a abogados.'%*

El estudio lleg6 a las siguientes conclusiones principales:!%?

* El programa capt6é un numero importante de asuntos por negligencia
automovilistica, si bien pocos se resolvieron mediante resolucion ar-
bitral: en la muestra, 68% de los casos turnados al programa, pero
muchos se arreglaron antes de llegar a la audiencia arbitral. Un 55%
de los asuntos turnados fueron efectivamente arbitrados y un 40% de
ellos concluyeron con laudo arbitral.

* Mas de la mitad de los asuntos arbitrados fueron posteriormente im-
pugnados, si bien los juicios de novo fueron raros (un 10% de los ca-
sos arbitrados), lo que quiere decir que la impugnacion se utilizo fun-

1031 McCoun et al. (1988, p. V).

1032 Véase un panorama en Hensler (1990).

1033 McCoun et al. (1988, p. V) y McCoun (1991).
1034 [pidem, p. V1.

1035 [pidem, pp. VI-1X.
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damentalmente como téctica de negociacion, ya que el 80% de estos
casos se arreglaron antes del juicio.

* El estudio no logré detectar un efecto significativo sobre la tasa de
juicios, la cual era baja inicialmente (5%), de modo que se habria ne-
cesitado una muestra mas amplia para detectar una reduccidon que
fuera significativa.

* Los asuntos turnados al programa tenian mayores probabilidades de
llegar a juicio: antes de la introduccion del programa, la mayoria de las
demandas contestadas se arreglaban mediante transaccion o se dese-
chaban sin que se realizara una audiencia. El arbitraje tenia mayores
probabilidad de desviar muchos mas asuntos desde el arreglo extraju-
dicial que desde los juicios,'**® ya que ofreci6 a los litigantes una op-
cion contenciosa alternativa.

* Los asuntos turnados concluian a una velocidad mas lenta; la dilacion
estaba ligada aparentemente a la calendarizacion de audiencias arbi-
trales, si bien el ritmo se acelerdé doce meses después de la primera
promocion.

» Elprograma parece haber incrementado levemente la actividad de los
abogados y el personal judicial en los casos, incluyendo un nuevo
conjunto de actividades litigiosas provocadas por la introduccion del
arbitraje, la calendarizacion, la preparacion y la participacion en la
audiencia arbitral.

* El programa no present6 un efecto mensurable sobre las horas y los
honorarios de los abogados.

» Las partes contendientes expresaron en general una opinion positiva
sobre el arbitraje; la mayoria de los litigantes y los abogados califica-
ron el arbitraje como un procedimiento mas eficiente que el juicio por
jurado o ante el juez.

El segundo estudio examin6 el arbitraje de asuntos de mayor cuantia en
un tribunal federal de distrito.'%” Para tal efecto, el estudio recurrié a un di-
seflo experimental en el que los asuntos eran sacados al azar del proceso ar-
bitral para ser colocados en un “grupo de control” sujeto a un procedimien-
to preliminar no arbitral. De este modo se obtuvo un punto de comparacion
para medir el “grupo experimental” de asuntos susceptibles de arbitra

1036 Jpidem, p. 238. Véanse los porcentajes en McCoun.
1037 Lind (1990).
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je.1938 Se recopil6 datos sobre 350 asuntos iniciados entre el 10. de enero de
1985 y el 31 de diciembre de 1987. Se obtuvo informacion de abogados
que participaban en los casos y se entrevisto a algunas de las partes en el

grupo de control y el grupo elegible para el arbitraje.
Las principales conclusiones del estudio son las siguientes:

1038
1039
1040
1041

1039
1040

El programa de arbitraje incremento la probabilidad de que los casos
llegaran a la etapa de contestacion de la demanda: aproximadamente
el 65% de asuntos contractuales y el 84% de asuntos de responsabili-
dad civil en el grupo experimental llegaron a esta etapa, mientras que
en el grupo de control sélo lo fueron el 43% de los primeros y el 79%
de los segundos.

El programa de arbitraje increment6 también la probabilidad de que
un asunto llegara a algtin tipo de audiencia contenciosa: aproximada-
mente 33% de los casos del grupo experimental, pero so6lo el 15% de
los casos del grupo de control tuvieron algiin tramite de este tipo.

El arbitraje parece haber tenido costos privados mas reducidos.

No se obtuvo informacion definitiva sobre si el arbitraje redujo el
costo publico del litigio, debido al reducido tamafio de la muestra. Se
estimo6 que los asuntos arbitrados costaban al tribunal un promedio de
1,209 dolares, mientras que los asuntos en el grupo de control costa-
ban 1,240 doélares, una diferencia que no resulto estadisticamente sig-
nificativa.!®!

La duracion de los asuntos no fue mayormente afectada por el progra-
ma de arbitraje: el grupo experimental requirié un promedio de 285
dias para concluir, mientras que los asuntos del grupo de control re-
quirieron un promedio de 282 dias.

Las partes, tanto individuos como corporaciones, reaccionaron favo-
rablemente al programa de arbitraje; los abogados también respon-
dieron en general de modo favorable al programa.

Ibidem, p. XII.

Ibidem, p. XIII.

Ibidem, pp. XIV y ss.

Ibidem, p. XV. “El programa de arbitraje tiene sus propios costos administrativos,

pero los datos no fueron suficientes para determinar si estos gastos son compensados por
otros ahorros en el tribunal”.
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Los hallazgos de ambos estudios son consistentes ente si y llevan a la
conclusion de que un programa de arbitraje no se traduce necesariamente
en ganancias visibles en eficiencia para el funcionamiento de los tribuna-
les en su conjunto.!* Si la RAC tiene éxito en atraer un niimero significa-
tivo de asuntos que habrian ido a juicio, “entonces es probable que haya
una reduccion de los costos publicos y privados del litigio, asi como de la
congestion y la dilacion judiciales”.!** Sin embargo, en una situacién en
que ladilacion y los costos de los juicios alientan a las partes de un conflic-
to a llegar a un arreglo privado, “un programa que ofrece una alternativa
informal puede inducir a muchas de ellas a cambiar de opinién y esperar
una audiencia”.!® Dicho en otras palabras: el arbitraje anexo al tribunal
funcion6 efectivamente como alternativa, pero no como alternativa al jui-
cio ordinario, sino como alternativa al arreglo extrajudicial bilateral. Esta
conclusion es significativa para esta clase de arbitraje, sino también para
cualquier otro procedimiento alternativo informal que coexista, dentro de
un tribunal, con el procedimiento judicial ordinario.

B. Resoluciones provisionales y procedimientos sumarios

Los sistemas juridicos modernos establecen frecuentemente procedi-
mientos judiciales sumarios para la resolucion provisional o la proteccion de
un derecho; en casos en que se requiere una intervencion urgente o cuando
hay una clara presuncion de la existencia de tal derecho (un ejemplo notable
es el cobro de créditos con fundamento en un titulo ejecutivo). Sin embargo,
tipicamente no resuelven el fondo de la controversia, de modo que se requie-

1042 Un informe maés positivo sobre el programa de arbitraje anexo al tribunal puede
encontrarse en Gatowski ef al. (1996). Este estudio se refiere a la evaluacion de un pro-
grama de arbitraje en Clark County, Nevada, introducido en 1992. El estudio concluye
que el programa tuvo éxito en incrementar el ritmo de los procedimientos judiciales, en
reducir los costos asociados con éstos, en mantener la satisfaccion de los participantes y,
en general, en mejorar la calidad de la justicia civil. Los casos arbitrados fueron compa-
rados con asuntos en la “pista del juicio” iniciados dos aflos antes (1990). Puesto que el
arbitraje era obligatorio para todos los asuntos civiles que estuvieran por debajo de una
cierta cuantia, con algunas excepciones, lo que se evalta aqui es la sustitucion de un pro-
cedimiento por otro. El estudio no revela si los asuntos arbitrados provinieron del con-
junto de arreglos extrajudiciales, o cual haya sido el impacto general del programa sobre
el conjunto de todos los asuntos litigados.

1043 McCoun (1991, p. 242).

1044 [dem.
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re un juicio principal u ordinario para producir una resolucion definitiva.
Un fendmeno interesante en esta area parece ser el desplazamiento o susti-
tucion, bajo ciertas condiciones, del procedimiento principal por la resolu-
cion provisional.

Un estudio juridico comparado sobre la “einstweilige Verfiigung” (“re-
solucion provisional”) y la “ordonnance de referé” francesa'™ indica que
las resoluciones provisionales producidas por estos procedimientos tien-
den a desplazar el procedimiento principal y a hacerlo dispensable.!**¢ Esto
es usualmente el caso cuando tales procedimientos se refieren a una situa-
cion juridica clara y no hay dudas sobre el resultado en un futuro procedi-
miento principal. A través de la probable evasion de los procedimientos
principales, los tribunales quedarian efectivamente liberados de juicios
largos y costosos.

Si bien el estudio no ofrece una evaluacion empirica de la “ordonnance
de referé”, si reproduce la transcripcion de una interesante entrevista entre
el presidente de la Corte de Casacion y el autor del estudio, en la cual el pri-
mero explica y reflexiona sobre las funciones reales que cumple el proce-
dimiento sumario y el “juge de referés” en Francia.'® El presidente hace
notar que debido a la importancia central del tiempo en el procedimiento,
el referé ha logrado desplazar los juicios principales bajo ciertas condicio-
nes, por ejemplo, cuando las partes ya no estan dispuestas a litigar varios
afos, dando por resultado que el juicio principal adquiera importancia se-
cundaria. En casos urgentes y en aquellos en que la situacion juridica esta
clara, la posibilidad de una resolucion provisional hace superfluo el juicio
principal. Por esta razon, el presidente propone reconocer como definitiva
una “ordonnance de referé” cuando ninguna de las partes inicie un proce-
dimiento principal dentro de cierto plazo. En este contexto, el “juge de re-
ferés” esun juez que se encuentra disponible permanentemente en circuns-
tancias en que se requiere una resolucidon urgente para eliminar una
situacion ilegal. Por tanto, las personas no se ven alentadas a comportarse
ilegalmente, a sabiendas de que podria tomar varios meses corregir tal
comportamiento ilegal.

El presidente también sefialé que no existen datos estadisticos sobre el
porcentaje de casos en que la “ordonnance de referé” concluyod efecti-

1045 Weber (1993).
1046 [pidem, pp. 119y ss.
1047 [bidem, pp. 122 y ss.
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vamente la controversia sin que se haya recurrido al procedimiento princi-
pal. En su experiencia, sin embargo, no habia habido casos en que el juicio
principal hubiera producido un resultado significativamente distinto al del
referé.!"*®

Hay indicios de que en otros paises, como Japon y los Paises Bajos, los
procedimientos sumarios de este tipo han ampliado su funcion, asumiendo
parcialmente el papel del juicio principal.'® Asi, por ejemplo, el Kort Ge-
ding en los Paises Bajos se ha convertido crecientemente en una alternativa
genuina y publicamente aceptada al procedimiento ordinario.!*° Se utiliza
en casos urgentes en que la resolucion esté en el interés inmediato de las
partes, como sucede, por ejemplo, en relacién con la ocupacion de edifi-
cios, peticiones de asilo, conflictos laborales y practicas comerciales des-
leales. A pesar de la falta de datos estadisticos confiables, hay indicios de
que en la mayoria de los casos no se inicié un procedimiento principal, no
obstante el hecho de que la resolucion provisional no obstaculizaba la via
de un procedimiento futuro. Asi, se decia que en un 95% de los casos, las
partes quedaron satisfechas con la resolucion del Kort Geding de primera
instancia. Sin embargo, la investigacion de campo planted dudas sobre la di-
fundida nocion de que el Kort Geding ofrecia una resolucion definitiva de
las controversias: en Amsterdam, el 8% de las resoluciones fueron impugna-
das y, de acuerdo con una encuesta de abogados, en 40% de los asuntos se
iniciaron otros procedimientos vinculados con la controversia, aunque por lo
comun tales procedimientos implicaban otras pretensiones. Solamente un
porcentaje menor de los procedimientos de Kort Geding, relativos sobre to-
do al cobro de deudas, pueden considerarse como equivalentes a un juicio
principal.!%!

La cuestion mas amplia implicada aqui es si, y bajo qué condiciones, los
procedimientos sumarios se desarrollan con el objetivo de producir resolu-
ciones provisionales de esta clase como alternativa a los juicios ordinarios.
De acuerdo con dos estudiosos alemanes, ademas de la situacion factica, en
que la dilacion puede llevar al uso exclusivo de procedimientos provisio-
nales sumarios, ciertos elementos del disefio juridico contribuyen a tal po-
sibilidad, como los siguientes:!'?>?

1048 [bidem, p. 127.

1049 Blankenburg y Leipold (1991, p. 109).
1050 7pidem, p. 114.

1051 1pidem, p. 115.

1052 Jpidem, pp. 119y ss.
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* Debe haber una amplia disponibilidad de procedimientos sumarios
vinculados con amplias facultades discrecionales del juez para resol-
ver si el procedimiento sumario es el adecuado para el asunto
particular.

» Se requiere confiar las resoluciones sobre este tipo de procedimiento
a jueces que gocen de especial autoridad y reconocimiento (como los
presidentes de un tribunal).

* Es conveniente que se lleve a cabo una audiencia oral dentro de un
plazo reducido.

* El procedimiento debe servir para determinar la existencia de una si-
tuacion material y juridica que no sea facilmente controvertible, lo
cual debe traducirse en una resolucion que no limite las consecuen-
cias juridicas, asi como tampoco la facultad para hacerla cumplir.

* Debe haber la posibilidad de apelacion, inclusive al 6rgano judicial
de maxima jerarquia.

C. ;Organo colegiado o unitario?

En Alemania se llevé a cabo un estudio que examino la calidad de los pro-
cedimientos llevados a cabo por un juez tinico en comparacion con un érgano
colegiado.'®* De acuerdo con el Codigo aleman de Procedimientos Civi
les,'%* bajo ciertas condiciones es posible transferir los asuntos de que ordina-
riamente conoce un tribunal colegiado a uno sélo de sus miembros. La compa-
racion entre ambos tipos de procedimiento fue posible, y se facilito, por el he-
cho de que, en principio, ambos se refieren al mismo tipo de asuntos.

El estudio determind primeramente que los tribunales hicieron un uso
extremadamente variable de esta posibilidad, que iba del 0 al 80% en los
distintos tribunales. Por tanto, se tratd de explicar las razones de esta diver-
gencia, los criterios que gobernaban la transferencia, y las posibles dife-
rencias en calidad entre las resoluciones unitarias y las colegiadas, o entre
los 6rganos colegiados que presentaban distintas tasas de transferencia.'5

1053 Rottleuthner (1991), Rottleuthner et al. (1992).

1054 Véase el Codigo aleméan de Procedimiento Civil o “Ziviliprozessordnung” (ZPO),
§ 348.

1055 Rottleuthner et al. (1992, p. 11). El estudio utiliza un amplio rango de instrumen-
tos de observacion: una muestra de expedientes (5,010 expedientes de 113 salas); entre-
vistas con jueces; analisis de las tarjetas de control, y cuestionarios.
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Por lo que se refiere a la calidad de ambas clases de procedimiento, el
estudio obtuvo los siguientes resultados:'**

* Numero de asuntos concluidos: las “salas cero”,'% tanto grandes co-
mo pequefias, mostraron las cifras mas bajas, mientras que las salas
con una tasa de transferencia entre 20 y 30%, tuvieron los nimeros
mas elevados. Un resultado similar se obtuvo comparando la relacion
entre el nimero de asuntos concluidos y el nimero de asuntos pen-
dientes, pero aqui la diferencia entre las salas grandes resultdo mas sig-
nificativa que entre las pequenias.

» Celeridad: las salas resolvieron los asuntos no transferidos con ma-
yor celeridad que los jueces tinicos por si solos: asi, dentro del plazo
de 6 meses, la sala habia resuelto el 70% de los asuntos, mientras que
el juez solamente el 54%. Las salas con una tasa de transferencia de
mas de 50% eran las mas expeditas. La mayor rapidez de las salas se
debid al hecho de que los asuntos mas demandantes en tiempo y tra-
bajo (aquellos que concluyen con un arreglo o una sentencia conten-
ciosa) eran transferidos a los jueces unicos. El nimero de audiencias
resultd también un factor de importancia en términos de duracion,
porque las salas resuelven con mayor celeridad los asuntos que no re-
quieren audiencia. Si se lleva a cabo una audiencia, entonces la rapi-
dez de la sala es similar a la de los jueces Unicos; a la inversa, los jue-
ces unicos son mas rapidos en comparacion con las salas cuando el
numero de audiencias se incrementa.

* Tasa de transacciones: la tasa de transacciones ante el juez unico es
significativamente mas elevada que la tasa de las salas. Esta tasa mas
elevada se puede explicar por el hecho de que los asuntos en que com-
parecen ambas partes son tramitados mas frecuentemente por los jue-
ces unicos, junto con el hecho de que tales asuntos muestran una tasa
de arreglo por encima del promedio. Las salas con las tasas de transfe-
rencia mas elevadas son también aquellas que concluyen una cifra
mas alta de asuntos con transaccion.

* Tasa de apelacion: de acuerdo con las estadisticas oficiales, la tasa
de apelacion respecto de resoluciones colegiadas es 25% mas eleva-
da que en relacion con las resoluciones unitarias, aunque hay gran-

1056 - [pidem, pp. 14 y ss., comparacion en la p. 16.
1057 Estas eran salas con una tasa de transferencia de 1.5% o menos. Ibidem, p. 12.
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des divergencias en las tasas de apelacion debido a errores en las tar-
jetas de control utilizadas para generar estos datos. A la inversa, la
muestra de expedientes mostré una tasa de apelaciones ligeramente
superior para las salas respecto de los jueces Unicos (48.6 frente a
45%, respectivamente), lo que puede explicarse por las cuantias mas
elevadas en asuntos ante 6rgano colegiado. Por lo que se refiere a la
tasa de éxito de las apelaciones, la proporcion de resoluciones impug-
nadas devueltas para que se dicte una nueva resolucion o revocadas y
resueltas directamente por el tribunal de apelacion, es igual tanto para
salas como para jueces Unicos.

En resumen, no parece haber diferencias significativas de calidad (y efi-
ciencia) en ambos tipos de procedimiento. Los jueces encuentran tanto
ventajas (celeridad, control procesal) y desventajas (menor calidad, falta
de control organizacional, resoluciones inconsistentes) en los procedi-
mientos ante juez Unico. Los abogados se mostraron bastante satisfechos
con los procedimientos ante 6rgano unitario y no encontraron diferencias
significativas de calidad.!*®

I1I. ADMINISTRACION

Un aspecto importante de la eficiencia judicial se relaciona, sin duda,
con la organizacion y administracion del sistema judicial: la selectividad,
funcionamiento y desempefio del tribunal en lo individual depende de fac-
tores estructurales e institucionales que lo afectan como parte que es de un
sistema mas amplio. Este apartado ofrece un breve inventario y un analisis
general de tales factores, los cuales van desde lo que puede denominarse el
disefio institucional del sistema judicial y de su articulacion con las otras
ramas del gobierno, hasta el nimero adecuado de tribunales y su distribu-
cion territorial, e incluyen ciertamente la administracion, en un sentido am-
plio, del sistema judicial. Como podria esperarse, dada la complejidad de
este tema, pocos estudios han intentado ofrecer un analisis integral del sis-
tema judicial en su conjunto.'®

“Administracion” y “gestion” son conceptos que con frecuencia se usan
de modo intercambiable en los estudios sobre organizaciones. Sin embar-

1058 [pidem, p. 17.
1059 El ejemplo es otra vez Posner (1996).
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g0, para los efectos de este capitulo es posible establecer una distincion en-
tre ambos en los siguientes términos: “gestion” se refiere al control del
comportamiento dentro de las organizaciones, e incluye cuestiones tales
como‘‘la motivacion, el manejo y desarrollo del personal, el liderazgo, el
disefio y enriquecimiento de las plazas; el objetivo de la gestion es que las
personas se desempefien de un modo tal que se incrementen la eficiencia y
la efectividad organizacionales”.!%%

Por el otro lado, el concepto de “administracion” se refiere al comporta-
miento de las organizaciones y se enfoca a las cuestiones “de disefio orga-
nizacional, de relaciones intra e interorganizacionales, al disefio ¢ imple-
mentacién de programas, y al desarrollo de reglas, procedimientos y
procesos de gobierno”.!%!

En el contexto del tema de “administracion judicial”, se entiende como
concepto mas amplio que el de “gestion de tribunales” (“court manage-
ment”), ya que implica “los principios del disefio del sistema judicial que
entran incluso en el campo de genuinas opciones de valor”, como por
ejemplo, en el sistema para seleccionar jueces o el tamafio y el alcance ade-
cuado de la competencia territorial.!%%?

1. Organizacion y administracion del sistema judicial

Organizacion del sistema judicial se refiere aqui a la estructura y atribu-
ciones basicas de dicho sistema en tanto pueden afectar su desempefio. Tal
estructura crea problemas especificos de articulacion, cooperacion y admi-
nistracion entre los tribunales como unidades del sistema, y entre éste y
otras instituciones.

Primeramente, es necesario establecer una distincion entre sistemas judi-
ciales unificados, bifurcados y segmentados. Un sistema unificado es aquel
que consiste de una sola jerarquia de tribunales. Tal modelo admite dos va-
riantes: una en que los tribunales pertenecen a una sola organizacion formal,
y otra en la que se establecen tribunales especializados fuera del poder judi-
cial ordinario, pero cuyas resoluciones estan sujetas a revision por los tribu-
nales ordinarios. Es lo que sucede, por ejemplo, en los Estados Unidos o en
Mexico. Un ejemplo de sistema bifurcado es la doble jerarquia de tribunales

1060 Boyum y Hudzik (1991, 551).
1061 fpidem, pp. 551 y ss.
1062 1pidem, p. 550.
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ordinarios y administrativos en Francia, cada una encabezada por su pro-
pio organo judicial supremo, la Corte de Casacion y el Consejo de Estado,
respectivamente. Este modelo ha sido seguido por varios paises en Europa
y América Latina. Alemania, por otro lado, ofrece un ejemplo de lo que
puede denominarse un sistema segmentado. Aunque en su conjunto con-
forman el Poder Judicial, tal sistema estd compuesto por cinco ramas judi-
ciales independientes: ordinaria (civil y penal), laboral, administrativa, fis-
cal y social, ademas de los tribunales constitucionales federal y locales.'%%
Para hacer las cosas mas complicadas, tanto los sistemas bifurcados como
los segmentados admiten la existencia de tribunales especializados fuera
de ellos, como los militares, los de patentes o los de cuentas.

Los paises con régimen federal poseen generalmente tribunales federales
y locales —excepciones en este sentido son las de Venezuela, Austria y la
India, que poseen una sola jurisdiccion “nacional”—y ello crea el problema
de definir si las jurisdicciones comprenden o no una jerarquia completa de
tribunales (desde la primera instancia), la delimitacion de competencias en-
tre ambas y la resolucion de eventuales conflictos de competencia, asi co-
mo la responsabilidad de los gobiernos federal y locales en la creacion y
mantenimiento de los tribunales. El sistema judicial de los Estados Unidos
se caracteriza por la coexistencia de dos jerarquias completas e indepen-
dientes de tribunales: los federales y los estatales.'’* Este modelo lo han
seguido en lo fundamental otros paises federales de América Latina como
Argentina, Brasil y México.

Un problema importante que debe resolver el modelo federal de este ti-
po es lamedida en que las resoluciones de los tribunales locales pueden ser
impugnadas ante los federales, lo que crea especiales problemas de efi-
ciencia, tanto de selectividad como en capacidad de procesamiento. En
efecto, el principio de supremacia constitucional abre la posibilidad de que
en los asuntos judiciales de carécter local se planteen cuestiones que impli-
quen al orden o régimen federal (federal questions en los Estados Unidos),
las que son habitualmente resueltas por los tribunales federales o naciona-
les. Sin embargo, esta posibilidad puede ser mas amplia o mas estricta, se-
gun el caso, aunque siempre existe un cierto grado de presion a favor del
recurso a instancias judiciales cada vez mas elevadas. Por tanto, si no se re-

1063 Al momento de actualizar estas lineas (2004), hay propuestas en Alemania para
unificar las jurisdicciones administrativa, fiscal y social, para hacerlas mas eficientes.
1064 Véase Carp y Stidham (1993, pp. 19y ss.).
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siste de algiin modo esta presion, los tribunales federales pueden verse
abrumados por asuntos de origen local, y los tribunales locales se veran de-
bilitados y privados en buena medida de su autonomia. Aqui encontramos
las experiencias contrastantes de los Estados Unidos, por un lado, y Méxi-
co y Argentina, por la otra. En los Estados Unidos, hasta un 95% de todos
los procedimientos judiciales del pais se inician y concluyen ante los pode-
res judiciales locales. Pocos asuntos estatales son llevados ante un tribunal
federal, en parte debido a las facultades discrecionales que tienen los tribu-
nales supremos estatales y federales para revisar los asuntos que se les
plantean.

En Argentina y México, por el contrario, los tribunales federales han
respondido a la presion social de justiciables y abogados permitiendo, cada
vez mas, la impugnacion de resoluciones de tribunales estatales o provin-
ciales ante los 6rganos judiciales federales. En Argentina, el “recurso ex-
traordinario”, que puede ser utilizado siempre que en un juicio ante un tri-
bunal provincial se plantee una “cuestion federal”, se ha convertido cada
vez mas en un recurso “ordinario” debido a que los tribunales, a través de
la jurisprudencia, han utilizado el concepto de “sentencia arbitraria” para
comprender un niimero cada vez mayor de supuestos de apelacion.!?S En
el caso de México, en la ultima parte del siglo XIX la Suprema Corte de
Justicia cedi6 ante la presion de los litigantes, alimentada por la descon-
fianza hacia los tribunales locales, que pretendia lograr la posibilidad am-
plia de impugnar resoluciones locales ante los tribunales federales. Con
fundamento en una disposicion constitucional, la Corte considerd que la
interpretacion “incorrecta” de una disposicion legislativa ordinaria consti-
tuia una violacién de un derecho constitucional que permitia la interposi-
cion de un recurso federal, el juicio de amparo. Esto cred una jerarquia ju-
dicial unificada de facto en la medida que un porcentaje amplio de
resoluciones locales son impugnadas ante los tribunales federales.!?¢ Ade-
mas, para evitar en alguna medida que los mismos tipos de asuntos sean
llevados recurrentemente ante los tribunales federales, la jurisprudencia de
éstos que se refiere a la interpretacion y aplicacion de leyes locales es obli-
gatoria para los poderes judiciales estatales.

1065 Véase Sagiiés (1989, p. 313).

1066 No existe una cuantificacion precisa sobre este porcentaje, pero dependiendo de la
materia y del Estado de que se trate, dicho porcentaje varia entre un 10 y un 50 por cien-
to. Véase Fix-Fierro (2001).
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En otros sistemas federales, como los de Canada y Alemania, los tribu-
nales federales son solamente los tribunales de ltima instancia, es decir,
que en esos paises los tribunales federales carecen de una jerarquia com-
pleta de instancias. Este modelo tiene la ventaja de evitar algunos de los
complejos problemas de delimitacion de competencias que afectan a otros
sistemas federales.

El segundo aspecto central de la organizacion del sistema judicial es la
relacion de los tribunales con los otros poderes. A pesar de los crecientes
niveles de autonomia de que disfrutan los tribunales en muchas partes del
mundo, son dependientes también de otras instituciones para su funciona-
miento, por ejemplo, en lo relativo a recursos, nombramientos, administra-
cion, ejecucion de sentencias, reglas procesales, etcétera.

Como se dijo anteriormente, la complejidad de las relaciones internas y
externas de los sistemas judiciales plantea una serie de interesantes proble-
mas de articulacion, coordinacidn, elaboracion e implementacion de la po-
litica judicial, asi como otras cuestiones relativas a las ventajas y costos de
tal organizacién. Asi, por ejemplo, la proliferacion de tribunales especiali-
zados fuera del sistema judicial ordinario plantea la cuestion de si deberia
existir también por razones de eficiencia una organizacion judicial unica y
unificada.

Si bien la eficiencia judicial se ha convertido en un topico relevante en
la discusion actual sobre la reforma judicial, la mayoria de los estudios pa-
recen enfocarse solamente en la estructura judicial existente, y pocos estu-
dios empiricos, si acaso existen, parecen ocuparse de la espinosa cuestion
de si tal estructura debe ser conservada o modificada. Si bien siempre es
posible incrementar la eficiencia de los tribunales dentro de la estructura
existente del sistema judicial, tales ganancias potenciales dependen del
punto de partida organizacional, €l cual las limita también.!%’ Dicho en
otros términos: es necesario analizar también el disefo institucional, de
manera que se consideren también tales ganancias potenciales desde una
perspectiva global, aun cuando, desde un punto de vista practico, sea im-
probable la realizacion de una reforma integral.

La administracion del sistema judicial, que difiere de la gestion de los
tribunales y los asuntos en lo individual, incluye los siguientes aspectos
principales:

1067 Cfi-. Calabresi (1990).
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* El gobierno del sistema judicial, es decir, la definicion de los linea-
mientos y las politicas generales de la organizacion.

* La administracion del estatuto profesional de los jueces y otros fun-
cionarios judiciales.

» La organizacién general de la labor judicial propiamente dicha.

* La administracion de los recursos judiciales, incluyendo la decision
de establecer nuevos tribunales o racionalizar los existentes.

La administracion y el gobierno del sistema judicial se han hecho cada
vez mas autonomos 'y especializados, en el sentido de que ha habido una
creciente tendencia a ponerlos en manos de la institucion judicial misma.
Dicho de otro modo: cada vez més se consideran como parte integrante de
las labores y atribuciones judiciales y como derivado necesario de la inde-
pendencia judicial.

En la actualidad, la administracion y el gobierno de los sistemas judicia-
les se basan en tres modelos que denominaremos judicial, ejecutivo y mix-
to. El modelo judicial implica que la administracion y el gobierno del siste-
ma judicial han sido confiados, en la medida de lo posible, a la misma insti-
tucion judicial, la cual posee sus propios cuerpos especializados para tal
efecto. Asi, por ejemplo, los tribunales federales en los Estados Unidos son
administrados por la Oficina Administrativa de los Tribunales de los Esta-
dos Unidos (USCAOQ). Sin embargo, decimos “en la medida de lo posible”,
porque el sistema judicial puede seguir siendo dependiente de los poderes
legislativo y ejecutivo para el nombramiento de los jueces o de ciertos
miembros del 6rgano de administracion judicial.

La USCAO fue establecida en 1938 para ejercer las funciones adminis-
trativas que hasta entonces habian correspondido al Departamento de Justi-
cia, dependiente del Ejecutivo.'”® La Conferencia Judicial de los Estados
Unidos, compuesta por el presidente y un juez de distrito de cada uno de los
doce circuitos judiciales federales, por el presidente del Tribunal de Comer-
cio Internacional, y presidida por el presidente de la Suprema Corte (Chief
Justice), es un cuerpo no permanente responsable de fijar la politica judi-
cial. La Conferencia se ocupa de asuntos tales como la determinacion de
las politicas para la adscripcion temporal de los jueces dentro de los circui-

1068 Carp y Stidham (1993, pp. 69 y ss.). La Oficina Administrativa es una dependen-
cia de la Conferencia Judicial, si bien su director es designado por el presidente de la Su-
prema Corte.
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tos, la recomendacion de creacion de nuevas plazas, el incremento de los
salarios judiciales, la elaboracion de los presupuestos para el funciona-
miento de los tribunales, asi como la elaboracion de recomendaciones para
la aprobacion de cambios legislativos por el Congreso.'% Algo similar su-
cede en algunos paises latinoamericanos (como Colombia o México) que
han establecido un Consejo de la Judicatura, esta vez como organismo per-
manente con atribuciones muy amplias que abarcan no sélo las areas tradi-
cionales de la carrera y la disciplina judiciales, sino también todo el rango
de funciones administrativas que requiere el sistema judicial.'*”

El modelo ejecutivo significa que un departamento del poder ejecutivo,
que usualmente se denomina Ministerio de Justicia, estd encargado de las
funciones de gobierno y administracion del sistema judicial. Este es el ca-
so0, por ejemplo, en Inglaterra con el departamento del Lord Canciller (Ila-
mado ahora Departamento de Asuntos Constitucionales), el cual es res-
ponsable de todas las funciones de gobierno y administracion relacionadas
con los tribunales, incluyendo la seleccion de los jueces.'?"!

Dada la tendencia hacia mayor autonomia de la rama judicial, el modelo
ejecutivo parece estar siendo sustituido crecientemente por el modelo mix-
to, en el que las funciones de gobierno y administracion de los tribunales
son compartidas, en grados variables, por el Ministerio de Justicia y el po-
der judicial mismo. Asi, por ejemplo, el Consejo de la Judicatura en varios
paises europeos (Francia, Espaiia, Italia, Portugal) participa, en mayor o
menor medida, en la seleccion, nombramiento y promocién de los jueces,
asi como en la disciplina judicial. Algunos de estos consejos tienen tam-
bién facultades limitadas de naturaleza administrativa en un sentido am-
plio (tanto relacionadas con la adscripcion de los jueces, por ejemplo, o los
horarios habiles de los tribunales), mientras que el conjunto de la adminis-
tracion del sistema judicial propiamente dicha y de sus recursos es todavia
responsabilidad del ministerio.

No es posible hacer un juicio general sobre la eficiencia de cualquiera de
estos modelos, ya que ello depende de los factores politicos e institucionales
prevalecientes en cada pais. Sin embargo, es bastante claro que en la actuali-

1069 [pidem, p. 69.

1070 Fix-Zamudio y Fix-Fierro (1996).

1071 Véase Rozenberg (1995, pp. 7y ss., 52y ss.). En 1993, el gobierno anunci6 que el
servicio judicial en Inglaterra y Gales se convertiria en una dependencia ejecutiva a par-
tir de abril de 1995, con mayores facultades delegadas en cuestiones operativas.
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dad la administracion de un sistema judicial se ha convertido, en cualquie-
ra de los modelos, en un campo especializado en manos de profesionales
que provienen muchas veces de las filas de la judicatura.'’”* Esto se consi-
dera como medio para hacer compatible esa administracion, en la mayor
medida posible, con la autonomia e independencia del poder judicial.

2. Creacion y distribucion territorial de los tribunales

A. ;Creacion o racionalizacion?

Un problema fundamental que debe abordar la administracioén de un sis-
tema judicial es la adecuada tasa de crecimiento del aparato judicial. Aun-
que es evidente que el incremento de las tasas del litigio requiere la crea-
cion de nuevos tribunales y el nombramiento de mas jueces, a fin de
manejar el aumento en la demanda de servicios judiciales, asi como para
promover una distribucion mas o menos uniforme de las cargas de trabajo
entre los tribunales, no hay respuesta facil a este problema, ya que es nece-
sario definir, mediante criterios rigurosos, cuando es conveniente poner en
funcionamiento los nuevos recursos judiciales.

Un primer indicador al respecto son las cargas de trabajo, que si son ex-
cesivas, ciertamente justifican la creacion de nuevos tribunales y nuevas
plazas judiciales. Pero, ;cuando deben considerarse excesivas esas cargas?
(Cual es el nimero de asuntos que puede esperarse razonablemente que un
juez examine y resuelva en un afio? No hay una respuesta clara y evidente,
pues hay una serie de factores que deben tomarse en cuenta para que tenga
algtn sentido la comparacion entre tribunales. Estos factores incluyen la
existencia de tribunales de competencia especializada o mixta (civil y pe-
nal, por ejemplo), el tipo y grado de complejidad del asunto (por ejemplo,
el nimero de audiencias y la etapa en la que dichos asuntos se concluyen
por lo habitual), etcétera.

Por tanto, se requiere determinar medidas especificas y ponderadas para
cada sistema judicial y para cada tipo de tribunal, para indicar cargas de
trabajo comparables, mas que ingresos de asuntos, ya que un asunto es una

1072 En los paises en que estas responsabilidades han sido confiadas al Ministerio de Jus-
ticia, muchos de sus funcionarios han sido reclutados entre el personal judicial. La Ley ita-
liana sobre el Consejo Superior de la Magistratura establece reglas para las comisiones de
jueces en el Ministerio (articulo 15, en Fix-Zamudio y Fix-Fierro, 1996, p. 148).
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unidad dificil de definir y comparar. Por ejemplo, el Federal Judicial Cen-
ter de los Estados Unidos ha utilizado series temporales para determinar el
tiempo promedio de horas-juez que se requieren para concluir los diferen-
tes tipos de asuntos, y para construir una carga de trabajo ponderada por
juez de distrito que pueda utilizarse para decidir si es necesario autorizar
nuevas plazas judiciales, y cudntas, para un cierto distrito.'’”* En su estudio
sobre los tribunales federales de los Estados Unidos, Richard Posner cons-
truye un “indice de esfuerzo” para identificar las materias “en las que los
tribunales federales encuentran dificultades, desproporcionadamente ele-
vadas o reducidas, segin el modo aproximado en que ese asunto es con-
cluido”.'7* Asi, por ejemplo, la dificultad promedio de un asunto en un tri-
bunal de distrito equivale aproximadamente a la tasa porcentual de juicios
en una materia respecto del porcentaje de asuntos interpuestos en esa area:
los asuntos penales tienen una ponderacion de 3.2, porque existe una pro-
babilidad 3.2 veces mayor de que vayan a juicio que los asuntos prome-
di0.1075

Otra dificil cuestion que debe responderse es la carga de trabajo mdxi-
ma que un juez debe atender en un afio.!”’® Sobre la base de estandares pre-
vios, de promedios estadisticos minimos, medios y maximos, asi como de
las observaciones hechas por las partes interesadas, un reciente informe so-
bre la situacion de la administracion de justicia en Espafia recomienda, pa-
ra los distintos tipos de tribunales, carga maximas de trabajo, que son aque-
llas mas alla de las cuales no cabe esperar que el 6rgano jurisdiccional se
desempefie de manera adecuada. Las tasas recomendadas incluyen 850
asuntos contenciosos al aio para un juzgado civil; 850 asuntos anuales pa-
ra los juzgados de familia; 650 asuntos para los juzgados penales; y 350 a
400 asuntos para las salas de los tribunales colegiados.'®”’

Existen otros criterios secundarios para determinar la necesidad de esta-
blecer nuevos tribunales y nuevas plazas judiciales. Estos criterios exigen,
por ejemplo, que el poder judicial esté presente en todo el territorio de un
pais, especialmente en sitios apartados, o bien, que se establezcan tribuna-

1073 Posner (1996, p. 227).

1074 Jbidem, pp. 228 y ss., tablas 7.4.y 7.5.

1075 Jpidem, pp. 230y ss.

1076 [bidem, pp. 227 sefala que tal determinacion resulta de importancia critica para
decidir si se necesitan en realidad mas jueces, “pero en el actual estado de la ciencia de la
administracion judicial, ésta es casi puramente subjetiva”.

1077 Consejo General del Poder Judicial (1997, pp. 92 y ss.).
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les y juzgados en localidades que sean importantes desde un punto de vista
politico o social (ciudades capital o centros comerciales). El costo de ello
puede ser, sin embargo, la creacion de disparidades regionales en las car-
gas de trabajo, lo que puede traer consigo que haya jueces y tribunales tan-
to sobrecargados como subutilizados.'?”8

Pero alin si se imponen limites estrictos a las cargas de trabajo judicia-
les, no siempre sera sencillo crear nuevos tribunales y nombrar un mayor
numero de jueces cuando se sobrepasen las cargas de trabajo maximas. La
escasez de recursos es una restriccion importante que debe tomarse en
cuenta, especialmente en tiempos de austeridad fiscal. Por otro lado, el cre-
cimiento desmesurado también tiene inconvenientes y costos, tales como
lanecesidad de designar jueces insuficientemente preparados, o bien, tener
que resolver las contradicciones de un nimero mayor de resoluciones. Por
tanto, la racionalizacion de los tribunales existentes puede ser, en ocasio-
nes, una estrategia mas viable para obtener mayor capacidad de procesa-
miento.

La racionalizacion se puede traducir en diferentes medidas y cambios:
la redefinicion de los limites de los distritos judiciales; la especializacion
de jueces y tribunales; la unificacion y consolidacion de los tribunales
existentes; y la reestructuracion interna de los tribunales, incluyendo un
uso distinto de los recursos existentes, asi como la introduccién de concep-
ciones y técnicas gerenciales.

B. Tribunales de competencia mixta o especializada

Otro aspecto importante de la organizacion de un sistema judicial es la de-
cision de establecer tribunales de competencia mixta o especializada. Dada
la tendencia general en la sociedad hacia una mayor division y especializa-
cion del trabajo, se puede decir con certidumbre que este solo hecho reque-
riria una tendencia equivalente en la administracion de justicia. Y, en efec-
to, los tribunales se estan especializando cada vez mas, ya que se reconoce
en general que la especializacion tiene un potencial de mejorar la eficien-
cia, entre otras posibles ventajas.!””” Asi, en la actualidad los tribunales no
solo se especializan en los campos tradicionales del derecho, como el derecho

1078 Posner (1996, p. 231) muestra, por ejemplo, que el Circuito del Distrito de Colum-
bia trabaja por debajo de su capacidad conforme a los estandares contemporaneos.
1079 Véase Legomsky (1990, p. 17).
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civil, penal o laboral, sino que se han establecido en areas que son mucho
mas reducidas y que requieren gran conocimiento técnico y juridico, como
puede ser la propiedad intelectual o el comercio internacional.

Resulta importante tomar en cuenta que hay diferencias significativas
en este sentido entre las dos principales tradiciones juridicas de Occidente.
Por regla general, los poderes judiciales europeos estan mucho mas espe-
cializados que sus contrapartes angloamericanas. Para Richard Posner, la
principal explicacion puede radicar en el grado de responsabilidad que se
impone a los jueces en relacion con los abogados. Los jueces europeos de-
sempefian tareas que en los paises de common law corresponden a los abo-
gados, por lo que aquéllos requieren ser especialistas. Més aun, la existen-
cia de la carrera judicial ubica a la judicatura europea en una mejor
situacion para impartir preparacion especializada a los funcionarios judi-
ciales.!® Podriamos agregar que el mayor grado de racionalizacion y co-
dificacion del derecho sustantivo y procesal en los sistemas juridicos con-
tinentales también favorecen la especializacion judicial.

La especializacion de los tribunales tiene potencial para incrementar la
eficiencia en los siguientes aspectos:'*!

* Puede ser un mecanismo para desviar asuntos de los tribunales mix-
tos en épocas en que éstos se encuentran sobrecargados.

* Significa que los litigantes requeriran menos tiempo para educar a los
jueces sobre los aspectos basicos del area especializada, y tendran
mayor oportunidad de enfocarse a los problemas especificos del
asunto.

* Reduce las oportunidades en que dos o mas jueces tendran que ocu-
parse de la misma cuestion, o de una muy similar; por tanto, se reduce
también la posibilidad de tener resoluciones contradictorias.

* Permite adecuar el procedimiento a la materia.'%?

* Admite la eliminacion de pasos al reemplazar tanto a los tribunales
mixtos como a uno o mas tribunales administrativos.

1080 Posner (1996, p. 246).

1081 Legomsky (1990, pp. 17 y ss.). Véase también la argumentacion a favor de la
creacion de tribunales federales especializados de apelacion en los Estados Unidos que
hace Posner (1996, pp. 244 y ss.).

1082 “Cuando un tribunal debe emplear un procedimiento comun para diversos tipos de
conflicto, existe el riesgo de sobrejudicializacion en algunas categorias de asuntos, o dema-
siado poca formalidad en otras”. Legomsky (1990, p. 17).
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* Permite evitar los conflictos de competencia que aquejan a los tribu-
nales mixtos.

Sin embargo, la especializacion no s6lo puede tener efectos positivos
sobre la eficiencia:'%®

» Siguen siendo posibles los conflictos de competencia con los tribuna-
les mixtos cuando se atribuye competencia exclusiva a un tribunal es-
pecializado.

* Un jurista no especializado es capaz de conocer una solucion facil
proveniente de una materia juridica analoga.

* Puede ser necesario que los litigantes o los integrantes del tribunal
viajen grandes distancias.

» Las fluctuaciones en el volumen de los asuntos pueden producir pe-
riodos indefinidos en los que el 6rgano esta demasiado ocupado o
subutilizado.

Las ventajas e inconvenientes generales de la especializacion no determi-
nan, sin embargo, si se justifica, y cuando, la creacion de un tribunal especia-
lizado. Existen al respecto algunos criterios tanto generales como especifi-
cos que pueden auxiliar en el andlisis de este problema en una situacion
concreta. Por regla general, la especializacion se justifica si sus beneficios
superan los costos en relacion con ciertos tipos de asuntos y etapas de reso-
lucion.'®* Mas especificamente, los siguientes criterios, aportados por
Stephen Legomsky, favorecen la especializacion:!%

* Mezcla de derecho, hechos, y facultades discrecionales: el predomi-
nio de resoluciones discrecionales y de cuestiones de hecho en la eta-
pa de audiencia inicial favorecen usualmente la especializacion.

» Complejidad técnica.

1083 [bidem, p. 18. Véase también el analisis de otras objeciones similares en Posner
(1996, pp. 254 y ss.). Por ejemplo: que los tribunales especializados se identificaran con
mayor facilidad con los objetivos de un programa de gobierno, ofreciendo asi menos
“aislamiento” entre los poderes coercitivos del Estado y su aplicacion al ciudadano en lo
individual; que la especializacion judicial reduce la “polinizacién cruzada” de ideas juri-
dicas; que puede generar un desequilibrio entre oferta y demanda, etcétera.

1084 Legomsky (1990, p. 20).

1085 Jpidem, pp. 22 y ss.
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* Grado de aislamiento: 1o que significa, por un lado, que las cuestiones
juridicas en un area pueden resolverse ordinariamente sin referencia a
la resolucion de problemas en otras areas; y por el otro, que las analo-
gias hacia cuestiones externas al area son relativamente infrecuentes.

* Cohesion: alto grado de interrelaciones dentro de una sola materia.

* Grado de repeticion: alto nimero de asuntos similares y necesidad de
consistencia en su resolucion.

* Grado de controversia.

* “Tribalidad’: 1a existencia de un grupo cerrado de abogados, funcio-
narios de gobierno, peritos, etcétera.'%¢

» Importancia particular de la consistencia: tanto en términos de igual-
dad como de politica juridica.

* Dinamismo: material sujeto a rapidos cambios.

» Logistica: volumen, tiempo requerido por cada asunto, distribucion
geografica.

* Necesidad particular de rapida resolucion.

* Requerimientos procesales especiales.

Por supuesto, existen diversos modos, y grados, para introducir la espe-
cializacion en la administracion de justicia, los cuales no necesariamente
exigen la creacion de una organizacion especializada. La forma mas obvia
de especializacion es la especializacion funcional de los jueces, es decir, el
desempefio de tiempo completo de la funcidn jurisdiccional por parte de
personas que han recibido una formacion juridica.!®®” El segundo paso ha-
cia la especializacion es la especializacion por materia de los jueces,!*® es
decir, la formacion y concentracion en un campo especifico del derecho o
en una etapa del procedimiento judicial,'® lo que habitualmente va unido
a la creacion de salas, secciones o camaras dentro del tribunal. Un paso fi-
nal es el establecimiento de un tribunal especializado como unidad organi-
zacional especializada.

1086 Podemos agregar a las partes potenciales (demandantes y demandados).

1087 Posner (1996, p. 248). Hay que recordar que a pesar de la tendencia continua hacia
la especializacion judicial, en muchas partes del mundo un considerable niimero de jue-
ces, usualmente en los tribunales inferiores, son legos que desempefian una ocupacion de
tiempo parcial (por ejemplo, los “magistrates” en Inglaterra).

1088 [dem.

1089 Algunos paises cuentan con jueces que se especializan en ciertas etapas de los pro-
cedimientos penales, como la instruccion o la ejecucion de las sentencias.
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Un ejemplo interesante y desusado de especializacion, al menos en Ale-
mania, lo representa la division “internacional” del tribunal de distrito de
Hamburgo, establecida por primera vez en 1971 y que actualmente com-
prende tres salas.!%° Segtin parece, la division especial fue establecida para
enfrentar las quejas de que los jueces no estaban capacitados para conocer de
asuntos internacionales.'®! La division internacional de Hamburgo conoce
de asuntos en los que una de las partes no es de nacionalidad alemana o, si se
trata de una empresa, no tiene su domicilio en Alemania, o de asuntos en los
que puede ser aplicable derecho extranjero o uniforme.'*> En comparacion
con los asuntos nacionales ordinarios de que conocen las demas salas del tri-
bunal, en la division internacional es mas elevada la cuantia promedio de las
demandas, mientras que la duracion promedio de los asuntos y el nimero de
audiencias, con y sin desahogo de pruebas, también es ligeramente supe-
rior.'%? Esto era de esperarse, ya que puede suponerse que los casos interna-
cionales seran mas complejos y requeriran mas tiempo.

Si los asuntos internacionales'®* tramitados por la division internacio-
nal de Hamburgo son comparados con los asuntos de que conocen las salas
ordinarias, uno esperaria que la especializacion mostrara sus ventajas. Sin
embargo, los resultados del estudio no parecen confirmar esta hipdtesis. La
duracion media de los asuntos internacionales fue de 220 dias en la divi-
sion internacional y de 208 en las salas ordinarias. La suposicion de que es-
to se debe a que los asuntos son examinados de manera mas intensa en la
divisién internacional (por ejemplo, a través de un mayor numero de au-
diencias, de méas actuaciones para el desahogo de pruebas, de un mayor nii-
mero de sentencias y arreglos, etcétera), no encuentra apoyo en los da
t0s.19% No obstante, se encontré el doble de peticiones de aplicacion de de-
recho extranjero y menos alegatos basados en derecho uniforme (los asun-
tos comerciales son enviados a la sala respectiva). Mientras que 16% de las
sentencias en la divisidn internacional se fundaron en derecho extranjero,
ello s6lo ocurrio6 en s6lo 6% de las sentencias dictadas por las salas ordina-

1090 Gessner (1996b, pp. 150 y s., 181-185).

1091 1pidem, pp. 181 y ss.

1092 1pidem, p. 182.

1093 [bidem, p. 183.

1094 Ta definicion de asunto internacional es mas estricta aqui, pues comprende sola-
mente aquellos en que una de las partes no reside en Alemania.

1095 Gessner (1996b, p. 183).
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rias, en tanto que la situacion se invirtio en relacion con las sentencias fun-
dadas en derecho uniforme.'"¢

La conclusion del estudio es que el 80% de los asuntos internacionales
fueron tramitados como si se tratara de asuntos ordinarios. E1 20% restante
fue examinado de manera mas intensa “tomando mas en serio el derecho
extranjero, alentando a los abogados a no tomar la primera oportunidad pa-
ra elegir el derecho (aleman) aplicable, y, en casos muy excepcionales, de-
sahogando pruebas en el extranjero”.!*’

No obstante, “el esfuerzo adicional de los jueces no es demasiado im-
presionante: en asuntos internacionales solamente tuvieron que dictar ocho
sentencias fundadas en derecho extranjero o uniforme en 1988>,10%

C. Distribucion territorial

La distribucion territorial de los tribunales presenta varios aspectos inte-
resantes. La dimension sociologica se refiere a los factores sociales que
condicionan un mapa judicial particular. La dimension politica se ocupa
de las conexiones entre los tribunales y el aparato y las autoridades del
Estado.!”’ Sin embargo, también hay un componente de eficiencia, que
tiene que ver con la distribucion uniforme de los niveles de litigio en un
cierto territorio y los costos de acceso de la poblacion a los tribunales que
derivan de la distancia geografica. Dicho en otras palabras: una distribu-
cion territorial eficiente de los tribunales pretende minimizar los costos
resultantes de los desiguales niveles de litigio en una cierta circunscrip-
cion judicial y de la distancia fisica que deben recorrer los litigantes para
tener acceso a ellos. '

(Es posible determinar una distribucion territorial eficiente de los tribu-
nales? Y si ello es asi, ;cual es la metodologia apropiada? En Chile se llevo
a cabo un estudio sobre esta cuestion particular, como parte de un proyecto
més amplio de modernizacion de los tribunales.!!®! En los afios setenta se
realizd en Chile una nueva divisidn territorial, razon por la cual los poderes

1096 [pidem, p. 184.

1097 [bidem, p. 185.

1098 [dem.

1099 Véase, por ejemplo, Commaille (1990; 1999).

1100 Todas estas cuestiones poseen una dimension de justicia: acceso, y por tanto, re-
presentatividad de las cuestiones manejadas y resueltas,

1101 Vrsalovic Mihoevic (1991).
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ejecutivo y judicial crearon un comité responsable de evaluar los cam-
bios que requeria el sistema judicial para ajustarse a la nueva organiza-
cion territorial. Entre otras propuestas, el comité produjo un informe que
recomendaba el establecimiento de 57 nuevos tribunales, asi como la
conveniencia de que la competencia territorial de los tribunales coinci-
diera, en la medida de lo posible, con la division territorial existente para
los efectos de su gobierno y administracion. Sin embargo, no se cumplié
plenamente el objetivo de determinar el nimero y territorios de los tribuna-
les de acuerdo con criterios objetivos.'!%? Este fue el propdsito del estudio
que se resume enseguida.

El estudio hace notar, primeramente, que los cambios en la distribucion
espacial de los tribunales ordinarios procedieron de manera muy lenta en-
tre 1980 y 1989, y que no estuvieron basados en lineamientos o una politi-
ca explicita. De hecho, los tribunales fueron establecidos de manera prefe-
rente en lugares en los que ya existian uno o mas tribunales, dando por
resultado que en 1989 ya habia uno o mas tribunales en 36% de los munici-
pios.!!% La metodologia propuesta para evaluar la eficiencia de la distribu-
cion territorial de los tribunales es objetiva, en la medida que opera so6lo
con fundamento en datos cuantitativos. Esto permite medir el grado en que
se han respetado los principios de equidad y eficiencia. El resultado final
indica el grado en el que se esta utilizando la capacidad de procesamiento
del tribunal que se trate, asi como la distancia a la que se encuentra el habi-
tante menos favorecido.!'* Cuando la creacion de tribunales no respeta las
restricciones fijadas por esta metodologia, es posible medir el grado de
desviacion frente a los criterios de eficiencia y equidad definidos por el
modelo.'%

El modelo trabaja con algunos datos bastante simples. Asi, calcula la ci-
fra promedio de asuntos tramitados por los tribunales durante varios afios
(“tasa de servicio”). Enseguida produce una “unidad base de poblaciéon”,
definida por el nimero de personas que genera un cierto nimero de asuntos
que pueden ser manejados eficientemente por el tribunal.!'% Para calcular
esta unidad, se divide la tasa de servicio por el nimero promedio, per capi-

1102 1pidem, p. 181.
103 [pidem, pp. 188 y 190.
1104 1pidem, p. 202.
105 1pidem, p. 203.
1106 [pidem, p. 205.
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ta y por ailo, de los asuntos interpuestos ante los tribunales durante un cier-
to periodo. El estudio incluye la posibilidad de agrupar municipios de la
misma regién como unidad de base territorial.''?’

La metodologia asi definida fue aplicada luego a una sola region.
Los calculos indicaron el nimero propuesto de tribunales para cada grupo
de municipios y el porcentaje de la capacidad utilizada de cada tribunal. En
comparacion con la situacion existente, los resultados obtenidos recomen-
daban un aumento de seis tribunales y una nueva demarcacion de su com-
petencia territorial sobre la base de grupos de municipios.

1108

3. El reclutamiento de los jueces

El reclutamiento de los jueces es un tema de central importancia en cual-
quier examen teodrico del rol que desempefian los tribunales en la sociedad
contemporanea. Se supone que el método de seleccion y nombramiento,
asi como la experiencia profesional previa o el entrenamiento especializa-
do de un candidato a un cargo judicial, garantizan en buena medida que el
poder judicial sera independiente de los otros poderes publicos y sociales,
asi como su fidelidad a la letra y el espiritu de la ley.

Ambas tradiciones juridicas, la romanista y la angloamericana, han
creado mecanismos y procedimientos bastante elaborados para asegurar,
en la medida de lo posible, que se logren estos dos objetivos. No obstante,
tales mecanismos y procedimientos son paradojicos en alguna medida. Por
un lado, pretenden seleccionar los candidatos mas adecuados desde el pun-
to de vista del conocimiento y la capacidad profesionales, es decir, que
sean capaces de actuar libres de influencias politicas. Por el otro lado, se
introduce, o se tolera, un cierto grado de control politico dentro del proceso
de seleccion y nombramiento, en la medida que los tribunales ejercen po-
der e influencia social reales que requiere ser limitado de algiin modo. Por
lo comun, los elementos politicos son mas visibles en la seleccion y nom-
bramiento de los jueces en la tradicién angloamericana, pero también exis-
ten en los paises que han instituido la carrera judicial. Hay que recordar
que atn en los casos en que este proceso de seleccion y nombramiento se
encuentra en manos de un cuerpo auténomo, como el Consejo de la Judica-

1107 [bidem, p. 207.
1108 1pidem, pp. 209 y ss. El 4rea escogida es la Region V, Valparaiso, la tercera mas
poblada del pais.
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tura, la composicion de este organismo es en si misma producto de nego-
ciaciones e intereses politicos.''?

Desde el punto de vista de la eficiencia, el proceso de reclutamiento de
los jueces resulta de interés en dos aspectos interrelacionados. Primero, en
la medida que los jueces calificados profesionalmente estén mejor capaci-
tados para producir resultados socialmente eficientes en sus decisiones que
los jueces que no lo estan, lo que es una hipotesis objeto de alguna contro-
versia teorica pero que es aceptada mas o menos sin cuestionamiento en la
practica. Segundo, en la medida que el proceso de reclutamiento mismo es
costoso y puede ser mas o menos adecuado desde la perspectiva de los
incentivos que ofrece para seleccionar a los mejores candidatos.

Existen varios estudios interesantes sobre la seleccion y el nombramiento
de jueces, particularmente desde un punto de vista politico. Sin embargo, pa-
rece haber muchos menos estudios que examinan este problema desde el
punto de vista de la eficiencia organizacional. Un ejemplo destacado de esta
ultima perspectiva es un estudio sobre el proceso de seleccion de los jueces
italianos, publicado a fines de los afios sesenta.!!'’ Aunque el proceso de se-
leccion de los jueces italianos ha cambiado sustancialmente desde entonces,
de todos modos resumiremos las principales conclusiones del estudio, por su
caracter ejemplar y por el interés intrinseco que presentan.

El autor del estudio hace notar que, en ese entonces, la administracion
de justicia en Italia no consideraba el proceso de reclutamiento como un
problema de eficiencia, es decir, no lo veia desde la perspectiva de la rela-
cion entre los recursos empleados y las unidades producidas. Tampoco se
planteaba, ni podia hacerlo, preguntas como las siguientes: ;cual es el cos-
to global de todas las operaciones de reclutamiento? ;Cual es el costo de
seleccionar a cada juez que ocupa inicialmente un cargo judicial? ;De qué
manera podria obtenerse los mismos resultados a un costo inferior, rees-
tructurando el proceso de seleccion?!!!!

El estudio examina el tiempo que transcurre entre el momento en que
surge la necesidad de ocupar una plaza judicial, y aquel en que los nuevos
jueces empiezan efectivamente a ejercer sus funciones. Este tiempo se di-

1109 Un fascinante estudio de caso, sobre Japon y los Estados Unidos, el cual liga la in-
dependencia judicial mas a las elecciones politicas, y especificamente a las expectativas
de largo plazo del partido en el gobierno, y menos a los procedimientos de nombramien-
to y evaluaciones de desempefio de los jueces, es el de Ramseyer (1994).

1110 Dj Federico (1968).

1L Jpidem, pp. 100y ss.
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vide en dos periodos: el primero, que es de duracion variable, desde el mo-
mento en que se produce una vacante hasta el nombramiento del nuevo
juez a través de un concurso entre los candidatos; el segundo periodo va
desde el momento del nombramiento hasta la asuncion efectiva de las fun-
ciones oficiales, ya que la ley exigia un periodo de practica minimo antes
del ejercicio efectivo de la funcion. El primer periodo solamente podia du-
rar entre dos y tres afios.!!!?

Las organizaciones responsables de la administracion de justicia ha-
bian descubierto varias causas de la falta de efectividad del proceso de re-
clutamiento. Después de 1950, catorce de los diecinueve concursos no
habian logrado seleccionar el numero suficiente de candidatos para ocupar
las plazas vacantes. El cuerpo responsable de llevar a cabo los concursos
consideraba que la formacion juridica de los candidatos, incluyendo la de
los ganadores mismos, no era adecuada y no satisfacia las expectativas y
necesidades de los tribunales. El diagnostico oficial atribuia esto, asi como
la participacion decreciente en los concursos, al reducido atractivo del sa-
lario inicial y de la carrera judicial en general; al nimero decreciente de
egresados de la carrera; al aumento en el nimero de puestos mas atractivos
en el mercado de trabajo, y al retraso entre el concurso y el primer sala
rio.!'3 Por tanto, se tomaron algunas medidas para reducir el tiempo toma-
do por el proceso de reclutamiento, por ejemplo, mediante la admision de
candidatos recién egresados de la universidad, o a través de la posposicion
del andlisis de los antecedentes personales y profesionales de los candida-
tos hasta después de las pruebas escritas.!!'* Igualmente, se propuso que
los nuevos jueces recibieran un salario mas elevado y mayores incentivos
para la carrera.''"®

El estudio analiza algunas de estas conclusiones y las critica por su falta
de fundamento empirico. No encuentra que el nimero de estudiantes de
derecho hubiera disminuido o que la institucion judicial tuviera que selec-
cionar su personal entre egresados de segunda clase.!''® Por el contrario, la
administracion de justicia lograba todavia reclutar sus nuevos miembros
entre los estudiantes que concluian sus estudios de derecho con las mas al-

112 [pidem, p. 102.
13 [pidem, pp. 104 y ss.
1114 [pidem, pp. 120y ss.
W15 [pidem, p. 124.
1116 [pidem, pp. 107 y ss.
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tas calificaciones. Un problema completamente diferente era que la escue-
la de derecho no ofrecia la preparacion necesaria para obtener también las
calificaciones mas altas en los concursos.''!” Por esta razon, al concluir sus
estudios los candidatos a un concurso tenian que prepararse durante varios
meses para las pruebas escritas.

El estudio lleg6 a la conclusion que las deficiencias cuantitativas y cua-
litativas del proceso de reclutamiento se debian al hecho de que la oferta
del mercado de trabajo no estaba suficientemente calificada para satisfacer
los requisitos minimos de conocimiento que exigia la administracion de
justicia como necesarios para participar en la etapa de entrenamiento prac-
tico antes de convertirse en juez. Por tanto, la solucidn consistia en reducir
los requisitos de admision y ofrecer cursos apropiados para ajustar el cono-
cimiento y las capacidades que tenian los jovenes reclutas a las necesida-
des de la institucion reclutadora.!''®

IV. GESTION

Este apartado examina brevemente la perspectiva gerencial en su aplica-
cion a los tribunales como organizaciones. Como ya se ha dicho, la gestién
se ocupa del control del comportamiento dentro de las organizaciones. En el
ambito de los tribunales, la gestion abarca toda la gama de tareas y activida-
des organizacionales encaminadas a mejorar la cantidad y la calidad en la
prestacion de servicios judiciales. La perspectiva gerencial en el estudio de
los tribunales tiene la ventaja de permitir la comparacion con los problemas
de gestion que enfrentan otras organizaciones publicas y privadas.'!'"®

Haremos una distincion entre gestion de los tribunales y gestion de los
asuntos. En términos generales, la segunda puede ser vista como parte de la
primera. Sin embargo, la distincion es util no s6lo porque ambos conceptos
pueden referirse a diferentes problemas y soluciones, pero también porque
presentan un grado variable de relevancia en las distintas tradiciones
juridicas.

1117 En este sentido, se invierte la correspondencia entre las calificaciones en la escue-
la de derecho y las calificaciones de los examenes: un gran porcentaje de los participan-
tes obtiene las mas altas notas en la universidad y las mas bajas en los examenes. Ibidem,
p. 117.

118 [pidem, pp. 122y ss.

1119 Saari (1982, p. 4): la gestion de tribunales es interdisciplinaria, “un hecho no muy
distinto de la gestion de negocios o de otros campos de gestion gubernamental”.
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Aqui haremos referencias a los estudios y experiencias que no solo tra-
tan de explicar el funcionamiento de los tribunales desde un punto de orga-
nizacional general, como se ha dicho, sino que examinan explicitamente la
necesidad, y la posibilidad, de introducir una perspectiva gerencial activa
pararesolver algunos de los problemas que afectan al desempefio judicial.

1. Gestion de los tribunales

Se ha sefialado que el concepto de “gestion de los tribunales” (court ma-
nagement) tiene dos sentidos interrelacionados: por un lado, y de acuerdo
con el concepto propuesto mas arriba, se refiere generalmente al control del
comportamiento dentro de las organizaciones llamadas tribunales; o en tér-
minos un poco distintos, se refiere a la forma descentralizada de administra-
cion del sistema judicial, ya que cada tribunal en lo individual requiere reali-
zar tareas internas de organizacion y administracion que no pueden dejarse
completamente en manos de un cuerpo centralizado. Por lo tanto, un proble-
ma central de la gestion de tribunales radica en el equilibrio adecuado que
hay que encontrar entre la administracion centralizada y la autonomia des-
centralizada, tanto organizacional como administrativa, de que debe gozar
un tribunal, a fin de funcionar satisfactoriamente, asi como la coordinacion
adecuada que debe existir entre ambos niveles organizacionales.!''?°

Un segundo significado, mas restringido, de “gestion de tribunales” se
relaciona con los conceptos de eficiencia y eficacia en el contexto de las
politicas de reforma y modernizacion judiciales, las cuales, a su vez, estan
condicionadas por un entorno social més exigente e incierto.!'?! Desde este
punto de vista, la gestion de las organizaciones judiciales esta sujeta a una
redefinicion que comprende una multiplicidad de cambios: la renovacion
de los recursos humanos y materiales; el mejoramiento de las estructuras de
servicio y los métodos de trabajo; la implementacion de nuevos procedi-
mientos judiciales, y la introduccion de herramientas de gestion y evalua-
cion. 22 Por tanto, las modalidades de gestion se vuelven mds conscientes,
mas enfocadas a objetivos y mas explicitas.!'>* Dicho en otros términos:

1120 Este punto es explicitamente subrayado por Ackermann y Bastard (1993b) con
respecto al problema de las innovaciones en los tribunales.

121 Cfir. Saari (1982, p. 13)

1122 Ackermann y Bastard (1993b, p. 9).

123 [pidem, p. 111.
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cuando la necesidad de racionalizacion y modernizacion de los tribunales
se convierte en un problema publicamente percibido y en una motivacion
para llevar a cabo politicas judiciales explicitas, entonces la gestion de tri-
bunales puede verse como un movimiento propio de reforma y, por tanto,
como razdn para realizar estudios e investigaciones judiciales.

En ninguna parte es tan visible este aspecto como en los Estados Uni-
dos, donde la gestion judicial ha generado un movimiento destacado, con
sus propios estudiosos, instituciones, congresos y profesionistas.!'>* Si
bien la gestion judicial es, en este sentido, un fendémeno relativamente re-
ciente, la preocupacion por la “administracion judicial” se remonta al me-
nos al inicio del siglo XX, como lo atestigua el famoso discurso que pro-
nunciara Roscoe Pound en 1906 sobre “Las causas de la insatisfaccion
popular con la administracion de justicia”. Los reformadores como Pound
y Taft defendian niveles mas elevados de eficiencia, integracion, unifica-
cioén y coordinacion en el sistema judicial federal, a través de cambios en la
organizacion de los tribunales y la creacion de organismos auxiliares den-
tro del poder judicial.''?* Sus esfuerzos rindieron importantes frutos en los
afios veinte y treinta.!'2

En 1967, la gestion de casos y tribunales recibié un nuevo impulso con la
creacion del Federal Judicial Center, un organismo judicial que, entre otras
tareas, esta encargado de formular recomendaciones para el mejoramiento
de la administracion y gestion de los tribunales federales de los Estados Uni-
dos.''?” En la actualidad, la profesion de gerente judicial es una caracteristica
comun de los tribunales estadounidenses. Con independencia del ocasional
debate de si constituye una genuina profesion o no, asi como la medida en
que existe necesidad de ella,''*® estos profesionistas desempefian una varie-
dad de roles en la gestion de las funciones operativas de los tribunales en tér-
minos de flujo de los asuntos, finanzas, organizacion y archivos.!'?’ A fin de

1124 Véase, por ejemplo, Friesen, Gallas y Gallas (1971), Saari (1982), Boyum y Hud-
zik (1991) y los articulos reunidos en este nimero especial del Justice System Journal
sobre gestion de tribunales. Desde una perspectiva continental europea R6hl (1993b).

1125 Carp y Stidham (1993, p. 67).

1126 [pidem, p. 68.

127 Jpidem, pp. 71y ss.

1128 Saari (1982, p. 17): por ejemplo, “los tribunales carecen relativamente de concien-
cia sobre los factores humanos de la gestion, a menos que un gerente judicial contribuya
a una sensibilidad mayor de tales factores a fin de mejorar el clima organizacional”.

1129 Saari (1982, cap. 4).
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tener éxito en esta empresa, es necesario examinar una serie de cuestiones,
tales como la formacion adecuada para los gerentes judiciales, su papel co-
mo lideres judiciales y sus relaciones con los jueces, etcétera.''*°

En los paises de tradicion romanista, la perspectiva gerencial empieza a
echar raices, como lo demuestran algunos estudios que han adoptado esta
orientacion.''*! Por otra parte, también es cierto que el movimiento geren-
cial judicial no tiene el mismo perfil que el que adopta en los paises de tra-
dicion angloamericana. Las diferencias en la organizacion y el procedi-
miento le otorgan a la gestion judicial en los paises de common law un
margen de desarrollo mas amplio. Muchas de los aspectos de organizacion
y procedimiento que pueden resolver los tribunales en las jurisdicciones
angloamericanas son incorporadas usualmente en los codigos procesales y
en las leyes organicas de los tribunales de los paises romanistas.'*? A pesar
de estas importantes diferencias, la gestion judicial se convierte en una he-
rramienta operativa importante y en una perspectiva intelectual util para la
solucion exitosa de los similares problemas que enfrentan los tribunales
mas allé de fronteras nacionales y tradiciones juridicas.

A. Los tribunales como organizaciones de servicios

Desde una perspectiva gerencial (y desde un punto de vista economico),
los tribunales son prestadores de servicios. El principal servicio que ofre-
cen es la resolucion de conflictos conforme a estandares conocidos,!'?
mientras que la gestion es una herramienta para la aplicacion racional de
los recursos que requiere la orientacion al servicio. Esta perspectiva de ser-
vicios tiene ciertas implicaciones. Se enfoca en aspectos tales como la na-
turaleza de la demanda; el costo del servicio en relacion con servicios equi-
valentes; las condiciones bajo las cuales aquél es proporcionado; la calidad
en relacion con el precio, las necesidades y expectativas de los clientes, et-
cétera. Se supone también que el servicio es prestado de un modo constan-
temente mejorado.

130 Justice System Journal (1991), nimero especial sobre gestion de tribunales.

1131 Por ejemplo: Ackermann y Bastard (1993b) y los estudios de “Analisis estructural
de la administracion de justicia” en Alemania. Un planteamiento mas temprano se en-
cuentra en Zwiesele y Bender (1972).

1132 R6hI (1993b, p. 16).

1133 Saari (1982, p. 4).
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Por esta razon, los tribunales y otros tribunales relacionados con la poli-
tica judicial han comenzado a desarrollar estandares y objetivos para eva-
luar el desempefio de los tribunales. Asi, por ejemplo, el Centre for Court
Policy and Administration de 1a Universidad de Wollongong, Australia, si-
guiendo esfuerzos y experiencias similares en los Estados Unidos y otros
paises, desarrollé un proyecto sobre “servicios al cliente en los tribunales
locales” por encargo de los Tribunales Locales de Nueva Gales del Sur y
en cooperacion con ellos. !

La evaluacion se llevo a cabo sobre la base de cinco principios, cada uno
de los cuales es desarrollado a través de varios estandares, de los cuales de-
rivan, por su parte, un cierto nimero de objetivos (benchmarks) para indi-
car la conformidad con el estandar.!'* Los cinco estandares son:!!%

* Acceso a la justicia.

* Celeridad y oportunidad.

* Igualdad, imparcialidad e integridad.
 Independencia y responsabilidad.

» Confianza publica.

El segundo principio, por ejemplo (“celeridad y oportunidad™) es defi-
nido con mas detalle por los siguientes estandares:!!*’

* Gestion del flujo de asuntos: el tribunal cumple con los lineamientos
establecidos para la oportuna tramitacion del asunto, al mismo tiem-
po que se mantiene al dia con los nuevos asuntos ingresados.

* Calendarizacion: los procedimientos del tribunal aseguran que la
comparecencia del cliente en el tribunal implique los menores incon-
venientes.

* Registro del servicio al cliente: el Registro responde a las llamadas
telefonicas y a la comparecencia personal con prontitud, y contesta

1134 Condie et al. (1996a y b) y Mohr et al. (1997).

1135 Mohr et al. (1997, p. 167) sefialan que el equipo de investigacion se vio alentado
por sus colegas en el tribunal a preferir las medidas de desempefio practico en compara-
cion con medidas elaboradas o técnicas. “Este enfoque ayudara a promover la adopcion
por los tribunales de estandares como 1til herramienta de trabajo”.

1136 T istados por primera vez en esta forma por el US National Center for State Courts
en 1990. Mohr et al. (1997, p. 162).

1137 Condie et al. (1996a, pp. 10y ss.



314 TRIBUNALES, JUSTICIA Y EFICIENCIA

las peticiones de informacion y de otros servicios en un plazo razona-
ble que asegure su uso efectivo.

El estandar relacionado con la calendarizacion genera, por su parte, los
siguientes objetivos:!!*8

* No se exige a los clientes comparecer en mas de tres audiencias a fin
de concluir su asunto.

* No se exige a los clientes esperar mas de dos horas a partir de la hora
de su cita antes de ser atendidos en el tribunal.

* Los tiempos de espera son equitativos, de modo que las partes sin re-
presentacion de abogado no sufren desventaja por este hecho.

Puede argumentarse que la mayoria de estos estandares y objetivos omi-
ten abordar la sustancia de la calidad en la resolucion de controversias,''*°
como si el servicio prestado fuera solamente un paquete y no el contenido.
Sin embargo, la critica esta fuera de lugar, ya que, primero, tal no es el pro-
posito de tales estandares y objetivos, y segundo, la sustancia y la calidad
en laresolucion de la controversia son garantizadas por otros medios. Con-
viene, ademas, recordar que la eficiencia puede ser vista como componente
de la justicia.

La resolucién de conflictos no s6lo es un servicio, sino un servicio pii-
blico, prestado por instituciones publicas bajo condiciones cuasimonopo6li-
cas, con el objetivo de satisfacer una necesidad de interés general.''* Ello
exige que la prestacion de tal servicio siga ciertos principios y respete de-
terminados estdndares, tales como los principios de “igualdad”, “gratui-
dad”, “neutralidad judicial” y “continuidad del servicio”.!"*! Igualdad sig-
nifica que cualquier ciudadano tiene la posibilidad de igual acceso a los
mismos tribunales para la resolucién de sus conflictos conforme a las mis-
mas normas sustantivas y procesales.!!*? El principio de gratuidad no
siempre es garantizado formalmente por todos los sistemas juridicos, pero

1138 Jdem.

1139 Para un analisis de la calidad de la soluciéon de conflictos, vease el niimero espe-
cial de Denver University Law Review, vol. 66, nim. 3 (1989), en especial el articulo de
Bush (1989).

1140 Cfi-. Vincent et al. (1996, p. 128) y Ministére de la Justice (1989).

1141 Vincent et al. (1996, pp. 128 y ss.).

1142 [bidem, p. 130.
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lo usual es que la resolucion de controversias por los tribunales esté alta-
mente subsidiada por el Estado, en el sentido de que los litigantes tienen
que pagar una cuota muy baja o simbolica para tener acceso a los tribunales
(otros gastos, como los honorarios de los abogados, no son subsidiados en
lo general). La neutralidad judicial complementa el principio de igualdad
en el caso concreto, ya que el juez debe resolver toda controversia desde
una posicion de justicia e imparcialidad que no debe traducirse en desven-
taja para ninguna de las partes. Por tltimo, la continuidad del servicio sig-
nifica que, con algunas excepciones limitadas, el servicio estd disponible
en todo momento.

La nocién de que la justicia es un servicio que puede “comprarse” y
“venderse” como cualquier otra mercancia!!'® resulta evidente e inevitable
si se toma en cuenta que cualquier aparato organizado requiere recursos es-
casos para funcionar y que tales recursos siempre tienen usos alternativos
que deben justificarse en términos de eficiencia.!'** Sin embargo, esto no
es universalmente aceptado. Se resisten a ello, por ejemplo, quienes creen
que la funcioén judicial es, en el mejor de los casos, un mal necesario, no un
servicio cotidiano, quiza porque aquella perspectiva podria promover mas
litigios al hacerlos tan moralmente aceptables como cualquier otra opera-
cién econdmica licita.!'* Tampoco es plenamente aceptada por quienes
piensan que la perspectiva del servicio, junto con sus consecuencias eco-
nomicas, es “tecnocratica” y “no democratica”.!'*® Por tltimo, tampoco
parece ser la mentalidad dominante entre quienes estan encargados de
prestar ese servicio, asi como tampoco entre quienes supuestamente se be-
nefician de él, como lo muestran algunos estudios sobre los tribunales ale-
manes, estudios que, significativamente, fueron llevados a cabo por em-
presas de consultoria.!!'4’

Asi, por ejemplo, una investigacion organizacional comparativa sobre los
tribunales fiscales y administrativos en Alemania sefiala que el ciudadano
tiene una limitada percepcion del tribunal como moderna empresa prestado-
ra de servicios, y que los “recursos humanos” son un término ajeno para la

1143 Cfy. Landes y Posner (1979). Conviene aclarar que en realidad no se compra la
justicia sino el servicio que permite impartirla.

1144 Véase Hazard, Jr. (1965) y Fix-Fierro (1995a, pp. 69 y ss.).

1145 Véase, por ejemplo, Carrington (1979).

1146 Véase Heydebrand y Seron (1990).

1147 Véase, por ejemplo, Wibera (1991) y Koetz et al. (1992; 1993).
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misma administracion de justicia.!'*® Ademas de otros problemas relacio-
nados con la organizacion del trabajo judicial, el estudio concluyd, por
ejemplo, que la infraestructura no era adecuada para motivar al personal y
para presentar a los tribunales como instituciones importantes al ptublico
que pide justicia.!'*’ Igualmente, otro estudio sobre la organizacion de los
tribunales alemanes colegiados de primera instancia hizo notar el deficien-
te “espiritu de servicio” de estos tribunales debido a la falta de tales carac-
teres como un servicio adecuado a la entrada, horario de apertura comodo,
salas de audiencia en buen estado, y una cafeteria o snack-bar.!'>°

B. Estrategias y estilos de gestion

Los estilos y las estrategias de la gestidon judicial varian fuertemente
entre tribunales, dependiendo de varios factores, tales como las restric-
ciones practicas que afectan la labor judicial en el ambito local; la acepta-
cion de una gestion consciente; la personalidad de los principales funcio-
narios y la relacidon de trabajo que establezcan con sus subordinados y
otras organizaciones. Las hipdtesis del modelo organizacional en que se
apoyan las opciones particulares de gestion que se adopten también son
relevantes. !

1148 Wibera (1991, p. 13).

1149 [pidem, p. 14.

1150 Koetz et al. (1993).

1151 Véase, por ejemplo, Dahlin (1986, pp. 1 y ss.), quien compara dos modelos de
gestion de tribunales: el modelo tradicional, basado en el concepto de un sistema jerar-
quico y dirigido centralmente, y el modelo alternativo. El modelo tradicional responde
habitualmente a las hipdtesis organizacionales y gerenciales que son generalmente con-
gruentes con los modelos cldsicos, mecanicos o cerrados de la teoria general de la orga-
nizacion. El modelo alternativo, desarrollado por el Institute for Court Management, es-
tablecido en 1970, es la consecuencia de varias consideraciones: la administracion
judicial se basa en algo mas que los requisitos funcionales: el papel normativo especial
de los tribunales en la historia de los Estados Unidos; la ambigiiedad de los objetivos ju-
diciales; la necesidad de la independencia judicial. Por tanto, se puede concluir que los
tribunales requieren una alta capacidad administrativa interna, pero no de tipo jerarquico.
En cambio, es de preferirse un modo descentralizado de organizacion y un modelo con-
sultivo y colegiado de gestién. En un mundo ambiguo, es probable que las soluciones a
los problemas sean parciales y caducas. Por tanto, el disefio organizacional y las técnicas
de gestion deben estar mas orientados hacia los requerimientos del aprendizaje y la evo-
lucién, mas que a la certidumbre y el control, y a la diversificacion y la experimentacion,
mas que a las practicas estandarizadas (pp. 42 y ss.).
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Por tanto, la division del trabajo dentro de un tribunal puede requerir
cambios no solo con el propdsito de alcanzar mayor efectividad en la reso-
lucion de los asuntos, sino también para crear condiciones mas favorables
para la reproduccion de la labor judicial, como por ejemplo, una reduccion
en los costos de coordinacion, la introduccion de incentivos motivaciona-
les para el personal judicial, o el mejoramiento de la capacidad del tribunal
para enfrentar y resolver las “crisis”.

Varios estudios organizacionales sobre los tribunales abordan cuestio-
nes similares a las mencionadas mas arriba. Asi, por ejemplo, el “modelo
de desintegracion” que caracterizaba la division del trabajo en los tribuna-
les alemanes, y la recomendacion de volver hacia un modelo de “integra-
cion parcial”. Este tltimo modelo, aunque conservaria la actual separacion
entre oficina de despacho y secretaria, introduciria medidas organizacio-
nales simples para incrementar la integracion de las tareas y asegurar un
mejor flujo de la labor judicial: concentracion espacial, no mas especiali-
zacion en la separacion entre ambas oficinas, transporte de los expedientes
por los empleados mismos, etcétera.!!>?

Otro estudio, publicado a comienzos de los afos ochenta, traté de contri-
buir a la “humanizacion” del trabajo de los tribunales, y para tal efecto eva-
lud la introduccion experimental de una “oficina de despacho grupal”
(Gruppengeschdifisstelle) en un tribunal menor en la ciudad de Hamburgo,
Alemania.''>* En lugar de un elevado grado de centralizacion y especializa-
cion del trabajo, las cuales confieren a la organizacion “procesadora” un
predominio sobre las demas expectativas, como las de los jueces y los
clientes, la oficina del despacho tiene que organizarse alrededor del con-
cepto de grupos de trabajo descentralizados, mixtos, independientes y auto-
coordinados. Tal principio organizacional también requiere mayor tiempo y
participacion por todos los participantes en la formulacion y la aceptacion de
las reglas de coordinacién. Una demanda similar es dirigida hacia los jueces,
los cuales no solo tienen que ajustarse a la organizacion procesadora de la
oficina del despacho, sino también a la de sus colegas.''>*

Tanto el equipo del proyecto como un grupo de investigacion externo
evaluaron el disefio experimental.!'>® El equipo del proyecto encontrd que

1152 Koetz et al. (1993, pp. 37 y ss.).
1153 Bauer et al. (1983).

154 [pidem, p. 15.

155 [pidem, pp. 170 y ss., 191 y ss.
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los participantes evaluaban de manera positiva aspectos tales como “mejor
desempefio”,!>® “mejoramiento de las condiciones de trabajo” y “mejora-
miento de la colaboracion”. Por lo que se refiere al aspecto de la eficiencia,
no solo mejoro el desempefio del tribunal en términos objetivos (debido a
una reduccion del tiempo de tramitacidn, por ejemplo), sino también por-
que la percepcion subjetiva de este cambio por los participantes se tradujo
en un grado mas elevado de satisfaccion personal junto con una mejoria
general en la calidad del trabajo judicial.''’

El grupo de investigacion externo, cuya tarea era evaluar el grado en que
se alcanzaron los objetivos originales del proyecto mas que realizar inves-
tigacion propia, estuvo de acuerdo con el equipo del proyecto de que habia
habido mayor racionalizacion, mejoria en la prestacion del servicio, y el
trabajo se habia humanizado en comparacion con la anterior organizacion.
Sin embargo, no se alcanzaron en varios aspectos los objetivos originales
del proyecto.''>® El grupo de investigacion indico una serie de dificultades
y consecuencias asociadas con la introduccion experimental de la oficina
de despacho grupal.

La primera dificultad se produjo debido a la necesidad de reclutar parti-
cipantes para el experimento sobre una base mas o menos voluntaria. Si
bien hubo consenso general sobre las deficiencias de la organizacion exis-
tente, la disposicion a participar se redujo en la medida que se cuestionaron
las rutinas y las posiciones de poder existentes.!!*® Ello hizo necesario “ne-
gociar” con los potenciales participantes y hacer “concesiones’ en relacion
con sus posiciones y tareas futuras, a costa de debilitar considerablemente
el modelo experimental.''®” Resulta interesante sefialar que la negociacion
y la critica del modelo propuesto cesaron con la introduccion de tecnologia
de oficina. La tecnologia cre6 una nueva realidad e introdujo nuevas res-
tricciones a las que tuvieron que adaptarse los participantes.!'®! El grupo

1156 [bidem, p. 219 mencionan, por ejemplo, que el tiempo de procesamiento para los
grupos de trabajo en la seccion civil se redujo de manera mensurable y drastica entre
cuatro y seis semanas. Esto significa una reduccion de un 40% en los asuntos cuyo tiem-
po de resolucion era menor de tres meses, lo que representaba aproximadamente 65% de
todos los juicios.

US7 [bidem, pp. 187 y ss.

158 [pidem, p. 191.

159 [pidem, pp. 192y ss.

1160 [pidem, pp. 197 y ss.

161 [pidem, pp. 200y ss.
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de investigacion concluy6 que el experimento habia demostrado la compa-
tibilidad de la descentralizacion y la desespecializacion con la introduc-
cion de tecnologias de oficina avanzadas.''®?

Estos dos estudios sugieren que una atmdsfera de trabajo no saludable y
la fragmentacion de las tareas generan costos que no son compensados por
una mayor especializacion, sino a través de un modo distinto de integrar y
coordinar las tareas. Dicho en otras palabras: se requiere un nuevo tipo de
gestion y coordinacion de naturaleza mas horizontal, y su introducciéon no
es necesariamente sencilla ni estd exenta de costos propios (por ejemplo,
salarios mas elevados). Igualmente, otros dos estudios muestran la necesi-
dad de un grado firme pero flexible de control interno y externo a fin de re-
solver, o prevenir eficazmente, las crisis provocadas recurrentemente por
las cargas de trabajo.

El primer estudio sobre la organizacion de ocho “tribunaux de grande
instance” franceses al que ya hemos hecho referencia,!'®® compara el fun-
cionamiento de dos tribunales desde el punto de vista de su eficacia.!'®* El
funcionamiento de ambos tribunales se basa en unidades auténomas de tra-
bajo o “células” con un bajo nivel de interaccion entre ellas. Uno de los tri-
bunales parece tener un mejor desempefio y ser mas eficaz. Este tribunal es
descrito como una “maquina bien aceitada” en la que los funcionarios es-
tan extremadamente preocupados por el funcionamiento eficiente de sus
unidades y ejercen un considerable nivel de control. El otro tribunal esta
menos preocupado por la eficacia y el control. Los autores del estudio
creen que esta pequefia pero significativa diferencia puede afectar la capa-
cidad de ambos tribunales para manejar cambios, tales como el reemplazo
de sus funcionarios responsables o la introduccion de nuevos conceptos de
organizacion laboral. El tribunal “mas eficaz” puede experimentar mas
problemas de adaptacion y mostrar un mayor potencial de conflicto, ya que
sus miembros pueden resultar incapaces de ver la necesidad del cambio
cuando todo marcha tan bien. Por el contrario, el otro tribunal puede estar
en mejores condiciones de ajustarse en el nivel humano a través del acuer-
do y el compromiso,''®> mientras que el tribunal “mas eficaz” tendra pro-

1162 [pidem, pp. 203 y ss.

1163 Ackermann y Bastard (1993b).
1164 [pidem, pp. 51-68.

1165 [pidem, p. 68.
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bablemente menor capacidad de ajuste a las subitas crisis de trabajo, pues-
to que ya estd operando a su maxima capacidad.

El segundo estudio, proveniente de Inglaterra, analiza la “cultura orga-
nizacional” en los tribunales penales inferiores en relacion con la calenda-
rizacion de las comparecencias al tribunal.!'®® Tales comparecencias plan-
tean problemas, ya que la mayoria de las audiencias no se realizan de la
manera esperada. Por tanto, los tribunales rara vez estan en condiciones de
ajustarse a un calendario fijo y los juicios se colapsan con frecuencia.''*” El
objetivo del estudio era, por tanto, identificar los aspectos de una buena
practica de calendarizacion y los factores que podrian dar cuenta de las va-
riaciones en el desempefio. Si bien las diversas técnicas de calendarizacion
empleadas por los tribunales presentaban ciertamente interés en este senti-
do, el estudio se enfoca a los aspectos menos tangibles de la cultura organi-
zacional, con base en la hipdtesis de que pueden resultar un elemento mas
significativo.''®

Se seleccionaron ocho areas de tribunales y se evalu6 sus culturas organi-
zacionales sobre la base de entrevistas. El marco para la comparacion de tal
cultura en los tribunales seleccionados se defini6 por dos dimensiones:!!'®’

* Lamedida en que el tribunal tomaba la iniciativa y controlaba el tra-
bajo que pasaba por su interior (control).

* Lamedida en que el tribunal invertia en estrategia, tanto en lo interno
como en lo externo (estrategia).

Estas dos dimensiones daban cuatro posibles combinaciones:

* Mayor control-mayor inversion en estrategia: estos eran tribunales
con bajos niveles de dilacion, en los que la victima, los testigos y los
inculpados tenian preferencia sobre la comodidad de los profesionis-
tas; la administracion del tribunal era mas visible, estaba mas vigilada
y era mas responsable (cultura de responsabilidad).

* Menor control-mayor inversion en estrategia: estos tribunales fun-
cionaban sin problemas y de manera eficiente; todos los profesionis-
tas se adaptaban unos a otros (cultura de negociacion).

1166 Raine y Willson (1993).
1167 [pidem, p. 273.

1168 [pidem, p. 239.

1169 [pidem, pp. 245 y ss.



CAPACIDAD DE PROCESAMIENTO 321

* Menor control-menor inversion en estrategia: el tribunal no exige
responsabilidad de las otras partes; la negociacion no es un curso de
accion eficaz, ya que es poco lo que el tribunal puede ofrecer, o negar,
a las partes (cultura de acomodo).

* Mayor control-menor inversion en estrategia: ninguno de los tribu-
nales funcionaba con base en esta cultura, la que podria denominarse
dictadura caprichosa.

El estudio concluyod que los tribunales

que ponen énfasis en la negociacion estratégica con los usuarios profe-
sionales parecen ser mas eficientes en el uso del tiempo del tribunal y
realizan mas audiencias plenarias y concluyen un mayor ntimero de
asuntos el dia que son listados; pero a menos que esto se apoye en un
control “elevado”, pueden terminar con una dilacién mas alta.!!”°

Por otro lado, los tribunales que toman el control y exigen de los usua-
rios profesionales que sean responsables ante el tribunal y la comunidad
“tendran por lo usual menor dilacion pero es probable que sufran un nivel
medio de colapso de las audiencias...”.''"!

2. Gestion de los asuntos

A. ;Por qué la gestion de asuntos?

La gestion de asuntos (case management) puede definirse como la inter-
vencidn consciente de los funcionarios judiciales en el tratamiento de asun-
tos en lo individual, a través de diversas técnicas, con el propdsito de con-
cluirlos de manera mas expedita, justa y barata. Como lo indica un manual
de gestion litigiosa en los Estados Unidos: “La gestion de asuntos debe es-
tar dirigida a ajustar los procedimientos y técnicas de resolucion de con-
flictos a los recursos disponibles y a las necesidades del asunto”.!'”? Por
tanto, se presume que, debido a que son diferentes, los asuntos requeriran
distintos grados y formas de intervencion gerencial: las opciones (de ges-
tion) estaran

170 1pidem, p. 250.
7L Idem.
1172 Federal Judicial Center (1992, p. 2).
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influidas por factores tales como la dimension, complejidad y novedad del
caso, asi como por la capacidad, las tacticas y las actitudes de los aboga-
dos, y tales opciones se guiaran por reglas, mandamientos y la practica lo-
cales, el plan de reduccion de gastos y dilacion del distrito, la jurispruden-
cia aplicable en el circuito y la discrecion informada del juez.!'”

En este sentido, la gestion de asuntos se ha desarrollado en los sistemas
de common law, y en especial en los Estados Unidos, y es caracteristica de
ella.!'” La gestion de asuntos responde a la necesidad de resolver eficien-
temente las crecientes cargas de trabajo, mediante la incorporacion de no-
vedosas técnicas procesales y la articulacion de nuevos derechos y recur-
s0s.!”® La idea central es que la eficiencia es promovida menos por las
reformas de competencia y procedimiento que por la vigilancia del tribu-
nal y las medidas de control sobre el comportamiento de todos los partici-
pantes.''”® En consecuencia, la gestion de casos ha traido un cambio en el
papel clasico del juez del common law, de ser un participante alejado a de-
sempefiar un papel esencial en el desarrollo del litigio y en influir en el re-
sultado, antes y después de la audiencia. Los jueces de primera instancia se
han convertido asi en mediadores, negociadores y planeadores, un despla-
zamiento que ha provocado grandes criticas.!'”’

Una implicacion es que el nivel mas elevado de control del tribunal so-
bre el litigio conlleva un decremento en el nivel de control ejercido por las

W73 [bidem, p. 3.

1174 Sobre los origenes y desarrollo de la gestion de tribunales en los Estados Unidos
véase Scott (1995) y Marcus (1995). Una recomendacion central en el informe de 1995
al Lord Canciller (4ccess to Justice) sobre la justicia civil en Inglaterra y Gales fue la
adopcion de la gestion de asuntos, es decir, una transferencia de la responsabilidad por
la gestion de los juicios civiles de los litigantes y sus asesores a los tribunales. Marcus
(1995, p. 235) arguye que la gestion de asuntos podria verse frustrada en Inglaterra, debi-
do a las diferencias entre su sistema juridico y el de los Estados Unidos. Sin embargo,
con base en las recomendaciones del Informe de Lord Woolf ya citado, en Inglaterra y
Gales se ha introducido, a partir de 1999, métodos y técnicas de gestion de asuntos enca-
minadas a lograr un sistema mas cooperativo y menos contradictorio. De acuerdo con las
evaluaciones periodicas que se hacen del progreso de las reformas, estos cambios pare-
cen estar teniendo éxito, al hacer mas predecible y controlable, por ejemplo, el numero
de peticiones incidentales presentadas por los abogados. Véanse los informes respectivos
en la pagina Web de la oficina del Lord Canciller (rebautizada Department of Constitu-
tional Affairs) en [www.dca.gov.uk].

1175 Resnik (1982, p. 391).

1176 Scott (1995, pp. 4 y ss.), Resnik (1982, p. 395).

1177 Resnik (1982, pp. 377 y 379).
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partes a través de sus abogados. El litigio contradictorio no se elimina, pero
se somete a control y se desincentiva cuando implica mayores costos que
beneficios.!!” Por el contrario, en los paises de tradicién romanista parece
haber menos necesidad, y por tanto menos potencial, para la gestion de
asuntos. Incluso en los litigios privados, el juez ha ejercido tradicional-
mente un control mas amplio, sobre todo en la obtencién de pruebas. Como
se dijo mas arriba, dicho juez goza de menos discrecionalidad en la confi-
guracion del procedimiento (principio de legalidad) en funcion de las ne-
cesidades locales. Por supuesto, esto no significa que ciertas técnicas de
gestion de asuntos no puedan ser introducidas por estos tribunales, tales
como la calendarizacion de audiencias.!!'”®

El alcance de las técnicas de gestion de asuntos es muy amplio. Incluye
la seleccion del calendario apropiado,''®® y los sistemas de calendariza-
cion,''® asi como las técnicas para promover el arreglo extrajudicial; la in-

1178 Federal Judicial Center (1992, p. 3): “Tomar en serio la gestion como una respon-
sabilidad judicial no significa arrebatar el asunto a los abogados. Lo que significa es que
se da direccion a la actividad litigiosa de los abogados, fijando limites y aplicando los
medios de control que sean necesarios”.

1179 Un ejemplo de las diferencias en los patrones de productos judiciales que pueden
producir las reglas locales puede verse en Miller et al. (1971), quienes compararon las
consecuencias de las reglas locales aplicables a los procedimientos previos al juicio, los
calendarios de operacion, la interaccion entre los miembros del jurado y otros participan-
tes, el uso de jueces en visita, y las técnicas de archivo en cuatro tribunales de Tejas.

1180 Por ejemplo, “master calendar” vs. “individual calendar”. Un calendario maestro
significa que el turno de los asuntos es controlado centralmente y que los asuntos pueden
ser asignados a diferentes jueces en distintas etapas del procedimiento. El calendario in-
dividual significa que un juez es responsable de un asunto en particular durante todo el
tiempo que se mantenga activo en el tribunal. La eficiencia relativa de ambos sistemas
fue motivo de frecuente discusion a fines de los sesenta y principios de los setenta. Una
evaluacion de ambos tipos de calendario puede verse en Luskin (1988-89).

1181 Una exploracion de las ideas y técnicas que puede ofrecer la ciencia de la gestion
para el uso optimo del tiempo y para la calendarizacion de las etapas procesales puede
verse en Nagel (1986) y Nagel et al. (1978). Por ejemplo, la secuenciacion optima signi-
fica que la dilacién puede ser reducida por el orden en que son tramitados los asuntos,
aunque no haya reduccién en el nimero de demandas, ni aceleracion en el tiempo de tra-
mitacion, asi como tampoco un incremento de horas/juez. Esta técnica, sin embargo,
requiere un analisis de prediccion estadistica para los distintos conjuntos de asuntos en
relacion con el tiempo consumido. Otro tipo de secuenciacion es la de etapas dentro de
los asuntos, mas que de los asuntos mismos. Nagel et al. (1978, p. 132). Obviamente, las
técnicas recomendadas por las ciencias de la gestion no siempre pueden ser implementa-
das si entran en colisién con requisitos procesales y de justicia. Como lo sefiala atinada-
mente Ryan (1978, pp. 144 y ss.), la secuenciacion Optima “requiere un juicio de valor o



324 TRIBUNALES, JUSTICIA Y EFICIENCIA

troduccion de programas de gestion computarizados, el empleo de funcio-
narios judiciales auxiliares como los llamados “special masters” y
“magistrate judges”, encargados de preparar y vigilar ciertas etapas proce-
sales y de la resolucion de algunas cuestiones menores; el uso de mecanis-
mos procesales tales como las reuniones previas a la audiencia (¢rial), y la
conclusion de los asuntos a través de los llamados “minijuicios”, las sen-
tencias sumarias y la RAC. Todas y cada una de las etapas por las que pasa
un asunto tienen sus propias técnicas, asi como las tienen ciertos tipos de
asuntos.''%?

Hay dos tipos de criticas que se han enderezado contra la gestion de
asuntos. La primera es de tipo mas filoso6fico y sistémico, es decir, que la
gestion de asuntos es una amenaza a la imparcialidad del juez, lo que fo-
menta la erosion de las garantias tradicionales del debido proceso, y que
mediante el incremento de las facultades de los jueces, se minan los limites
tradicionales al uso de tales facultades.''®

Seducidos por los calendarios bajo control, las estadisticas de asuntos con-
cluidos, y otras trampas de la era de la eficiencia y la alta tecnologia, los
jueces gerenciales estin modificando la naturaleza de su labor... Solamen-
te los jueces deben resolver sin preocuparse de los intereses de publicos
determinados. Solamente los jueces estan obligados a actuar con delibera-
cién, una tarea constante, lenta, sin prisas.1184

Sin duda esta critica hace referencia a un ideal judicial que tiene escasa,
si no nula vigencia en la practica, pues lo habitual, en casi todos los tribu-
nales del mundo, es que las cargas de trabajo, y las consiguientes presiones
organizacionales, impidan a los jueces resolver de la manera deliberada y
pausada que esa critica propone.

La otra linea de critica pone en duda que la gestion de asuntos sea eficaz

en lograr sus propositos explicitos. Si bien se acepta que ha ganado apoyo

entre los jueces, asi como de parte de académicos y abogados,''*> y aun

preferencia en el sentido de que los asuntos no seran tramitados en el orden en que ingre-
san en el sistema”. Los asuntos que requieren tiempos de juicio mas largos son penaliza-
dos y si bien “esta puede ser una practica deseable desde una filosofia utilitarista”, quiza
no lo sea “desde otras perspectivas politicas o filosoficas” (p. 146).

1182 Véase Federal Judicial Center (1992).

1183 Resnik (1982, pp. 424 y ss.).

1184 [pidem, p. 445.

1185 Marcus (1995, pp. 232 y ss.).
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cuando se reconocen algunos de sus éxitos,! 3¢ se alega todavia que no hay

evidencia empirica inequivoca y convincente de que la gestion de asuntos
reduzca los costos y la dilacion de los asuntos, o de que sea suficiente para
prevenir y reducir el rezago.!'®’

B. Gestion encaminada a reducir la dilacion

Varios estudios han intentado responder a la pregunta de si la gestion de
asuntos contribuye a reducir la dilacion, y bajo cuales condiciones lo logra.

Un estudio patrocinado por el National Center for State Courts y la Natio-
nal Conference of Metropolitan Courts en los Estados Unidos a fines de los
setenta,''*® puso a prueba varios tipos de gestion de asuntos en ocho tribuna-
les, a fin de determinar cuales técnicas eran exitosas, en su caso. Los resulta-
dos fueron ambiguos. Se penso6 que la razon de la variabilidad en los nive-
les de éxito pudiera relacionarse con las distintas técnicas aplicadas,''® si
bien también se incluyeron las diferencias de entorno, organizacion y acti-
tudes entre los tribunales.!'® Por tanto, el estudio intentd identificar los
factores, distintos a las técnicas de gestion, que parecian influir y definir
los limites en el éxito de un programa de reduccion de la dilacion. Los si-
guientes son los prerrequisitos para un cambio exitoso:'!?!

» Compromiso con el cambio y organizacion de apoyo en su favor.

* Aceptacion de la responsabilidad que tiene el tribunal por la celeridad
de los asuntos.

» Tiempo suficiente para la implementacion.

» Jueces informados y participacion de la barra.

1186 Resnik (1982, 415 y ss.) acepta que la gestion de casos puede haber contribuido a
la reduccion de la dilacion en los tribunales y también alaba sus logros secundarios, co-
mo la gran cantidad de nueva informacion sobre los tribunales federales que ha produci-
do, ya que la gestion judicial requiere informacion sobre el procesamiento de asuntos, y
el aumento en la responsabilidad de los abogados, ya que éstos tienen que preparar y ges-
tionar los asuntos de sus clientes de modo mas rapido y eficiente. Véase también Marcus
(1995, p. 233).

1187 Marcus (1995, 233 f.) y Resnik (1982, pp. 380, 417 y ss.). Véase también Steel-
man (1997).

1188 Sipes er al. (1980).

1189 [pidem, pp. 41 y ss. Los informes sobre experimentos y técnicas de gestion judi-
cial en los diversos tribunales son reproducidos en los apéndices.

1190 fpidem, p. 25.

191 Jpidem, pp. 25 y ss.



326

TRIBUNALES, JUSTICIA Y EFICIENCIA

Otro estudio trato también de identificar los factores que habian contri-
buido, en grados diversos, a la exitosa introduccion de programas de re-

duccion de la dilacion en asuntos penales en cuatro tribunales:

1192

Falta de oposicion.

Nucleo de actores locales comprometidos.

Cambios graduales.

Coercion y persuasion por parte de los tribunales superiores.
Mejor comunicacion entre las “organizaciones patrocinadoras”.
Recursos adicionales.

Compatibilidad con la cultura juridica local.

Incentivos para los participantes.

Un estudio que analizo las causas de la dilacion en el Tribunal Superior
de Los Angeles —uno de tribunales de primera instancia méas grandes y
uno de los mas afectados por la dilacion— y evalud la efectividad y el cos-
to de diversas estrategias para reducir la dilacion, propuso una serie de re-
comendaciones dirigidas a fortalecer la gestion de asuntos, sobre la base de
la evidencia empirica, una evaluacién de la situacion particular del tribunal
y los anteriores esfuerzos de reforma. Las opciones recomendadas, que dan
idea del amplio rango de las medidas gerenciales que pueden ser imple-
mentadas, fueron las siguientes:

Continuar la experimentacion y la implementacion de la gestion acti-
va de los asuntos civiles.

Experimentar con un sistema de calendario para el equipo de jueces
en asuntos civiles.

Adoptar y hacer cumplir plazos realistas para la resolucion de asuntos
civiles y para la conclusion de las diversas etapas que atraviesan.
Reforzar la aplicacion de la politica judicial de no otorgar diferimien-
tos sin justificacion.

Evaluar las limitaciones recientemente aprobadas al volumen y al
tiempo dedicado al procedimiento de exhibicion (discovery).
Mantener el programa de arbitraje y vigilar y hacer cumplir plazos
tempranos para iniciar y concluir el arbitraje.

Realizar una reunion de negociacion realizada por un abogado impar-
cial al poco tiempo de iniciado el asunto; luego, no realizar mas de

1192 Ryan et al. (1981, pp. 70 y ss.).
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una reunion por asunto, en el plazo de un mes anterior al inicio de la
audiencia.

» Experimentar con una fuerte gestion judicial de las audiencias civiles
para reducir su duracion.

» Experimentar con diferentes plazos ajustados al tipo de asunto civil.
Estos deben incluir plazos tanto para la resolucion y la conclusion de
las distintas actuaciones del asunto, y

* Dar prioridad a la calendarizacion de las audiencias de asuntos cuya
duracion se estime menor.

Finalmente, un estudio sobre un tribunal metropolitano mixto de gran
tamafo que tenia un serio problema de congestion con mas de 70 mil asun-
tos rezagados mostro que era posible lograr una reduccion significativa de
la dilacion a través de una combinacion de técnicas de gestion de asurn-
tos.!"3 El tribunal en cuestion implemento tres programas: un proyecto de
informe conjunto de situacion, que exigia que todos los asuntos pendientes
produjeran un informe sobre su estatus, bajo pena de desechamiento; el re-
quisito de un mandamiento de calendarizacion del asunto al iniciarse; y un
sistema de calendario individual, en el que 60% de los asuntos civiles-in-
ternos fueron asignados al azar al tribunal civil-doméstico seis meses antes
de la audiencia.''** Objetivos claros, control temprano por el tribunal sobre
la calendarizacion de las actuaciones en un asunto, y los informes constan-
tes de vigilancia fueron los principales conceptos que se reconocioé que
contribuyeron al éxito en el programa de reduccion de la dilacion.!'!*?

1193 Michels (1992; 1995).

1194 Michels (1995, p. 73). El tribunal habia aplicado previamente varios programas in-
crementales, tales como la RAC, pero ninguno habia aliviado de modo significativo una
situacion que empeoraba.

195 [pidem, pp. 82 y ss.



