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EL ESTADO DE DERECHO EN LATINOAMERICA:
PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS

José E. ALVAREZ®

I. Introduccién

En 1985, como parte de una politica exterior que tenia el propdsito de
promover la democracia, el gobierno de los Estados Unidos reavivo sus
esfuerzos de asistencia a los sistemas judiciales en Latinoamérica, particular-
mente América Central. Este articulo es un esbozo de estos poco conocidos
esfuerzos, a los que se llamo Programa de Administracion de Justicia ("AO)J
Program"). Es también un intento de poner estos recientes esfuerzos en el mas
amplio contexto de los proyectos "Derecho y Desarrollo” de los afios 60, los

* Profeser asociado, The George Washington University National Law Center. A.B. 1977, Harvard
University; B.A. 1979, Oxford University; J.D. 1981, Harvard University. Este articulo es una version
ampliada y revisada de una conferencia ofrecida ante la convencion de la Asociacién Americana de Colegios
de Abogados en Atlanta, Georgia en 1991. Fue originalmente publicado, en inglés, en The George
Washington Journal of Imternational Law and Economics, vol. 25, No. 2 (1991}, Durante [988-89, el autor
fue consejero legal en 1a oficina de la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (AID)
responsable del Programa de Administracion de Justicia (AOJ Program) en Latinoamérica. Las opiniones
expresadas aqui son las del autor y no necesariamente las del gobiemno de los Estados Unidos. El autor
agradece a Susan Damplo y Jean-Marie Henckaerts su colaboracion en los borradores anteriores y a Coco
Eliot por su asistencia en la traduccidon. En todos los casos en que Jas traducciones de materia que
originalmente aparecen en inglés son por el autor.
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cuales han sido objeto de considerables criticas.! También presenta ejemplos
de algunas de las dificultades con que se encontré la asistencia de los Estados
Unidos y aventura algunas generalizaciones provisionales sobre los dilemas
que ain perduran en relacion al funcionamiento futuro det Programa AQJ. Este
articulo centra su atencion en Latinoamérica donde se han concentrado durante
los ultimos treinta afios la mayoria de los programas estadounidenses que
proporcionan asistencia a sistemas legales.? Estos esfuerzos son parte de las
mas extensas exigencias politicas inclinadas a que los Estados Unidos adopten
un mayor liderazgo al frente de la promulgacién del Estado de Derecho en el
mundo especialmente en el ocaso de la Guerra Fria y el resurgir de un gran
nimero de gobiernos elegidos democraticamente.® Algunas cuestiones plan-
teadas aqui pueden también concernir a otras regiones, como Africa y el Este
de Europa, las cuales estan por recibir o reciben ya asistencia dirigida a las
instituciones juridicas.!

1 Ver, v.g. James A, Gardner, Legal Imperialism: American Lawyers and Foreign Aid in Latin America
(1980); Beverly M. Carl, Peanuts, Law Professors and Third World Lawyers, Third World Legal Stud., 1986,
pag. |; David F. Greenberg, Law and Development in Light of Dependency Theory, 3 Res. L. & Soc. 129
(1980); Gridiey Hall & Burton Fretz, Legat Services in the Third World, 24 Clearinghouse Rev. 783 (1990);
David M. Trubeck & Marc Galanter, Scholars in Self-Estrangement: Some Reflections on the Crisis in Law
and Development Studies in the United States, 4 Wis. L. Rev. 1062 (1974). Ver en general Lawyers in the
Third World: Comparative and Developmental Perspectives (C.J. Diasetal. eds., 1981) [en adelante Lawyers
in the Third World].

2 Johanna §.R. Mendelson, Promoting Democracy Through Administration of Justice (manuscrito sin
publicar encargado por 1a Agencia Estadounidense para el Desarrollo Internacional que se encuentra en el
archivo de The George Washington Journal of International Law and Economics). Aunque el Programa de
AQ] también se extiende al Caribe anglo-parlante (ver infra el texio que acompafia a las notas 110-112), este
artfeulo se concentra en la asistencia Estadounidense a los paises hispano-parlantes de América Central y del
Sur.

3 Ver en general Carothers, supra nota |, en la que se discuten los esfuerzos de Estados Unidos para
promover la democracia en Latinoamérica; John M. Moore, The Rule of Law: An Overview (Marzo 19-23,
1990) (manuscrito sin publicar se encuentra en los archivos de The George Washington Journal of Law and
Economics) (proclama la necesidad de, interaliar un Poder Judicial independiente, los componentes
esenciales de un "gobierno limitado” proteccion de las libertades individuales y "una robusta abogacia"),

4 Ver, v.g. Document of the Copenhagen Meeting of the Conference on the Human Dimension of the
Conference on Security and Cooperation in Europe (CSCE), {29 de junio, 1990) [en adelante Copenhagen
Document], reimprimido en 2% 1.L.M. 1306, 1307 (declara que los estados participantes reconocen que la
Democracia Pluralista y el Estado de Derecho son esenciales para asegurar ¢l respeto a los derechos humanos
y las libertades fiindamentales, el desarrollo de los contactos humanos y 1a resolucion de otras cuestiones de
similar carécter humanitario y se comprometen a "construir sociedades democraticas basadas en la libre
eleccidn y el Estado de Derecho”). El capitulo I del Copenhagen Document da mayor especificidad al
concepto de Estado de Derecho proclamando en particular como derechos humanos "inalienables” “la
independencia de los jueces y el funcionamiento imparcial de los setvicios publicos judiciates”. Copenhagen
Document, pag. 1308. El Copenhagen Document también pone énfasis en la independencia de los letrados:
reglas claras de procedimiento criminal; "juicios publicos y justos ante tribunales competentes,
independientes e imparciales”; “asistencia legal sin dilacién y gratuita si la persona no tuviera medios

>

econémicos para pagarfa”; y en la presuncién de inocencia. Los participantes en la CSCE también se
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II. Antecedentes
A, ORIGENES DEL PROGRAMA AQ)

Los origenes del Programa AQOJ pueden resumirse brevemente.’ La presion
que ejercio el Congreso sobre la Administracion Reagan con motivo de los
asesinatos de caracter politico ocurridos en El Salvador® llevé al Departamento
de Estado estadounidense a crear en 1983 un grupo de trabajo para examinar
las irregularidades dentro del sistema judicial en El Salvador y otros paises
centroamericanos.” En abril de 1983, un grupo interdepartamental compuesto
por representantes del Departamento de Estado estadounidense y de la Agencia
para ¢l Desarrollo Internacional (AID) visité El Salvador. Un afio después se
ponia en marcha con toda rapidez el proyecto para la reforma judicial en El
Salvador 2 Inicialmente el proyecto salvadoreiio se centrd en la creacion de una
comision para la revision de la legislacion salvadorefia (CORELESAL) encar-
gada de desarrollar y presentar al Congreso de El Salvador nuevos proyectos
de legislacion; del desarrollo de programas de entrenamiento y de material para

comprometieron a "contactos directos y cooperacion” con el propésito de crear, inter alia, "el
establecimiento y direccidn de tribunales y sistemas legales”. Copenhagen Document, pags. 1309, 1317. Para
una deseripeion del proceso que condujo al Copenhagen Document y un anélisis de susignificado, ver Thomas
Buergenthal, The Copenhagen CSCE Meeting: A New Public Order for Europe, 11 Hum. Rts. L.J. 217 (1990)
[en adelante New Public Order]; Thomas Buergenthal, CSCE Human Dimension: The Birth of a System, |
Collected Courses Acad. Eur. L (1992) [en adelante CSCE Human Dimension].
Ver también "Document of the Moscow Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE,
pags. 1, 10(Oct. 3, 1991) [en adelante Moscow Document] (una copia se encuentra en el archivo del George
Washington Journal of Law and Economics) {detalla con mayor especificidad los valores internacionalmente
reconocidos de independencia del sistema judicial). Para mds informacién sobre el Moscow Document, ver
et texto de ta nota 225 abajo.
Una descripcién de |a asistencia prestada por los Estados Unidos en relacion a los sistemas juridicos en todo
el mundo fue presentada en una conferencia dirigida por e! Comité Sobre Derecho y Seguridad Nacional de
la Asociacién Americana de Colegios de Abogados, el Centro para ¢l Derecho de Seguridad Nacional y la
Facultad de Derecho de la Universidad de Vitginia. Ver presentacion de William W. Schwarzer, Director
del Centro Judicial Federal, E] Estado de Derecho en la Politica Exterior de los Estados Unidos y el Nuevo
Orden Mundial, Conferencia sobre Seguridad Nacional, Asociacién Americana de Colegios de Abogades
(10 de octubre de 1991).
5 Debido a su naturaleza técnica y a la relativamente escasa implicacion de asistencia extranjera, no se
ha publicado muche sobre el Programa AOJ ni ha side objeto de atencién critica. Unos de los pocos
comentarios publicados es un breve resumen en Carothers, pags. 210-15, cit. nota 1. Ver también el texto de
las notas 7, 20 més abajo.
6 Para un resumen de algunos de estos crimenes politicos, ver Lawyers Committee for Human Rights,
Underwritting Injustice: AID and El Salvador’s Judicial Reform Program 1, pags. 17-36 {(1989) [en adelante
Lawyers Committee].

7 Carothers, pag. 211, cit. nota 1.
8 Ver cita anterior.
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mejorar la Administracion de Justicia; de la creacién de una Unidad de
Proteccion Judicial (JPU) para proteger a testigos, jueces y otros participantes
en casos importantes y objeto de gran publicidad; y de la creacion de una
Comision de Investigacion controlada por cargos civiles para ayudar a la policia
salvadorefia en la obtencion de pruebas y supervision de una Unidad Especial
de Investigacion (SIU) compuesta por detectives reclutados de entre las Fuerzas
de Seguridad.®

Coincidiendo con el Proyecto estadounidense en El Salvador y los esfuer-
zos llevados a cabo por el grupo interdepartamental, hubo un impetu que partid
de otra fuente para que AQJ tuviera una mayor iniciativa. En enero de 1984, la
Comision Bipartita Nacional (Comisién Centroamericana), formada por el
presidente Reagan para considerar "elementos de una politica estadounidense
a largo plazo que respondiera mejor al reto de desarrollo social, econémico y
democratico de la regién centro-americana",'® hizo publico su informe.!" Es
significativa la recomendacion de la Comision Centroamericana de que los
Estados Unidos debian "ayudar a fortalecer los sistemas judiciales centro-
americanos”.'2 Con especial atencion dirigida a la situacion en El Salvador, la
Comision Centroamericana estimé que el virtual desplome del sistema judicial
penal de la nacion reflejo y exacervo la imposibilidad de que el gobiemo
controlase un destructivo ciclo de violencia que debilitd a otras instituciones
politicas y juridicas y aument la crisis econdmica y de seguridad.! Por ello el
informe recomendd la expansion de programas estadounidenses de ayuda
expresamente dirigidos al entrenamiento de jueces, personal del juzgado y
fiscales; al apoyo a modernas técnicas de investigacion criminal; y al incre-
mento de la disponibilidad de documentos legales, incluyendo la asistencia a
profesores de Derecho y asociaciones locales de Colegios de Abogados.'4
Segun el informe, las universidades estadounidenses serian las mejores provee-

9 El Proyecto Salvadorefio asf como otros proyectos discutidos aqui se encuentran resumidos en Checchi
and Co. Consulting, Project Catalog, Administration of Justice Activities (1991) [en adelante Project
Catalog). Ver también Lawyers Committee, pags. 38-76, cit. nota 7 (ofrece un comentario del Proyecto de
Reforma Judicial en El Salvador). En la actualidad el proyecto ha interrumpido la JPU y ha afiadido
componentes para el entrenamiento del Ministerio Pablico, fiscales y profesores de Derecho. Project Catalog,
supra. Hasta 1992, los gastos incurridos durante los oche afios que durd el proyecto suman una cantidad
superior a 13 millones de dblares.

10 Exec. Order No. 12,433, 3 C.F.R. 199 (1983).

11 National Bipartisan Comm’n on Central America (1984) [en adelante Central American Report].
Henry Kissinger presidié la Comision Centroamericana. Ver cita en nota anterior.

12 Ver pag. 88 de la cit. en nota anterior.

I3 Vercita anterior.

14 Vercita anterior.
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doras de esta ayuda; ademés el informe sugirio que la asistencia deberia incluir
también intercambio de actividades culturales y académicas disefiadas para
"acortar las diferencias entre las culturas latinoamericanas y estadounidense”.!®
Esta parte del informe coincidio con una iniciativa de larga duracion det
Congreso y de la Administracién Reagan dirigida a la "promocién” de la
democracia, especialmente el respeto por los derechos humanos en la zona.'
En vista del informe de la Comision Centroamericana, el Congreso opté por un
amplio programa "para fortalecer la Administracion de Justicia en paises de
Latinoamérica y El Caribe".!” La legislacion aprobaba asistencia que incluia:

(1) apoyo al entrenamiento profesional especializado, becas ¢ intercam-
bios para la continuacion de la educacion juridica;

(2) programas para realzar las dotes profesionales de fiscales y jueces y
la proteccion a las personas que intervienen en los juicios;

(3) programas para realzar la capacidad de investigacion llevada a cabo
bajo control fiscal o judicial;

(4) fortalecimiento de organizaciones profesionales con objeto de pro-
mover los servicios ofrecidos a los miembros y el papel de los
Colegios de Abogados en la seleccion judicial, ejecucion de valores
éticos y reforma legal;

(5) incremento de la disponibilidad de documentos legales y publicaciones;

(6) seminarios, conferencias y programas de entrenamiento y académi-
cos para mejorar la Administracion de Justicia y reforzar el respeto
al Estado de Derecho y los derechos humanos internacionalmente
reconocidos: y (7) revision y modernizacion de codigos y pro-

15 Ver pag. 89 cit. nota 12.

16 Ver v.g. Act for International Development of 1961, Pub. L. No. 87-195, seccidn 102, 75 Stat. 424
{codificado con enmiendas en 22 U.S.C. seccidon 2151-1 (1988)) (hace referencia a la politica de lus Estados
Unidos para facilitar asistencia al desarrollo de las democracias). Ver en general Carothers, pags. 196-236,
cit. nota 1 (hace referencia a los recientes esfuerzos realizados por los Estados Unidos para expandir los
programas de asistencia a la democracia).

17 Internationai Security and Development Cooperation Act of 1985, Pub. L. No. 99-83, seccion 712,99
Stat. 190, 244 (codificada conenmiendaen: 22 U.S.C. seccion 2346¢ (1988) (hace referenciaala autorizacion
de hasta 20 millones de délares de fondos para apoye econdmico en cada afio fiscal hasta el 30 de septiembre,
£987 "para paises y organizaciones, incluyendo instituciones nacionales y regionales”).
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cedimientos.'® Con esta accion el Congreso inicié el Programa de AQJ
que continfia hoy con gastos anuales para los Estados Unidos de al
menos 20 millones de dolares."

Estos nuevos esfuerzos del gobiemo de los Estados Unidos en esta area se
desarrollaron bajo la sombra de la percepcion de que los proyectos anteriores para el
"derecho y desarrollo” (llevados a cabo por fundaciones privadas y la AID en los
afios 60 y llamados "law and development programs™), habian fracasado. Estos
programas anteriores para el derecho y desarrollo creados a la luz de la "confianza
que se tenia, después del Plan Marshall, en que la ayuda americana al exterior podria
aumentar los cambios en el desarrollo”,* y creados también como parte de la primera
"década de desarrollo intemacional”,?! habian tenido por objeto, por lo menos en
parte, la transformacion de la educacién juridica latinoamericana a través de la
importacion de modelos de educacion juridica estadounidense.?2

Los esfuerzos de la Agencia Internacional para el Desarrollo y de las
fundaciones privadas estadounidenses incluyeron la formacion del Centro de
Estudio e Investigacion en la Educacién Juridica (CEPED), que empezo en
1966 y contemplé la reforma de la educacién juridica de Brasil. Esfuerzos
similares para la reforma de educacién juridica fueron iniciada en Costa Rica
en 1965, en Chile en 1967, y en Colombia en 1969. Ver Trubek y Galanter, pag.
1066 n. 13, cit. nota 2. Ver también Lawyers in the Third World, pags. 11-15,
cit. nota 2; Hall & Fretz, pags. 783-84, cit. nota 2. Estos esfuerzos, junto con

18  Vernotaanterior. Lalegislacién también autoriz6 entrenamiento para la investigacion criminal dentro
de los programas AQJ. Ademds la legislacion permitio dicho entrenamiento en El Salvador y Honduras en
tanto en cuanto hubiera una determinacidn presidencial de mejorar los antecedentes respecto de los derechos
humanos en esos paises y permitié dicho entrenamiento para cualquier pais en la region que no tuvieraejército,
tenfa una gran tradicién de estado democratico y buenos antecedentes de respeto a los derechos humanos.
Ver nota anterior seccifn 711. El Congreso también destiné vn millon de délares para la Administracién de
Justicia en Perti. Ver nota anterior, seccion 707.

19 Las asignaciones directas del Congreso para el programa de AQ] finalizaron en 1990. Desde entonces
la Agencia Internacional para el Desarrollo ha destinado al menos 20 millones de dolares en fondos de apoyo
econdmico para ¢l Programa de AOJ en Latinoamérica. The Washington Office on Latin-America, Elusive
Justice: The U.S., Administration of Justice Program in Latin-America 1, pag. 16 (1990) [en adelante WOLA
Report]. Ademdés palises especificos en la regidén (como Colombia v Pend) han sido objeto de asignaciones
especifica por parte del Congreso que provienen de recursos adicionales y algunos de ¢sos recursos han sido
destinados a proyectos de AQJ en esos pafses. Ver Bureau of Latin America and the Caribbean, Agency for
int’] Dev., Action Plan for Administration of Justice and Democratic Development 1, pags. 48-51 (1986) [en
adclante Action Plan]; WOLA Report, pigs. 7-13.

20 Gardner, pag. 6, cit. nota 2.
21 Trubek y Galanter, pag. 1065, cit. nota 2; Lawyers in the Third World, pag. 12-13, cit. nota 2.

22 Gardner, ¢it. nota 2; Trubek y Galanter, pags. 1065-69, 1075, cit. nota 2; Action Plan, pags. 14-15,
cit. nota 20. Ver en general, Carl, cit. nota 2 (donde se discuten varios enfoques sobre la educacion juridica
en el Tercer Mundo).
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intercambios de profesores de derecho y abogados entre los Estados Unidos y
Latinoamérica, supuestamente iban a crear una generacion de abogados activis-
tas quienes iban a reformar el derecho latinoamericano y en ¢l proceso
ayudarian al desarrollo econémico.? La finalidad humanitaria de estos esfuer-
zos hizo eco en las normas del derecho internacional de los derechos humanos;
el propdsito era usar el estado de derecho para "la proteccion de las libertades
individuales, expandir la participacion ciudadana en la toma de decisiones,
realzar la igualdad social e incrementar la capacidad de todos los ctudadanos
para controlar racionatmente los acontecimientos y diseiiar la vida social".2
Los programas reflejaron que habia fe en que el derecho podia transformar una
sociedad.?’ Por estos esfuerzos de asistencia para el derecho y desarrollo
desilusionaron a muchos de los que tomaron parte en ellos. Como demuestran
las criticas publicaciones académicas que produjeron, aquelios que tomaron
parte vinieron a darse cuenta gradualmente de que sus esfuerzos no habian
llevado a la transformacién de la educacion juridica en Latinoamérica y no
habian tenido un impacto serio en la revitalizacion econdémica.?® Segén una de

23 Lareforma de la educacion juridica fue vista como "el camino més efectivo para el desarrollo de las
profesiones juridicas "ya que" enseflando a los abogados a pensar mas instrumentalmente, las escuelas podrian
iniciar un cambio que acercarian el gjercicio de las profesiones legales y las posibilidades de subdesarrollo™.
Trubek & Galanter, pag. 1075, cit. nota 2.

24 Ver pag. 1063 de la cita en nota anterior,

25 Como han descrito dos participantes en estos esfuerzos anteriores, habia confianza en que: la
gobernacion impersonal a través de reglas universales y la gobernacién a través del derecho llevaria a un
tratamiento mas inclusive e igualitario de todos los ciudadanos. Consecuentemente el desarrollo de las
instituciones legales era visto como un camino de creciente ignaldad y méas amplia participacion. El derecho
era visto como una técnica para doblegar la arbitraria accion gubernamental y como una via para la proteccion
de las libertades individuales y para asegurar }a mayor susceptibilidad gubernamental. El desarrollo legal
ensancharia la esfera de libertad y simultdneamente parantizaria que los gobiernos actuaran acorde a los
deseos de los ciudadanes. Mas adn, el derecho estaba también asociado a la accién racional e instrumental
para asegurar un mayor bienestar material y otras metas para el desarrollo. El derecho era uno de los
instrumentos que fes gobernantes podian usar conscientemente para obtener un realce del bienestar. Ver la
pag. 1074 de la cita anterior.

26 Ver v.g. Gardner, pags. 247-81, cit. nota 2 (repasa los errores cometidos durante el periodo de los
proyectos para ¢l derecho y desarrollo). Aseveraciones pesimistas similares y una revision de como esta
desilusion afectd a aquellos que participaron en los proyecios para el derecho y el desarrollo aparecen en:
Trubek & Galanter, cit. nota 2. Muchos de los participantes en estos programas concluyeron que al contrario
de lo que se habia supuesto, ¢l derecho en muchos de estos pafses era un obsticulo al desarrollo econdmico,
social y politico, y era un instrumento que usaba la clase de élite para mantener su privilegiada situacion y
los modelos existentes de estratificacion social. Ver v.g. Lawyers in The Third World, pags. 21, 48, 55, 337
cit. nota 2 (viendo que "laorganizacion de los servicios legales [en Latinoamérica] tiende a reforzar el sistema
econdmico y 1a estructura de clases existentes"); Greenberg, pag. 133, cit. nota 2 (manteniendo que €] cambio
en el sistema legal no es una variable definitiva en ¢l desarrollo politico y econémico en el Tercer Mundo),
David M. Trubek, Thoughts on Legal Services, Social Welfare, and Income Distribution in Latin-America,
13 Tex. Int’I L.J, 243 (1978) (concluyendo que el servicio legal publico en Latioc América necesita ser revisado
si se quiere tener un impacto en programas de bienestar social). Ver, en comparacion, nota 181 infra.
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las principales criticas, los esfuerzos estaban caracterizados por "una mas bien
extrafia mezcla de buena voluntad, optimismo, interés egoista, arrogancia,
etnocentricidad y simple falta de entendimiento™?? y se traté con el tema desde
un punto de vista de extremada "confianza, ambicién y en altima instancia
intervencionista"?® Abogados americanos mat enfocados, sin familiaridad con
el lenguaje, el derecho, la politica, economia o cultura locales y aparentemente
enviados para construir ¢l Estado de Derecho, estaban en realidad al servicio
de la politica exterior de los Estados Unidos, con motivo de facilitar "unas
transacciones comerciales estables y predictibles” dentro de una implicita
economia capitalista liberal.Z* Sin que pueda sorprender,los representantes dei
gobierno y abogados latinoamericanos mostraron abierta hostilidad hacia los
esfuerzos de ayuda estadounidenses o aceptaron con cinismo la asistencia
financiera ofrecida sin comprometerse seriamente a la reforma legal 3

Estas criticas influenciaron profundamente al grupo interdepartamentai
que lanzo el proyecto de El Salvador y empezo a poner en practica la autori-
zacidén del Congreso en 1985 para llevar a cabo el programa de AOJ3! Sy
ambicion por evitar la repeticion de los errores de los proyectos anteriores para
el derecho y desarrollo fue transmitida a la nueva oficina creada para las
actividades de AQOJ en el Bureau para América Latina y El Caribe (LAC
Bureau).3? Asi, en el primer Plan de Accion de esa oficina, oficiales de la AID
encontraron explicitas "lecciones” derivadas de los afios de los proyectos para
el derecho y desarrollo y construyeron una estrategia totalmente diferente para
el nuevo programa de AOJ.» Esa estrategia fue disefiada, al menos parcial-
mente, para evitar los escollos de los programas para el derecho y desarrotlo *

La estrategia estaba compuesta por varios elementos. Primero, de las critica
sobre el hecho de que los anteriores esfuerzos para el derecho y desarrollo
habian tenido éxito solo alli donde reflejaron un deseo real autoctono de
reformas legales o judiciales,® la AID dedujo que el programa de AOJ debia

27 Gardner, pag. 4, cit. nota 2.

28  Ver pdg. 243, cit. anterior.

29 Verpags. 6,9, cit. nota anterior.
30 Ver pag. 9, cit. nota anterior.

31 En realidad, segin un comentarista, el grupo de trabajo interdepartamental usé el texto de Gardner
{ver Gardner, cit. pota 2) "como primera fuente de andlisis histérico". Carothers, pdg. 211 n. 25, ¢it. nota 1.

32 Carothers, pag. 212, cit. nota 1; ver también WOLA Report, pigs. 10-11, cit. nota 20 (declara cuéles
son los objetivos principales del Programa de AOJ en Latinoamérica y El Caribe),

33 Action Plan, pags. 14-15, cit. nota 20,
34 Verpéag. 15, cit. nota anterior.
35 Verv.g. Gardner, pags. 245-46, cit. nota 2.
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ser "estrictamente para gobiernos democraticos” en los que los representantes
gubernamentales elegidos estuvieran verdaderamente comprometidos al me-
joramiento de la Administracion de Justicia.?® "Un firme compromiso politico"
era requisito sine qua non para los esfuerzos de AOJ; si este compromiso fuera
“tenue, la AID no seguiria adelante” 3’ La estrategia de la AlD era "apoyar
iniciativas locales, y no crear peticiones de asistencia inexistentes” . A difer-
encia de los esfuerzos anteriores para el derecho y desarrolio, el programa de
AOJ no impondria la reforma legal a aquellos que no estuvieran dispuestos o
fueran renuentes a ella. Segundo, igualmente en respuesta a la critica de
etnocentrismo, la estrategia de la AID anticipaba unos esfuerzos mas limitados,
menos grandiosos en los que participaran latinoamericanos en vez de
estadounidenses. Los esfuerzos estaban dirigidos a incentivar reformas solict-
tadas por los paises beneficiarios, "no para transformar su sistema judicial a la
imagen y semejanza del sistema estadounidense”.*

Tercero, dada la similitud de los problemas judiciales en el sector, la AID
previé la necesidad de compartir la informacion y los recursos entre los paises
de la region para aprovechar las economias de escala y al mismo tiempo
demostrar a los gobiernos de la region que este era un esfuerzo hemisférico y
no solo de los Estados Unidos.*® Cuarto, el Programa de AOJ pondria énfasis
primeramente en el mejoramiento de la administracion de justicia en casos
penales porque la ineficiencia de esta drea tiene las mas "duras consecuencias”
en relacion a los derechos humanos: el Programa se enfocaria solo en segundo
término al mejoramiento del sector judicial para incentivar un mayor desarrollo
economico y social.#! Quinto, la AID reconocid lacomplejidad de los esfuerzos
de reforma de AQJ y recalco la necesidad de llevarla a cabo "dentro de su
contexto" prestando atencién a la necesidad de relacionar la reforma judicial
con "la sociedad en general” *Z La AID también reconoci6 que dada la comple-
jidad de los problemas, deberija proporcionarse ayuda a largo plazo para facilitar

36 Action Plan, pag. 15, cit. nota 20.

37 Ver cita anterior.

38 Verpag. L6 encita anterior.

39 Vercita anlerior.

40 Se supuso que esto ayudaria a "superar las dudas de algunos gobiernos” de la regioén en cuanto a
participar. Ver nota anterior.

41 Ver pags. 16-17, cit. nota anterior. Esto responde también a la critica de que anteriores esfuerzos de
Estados Unidos se percibieron como otro intento de Estados Unidos para promocionar sus intereses
ccon6micos sin prestar atencion a los otros asuntos de més interés para [ atinoamérica. Ver el texto de la nota
30, supra.

42 Action Plan, pag. 17, cit. nota 20.
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un cambio estructural real, el progreso seria medido por una razonable y no
exagerada esperanza de "soluciones rapidas".** Los Programas de AQJ se
adheririan a "la vision general que tiene la AID respecto al desarrollo” que se
concreta en que: los programas promoverian "el desarrollo institucional” capaz
de resistir la retirada en el futuro del apoyo de los Estados Unidos; estarian
fundados en el didlogo politico con representantes de los gobiernos locales para
asegurar el respaldo a los Programas de AQJ; responderian a la necesidad de
transferir la tecnologia ¢ investigacion académica necesaria; € intentaria ob-
tener la participacion del sector privado (como asociaciones locales de colegios
de abogados).** Finalmente, atendiendo a la critica de que los anteriores
programas para el derecho y desarrollo no articularon sus propésitos adecuada-
mente, representantes de la AID definieron sus objetivos a alcanzar desde el
principio. El Programa AQJ tenia la intencion de:

incrementar ¢l entrenamiento del personal judicial, mejorar la administracién
de los tribunales, modernizar los codigos legales, reforzar el apoyo insti-
tucional local, llevar a cabo una valoracion del sector, actualizar 1as bibliotecas
Juridicas locales, desarrollar un plan especifico para cada pais para las refor-
mas de la administracion de justicia, incrementar los presupuestos para el
sector judicial, mejorar los estandares de la judicatura, ayudar a los colegios
de abogados a incrementar sus actividades en el area de la reforma de la
administracion de justicia, y mejorar las posibilidades de investigacién crimi-
nal de los gobiemnos de la region.4

La estrategia de la ID resulté en tres tipos generales de actividades por parte
de AOJ: valoraciones de sector, programas bilaterales, y proyectos regionales.

B. VALORACIONES DEL SECTOR

Muy al comienzo del Programa de AQJ, los representantes de la AID
iniciaron valoraciones en el sector judicial para asegurar que los proyectos de
asistencia respondiesen a las situaciones creadas en el marco local. En junio de

43 Ver pags. 17-18, cit. nota anterior.

44 Ver pags. 18-19, cit. anterior. Segun el Action Plan, una "politica” de didlogo es esencial ya que el
"éxito del Programa en cualquiera de los pafses estd basado en que ¢l gobierno del pais se comprometa a
adoptar medidas como la reforma de la legislacién, incremento de los presupuestos para el Poder Judicial,
potenciar los cursos de practicas laborales para el personal de los juzgados y llevar a cabo las adecuadas
reformas™. Pag. 18, cit. anterior.

45 Ver pag. 14, cit. anterior.
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1988 se habian completado valoraciones en Panama, Costa Rica, Honduras, El
Salvador, Guatemala, y la Repiblica Dominicana.*¢Estas valoraciones estaban
dirigidas a proveer un punto de referencia asi como a estudiar el sistema judicial
de un determinado pais como parte de o preferiblemente anterior a la inictacion
de un proyecto bilateral de AQJ.47 Mas especificamente las valoraciones fueron
disefiadas para identificar problemas concretos del sistema judicial de un
determinado pais. Esos problemas los identificaban quienes viven en el sistema,
llamense abogados, jueces, oficiales de juzgado, inculpados y otros participan-
tes en el proceso.*8Las valoraciones realizadas hasta la fecha han intentado
identificar problemas a través de investigaciones, encuestas y recopilacion de
datos, y han sido llevadas a cabo por equipos contratados localmente en el
determinado pais objeto de estudio.*’ Los equipos de valoracion han consistido
en abogados, bibliotecarios, educadores, analistas de sistemas, estadistas,
crimindlogos, investigadores y estudiantes de derecho quienes emplearon de
seis a nueve meses para completar su tarea.*®

La extensa valoracion del sector realizada en Centroamérica sugiere que
hay graves problemas en relacion con la independencia judicial y la competen-
cia, sin embargo los problemas varian de un pais a otro.’! La valoracién del
sector hondurefio es representativa. Esta valoracion comienza con una explica-
cion de los antecedentes de la metodologia.’? Como la mayoria de las valora-
ciones de sector, la valoracion hondurefia estuvo entre las actividades iniciales
que se llevaron a cabo en Honduras con anterioridad a la finalizacion del disefio

46 Ver Center for the Admin. of Justice, Florida Int’l Univ., Executive Summary, Panama Sector Assessment
1 {1986) [en adelantc Panama Executive Summary]. En este momento las valoraciones estdn en marcha o se
esperan poner ¢n marcha para los nuevos paises beneficiarios en Sur-América, come Belivia y Ecuador. project
Catalog, supra, cit. nota 10.

47 Ver, v.g. Panama Executive Summary, pag. I, cit. nota 47.

48  Ver pag. 3, cit. anterior.

49 Ver pags. 2-3, cit. nota anterior.

50  Verpag. 2, cit. nota anterior; Center for the Admin. of Justice, Florida Int’l Univ., Executive Summary,
Honduras Justice Sector Assignment 1, pag. 2 (1987) [en adelante Honduras Executive Summary] (una copia
del texto sin publicar se encuentra en los archivos de The George Washington Journal of International Law
and Economics).

51 Ei informe final sobre las valoraciones llevadas a cabo en Panama ocupa 293 péginas ¢ incluye una
bibliografia que repasa 2100 publicaciones panamefias sobre la Administracién de Justicia, un anexo
metodolégico y una evaluacion de la economia de la Justicia en el sector. Panama Executive Summary, pag.
1, cit. nota 47.

52 Honduras Executive Summary, pag. 1-4, cit. nota 50. La metodologia para la realizacion de las
valoraciones se desarrollé con la ayuda del profesor Joseph Thome, un profesor de derecho costarricense de
la Universidad de Wisconsin. Panama Executive Summary, pag. 1, cit. nota 47,
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del Programa bilateral de AQJ para ese pais.>® La valoracion fue hecha con la
intencion de que proporcionara las bases para unos proyectos mas centrados y
completos para Honduras y fue llevada a cabo con el conocimiento de la
Comisién Nacional Hondurena.** El coordinador del estudio para la valoracion
hondurefia era un ex-Ministro de Asuntos Exteriores y abogado local recono-
cido, a quien asistia un equipo interdisciplinario compuesto por catorce pro-
fesionales y veinticinco estudiantes de derecho que participaron en las
diferentes etapas.’® Representantes del gobierno hondurefio examinaron el
informe de la valoracidn y éste fue objeto de estudio en un seminario en
Honduras.3¢ La valoracion seguia la pista del desarrollo historico del sector
judicial en Honduras.’” La valoracion también incluia antecedentes de insti-
tuciones gubernamentales y agencias que participan en el sistema judicial y
critica, a veces duramente, el modo en que estas instituciones operan.®

Buena parte de la legislacion actual hondurefia es obsoleta y hay necesidad
de revision legislativa en un buen nimero de 4reas. Los resultados de nuestro
estudio indican que las leyes aprobadas por el Congreso, en relacion a la
Administracion de Justicia, son consideradas poco realistas y que hay escaso
conocimiento de las leyes en vigor en esta area. Esto hace dificil que la
poblacion afectada por el sistema pueda hacer adecuado uso de él.

Ver pag. 8 cit. nota anterior. La valoraciéon también revela criticas al
respecto de 1a Fuerza de Seguridad Pablica (FUSEP) que regula las actividades
de otras fuerzas empleadas para hacer cumplir las leyes e investiga delitos

53 Honduras Executive Summary, pag. 1, cit. nota 51.

54 Ver cit. nota anterior. La Comision Nacional Hondurefia, establecida por decrete-ley a finales de 1985
y cuya creacion fue promovida porla AID, consiste en un grupo de individuos que supervisan las actividades
de AOJ al respecto de la Administracion de Justicia. Cit. nota anterior. No todos los proyectos bilaterales
AOJ han incluido Comisiones Nacionales. Por ejemplo, los proyectos bilaterales de Ef Salvador y Bolivia
no incluyeron tales Comisiones. Mendelson, pags. 35, 45, cit. nota 3.

5%  Honduras Executive Summary, pag. 2, cit. nota 5t

56  Ver pags. 34, cit. nola anterior. Aunque esas revisiones se realizaron en relacidn con todas las
valoraciones de sector, los representantes locales han prestado distinta atencion a las valoraciones del sector.
Por ejemplo, 1a revision de la Valoracién del Sector Panamedio no se dio segan lo planeado ortginalmente
debido ala deterioracion y finalizacion posterior del Proyecto Bilateral AQJ para Panama. Panama Executive
Summary, pags. |, 3, cil. nota47.

57  Honduras Executive Summary, pags. 4-7, cit. nota 51. Esa seccidn de la valoracion se refiere, por
ejemplo, a la lucha politica del Poder Judicial para asegurar fondos para la terminacion en 1986 de un nuevo
edificio para el Tribunal Supremo de Honduras, basado en la garantia constitucional hondurefia de que el
Tribunal Supremo debe recibir un presupueste anual del 3% del presupuesto nacional. Ver pag. 7, cil. nota
anterior.

58  Ver pags. 7-9, cit. nota anterior. Por ¢jemplo, valoraciones de sector resumen dificultades en relacién
con la forma en que el Congreso en Honduras considera vy regula la legislacién, concluyendo que:
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graves tanto comunes como politicos.’® Discutié también el descontento con el
Ministerio Publico cuyas funciones de fiscalia son llevadas a cabo por dos
grupos diferentes: "fiscales” y "procuradores" quienes investigan y persiguen
delitos que aparecen como resultado de investigaciones dirigidas por la "con-
tratoria", el equivalente hondurefio de la General Accounting Office (GAQ).60
La vailoracion detalla la falta de personal, profesionales entrenados y otros
problemas operativos en relacion con los fiscales.! También documenta la
percepeion negativa por parte de los abogados locales de que los Colegios de
Abogados funcionan mas como un club social y s6lo muy débilmente como
una organizacion disciplinaria,®? y critica la educacion juridica por tener
presupuestos y recursos bibliograficos inadecuados, asi como la dependencia
en el método de ensenanza de clases tipo conferencias y el uso de profesores a
tiempo parcial.®?

Otra parte de la valoracién esti dedicada a una revision de las insuficiencias
de los tribunales hondureiios en general.®* Esta parte de la valoracion discute
la tardanza y el largo camino a los que los litigantes hacen frente, atribuyendo
estos problemas al "arbitrario” emplazamiento de los tribunales que estan
establecidos "sin prestar consideracion al tipo de caso” .5 La valoracion hace
también referencia a la regulacion de la judicatura que estaba disefiada para
eliminar el criterio politico en la seleccion y destitucion de jueces.® Segln la
valoracton, los abogados informaron que su mayor prioridad seria llevar a cabo
con éxito laregulacion de la judicatura porque ellos consideraban la politizacién
en laseleccion de jueces y el alto grado de renuncia en la judicatura como temas
muy serios.®” La valoracidn identifica al mejoramiento de la administracion de
los tribunales, incluyendo sus presupuestos, planificacion y sistemas de admi-

59 Ver pag. 10, cit. nota anterior. Por ejemplo, las valoraciones de secior notaron la percepcion general
de que esta agencia, parte de las fuerzas armadas hondurefias, no esta bajo control civil y existe en ella
corrupcion ademds de ser indiferente a los intereses populares.

60 Ver cit. nota anterior.

61 Ver pag. 11, cit. nota anterior.

62 Ver pag. 12, cit. nota anterior.

63 Ver cit. nota anterior.

64  Ver pags. 13-15. nota anterior.

65  Ver pag. 13, cit. nota anterior.

66 Ver pags. 13-14, cit. nota anterior. En el momento de las valoraciones, la ley estaba en vigor s6lo

técnicamente porque no se habia adoptado ninguna regla administrativa para hacer que la ley fuera efectiva,
¥ muchos jueces no eran conscientes de la existencia de Ia ley. Ver pag. 14, cit. nota anterior.

67  Ver pag. 14, cit. nota anterior.
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nistracién de recursos humanos, como otro serio problema.®® La valoracion
también cita como "necesidad extrema" la creacion de un programa para
entrenar a jueces y proveerlos con manuales sobre leyes, procedimiento,
formularios para los casos y material bibliografico basico.%® No es de extrafiar
que la valoracién encuentre que el presupuesto para justicia "no ha guardado
relacion con las necesidades del sistema judicial"”®y ha caido muy por debajo
del obligado 3% establecido en la Constitucion.”

La valoracion también examina el sistema penitenciario, concluyendo que
es el "eslabon mas débil" en todo el sistema debido a la masificacion de las
prisiones y la imposibilidad de cubrir "las necesidades basicas" de los prision-
eros.” La valoracion concluye que los "peores casos de violaciones de derechos
humanos ocurren en el sistema penitenciario donde debido a las severas
condiciones en que se encuentra, no se cumplen ni siquiera las mas basicas
normas de las Naciones Unidas en relacion al tratamiento de prisioneros”.”* La
valoracion es también dura con el proceso hondurefio, concluyendo que "no
esta caracterizado por una fuerte adherencia a los requisitos del ’juicio justo’
como el derecho a no declarar contra si mismo, la prohibicién de mantener
incomunicados a los defendidos, el derecho a ser representado por un abogado,
el derecho a un juicio publico y periodos fijos para el cumplimiento de las
diferentes fases del proceso".™ El estudio también apunta que debido a que la
ley hondurefia sélo permite la libertad bajo fianza mediante el pago de una
cantidad monetaria, un gran nimero de personas son encarceladas por no poder
hacer frente a la cantidad requerida.”® Ademas, la fase de investigacion, que
deberia concluir en el plazo de un mes, toma un promedio de "ocho meses para
las personas con abogado privado y 22.6 meses para quienes no lo tienen™.”®
Mas aiin, segun la ley hondureiia, el derecho a un abogado solo se tiene al final

68  Ver cit. nota anterior.

69  Verpags. 14-15, cit. nota anterior.

70 Ver pags. 15-16, cit. nota anterior.

2! Ver pags. 14-15, cit. nota anterior.

72 Ver pdgs. 15-16. nota anterior.

73 Ver pag. 21, cit. nota anterior. Las valoraciones del sector indican que de los 3635 prisioneros
existentes, sélo €l 20.6% habia sido condenado mientras que el 77.4% eran detenidos esperando juicio. Ver
pag. 15, cit. nota anterior. El 1.4% restante no habia cometido ningin crimen, pero estaban detenidos "debido
ala influencia de algun miembro de la familia 0 enemigo y no tienen ningin recurso para salir”, Ver cit. nota
anterior,

74 Ver pag. 16, cit. nota anterior.

75 Ver cit. nota anterior.

76  Ver pags. 16-17, cit. nota anterior.
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de la fase de investigacion y principio de la vista oral.”” Dada la importancia
de la fase de investigacion, esto indica "una efectiva negacion de este dere-
cho”.?8

La valoracion concluye con un resumen de las prioridades a tener en cuenta
a la hora de actuar: sugerencias para desarrollar un sistema "moderno de
seguimiento legislativo;"”® una propuesta para desarrollar una politica nacional
de lo criminal que incluyese una transferencia gradual de FUSEP a control
civil;¥y mecanismos para clarificar, simplificar y hacer el sistema legal mas
accesible a la poblacion, incluyendo la disponibilidad de consejo legal gratuito
para los defendidos.?! También es notable la necesidad de desarrollar una
regulacion de la judicatura y de los sistemas de administracion y direccion de
ella, promover la coordinacion entre los diversos componentes institucionales
del sistema legal y proveer a los jueces con el material y entrenamiento que
necesitan.??

Muchos de los problemas identificados en las valoraciones del sector
hondurefio también son observados en la valoracion de los sectores en otros
paises.®* Con frecuencia los jueces no son libres de decidir casos sin ser
influenciados politicamente, estin sujetos a conflictos de intereses, y les son
negados los requisitos basicos de una carrera profesional estable 3 También les
son negados recursos basicos llimese, entrenamiento, personal y materiales
legales basicos que les permitan celebrar juicios regular y eficazmente.®* Son
frecuentes las terribles historias sobre la existencia de codigos obsoletos,

77 Verpags. 11, 17, cit. nota anterior.

78  Verpdg. 7, cit. nota anterior.

79 Verpdgs. 17-18, cit. nota anterior.

80  Ver pag. 19, cit. nota anterior.

81 Ver pag. 20, cit. nota anterior.

82 Ver pags. 22-235, cit. nota anterior.

83 Ver, v.g. Panama Executive Summary, pags. 7-27, cit. nota 47. Ver también Action Plan, pags. 9-13,
cit. nota 20 (resumen los fallos del sistema de justicia en Latinoamérica y El Caribe basado en un repaso de
las valoraciones del sector).

84  Ver, v.g. Panama Executive Summary, pig. 14, cit. nota 47 (discute la figura de los "corregidores”,
similar a los jueces de paz, que son responsables ante el Ejecutivo y estd fuera de la supervision del Poder
Judicial); ver también Jos¢é Ma. Rico y Luis Salas, Independencia Judicial en América Latina:
Replanteamiento de un Tema Tradicional, | {1990) (analiza en base a las valoraciones de sector y otras
publicaciones disponibles, ¥ los modos en que se ve amenazada ia independencia del Poder Judicial en
Latinoamérica); Mendelson, pags. 7-12, cit. nota 3 (sintetiza los vanos esfuerzos del Poder Judicial en
Latinpamérica para contrarrestar la autoridad del Ejecutivo). El resultado de las valoraciones confirma lo que
otros han seflalado durante mucho tiempo. Ver, v.g. Keith S. Rosenn, The Protection of Judicial Independence
in Latin America, 19 Inter-Am. L. Rev. 1, 32 (1987).

85  Ver Panama Executive Summary, pag. 18, cit. nota 47.
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acumulacion de sentencias a registra, sistemas de mantenimiento de archivos
extremadamente anticuados, rudimentario o casi inexistente interés por man-
tenerse al dia profesionalmente a través de la asistencia a cursos y seminarios,
bajos salarios y corrupcion. Segin las valoraciones, factores historicos, finan-
cieros y politicos contribuyen a la gravedad de los problemas.®

C. LOSPROYECTOS DE AQJ

Los proyectos bilaterales AOJ en los que participaban los Estados Unidos
y ciertas naciones latinoamericanas y del Caribe, intentaron hacer referencia al
menos a algunas de las prioridades identificadas en la valoracién del sector de
cada pais.®’ Asi el proyecto bilateral hondurefio de 5 afios de duracion que
comenzo en agosto de 1987 forma parte de un proyecto mas amplio dotado de
16 millones de délares titulado "Refuerzo de las Instituciones Democraticas” 8
Los amplios propésitos de ese proyecto son mejorar la eficacia de las institucio-
nes democraticas clave (E! Poder Judicial, El Parlamento, y el Tribunal Na-
cional de Elecciones junto con el Registro Nacional), "mejorar la calidad de las
dotes de mando de los lideres locales e incrementar el conocimiento y partici-
pacion de la poblacion hondurefia al respecto del proceso democratico”* La
asistencia especifica que debia facilitarse de acuerdo al proyecto de AOJ se
asemeja a muchas de las prioridades identificadas en las valoraciones del sector.
El proyecto AOJ se centra en: (1) la administracién de los tribunales, in-
cluyendo asistencia para la reforma de la judicatura, para disefiar y organizar
un sistema de abogados de oficio y para facilitar la organizacion y direccién de
los presupuestos y el planeamiento; (2) entrenamiento, incluyendo practicas
durante la prestacién de servicios, visitas de observacion a los Estados Unidos
y otros paises organizadas para empleados de juzgados y profesores de derecho,
y entrenamiento técnico para el personal administrativo que asiste al Poder

8  Action Plan, pag. 1}, cit. nota 20. Las razones del colapso en la administracion de justicia se debe
entre otras cosas a la falta de modernizacion de los codigos espafioles y franceses de los siglos XVIIL y XIX,
los inevitables problemas de recursos inadecuados en economias en vias de desarrollo, y reticencia politica
para conceder al Poder Judicial independencia real. Ver pags. 11-12, cit. nota anterior.

87  Unaexcepcion obvia a esto fue el proyecto de Reforma Judicial para El Salvador cuyo disefio se inicid
sin ¢l beneficio de una valoracion previa del sector. Una valoracion de €] se llevo a cabo mas tarde en ese
pals. Ver Panamia Executive Summary, pag. 1, cit. nota 47.

88  Project Catalog, cit. nota 10. Otros componentes son "realce en la legislacion”, "mejoramiento de
censos y de procesos electorales” y "preparacion de lideres democréticos”. Ver cit. nota anterior.

80 Ver cit. nota anterior. Sin embargo, a pesar del énfasis puesto en los problemas con el sistema
penitenciario, no se ha destinado asistencia a ese tema como tal. Ver cit. nota anterior.
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Judicial; (3) apoyo administrativo, incluyendo apoyo para programas piloto de
justicia para la paz y de turnos de oficio; (4) informacién publica consistente
en campaiias a través de los "medios de comunicacion de masas para hacer que
el pueblo comprenda mejor las leyes y el sistema judicial”; y (5) facilitar
material como sistemas de computacion, objetos de papeleria, mobtlario y
repuestos.®’

Otros proyectos bilaterales importantes, que suman entre 2 a 16 millones
de délares estan ahora en camino en Bolivia, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
Honduras y Per(1.>! Muchos de los componentes de los proyectos de El Salvador
y Honduras se repiten, adaptados a la realidad local, en estos proyectos; sin
embargo, pocos de ellos son tan complejos.”? Ademas, Argentina, Chile,
Ecuador y Panama han iniciado la andadura hacia la participacion en proyectos
bilaterales de AQ), incluyendo modestas contribuciones a instituciones lo-
cales.?? En casi todos los paises el establecimiento de proyectos bilaterales de
AOQI lleva consigo la creacion de una "comision nacional" de altos repre-
sentantes gubernamentales que representan las diversas ramas del gobiemo
interesadas en el proyecto, como es el Ministerio de Justicia y el Tribunal
Supremo® Estas Comisiones Nacionales tienen la misién de aprobar los
proyectos bilaterales y supervisar su ejecucion.®® Ademas, los proyectos bilat-
erales o ciertos componentes de dichos proyectos se llevan a cabo a veces a
través de instituciones de base local ¢ Generalmente, estas instituciones han
participado en actividades de caracter judicial o legal con anterioridad a la

90 Ver cit. nota anterior.

91 Ver cit. nota anterior. Ve también Agency for Int’l Dev.. Request for Proposals, Regional Admin. of
Justice Project, Bureau for Latin America and The Caribbean C-1 a C-§ (1991) [en adelante RFP] (describe
los objetivos y mbito de los proyectos bilaterales AQJ ¢n varios paises latinoamericanos y caribeftos).

92  Ver Project Catalog, Git. nota 10. Aunque los componentes de los proyectos bilaterales varian de pais
a pais en respuesta a las diversas necesidades, la asistencia incluye generalmente proyectos para la mejora
de la administracion de los tribunales mediante programas de entrenamiento para los administradores de los
tribunales, la redaccién de una reguiacion para el personal, desarrollo de sistemas computarizados para el
seguimiento de los casos o de los datos y funciones de contabilidad, o mejoramiento del sistema de
financiacion de la justicia. A veces incluyen asistencia legal para los necesitados: establecimiento de
programas de entrenamiento y practicas para jueces; ¢l disefio o construccion de un banco de datos para la
obtencién de jurisprudencia mediante ordenador; publicacion o distribucidn de materiales legales; y la
realizacion de estudios para la identificacion de problemas. Ver cit. nota anterior.

93 Ver cit. nota anterior,

94 Ver Checchi and Co. Consulting, Final Report, Interim Evaluation of the Regional Administration of
Justice Report 1, 8 (1988) [en adelante Interim Evaluation]; ver también cit. nota 53.

95 Ver cit. nota anterior. :

96  Project Catalog, cit. nota 10. Estas instituciones incluyen la Fundacitn de Educacion Supetior (FES)
en Colombia, la Fundacién La Ley en Argentina, y la Corporacion de Promocién Universitaria (CPU) en
Chile. Ver cit. nota anterior.
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creacion del proyecto de AQJ y son una alternativa a que sea la Mision de la
AID o cualquier entidad con base en los Estados Unidos la que lleve a cabo el
proyecto.

Dos de los proyectos "regionales” de AOJ fueron concebido para comple-
mentar las actividades bilaterales y facilitar la cooperacion entre los paises
participantes. El proyecto Regional de AQJ para Centroamérica, creado en
marzo de 1985, tiene como base central un proyecto, de 10 millones de dolares
€n presupuesto, conjunto con ¢l Instituto Latinoamericano de Naciones Unidas
para la Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente (ILANUD),
situado en San José, Costa Rica.”” Los cinco afios iniciales de subvencién a
ILANUD comprendieron principalmente la asistencia regional a Panama,
Costa Rica, Honduras, El Salvador, la Republica Dominicana y mis tarde, en
1986, a Guatemala.®® La subvencion también proporcioné unas actividades de
entrenamiento mas reducidas para ¢l personal judicial en Venezuela, Colombia,
Ecuador, Bolivia, Perd y Uruguay.®® Bajo los términos de la subvencién,
ILANUD estaba obligada a desarrollar un proyecto compuesto de varios
elementos y a recibir apoyo institucional.’® El objetivo a largo plazo era hacer
de ILANUD un centro regional para las actividades de AQJ.10!

Dos de los componentes principales de la asistencia a [ILANUD, las
actividades de entrenamiento y los servicios de consulta, son similares a
aquellos de los proyectos bilaterales. Como en los proyectos bilaterales, el
componente de entrenamiento en ILANUD ha incluido cursos para establecer
sistemas de responsabilidad judicial, centrandose en areas como la planifica-
cion, ¢l seguimiento de casos, sistemas estadisticos, sistemas para presupuestos
y manejo de la documentacion.!®2 Los programas de entrenamiento han tenido
también otra misién: incentivar la aceptacion de la nocion de que el entre-
namiento durante la prestacion del servicio es necesario y apropiado, incluso

97  Carothers, pags. 212-13, cit. nota i; Interim Evaluation, pag. 1, cit. nota 95. ILANUD es una
organizacion no-gubemamental intermacional formada en 1975 mediante un acuerdo entre el gobierno de
Costa Rica y las Naciones Unidas. Agency for Int’l Dev., Project Paper Supplement, Regional Admin, of
Justice Project, Bureau for Latin America and the Caribbean 1, pig. 3 (1988) [en adelante PP Amendment).
98  Interim Evaluation, pag. 2, cit. nota 95.

99  Ver cit. nota anterior.

160 Ver pags. 7-12, cit. nota anterior.

[0F  Ver cit. nota anterior, PP Amendment, pag. 3, cit. nota 98.

102  Interim Evaluation, pags. 47-54, cit. nota 95; PP Amendment, p4g. 16, cit. nota 98; Project Catalog,
cit. nota 10.
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para jueces miembros del tribunal.’®® Ademas, a través del entrenamiento se ha
intentado ampliar algunos valores de la separacion de poderes, como:

reforzar los elementos progresivos en los sistemas de justicia nacionales y las
asociaciones nacionales de colegios de abogados que ampliarian las reformas
de sus sistemas de justicia, particularmente en las areas de independencia
judicial y estabilidad en la carrera... incrementar la conciencia ciudadana al
respecto de los derechos humanos y legales garantizados por las constituciones
y leyes... animar al piiblico a acudir a los tribunales para reivindicar esos
derechos.'®

El elemento referente a los servicios de asesoria ha incluido la creacién de
proyectos piloto para el seguimiento y direccion de los casos, para sistemas de
recopilacion e informacion de legislacion y jurisprudencia, para el reparto de
materiales legales basicos y de referencia bibliografica, y para visitas de estudio
a E.E.U.U. y Puerto Rico para administradores de los tribunales latinoameri-
canos. !9 El proyecto ha incluido también algunas actividades como seminarios,
organizados regionalmente, sobre el funcionamiento ¢ institucionalizacién de
la justicia agraria asi como sobre la ejecucion de las leyes de proteccion del
medio ambiente.'% Hoy dia, el proyecto regional de AOJ incluye actividades
en América Central y del Sur y estd autorizado hasta finales de 1992 con una
dotacion de fondos de algo mas de 25 millones de dolares.1%

Finalmente, este proyecto regional de AOJ patrocina una variedad de
pequefios Proyectos de AQJ que corresponden con otros aspectos de la es-
trategia general de la AID. Estos proyectos incluyen pequeiias subvenciones a
la Agencia de Informacién estadounidense (USIA) para establecer un programa
de intercambios internacionales; a la Asociacién Interamericana de Colegios
de Abogados para una cumbre de colegios de abogados de la region centro-
americana; a la Asociacion Americana de Colegios de Abogados (ABA) para
organizar seminarios en varios paises centroamericanos sobre arbitraje y otras
alternativas para la resolucion de controversias; y a la Fundacion Interameri-

103 PP Amendment, pags. 9-15, cit. nota 98. Con esta finalidad otros proyectos bilaterales en la regitn
han querido establecer "escuelas judiciales” para ¢l entrenamiento y practica de los jueces. Project Catalog,
cit. nota 10.

104 PP Amendment, pag. 9, cit. nota 98.

105 Ver pags. 16-21, cit. nota anterior; Project Catalog, cit. nota 10.

106 PP Amendment, pags. 21-24, cit. nota 98.

107  Project Catalog, cit. nota 10.
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cana de Colegios de Abogados para un programa disefiado para "fortalecer las
Asociaciones Centroamericanas de Colegios de Abogados".!%8

Un segundo programa regional se ha centrado en el Caribe. El Proyecto
para el Mejoramiento de la Justicia en El Caribe (Proyecto Caribe), iniciado en
1985, es bastante distinto de las otras actividades bilaterales y regionales. Esta
disefiado para fortalecer los sistemas legales anglosajones en Belice, Jamaica
y las pequeiias islas estado del Este del Caribe.!9? La diferencia en la asistencia
de AOJ a estos paises responde a la percepcion de que las necesidades de estos
paises, la mayoria de los cuales obtuvo la independencia de Inglaterra recien-
temente en términos relativos, difieren de las necesidades de los paises centro-
americanos v deben muchos de sus problemas al pequefio tamafio de los
sistemas judiciales de estos estados.!'? Este Proyecto con un presupuesto hasta
finales de 1990 de 13 millones de dolares, consiste en una subvencion a la
Universidad de West Indies para material, asistencia técnica, entrenamiento y
mantenimiento de una biblioteca central de derecho y en fondos destinados al
gobierno jamaicano para asistencia a su Tribunal Supremo y su Registro Civil.!!!

Con proyectos bilaterales o actividades regionales en diecisiete principales
paises beneficiarios en el hemisferio, el programa de AOJ se extiende ampliamente
a pesar de las pequeiias cantidades que los Estados Unidos destinan a €.

D. LECCIONES APRENDIDAS

Ei Programa de AQJ se diferencia de los proyectos anteriores para el
derecho y desarrollo en varios paipables aspectos. Es de destacar que el
Programa de AQJ se ha caracterizado por la asistencia a la administracion de

108  Action Plan, pg. 8, cit. nota 20, Mendelson, pags. 20, 29-30, cit. nota 3.

109  Ver Carothers, pag. 213, cil. nota 1; Project Catalog, cit. nota 10.

110 Ver Action Plan, pags. 31-32, cit. nota 20; Project Catalog, cit. nota 10.

111 Ver Action Plan, pags. 29-32, cit. nota 20, Project Catalog, cit. nota 10. Aparte de los proyectos AQJ,
la asignacién anual del Congreso por 20 millones de délares también ha financiado ¢l programa de asistencia
para entrenamiento sobre la investigacion criminal internacional (ICITAP). Ver Project Catalog, cit. nota L0.
En 1985, debido a la renuencia de la AID a participar en la asistencia a la policia y dada la experiencia del
Departamento de Justicia, la AID transfirio 160.000 dolares iniciales al Departamento de Justicia. Bajo la
direccion del Departamento de Estado, el Departamento de Justicia fue encargado de desarrollar programas
para mejorar la capacidad para la investigacion criminal llevada a cabo bajo control de la fiscalfa. Ver cita
anterior. Aunque el 4mbito del programa ICITAP ha crecido en tamafio desde entonces, llegando a recibir
financiacion de hasta 7 millones de dolares en 1990, permanece sin embargo bajo la jurisdiccion det
Departamento de Estado y de Justicia. Ver nota anterior. Los programas ICITAP, dirigidos generalmente al
cuerpo policial y no al Poder Judicial, estén fuera del ambito de estudio de este articuto. Para un estudio de
las criticas a ICITAP y la capacidad de investigacién de la policia ver Carothers, pégs. 231-15, cit. nota 1,
Lawyers Committee, pags. 177-87, cit. nota 7, WOLA Report, pags. 4, 26, 28, cit. nota 20.
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Justicia mas que por desarrollar la reforma de cdédigos o por intentar reformar
la educacién juridica como tal. El foco de atencion ha estado en el entre-
namiento y asistencia material dirigida a las necesidades del Poder Judicial,
como por ejemplo el mejoramiento del acceso a bibliotecas, sofisticados
métodos de administracion de los juzgados y direccién de personal, y mejores
métodos de seguimiento de los casos. El Programa de AQJ se ha centrado en
la asistencia practica a aquellos relacionados con la actividad cotidiana de la
administracion de justicia, como administradores de tribunales y jueces, en vez
de asistencia a (o por) profesores de derecho estadounidenses. Este énfasis
responde a acusaciones de que los abogados anglosajones tienen poco que ofrecer
a su contraparte en el sistema legal civil en lo que se refiere a derecho substantivo
pero pueden ser de gran ayuda en cuanto a facilitar asistencia técnica en la
administracion de los tribunales e investigacion penal.''? La concentracion en el
mejoramiento de la administracion de los juzgados también se ha dirigido, hasta
cierto punto, y indirectamente, a los problemas de mejora del acceso a la justicia
a través, por ejemplo, del apoyo a servicios legales que sirven a los pobres.!13
Los proyectos de AOJ en la década de los 80 reducieron la participacion
de abogados estadounidenses, y la AID no siguieron las recomendaciones de
la Comtsion Centroamericana para resaltar la participacion de las facultades de
derecho estadounidenses o para centrarse en programas de intercambio de
abogados entre los Estados Unidos y los paises al Sur.!'* En vez de enviar a
abogados estadounidenses a Latinoamérica, el programa ha puesto énfasis en
el entrenamiento entre los mismos latinoamericanos. Cuando el programa ha
encargado a extranjeros que llevaran a cabo el entrenamiento, estos han sido
en su mayoria de un pais con sistema legal civil, generalmente dentro de
Latinoamérica o de Europa.'’s El Programa de AOJ no ha intentado exportar
codigos estadounidenses a la region.!'® Con raras excepciones como la de
CORELESAL en el proyecto para El Salvador!!” y la asistencia técnica para

112 Ver Carothers, pag. 211, cit. nota 1.

113 Lawyers in the Third World, pdg. 21, cit nota 2 {critica los programas para el derecho y desamrollo y
urge una visién diferente que "examine el impacto social de la profesionalizacion de las estructuras legales
y administrativas para que grupos de escasos recursos econdmicos y que residen en las afueras de 1a sociedad
puedan acceder a recursos que satisfagan sus necesidades esenciales™).

[14  Vertexto que acompafia a la nota 16.

115 Ver WOLA Report, pag. 30, cit. nota 20.

116 Greenberg, pag. 131, cit. nota 2 (se refiere a como la exportacién de codigos sstadounidenses era uno de los
objetivos de los programas para el derecho y desarrollo). Pero, ver Mendelson, pag. 535, cit nota 3 (se refiere a que "los
defensores de los programas para el derecho y desammollo evitaron la exportacion directa de instituciones legales™).
117  Verel texto que acompafia a la nota 10. '
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facilitar la entrada en vigor de las leyes o regulaciones directamente re-
lacionadas con la administracion de los juzgados (como aquellas que se
refieren a la judicatura y a su proteccion), la AID ha evitado facilitar ayuda
destinada a la creacion de nueva legislacion.

Los esfuerzos de AOJ han intentado también la promocion de propésitos
y han respondido también a iniciativas locales. Componentes de los proyectos
de AQJ, particularmente en los proyectos bilaterales, se corresponden generai-
mente a las necesidades locales tal y como los beneficiarios de la ayuda las
articulan.!'8 Esto se ve m4s claramente en el extenso y costoso estudio de los
sectores, en la confianza puesta a las Comisiones Nacionales y las organizacio-
nes locales para que lleven a cabo al menos algunos proyectos, asi como en los
intermediarios elegidos para desarrollar los proyectos regionales, como
ILANUD v la Universidad de West Indies,!!?

ElPrograma de AQJ parece querer rechazar la presunciéon de que un método
cientifico y perfecto de reforma legal existe que resulta en ei desarrollo social,
econdmico y politico, a pesar de que esta idea influyé mucho en el periodo de
los proyectos para el derecho y desarrollo.!?® El Programa de AOJ no intenta
demostrar que existen determinadas "hipdtesis sistematicas y universales, sobre
las relaciones entre el derecho y la sociedad en el Tercer Mundo” con clara
validez.!?! Tampoco estan disefiados los proyectos de AOJ para producir una
pura investigacién empirica sin aplicacion practica. Los proyectos bilaterales,
asi como sus componentes separados, son especificos para cada pais y a veces
dependen de propuestas anteriores articuladas por programas locales o insti-
tuciones con experiencia previa en esfuerzos de reforma del sector legal. El
hecho de que los componentes de los proyectos bilaterales sean similares en
los distintos paises, es producto de la vision "pragmatica en cuanto a la
resolucion de los problemas” en la que se basa la nueva estrategia de la AID
mas que de ningan gran disefio intelectual.'?? Mas aan el Programa de AOJ no
parece ya albergar ilusiones sobre la superioridad de los abogados o del derecho

118 David J. Dodd et at,, The Inter-American Legal Services Association: Promoting the Role of Law in
Social Change in Latin America and The Caribbean, Law. Am., Falt 1980, pags. 533, 546 (urge la
participacion local en el disefio de los proyectos y en su direccion).

119 Como se ha comentado, la estrategia de 1a AID refleja la percepcion de que "un proyecto funcionara
solo si la contraparte local estd comprometida al cambio, toma posesion de €l y ¢f programa hace que se sienta
con poder para actoar”". Mendelson, pag. 16, cit. nota 3.

120 Trubek y Galaner, pags. 1065, 1094-95, cit. nota 2.

121  Ver pag. 1094, cit. nota anterior.

122 Ver pags. 1097-98, cit nota anterior; también Carl, pag. 3, cit. nota 2 (se refiere a la necesidad de
proveer asistencia que responda a los intereses locales).
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estadounidenses.'?? De hecho buena parte del programa no se refiere a
abogados en absoluto sino que se centra en desarrollar las habilidades de otros
profesionales, como los bibliotecarios, administradores de juzgados y direc-
tores financieros y de personal.’?* Como apunté el proyecto de Honduras, los
participantes en estos proyectos son mas conscientes de la necesidad de
coordinar las actividades desarrolladas en los paises beneficiarios en las que
participan agencias gubernamentales interesadas aparte del Poder Judicial.'?
La participacion de otras agencias y consideraciones sobre alternativas a los
tribunales, como la resolucion de disputas alternativas, responde a la critica de
que los viejos programas para el derecho y desarrollo se centraron excesi-
vamente en los tribunales, ignorando que la cooperaciéon con otros actores
gubernamentales era necesaria para tratar de una manera efectiva con los
problemas de fondo.!?

Finalmente, algunos de los proyectos de AOJ como ¢l de Honduras también
intentan referirse al problema de que la ignorancia masiva, la historica descon-
fianza y el miedo a los tribunales, los abogados y la ley hace ilusorio el acceso,
en igualdad de condiciones, a remedios legales. Asi, los proyectos a veces
incluyen esfuerzos de informacion dirigidos a educar a la poblacién en general
sobre leyes existentes y procesos para incrementar el nivel de participacion
publica en la elaboracién y cumplimiento de las leyes.?7

123 Gardner, pags. 3-26, cit. nota 2.

124  Compare las criticas de Trubek y Galanter, pags. 1067, 1073-75, cit. nota 2; Lawyers in the Third
World, pags. 46-47, 64, 346, 356, cit. nota 2.

125 Ver texto que acompafia a la nota 91, El de Honduras no es el dnico proyecto bilateral que incluye
asistencia amplia a la fegislatura, sistemas electorales y al ejecutivo. Ver, v.g. Project Catalog, cit. nota 10
(hace referencia a que la asistencia a Bolivia abarcaria las necesidades legislativas y judiciales); Mendelson,
pdg. 26, cit. nota 3 (describe la variedad de proyectos guatemaltecos que cubren la legislacion, procesos
clectorales y las operaciones de la oficina del procurador para derechos humanos). Ademas algunos pafses
beneficiarios de los proyectos AQJ han recibido asistencia para €] desarrolle politico por parte de fuentes
distintas del Programa AQJ. Ver, v.g. Carothers, pags. 196-236, cit. nota 1 (repasa los diversos programas
de asistencia expresamente dirigidos a las naciones latinoamericanas).

126  Ver, en general, Robert B. Seidman, The State, Law and Development 1, pag. 214 (1978) (critica el
papel de los tribunales Occidentales porque no resuelven los pleitos sino que crean ganadores y perdedores);
Trubek y Galanter, pag. 1077, 1078, cit. nota 2 {discute la necesidad de interrelacionar las distintas ideas y
la necesidad de que haya una presencia de personas no profesionales del derecho en el proceso de resolucion
de disputas).

127  Lawyers in the Third World, pags. 53, 372-73, cit. nota 2 (sugicre que la ignorancia y la sospecha del
puablico al respecto de la ley detiene el progreso); Hall & Fretz, pags. 792-93, cit. nota 2 (mantiene que los
programas de servicios legales en paises en vias de desarrollo deben usar sus recursos en educar al piblico
en general para que dejen de desconfiar de la ley).
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I1. Criticas al programa AQJ

A pesar de las muchas y ostensibles diferencias entre los viejos y nuevos
programas de asistencia al sector legal en el Tercer Mundo por los Estados
Unidos, las criticas que hasta la fecha se han venido haciendo ai Programa de
AOJ pueden provocar una cierta perspicacia en aquellos quienes estuvieron
involucrados en los proyectos anteriores para el derecho y desarrollo. De ese
modo, los proyectos bilaterales de AOJ en El Salvador, Guatemala y Colombia
sufrieron un bombardeo de criticas durante una conferencia ofrecida en 1990
por la Oficina de Washington para Latinoamérica (WOLA). En un informe
emitido después de la conferencia, los participantes de WOLA sugirieron que
habia poca evidencia empirica de que algunos de estos proyectos habian
mejorado la capacidad técnica de los sistemas judiciales de estos paises.'*
Especialmente en los casos de los tribunales de Guatemala y El Salvador, este
informe alega que habia una demostrable continuidad de fracasos en la per-
secucién de las violaciones de los derechos humanos por parte de las fuerzas
del gobierno.!?® Muchos de los participantes en la conferencia de WOLA
encontraron la asistencia estadounidense a 1a policia en Guatemala y El Salva-
dor particularmente problematica.'* También criticaron tres de los cuatro
componentes del proyecto en El Salvador, sugiriendo que tanto el SIU como la
Comisién de Investigacidn habian fracasado en investigar casos de violaciones
de derechos humanos;'3! que la JPU, que habia intervenido inicamente en dos
casos referentes al asesinato de dos ciudadanos estadounidenses, habia sido un
fracaso similar y ahora estaba "practicamente muerta”;'32y que CORELESAL
habia fracasado ampliamente en incentivar la adopcion de nueva legislacion. '

En general, los participantes en la conferencia criticaron el proyecto de El
Salvador por tener una "alma dividida" porque el SIU y el JPU tuvieron el
objetivo de asegurar la justicia en casos de prominentes violaciones de derechos
humanos en un corto espacio de tiempo, mientras que los componentes de
entrenamiento de jueces y CORELESAL correspondian a deseos para un

128 WOLA Report, pag. 2, cit. nota 20.
129  Ver pags. 3-4, cit. nota anierior.
130  Ver pags. 4-5, cil. nota anterior.
131  Ver pags. 4-5, 20, cit. nota anterior.
132 Ver pags. 19-20, cit. nota anterior.
133 Ver pag. 20, cit. nota anterior.
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cambio sistematico a largo plazo.'3* Los participantes en la conferencia de
WOLA aludieron también a serias cuestiones sobre la viabilidad de la asistencia
a regimenes politicos inestables. Algunos mantenian que ni el gobierno sal-
vadoreio'** ni el régimen en Guatemala'’ estaba seriamente comprometido
con la reforma democrética.

En la conferencia los participantes también cuestionaron, €n varios aspec-
tos, los esfuerzos de la AID en Colombia. Por ejemplo, los participantes
sugirieron que la entidad privada no gubernamental responsable de llevar acabo
el proyecto en Colombia estaba fuera de "la esfera del debate ptiblico y no tenia
relevancia”,'3? que el presidente de Colombia "podia dictar decretos acordes a
las recomendaciones del proyecto de AQJ sin el beneficio del apoyo y debate
pablico”,'3® y que la asistencia prestada por los proyectos de AOJ otorgd
"legitimidad al sistema judicial... sin mencionar los problemas de fondo de la
distribuciéon de latierra y lajusticia social".'* Ademas, los participantes estaban
preocupados por la relacion y posible conflicto entre los propésitos de "con-
struccion institucional a largo plazo" de los proyectos de AOJ y los propdsitos
a corto plazo de los Estados Unidos para combatir el trafico de drogas en
Colombia, y porque "la actual politica estadounidense parece contradictoria,
apoyando la construccion institucional dentro del sistema judicial a través del
Programa AQJ mientras que al mismo tiempo promociona los esfuerzos para
combatir el trifico de drogas aun cuando ello significaba comprometer el
sistema judicial”.14?

El examen del proyecto El Salvador llevado a cabo por los abogados del
Comité para Derechos Humanos tuvo un resultado similar. Ese examen reabri¢
el sumario de casos especificos referentes a violaciones de derechos humanos
que las autoridades salvadorefias no habian perseguido, ¥ recomendaba la

134 Ver pag. 34, cit. nota anterior. Para una vision més positiva, aunque todavia critica, de los proyectos
en El Salvador, ver Mendelson, pags. 33-35, cit nota 3 (hace referencia a un informe de la Oficina General
de Contabilidad estadounidense que noté ciertos problemas técnicos en relacitn a la puesta en practica de la
reforma judicial, sin embargo elogi6 algunos aspectos del sistema en El Salvador, por ejemplo el SIU).

135 Ver, v.g. WOLA report, pags. 27-28, cit nota 20 (sugiere que El Salvador no estaba comprometido
seriamente a reforzar sus instituciones democréticas después de la victoria de ARENA en las elecciones
presidenciales de 1989).

136 Verpags. 39-40, cit. nota anterior (resume las inconstantes acciones del gobiemo guatemalteco al respecto
de la reforma y fracasos en la persecucion de casos de violaciones de derechos humanos posteriores al intento de
golpe de 1988).

137 Ver pég. 31, cit. nota anterior.

138 Ver pag. 32, cit. nota anterior.

139 Ver cit. nota anterior.

140 Ver pag. 33, cit. nota anterior.
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suspension de la asistencia en base a que la AID estadounidense estaba
sirviendo como instrumento de la represion estatal, 4!

Las criticas a los proyectos de AOJ no han venido solo desde fuentes
exteriores al gobierno de los Estados Unidos. Las evaluaciones llevadas a cabo
por la propia AID sobre algunos proyectos, como el Proyecto Regional AOJ,
denotan graves dificultades operativas. ILANUD es un caso tipico. Con ante-
rioridad a la influencia de los fondos proporcionados por los Estados Unidos
en 1980, ILANUD era una organizacion dedicada a la investigacion con un
presupuesto anual de 150,000 ddlares.'42 Sus proyectos de investigacion se
referian frecuentemente a criminologia e instituciones penitenciarias. Desde
1985 hasta 1992, ILANUD habra recibido cerca de 15 millones de délares de
ayuda estadounidense.!43

La AID pensé en dos objetivos que cumpliria ILANUD. Primero, la AID
queria que ILANUD se convertiria en la principal entidad responsable para la
realizacion de las actividades regionales de AQJ.!* Seghn la AID, la mejor
manera de llevar a cabo estas actividades seria a través de una institucion
establecida en Latinoameérica y conectada con una respetada institucion univer-
salista. [ILANUD podria: dirigir con mas credibilidad que una entidad
estadounidense el entrenamiento de jueces y administradores de juzgados,
establecer bibliotecas juridicas, distribuir materiales relacionados con ellas y
poner en marcha la programacion de ordenadores.'*® En segundo lugar, esa
ayuda ampliaria los objetivos institucionales generales de la AID; la ayuda a
ILANUD ha estado dirigida al desarrollo institucional de ILANUD para que la
region tuviera con el tiempo su propia institucion permanente e independiente,
capaz de continuar la asistencia legal necesaria mucho después de la termi-
nacion del Programa de AOJ de los Estados Unidos.!46

Sin embargo, afios después de que la AID estableciera estos objetivos, la
evaluacion de AID mas reciente de ILANUD plantea dudas sobre si la ayuda
estadounidense ha potenciado estos objetivos o no. Esta evaluacion sugiere que
mientras que la mayoria de la actividad programada ha progresado -por ejem-

141 Lawyers Committee, pags. 12-15, cit. nota 7.

142 Educacion Dev. Center, Observations, Conclusions and Recomendations Relating ILANUD’s
Organizational Strategy, Structure and Management Processes, Final Report 1, pag. 2 (1990) [en delante
Final Evaluation].

143 Ver pag. 2, Apprendix D, cit. nota anierior.

144  Ver PP Amendment pdgs. 3-4, cit. nota 98; Mendelson, pags. 20-21, cit. nota 3.

145 Ver Interim Evaluation, pags. 6-7, cit. nota 95.

146  Ver PP Amendment, pag. 3, cit nota 98; Mendelson, pdg. 20, cit. nota 3.
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plo, las sesiones de entrenamiento se han realizado, los recursos para bibliotecas
juridicas se han distribuido y las valoraciones del sector se han completado- no
queda claro que ILANUD estuviera respaldando estas actividades con algo mas
que su nombre.'4? Asi la reciente evaluacion de ILANUD llegé a la conclusion
de que a pesar de la ampliacion de personal "las estructuras de la organizacién
de ILANUD... son tan simples hoy como lo eran en los comienzos...""*8 La
evaluacion concluyd que ILANUD estaba encabezada por demasiados indi-
viduos muy bien remunerados;'*® poseia un limitado conocimiento sobre la
planificacion, técnicas para la obtencion de fondos o dotes de direccién y
control;'5? y que sin el continuo apoyo estadounidense a alto nivel, la organi-
zacion no era competitiva econémicamente.!s! Por estas razones, la evaluacion
de los logros de ILANUD recomendo llevar a cabo dramaticos cambios dentro
de la organizacion, incluyendo el establecimiento de un panel de directores,
procesos para auditorias internas y externas, y un proceso para €l seguimiento
de los costos operativos.!5? El informe mantenia que sin estos cambios la ayuda
del gobierno de los Estados Unidos a ILANUD se desperdiciaria.’>* Hasta el
momento no esta claro si esos cambios se produciran o no, pero mientras tanto
es dificil dejar de pensar en ILANUD como un clasico ¢jemplo de organizacion
a la que se ha dotado de un gran presupuesto prematuramente.!54

Los retrasos han sido otra caracteristica fija de los proyectos de AOJ.
Empezando por las valoraciones de sector que en general tomaron mas
tiempo del que se esperaba, y siguiendo con la iniciacion de los proyectos
bilaterales que sufrieron grandes retrasos en Guatemala,'>* Bolivia,!*¢ Hon-

147 Ver Final Evaluation, pag. 3, cit. nota 143

148  Ver ¢it. nota anterior. Las evaluaciones anteriores llevadas a cabo por la AID habian dejado dudas
sobre la capacidad para la direccion que tenia ILANUD. Ver Interim Evaluation, pag. 21, cit. nota 935,

149  ver Final Evaluation, pag. 7.1 cit. nota 143.

150 Ver cit. nota anterior.

151 Ver pag. 8, cit. nota anteriot.

152 Ver pags. 8-9, cit. nota anterior.

153 Ver pag. 9, cit. nota anterior.

154 Ver Mendelson, pags. 23-24, cit. nota 3 (hace referencia a la debilidad de ILANUD come institucion
y como la financiacién millonaria de la AID contradice las ensefianzas de muchos expertos en desarrolio que
recomiendan que las agencias locales que van a llevar a cabo los proyectos obtengan una subvencion inicial
pequedia y que esta sea incrementada sucesivamente a medida que la institucién adquiera capacidad para
manejar el incremento de los fondos y expandir las actividades del proyecto adecuadamente); tambicn pag.
56, cit. nota anterior (cita un documento sobre la estrategia de la AID de 1990 que admiti6 que algunos de
los proyectos de AQJ habian tenido dificultades debido a “subvenciones iniciales muy grandes” o a que
"recibieron demasiado, demasiado pronto”).

155  Ver Mendelson, pag. 28, cit. nota 3.

156 Ver RFP, pag. C-6, cit. nota 92.
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duras,'”? y la Repiiblica Dominicana,!*® los proyectos se han encontrado con
un espectro de dificultades operativas y politicas.'*? Algunos de los motivos de
estos retrasos -como son, por un lado, la susceptibilidad politica y rigidez
institucional por parte de los Estados Unidos y los paises receptores y, por otro
lado, las barreras culturales y econémicas- deberian resultar familiares a
cualquiera que haya participado en proyectos de la AID en otros contextos. Sin
embargo, existen seis razones de fondo que se manifestaron responsables de
las dificultades operativas encontradas en el Programa de AOJ, y estas sugieren
que los proyectos de AOJ son parecidos pero también diferentes a otros tipos
de ayuda al desarrollo.

En primer lugar, el Programa AOJ no ha escapado a las sospechas por parte
de los beneficiarios de la ayuda de que los esfuerzos estaban dirigidos por los
Estados Unidos para satisfacer los intereses de los Estados Unidos.!®® Algunos
de los retrasos se atribuyen a la renuencia de los oficiales gubernamentales
latinoamericanos a aceptar ayuda ofrecida porque a pesar de los esfuerzos de
la AID para contrarrestar la etnocentricidad y otras criticas que se hicieron al
programa para el derecho y desarrollo, ellos creian que esa ayuda era otra forma
de intervencion politica de los Estados Unidos en una susceptible drea esencial
a la soberania.'®! A pesar de que la AID expresé que su politica era la de
responder a las peticiones de ayuda por parte de los paises, la asistencia de AQJ
a algunos paises, como en El Salvador, responde a los intereses de los Estados
Unidos y refleja las ideas estadounidenses. Esto ayuda a explicar el fracaso de
JPU en el proyecto para El Salvador.'$2 Aparentemente, las autoridades sal-
vadoreiias aceptaban la ayuda para llevar a cabo esos propositos con renuencia

157  Ver Mendelson, pags. 41-42, cit. nota 3.

158  Ver pags. 4344, cit. nota anterior.

159 Ver, en general, PP Amendment, pags. 5-7, cit. nota 98 (esquematiza las mayores dificultades que el
Programa AQJ encontrd).

160 Un autor ha puesto, habilmente, este tema en un contexto mas amplio que se refiere a las sospechas
de que las repetidas intentonas de los Estados Unidos para promover una politica prodemocracia en
Latinoamérica ha sido ¢l camino "por ¢l que el gobierno de los Estados Unidos ha avanzado para conseguir
sus intereses econdémicos o de seguridad en la region”. Carothers, pag. 1, cit. nota 1.

161 Ver, v.g. PP Amendment, pag. 5, cit. nota 98 (reconoce que los gobiernos latinoamericanos pueden
ver Jos proyectos AOJ como una interferencia politica de los Estados Unidos).

162  Ver WOLA Report, pag. 19-20, cit. nota 20. La nocidn de que un grupo de agentes de seguridad para
prisiones en El Salvador, la mayoria de 1os cuales ostentan ese puesto solo porque no pudieron acceder a las
fuerzas armadas en ¢l pafs, habiendo sido entrenados por el F.B.I. en el manejo de armas durante unas pocas
semanas, fueran capaces de mantener el orden en salas de juzgados donde existe una gran tension politica
por ejemplo en juicios como en los que s¢ dan acusaciones de asesinatos a monjas estadounidenses, refleja
ciertamente el poco entendimiento de tas realidades locales y parecen constituir solo un remiende rapido para
un problema de relaciones piblicas del gobierno de los Estados Unidos.
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(o sarcasticamente quizas) y solo como parte del precio a pagar por la obtencion
de inversion privada o asistencia estadounidense preferible.

La segunda dificultad esta relacionada con la primera. La AID ha fracaso
en el intento de institucionalizar la ayuda mediante la creacion de instituciones
viables, autosuficientes, y de base local que llevaran a cabo las actividades
aunque no existiera la ayuda estadounidense. ILANUD ha sido el gjemplo
perfecto de esto pero hay que decir que con la excepcion de los proyectos
bilaterales en Sudamérica donde unas entidades ya establecidas pusieron en
marcha la ayuda,'®’ pocos proyectos parecen haber tenido mas éxito que
ILANUD en el cumplimiento de los propositos institucionales de la ALD.

Tercero, la AID subestimo la complejidad de los problemas a los que AQ)
se enfrentaba en la regién y también la necesidad de coordinar los esfuerzos
realizados en favor de todas las agencias gubernamentales en los paises bene-
ficiarios.'®* Muy lentamente, en particular 2 medida que los retrasos se pro-
ducian, se iban dando cuenta los directores de los proyectos de la AID de que
la eliminacion de un escollo en ¢l sistema, como era por gjemplo conseguir la
aceleracion en et proceso de los casos a través de la instalacion de sistemas de
seguimiento de los mismos, podia crear otro -donde la combinacion de falta de
recursos econdmicos, falta de entrenamiento practico, o a causa de facultades
de derecho de poca calidad podria resultar en que se encargase a abogados
ineficientes un mayor namero de casos. Ademas, tareas técnicas relativamente
"simples”, como la instalacion de ordenadores, puede requerir una sensible
coordinacion con las burocracias existentes y puede implicar un cambio mucho
mas complicado en e} aparato administrativo que vigila la administracion de
los juzgados. Semejante tarea podria incluir el establecimiento de un programa
de entrenamiento para aquellos que van a manejar y mantener ¢l sistema y la
promesa del gobierno de que contribuira econdmicamente a la manutencion
futura del mismo. Al mismo tiempo, la instalacién de ese sistema puede causar
un resentimiento burocratico lo cual puede sabotear su éxito futuro ya que hay
usualmente algin partido que tiene interés en el sistema ineficaz anterior.
Incluso, el establecimiento de entrenamiento para jueces o administradores de
juzgados puede entrar en conflicto con el sentimiento cultural de que por
ejemplo es humillante para los jueces tomar clases o puede crear resentimiento
porque Costa Rica es "siempre" el lugar donde se lleva a cabo un entrenamiento

163  Ver el texto que acompaiia a la nota 97.
164 Ver PP Amendment, pags. 5-7, cit. nota 98.
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regional o porque existen dificultades en aceptar el consejo de ciudadanos de
ciertos paises debido a prejuicios nacionales.'65

Una cuarta dificultad ha sido la falta de continuidad y consistencia en el
personal empleado y la politica seguida, particularmente por parte de los paises
beneficiarios. Este problema ha sido especialmente evidente en casos de
gobiernos cambiantes durante el periodo en que los proyectos se llevaban a
cabo, como Panama y El Salvador, pero se extiende también a gobiernos
estables con prioridades cambiantes, como son los gobiernos suramericanos
con nuevas o mas grandes preocupaciones sobre el Medio Ambiente o el
narco-terrorismo, o donde existen cambios frecuentes en los representantes del
gobierno en las Comisiones Nacionales que supuestamente guian los proyectos
nacionales de AQJ.1¢6

También ha habido inconsistencia en los propdsitos del gobierno esta-
dounidense. A pesar de los intentos de la AlD, repetidos con frecuencia, para
articular los propésitos especificos del Programa de AQJ, el personal
estadounidense en la AID que es responsable de lievar a cabo el programa y
miembros del Congreso estadounidense responsables de la continuidad de los
fondos, no han estado siempre de acuerdo con el criterio para juzgar éxito o
para juzgar cuando es apropiado terminar un proyecto. Para parte del personal
de la AID, el éxito y la continuidad de la asistencia esta basado primordialmente
o incluso exclusivamente en conseguir la mejora en el modo en que los
tribunales beneficiarios de la ayuda tratan con los casos ordinarios civiles y
penales.'®” Para otros, incluyendo miembros del Congreso, las cuestiones
principales son determinar si hay una mejora perceptible en la forma de llevar
casos de gran expectacion publica que implican preocupaciones referentes a
derechos humanos; si hay menos denuncias de casos en los que agentes del
gobierno, incluyendo la policia, no han respetado los derechos humanos; vy si
€sos €asos son seriamente investigados y perseguidos.!® Estas diferencias de

165  Algunas de estas dificultades pueden explicar la necesidad de que 1a AID "modifique ¢l diseflo” de
algunos de los proyectos bilaterales. Ver v.g. RFP, pag. C-6, cit. nota 92 (relata que el proyecto para Per
puede necesitar asistencia técnica para la modificacién del disefio).

166 Los frecuentes ceses de los representantes de gobiernos latinoamericanos es una razén por la que las
Comisiones Nacionales no se han reunido con frecuencia o han contado con personal a bajo nivel de
representacién, Ver, v.g. Honduras Executive Summary, pag. 2, cit. nota 51 (relata como la Comisién
Nacional Hondurefia se ha reunido infrecuentemente y cuando lo ha hecho han atendido a las reuniones
representantes de bajo nivel).

167 Ver WOLA Report, pags. 43-44, cit. nota 20 (contrasta los objetivos a corto y largo plazo del Programa
de AOJ).

168  Ver pags. 3, 46, cit. nota anterior.
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perspectiva hacen que se corra el riesgo de que los fondos para el programa de
AQJ sean suspendidos, en su conjunto o para beneficiarios particulares, a pesar
del consenso general de que este tipo de asistencia requiere un compromiso
estable a largo plazo.'®? Sin embargo, otros sostienen que aparte de estas
diferencias de criterio con relacién al éxito, la posibilidad del desarrollo de
programas a largo plazo no concuerda con la realidad estadounidense en cuanto
a la distribucion del presupuesto -un prepuesto basado en reconsideraciones
anuales en las que los fondos de la AID dependen de los cambios de prioridades
del gobierno y de las vicisitudes de la politica entre el Congreso y el Ejecutivo.!”

Un quinto factor ha sido la relativa novedad de la asistencia de AQJ dentro
de la AID, una Agencia estadounidense que a pesar de su modesta participacion
en el periodo de los programas para el derecho y desarrollo anterior, estid mas
familiarizada con los problemas de saludo desarrollo econémico que con los
problemas de desarrollo politico o judicial.!”! Para los funcionarios de la AID,
las distribuciones iniciales durante el periodo congresional 1985-1990 de los
presupuestos para el Programa de AQJ tuvieron ventajas y desventajas; aunque
la AID no iba a despreciar fondos en una época en la que los presupuestos eran
restringidos, no estaba sin embargo bien equipada para ocuparse de esos
proyectos. Aunque la AID respondié mediante la creacidn de la oficina para
"Iniciativas Democraticas", los funcionarios de la AID han considerado que
esos esfuerzos de asistencia politica estan fuera de la vertiente principal del
tradicional trabajo de desarrollo que la AID realiza.'’? Todavia hoy, seis afios
después de que el Programa de AOJ empezara, estos esfuerzos no han generado
una distintiva linea de accion entre los funcionarios de la AID. Los esfuerzos
de la AID ahora se han desarrollado en algunos afios sin la presencia de un
abogado en la oficina responsable de los esfuerzos de la AlD; esto explica la
fuerte dependencia de esta oficina de consultores contratados de afuera para
tareas basicas.!” De hecho el catdlogo bisico de la AID sobre los actuales

169 Ver Mendelson, pags. 57, 60, cit. nota 3 (critica los proyectos AOJ por ser partidarios de planes a cinco
afios que son poco realistas porque "los significativos cambios institucionales que se necesitaban para crear un
Poder Judicial independiente en el pafs de acogida requeria reformas estructurales que son posibles solo con ayuda
constante v duradera”).

170 Ver, v.g., Carothers, pags. 258-59, cit. nota 1 {sostiene que la constante financiacion para promocionar
1a reforma democratica en Latinoamérica tendria mds éxito que el proceso de asignacion anual).

171  Ver pags. 221-22, cit. nota anterior.

172 Ver cit. nota anterior. Para alusiones a estos problemas dentro de la AID, ver Interim Evaluation, pags.
92-95, cit. nota 95 (critica la "falta” de personal e ineficiencia de la supervision).

173 Ver RFP, pags. C-1 a C-8, cit. nota 92 (describe el proceso por el que la AID contrata a consultores
para llevar a cabo tareas interrelacionadas entre varios grupos de profesionales especializados).
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proyectos de AOJ fue preparado por uno de esos consultores.'” Asi, la AID
admite diligentemente que la institucionalizacion de la asistencia prestada por
los proyectos de AQJ dentro de los Estados Unidos atin ve la necesidad de crear
una red de expertos y organizaciones con relevante experiencia.'”

Mé4s aln, la minima cantidad de recursos que otros paises donantes dedican
a este esfuerzo hace que la tarea de los Estados Unidos sea més dificil.!"®

Una ultima dificultad resulta del deterioro en las condiciones econdmicas
y sociales de muchos de los estados beneficiarios. Estas dificultades han hecho
casi imposible poder asegurar fondos adicionales para el Poder Judicial porque
es dificil convencer a un gobierno que sufre estrecheces econémicas para que
dedique nuevas dotaciones a un sector que, en ¢l pasado, parece haberse
bandeado sin ellas.!”

Los problemas de los esfuerzos de AQJ no parecerian tan serios si los
oficiales responsables de ellos pudieran sefialar logros significativos y tangibles
o al menos un mejoramiento, atribuible a los esfuerzos del gobierno
estadounidense, acerca de los problemas sefialados en la evaluacion de los
sectores. Desafortunadamente ese no es el caso. Aunque la evaluacion interna
que realizd la AID identifica y cuantifica con gran detalle el nimero de horas
de entrenamiento y material o libros que se proporcionaron,'”® hay poco que
indique que los proyectos bilaterales y regionales de AOJ estan teniendo un
demostrable impacto en la aptitud o eficiencia en general del Poder Judicial.
Parte del problema reside en encontrar un indicador coherente, mensurable, e
incuestionable del éxito.'”*También, el hecho de que los procesos se hayan
acelerado o haya habido un incremento en el apoyo material al Poder Judicial
no es necesariamente un indicador de que éste sea "mejor” o mas independiente.

174 El "Project Catalog", cit. nota 10, fue escrito por Checchi and Compary Consulting, Inc,

175 Interim Evaluation, pag. 98, cit. nota 95.

176 Solo un pufiado de paises curopeos estan involucrados en la ayuda al desarrollo pelitico en
Latinoamérica y esa ayuda sostiene generalmente programas dirigidos a la proteccion de los derechos
humanos u otras instituciones basadas en {a comunidad, y no en el Poder Judicial. Ver Mendelson, pégs.
15-186, cit, nota 3.

177 Ver, v.g. pag. 28, cit. nota anterior (se refiere a la dificultad de persuadir al gobierno de Guatemala
para que proveyese los fondos).

178  Ver, v.g. pags. 40, 49, cit. nota anterior {¢énumera 1as personas que reciben entrenamiento por parte de
ILANUDY); Interim Evaluation, pags. 17-19, cit. nota 95 {discute las actividades de entrenamiento de
ILANUD y recomienda ciertas mejoras en esa drea).

179 Carothers, pig. 217, cit. nota 1. Otros tipos de asistencia politica comparten los mismos problemas,
Ver cit. nota anterior. Ver también Mendelson, pég. 53, cit. nota 3 (declara que es dificil "medir el éxito de
los programas de AOJ porgue no caen dentro de una categorfa fAcilmente cuantificable™).
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Por otro lado, si el impacto de los proyectos de AOJ es intangible y de
efecto a largo plazo, de manera que, por ejemplo, la ayuda resulta en un mayor
conocimiento sobre las cuestiones que han sido ignoradas y ofrece soluciones
para esas cuestiones a largo plazo, j,como puede uno medir ese impacto?1¥

Incluso algunos criticos de los provectos anteriores para el derecho y
desarrollo han admitido que esos proyectos aunque, mal dirigidos, tuvieron
probablemente algun impacto beneficioso porque dirigieron recursos y aten-
¢ion hacia un sector olvidado. Ver Gardner, pag. 245, cit. nota 2; Hall and Fretz,
pag. 785, cit. nota 2. Ademas, esté el problema, importante para los propdsitos
generales del Programa de AQ), de aislar, en los programas de asistencia, fas
causas de algiin mejoramiento si estos existen.'8! Aunque hubiera, en algunos
pafses beneficiarios de proyectos de AOJ, un mensurable mejoramiento del
Poder Judicial segun la opinién publica, seria dificil determinar hasta qué punto
ese mejoramiento podria ser atribuido a los esfuerzos de AOJ y no,por ejempio,
a factores politicos, econémicos y sociales internos que con frecuencia acom-
pafian el cambio hacia un régimen mas democratico. Mas alin, aunque al menos
una de las evaluaciones interna de la AID ha confirmado que los proyectos de
AOIJ "no han producido ninglin cambio significativo en la operacion de insti-
tuciones claves o en ninglin procedimiento seguido en el sector de Justicia",'®?
esa evaluacion ha sefialado también que es muy prematuro esperar algun
mejoramiento tangible.'8 No obstante en e! futuro se podria determinar el €xito
o fracaso, a través de una segunda seric de evaluaciones del sector que,
supeniendo siguieran la misma metodologia que la primera, deberian al menos
intentar medir cambios en la opinién piblica.

180 Ver Carothers, pag. 217, ¢it. nota 1 (sugiere que el Programa AOJ constituye un "positivo grupo de
iniciativas” y generalmente eleva el grado de "atenci6n hacia los sistemas judiciales tradicionalmente muy
ignorados™). Ver también Mendelson, pag. 53, cit. nota 3 (arguye que no se puede esperar que €stos programas
generen cambios en un corto espacio de tiempo. Lo que los programas a corto plazo crean es un sentido de
profesionalidad entre aquellos que reciben ¢l entrenamiento y un mayor reconocimiento de otros métodos de
operacion que pueden mejorar todo el sistema®).

181 Carothers, pag. 217, cit. nota 1.

182 Interim Evaluation, pag. 96, cit. nota 95. Esta evaluacion de 1988 sobre ¢l Proyecto Regional parala
Administracién de Justicia concluia también que:

el piblico en general tanto en los palses centro-americanos beneficiarios de ayuda como los paises de
Sur-América no son conscientes de la existencia del Proyecto y no hay prueba de que ninguna de las
actividades llevadas a cabo como parte del Proyecto hayan tenido un impacto en la percepeion def pablico
al respecto de Ia imparcialidad o eficiencia de los sistemas judiciaies.

Ver pag. 96, cit. anterior.

183  Ver pag. 97, cit. nota anterior.



200 Estudios Especializados [ IIDH ]

IV. Dilemas que atin existen
A. OBSTACULOS EN LA REALIZACION DE LA ESTRATEGIA DE LA AID

El hecho de que los problemas del Programa de AOJ mencionados anterior-
mente'® presenten serias dificultades operativas, no significa necesariamente
que ¢l Programa de AOJ en su totalidad no merezca ser mantenido. Por el
contrario, los problemas existentes ilustran la necesidad de adherirse a Ia
anunciada nueva estrategia de la AID. Las criticas de los proyectos sal-
vadorefios y guatemaltecos demuestran que los Estados Unidos no deberian
violar su propia regla en relacion a la dotacién de fondos para los programas
de AOIJ: proporcionar ayuda solo a gobiernos democriticos legitimamente
comprometidos al mejoramiento de la Administracion de Justicia. Aparentes
fiascos como los del JPU en El Salvador demuestran los riesgos que corre los
Estados Unidos cuando entra en conflictos con las iniciativas locales e intenta
imponer las ideas estadounidenses a las culturas extranjeras. '85

De igual manera, aquellos que criticaron el proyecto colombiano porque
se dirigia s6lo a algunos asuntos que ejercian una influencia en los servicios
legales de ese pais, recordaron la necesidad que habia de ajustarse a la vision
“contextual” de la AID'# y de responder con sinceridad a 1a compleja reforma
que el Programa de AQJ proponia. Las criticas advirtieron de que los esfuerzos
de asistencia dirigidos hacia sectores politicos fracasarian si se percibia que
tenian la intencion primordial de favorecer los intereses de los Estados Unidos,
en cuanto por ejemplo a la mejoria de la persecucion del trafico de drogas, en
vez de atender los propdsitos de los paises que pidieron la asistencia. De los
problemas de ILANUD se aprendid algo similar. Abastecer de dinero a una
institucién local y pedirle que se ponga a las 6rdenes del gobierno
estadounidense no va a satisfacer los propdsitos de institucionalizacién que
tiene la AID.'®” En pocas palabras estas dificultades indican que cuando se
ignora alguna parte de la estrategia presentada por la AID surgen problemas,

184 Ver el texto que acompafia a las notas 129-184.

185 En realidad, ¢l Proyecto para la Reforma Judicial en El Salvador tan rapidamente diseftado,
principalmente en respuesta a las lamadas del Congreso para una "solucion rapida”, parece indicar que hubo
una violacion de todos los principios de la estrategia que la AID disei6 para los Proyectos de Administracién
de Justicia. Ver el texto que acompafia a las notas 34-46 (se refiere a la estralegia expresada del Programa
AOJ).

186  Ver el texto que acompaiia a la nota 43.

187  VerMendeison, pag. 59, cit. nota 3 (hace referencia a que el éxito de un proyecto AOJ puede determinar
5i una institucion en ¢l pals de acogida esta dispuesta a servir de liaison),
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pero ninguno de los problemas existentes indica que hayan dificultades funda-
mentales con la estrategia que la AID plantea para llevar a cabo los proyectos
de AOJ o con el concepto general de este tipo de asistencia.

Estos problemas pueden indicar, sin embargo, que desde un punto de vista
verdaderamente politico, la estrategia que plantea la AID es ingenua ¢ irre-
alizable. Sea 0 no sea este el caso, los obstaculos en el proceso de llevar a cabo
la estrategia de 1a AID con éxito son claramente arduos. Una cosa es declarar
que la ayuda de los Estados Unidos estard disponible en respuesta a las
iniciativas locales que gobiernos bien intencionados llevan a cabo con un deseo
real de reforma legal; y otra muy distinta es, realizar la reforma ante las muchas
presiones del Congreso estadounidense que no quiere mas que remediar las
injusticias cometidas con los nacionales estadounidenses en el extranjero, las
ansias del ejecutivo estadounidense que quiere responder a lo que parecen
amenazas de los narco-terroristas a un gobierno simpatizante, y un gobierno
aspirante a receptor de ayuda que no quiere mas que complacer al gobierno de
E.E.U.U. por el interés en los posibles beneficios. Una cosa es prometer una
ayuda a largo plazo para institucionalizar las reformas deseadas; v otra ajustarse
a ese compromiso ante la preocupacion presupuestaria estadounidense, cam-
bios en las prioridades de politica exterior y presién politica para la obtencién
de resultados rapidos sobre temas que son objeto de gran expectacion pablica
como es el trafico de drogas y la persecucién de violaciones de derechos
humanos. Una cosa es prometer susceptibilidad a la complejidad de la reforma
legal, con una estrategia consciente a los diversos papeles que desempefian las
distintas entidades gubernamentales, consciente también del publico en general
dentro de los paises beneficiarios y a las diferentes realidades de paises
concretos; otra cosa es esperar que tal realizacién la lleve a cabo una agencia
estadounidense que no se siente cdmoda ni esta familiarizada con la ayuda al
desarrollo politico y ha sido ademas descrita como "incomprensiblemente
burocratica" 18

Tales dificultades al respecto de la estrategia de la AID no implican
necesariamente que sea imposible ponerla en practica. Podria ser que una
mezcla de factores politicos y esfuerzos heroicos por parte de aquellos res-
ponsables de llevar a cabo un proyecto en concreto resultase en una ayuda que
refleja verdaderamente la estrategia de la AID. Pero las dificultades operativas
de algunos de los actuales proyectos de AQJ y el escepticismo al respecto de
la puesta en practica de la estrategia de la AID no agota las posibilidades de

188 Carothers, pags. 220-22, cit. nota 1.
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criticas. Mas fundamentalmente perturbador que nada de esto es la proposicién
de que la estrategia de la AID esta basada en presunciones erréneas y por ello
esta condenada al fracaso igual que lo estuvieron los proyectos para el derecho
y desarrollo anteriores. La siguiente seccidn trata este tema.

B. DUDAS AL RESPECTO DE LAS PRESUNCIONES DE AQJ

Los proyectos para el derecho y desarrollo anteriores estaban basados en
un paradigma de caracter normativo. De acuerdo con ese paradigma, denomi-
nado "legalismo liberal",'®® el Estado que es el principal puesto de control de
individuos, es también la via por la cual los individuos "formulan reglas de
autogobierno mutuo”.'? Estas reglas, producto de un proceso pluralista, se dirigen a
individuos universalmente, conciemen a todas las personas que estan en la misma
situacion, y "estan disefiadas para obtener propositos sociales o llevar a cabo principios
sociales basicos"."! Segin este paradigma, dado que "los tribunales son responsables
principales de definir el efecto de las reglas legales", son ellos "las instituciones centrales
delorden legal".?? Lasentencia, "el modo de accion legal decisivo™,'®’ procede de reglas
y produce reglas que son impuestas a aquellos individuos, incluyendo representantes
gubernamentales, que no las han interiorizado.!* En breve, el paradigma del liberalismo
liberal ve al sistema legal como una entidad integrada y con una finalidad'® que
guia e | comportamiento social y lo modifica por medio de cambios en las reglas
legales.'%

A pesar de las diferencias operativas entre los esfuerzos del programa para
el derecho y desarrollo y el Programa de AQJ, ambos programas comparten las
premisas y valores del paradigma liberal legalista. El Programa de AOJ asume
sin remilgos un papel central en relacion al Poder Judicial; de hecho, la idea de
que los esfuerzos anteriores de ayuda estadounidenses no habian prestado
atencion a que el Poder Judicial en las naciones latinoamericanas es con
frecuencia la rama del gobierno que necesitando apoyo es la mas desatendida,
en cuestién de recursos, justificé originalmente la puesta en practica del

189 Trubek y Galanter, pags. 1069-70, cit. nota 2.
190  Ver pag. 1071, cit. nota anterior.

191  Ver cit. nota anterior.

192 Ver pag. 1072, cit. nota anterior.

193 Ver cit. nota anterior.

194  Ver cit. nota anterior.

195 Ver cit. nota anterior.

196  Ver cit. nota anterior.



José E. ALVAREZ 203

Programa AOJ."%7 Los esfuerzos de asistencia de ahora aspiran, mas que lo
hicieron los proyectos para ¢l derecho y desarrollo anteriores, a influenciar mas
directamente en la funcion de los tribunales. Mas que dirigir la asistencia a
estudiantes de derecho, el proyecto actual se dirige directamente a los adminis-
tradores de los juzgados y a los jueces. El Programa AQJ asume que reforzar
la funcidn judicial mediante el realce de su habilidad para proteger los derechos
de los indtviduos facilita el cumplimiento de las leyes en general y "aumenta
la confianza del publico tanto en la democracia como sistema y tal como en los
gobiernos democréticos especificos de los paises a los que el Programa ha
llegado, creando una mayor estabilidad politico-social”.!”® EI Programa AQJ
asume que conseguir acuerdos cn todas las disputas legales rapidamente
beneficia el desarrollo econdmico y social en general porque hace posible una
mas "previsible y eficiente... ejecucion de contratos, organizacion de las re-
laciones comerciales y funcionamiento diario de los aspectos de infraestructura
de un logrado sistema econémico liberal™.1%?

Las suposiciones mas especificas del Programa de AOJ son claras. Los
proyectos de AQJ quieren: institucionalizar la separacion de poderes vy las
comrespondientes deudas y saldos entre el Poder Judicial y otras ramas del
gobierno; establecer limites substanciales a la accidn gubernamental para
contribuir al respeto de los derechos humanos, incluyendo la proteccion de
derechos civiles, libertad de religion, derechos de los trabajadores, derechos
economicos, y libre expresion de pensamiento; promover los recursos de
apelacion llevados a cabo por un Poder Judicial independiente; y asegurar la
imparcialidad en los procesos criminales y el control civil del ejército.?® Los
proyectos de AOJ intentan también promover la fidelidad al principio de que
ninguna pena sera impuesta sin que exista previamente una ley piblicamente
conocida, razonable y especifica que regule el delito cometido; fomentar el
hecho de que los casos que sean parecidos sean tratados de la misma forma; y
promover la necesidad de que las sentencias sean razonadas.?®' Mas ain, los

197  Action Plan, pags. 9-13, cit. nota 20.

198  Ver pdg. 13, cit. nota anterior.

199  Ver pags. 13-14.cit. nota anterior. Como se ha comentado, el punto de vista de 1a AID se basa en ver la
democratizaciéon como un proceso, que depende de "la habilidad de los gobiernos civiles para consolidar
instituciones representativas”. Mendelson, pag. 12, cit. nota 3. Esta consolidacién requiere que el ejéreito delegue
"la funcién de seguridad interna a un Poder Judicial independiente v a una fuerza policial civil”. Ver cit. anterior.
200  interim Evaluation, pag. 6, cit nota 95; PP Amendment, pag. 1, cit. nota 98; ver también Carothers,
pags. 7-8, cit. nota 1 (numeran los criterios comunes que forman una democracia).

201  Ver, v.g. Panama Executive Summary, pag. 2, cit. nota 47 (describe las medidas usadas para evaluar
el Sistema Judicial panamefio).
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representantes de la AID coincidieron en que a pesar de las diferencias entre
los paises dentro de la region, los problemas eran "suficientemente parecidos
como para permitir ciertas analogias y el establecimiento de una meto-
dologia".29?2 La AID interpreto que los problemas de falta de independencia
judicial y aptitud estaban" inextricablemente interrelacionados":

cuando el brazo ejecutivo de un gobierno interfiere sistematicamente o con-
trola el sistema judicial del pais, se reducen mucho las probabilidades de atraer
a jueces y personal de alta calidad, que promocionen una toma de decisiones
innovativas o consistentes y una direccidn de la administracion de los juzgados
eficiente. Asimismo, un Sistema Judicial poco eficiente, que trata con los casos
y leyes sin consistencia, es mucho mis facil de dominar politicamente que un
sistema altamente eficiente y capaz. Asi, una reforma de la justicia, que ataje
ambos problemas de independencia y aptitud serd probablemente el que
resulte mas efectivo.203

La confianza del gobierno de los Estados Unidos en que la asistencia
proporcionada a través de los proyectos de AOJ promociona la independencia
del Poder Judicial se basa también en que el Programa es parte de una politica
exterior mucho mas amplia en relacion a la "promocion de la democracia” en
ese hemisferio. La documentacion del Proyecto expresa que el Programa AOJ
es parte de un esfuerzo del gobiemo estadounidense para "promover la demo-
cracia". Como ya se ha discutido, los esfuerzos del Programa AQOJ forman parte
frecuentemente de otros tipos de asistencia politica, incluyendo proyectos para
mejorar la habilidad para legislar, promover la formacién de lideres y la
educacion civica, y mejorar los procesos electorales.?%

En el pasado, las criticas a los programas para derecho y desarrollo habian
cuestionado todas estas premisas. La critica al modelo de legalismo liberal
hecha por el movimiento llamado critica de estudios legales ("critical legal
studies™) que discutié la precisién de este modelo ain dentro de los Estados
Unidos, ha influenciado la discusion de que este modelo etnocéntrico resulta
toda vez mas inapropiado en el contexto de paises tercermundistas caracteri-
zados por "la estratificacion social y separacion de clases y que cuentan ademas

202  Action Plan, pag. 11, cit. nota 20.

203 Ver pag. 10, cit. nota anterior.

204  Ver, v.g pags. 62-74, cil nota anterior (repasa el progreso de los proyectos desarrollados para reforzar
las "instituciones democraticas” en Latinoamérica y El Caribe). Ver también ¢i texto que acompafia a la nota
43
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con sistemas politicos autoritarios o totalitarios"?% Las criticas hechas al
periodo de los proyectos para el derecho y desarrolio dudaron que los cambios
en las reglamentaciones o en la ejecucion de éstas pudieran servir como
instrumentos de cambio social, argumentando que los "cambios tienen poca
influencia en las condiciones socio econémicas de las sociedades del Tercer
Mundo y al mismo tiempo, muchas "reformas’ legales pueden agudizar la falta
de calidad, de participacion, podria restringir las libertades individuales y
estorbar a los esfuerzos que se llevan a cabo para aumentar el bienestar
material".2% Desde la perspectiva de los criticos, el modelo de legalismo liberal
solo impide el entendimiento del papel social que juega el derecho y ocuita la
realidad que la neutralidad formal del derecho lo convierte en un instrumento
mas efectivo para favorecer la dominacién de los grupos de élite.2%” Para los
criticos, la "instrumentalidad racional en los procesos legales junto a la regu-
lacion gubernamental de la vida econdmica” puede beneficiar econémicamente
a la élite a costa de las masas.2®® Por ello, el modelo de legalismo liberal
presenta una "falsa utopia" que deriva la atencién de la realidad que supone el
hecho de que las estructuras sociales y legales fuertemente arraigadas en la
sociedad "no podran ser transformadas mediante reformas superficiales como
cambiar las ensefianzas en las facultades de derecho o crear clinicas ocasionales
para la asesoria legal".2®®

Los criticos del programa para el derecho y desarrollo considerarian irénica
y equivocada la afiliacion entre el Programa AOJ y los propositos de democra-
tizacion de la politica exterior de los Estados Unidos. En los afios 70, hacia el
final del proyecto para el derecho y desarrollo, sus criticos estaban de acuerdo
en ver el compromiso formal de los Estados Unidos al "estado de derecho”

205 Trubek y Galanter, pig. 1080, cit. nota 2; ver también Lawyers in the Third World, pégs. 21, 48, 55,
337 y 373, cit. nota 2 (hace referencia a las conclusiones de varios autores que la organizacion existente de
servicios legales en el Tercer Mundo perpetia la existente estructura de clases sociales).

206 Trubek y Galanter, pag. 1080, cit. nota 2.

207  Ver pag. 1083, cit. nota anterior.

208  Ver pag. 1084, cit. nota anterior. Criticos partidarios del principio de igualdad social ridiculizaron las
pretensiones de que los proyectos para el derecho y desarrollo condujeron al desarrollo econdmico. Al
contrario, manifestd uno de esos ctiticos, a falta de un esfuerzo masivo para dirigir el sistema judicial para
que prestara servicios legales a los pobres en zonas rurales, por ejemplo, estos proyeclos no fueron
"promotores de ia democracia” sino de "la dictadura”. Gardner, pag. 281, <it. nota 2. Desde esta perspectiva
programas que mejoran el status de jueces y abogados meramente perpetian el status de élite de una clase
rica de ante mano. Estos programas solo promucven el desarrollo econdmico en el dudoso caso de que el
desarrollo econdmico aumente cuando se d4 una continua acumulacidn de riqueza en las manos de unos pocos
y disminuya cuando 1a renta es distribuida méas equitativamente. Trubek, pag. 245, cit. nota 27.

209 Trubek y Galanter, pag. 1084, cit. nota 2.
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como un "mero ejercicio retérico"?' y de ayuda a sus intenciones reales de
mantener la seguridad militar y preservar el status quo economico.!! Asi,
Trubke y Galanter sostuvieron que:

cuando la asistencia al desarrollo legal, ya sea aportada por el gobiemno o
con fondos privados, contribuye a las metas de politica exterior, esta se
convierte en algo sospechoso. Y mientras que la investigacion futura sobre el
derecho y el desarrollo dependa de la subvencién estatal o de recursos
provenientes de entidades afines a la politica del gobierno, los problemas que
surjan seran serios.2!2

Mas atin, existe la critica de que la politica del gobierno de los Estados
Unidos sobre democratizacion, proclamada en alta voz, triunfalmente, a los mas
altos niveles,?! es autodestructiva porque semejante actitud crea demasiadas
grandes expectativas que no pueden ser cumplidas.2!4

Mientras que los criticos del programa para el derecho y desarrollo no se
han referido todavia al Programa AQJ,?'% sus criticas ya mencionadas chocan
con las asunciones principales del Programa AQJ y presentan continuos dile-
mas para los constructores de la politica de los Estados Unidos asi como para
los académicos interesados en el campo del derecho y desarrollo. EI hecho de
que estos argumentos van quizas en contra de los sentimientos politicos

210 Ver pag. 1092, cit. nota anterior.
211 Ver cit. nota anterior.

212 Ver cit. nota anterior.

213 Carothers, pag. 259, cit. nota 1.
214 Ver cit. nota anterior.

215  Sin embargo, las criticas a los proyectos para el derecho y desarrollo son quizés una version mas
centrada de la critica que otros han hecho en general de la asistencia estadounidense al desarrollo politico
prodemocratico. Por gjemplo, un autor ha manifestado gue los esfuerzos extranjeros son incapaces de influir
en la evolucién politica de un pafs; que, en cualquicr caso, los esfuerzos estadounidenses tienen una vision
de la democracia, jerarquica, "de arriba a abajo" y “orientada hacia las instituciones”, que proporciona
asistencia a gobiernos sin preocuparse de 1a ayuda de "abajo a arriba” para incrementar la participacién en
politica; y que los esfuerzos estadounidenses no han sabido determinar cuéiles son los reales obstaculos a la
democracia en Latinoamérica como es "la extrema concentracién de poder econdmico y politico en manos
de una élite antidemocratica, la rnarginacion sociopolitica de clases sociales, y la falta de un consenso nacional
sobre los valores democréticos™. Carothers, pags. 257-58, cit. nota 1. Este autor también comenta que la
Administracion Reagan adoptd una visién particularmente restringida de los convencionales modelos
democréticos pluralistas o liberales de Occidente, enfocindose de una manera artificial solo en si el gobierno
lleg6 al poder a través de elecciones libres. Ver pags. 245-49, cit. anterior. Este autor mantiene, ademas, que
fos esfuerzos estadounidenses en los afios 80 contribuyeron, marginalmente como mucho, a las tendencias
de democratizacién en la region latinoamericana y concluye que "en casi todos los casos la tendencia
democrética era el resultado de factores internos; no era ¢l resultado de factores extemos como la politica
estadounidense”. Ver pags. 249-50, cit. anterior.
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existentes en los Estados Unidos, no es impedimento, por supuesto, para la
consideracion de los méritos. Tomada seriamente, la critica implica que aquel-
los que se relacionan con los esfuerzos del Programa de AOJ no son mas que
victimas que caen en el engaiio o conspiradores en un plan para mantenerlos
paises latinoamericanos subdesarrollados econdmicamente y sus pueblos re-
primidos politicamente.21%

En forma cruda, la critica opina que el modelo de constitucionalismo
estadounidense, incluyendo su separacion de poderes y sus valores normativos
no es apropiado para Latinoamérica. Esta es posiblemente la forma de la critica
mas facil de contradecir. Puede que haya sido verdad que al principio, la
exportacion de modelos constitucionales europeos y estadounidense a culturas
que no desarrollaron esos textos por si mismas, constituy imperialismo legal.
Sin embargo, las culturas cambian con ¢l tiempo, y hoy,afios después de que
los estados latinoamericanos hayan heredado estos modelos constitucionales y
sus solapados valores occidentales, es demasiado tarde para argumentar que los
modelos o los valores son extrafios o inapropiados para las realidades lati-
noamericanas.

Histéricamente, la experiencia latinoamericana muestra una "débil
tradicion de gobiernos constitucionales bajo mandato civil".?'7 Este hecho
implica que las constituciones latinoamericanas asignan generalmente mas
poder al gjecutivo que a ninguna otra rama del gobierno.?'® Consecuentemente,
la garantia constitucional de una independencia del Poder Judicial esta con
frecuencia menoscabada por el establecimiento de tribunales especiales que no
dan cuentas al resto del Poder Judicial 2'® Mds adn, el Poder Judicial en estas
naciones ha sido generalmente débil y ha estado "dominado por caudillos
locales, juntas militares y mandatos de partido dnico".22 Pero a pesar de todo
esto, para muchos latinoamericanos (sino la mayoria y especialmente académi-
cos), estos constituyen problemas a resolver y no atributos deseables.??!

Quizas pueda decirse que los valores normativos fundamentales generales
extraidos del concepto de separacion de poderes y de la idea de un Poder Judicial

216 Trubek y Galanter, pag. 1088, cit. nota 2 (hace referencia a que el legalismo liberal fue un modelo
legitimo, aplicado en buena fe, pero mal enfocado durante la época de los proyectos para ¢l derecho y
desarrollo).

217 Mendelson,pag. 3, cit. nota 3.

218 Ver pags. 3-7, cit. nota anterior.

219 Ver pag. 7, cit. nota anterior.

220 Verpag. 5, cit. nota anterior.

221  Ver Luis Salas y José Ma. Rico, Carrera Judicial en América Latina 1 (1990).
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independiente estan cerca de adquirir aceptacion universal. 222 Asi, en el proceso
que esta teniendo lugar en la CSCE y que engloba a todos los paises europeos,
los Estados Unidos y la antigua Union Soviética, se contiene un compromiso
politico por parte de los estados participantes para "respetar los valores inter-
nacionalmente reconocidos en relacion con la independencia de los jueces y
abogados y la operacion imparcial del servicio publico de justicia".?2* Este
compromiso comprende la realizacién de ciertos "Principios Bésicos de la
Independencia del Poder Judicial", incluyendo:

(i)  prohibicién de influencias inapropiadas sobre los jueces;

(ii) prohibicion de revision por autoridades administrativas de decisiones
judiciales, excepto cuando las autoridades competentes tengan ca-
pacidad para mitigar o conmutar sentencias impuestas por jueces, en
conformidad con la ley;

(iii) proteccion de libertad de expresion y asociacion en el Poder Judicial, sujeto
solo a aquellas restricciones que sean consistentes con sus funciones;

(iv) garantias para que jueces estén debidamente calificados, entrenados
y seleccionados sin discriminacion;

(v) garantias de posesion del puesto y de condiciones apropiadas para el
servicio, incluyendo la promocion de jueces donde fuera pertinente;

(vi) respeto a las inmunidades; y

(vii) garantias que la disciplina, suspension y destitucion de jueces sean
determinadas de acuerdo con la ley.™

222 Ver, v.g. Stanley Anderson, Judicial Accountability: Scandinavia, California and the U.S.A., 28 Am.
J. Comp. L. 393 (1980) {hace referencia a que "hay una tendencia mundial a someter a los jueces a escrutinio
como medio para mejorar la conducta y actuacion judicial"), Mario Camppelleti, "Who Watches the
Watchmen?": A Comparative Study on Judicial Responsability, 31 Am. J. Comp. L. 1, pag. 2 (1983) (hace
referencia a una via para crear "categorias de responsabilidad judicial™).

223 Moscow Document, pag. 10, cit. nota 5.

224 Vercit. nota anterior. Los Estados de la CSCE se comprometieron a cooperar en:

proporcionar educacion y entrenamiento sobre el papel del Poder Judicial y la abogacia en la sociedad; [y en:]
-promocionar y facilitar el didlogo, los intercambios y la cooperacion entre asociaciones y otros grupos
interesados en asegurar el respeto por la independencia del Poder Judicial y la proteccion de los abogados;
-cooperar cntre ellos a través de didlogos, contactos ¢ intercambios para identificar los problemas
concernientes a la proteccién de la independencia de los jueces vy de los abogados y a desarrollar medios para
solucionar esos problemas; y

-cooperar de forma constante en 4reas de educacién y entrenamiento de jucces y abogados as{ como en la
preparacion y promulgacion de leyes que tengan como propdsito fortalecer el respeto por la independencia
¢ imparcialidad en ¢l funcionamiento del servicio publico judicial. Pag. 11, cit. anterior.
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Cualquiera que sea ¢l status de estas normas como derechos humanos
aceptado universalmente,’? es imposible mantener que estos valores no han
sido deseados por los latinoamericanos durante mucho tiempo. Como ha
sugerido el presidente de Argentina, Raul Alfonsin, la historia moderna de
Latinoamérica esta caracterizada por un constante esfuerzo para "construir la
democracia fuera de las culturas politicas y los habitos civicos menospreciados
por décadas de autoritarismo".22% Esta aspiracion, interrumpida frecuentemente
por dictaduras, se ha mantenido como tan alto ideal para los latinoamericanos,
que ha "forzado incluso a regimenes autoritarios a invocar la democracia por
razon de legitimidad".22” Desde esta perspectiva, los valores normativos es-
pecificos de base para el Programa AQJ responden a lo que el Presidente
Alfonsin ha llamado:

una necesidad de transformacion substancial para consolidar, de una vez por
todas los valores basicos de Occidente... La civilizacion occidental no puede
ser considerada como una mera entidad geografica. Mas bien, es una configu-
racion histérica, una cierta manera de pensar y de organizar la sociedad, social
y politicamente. No solamente pertenecemos a esta sociedad; hemos elegido
adoptar sus valores centrales: respeto por la humanidad, tolerancia de la
diversidad, libertad de opinién y creencia, e igualdad de acceso a los derechos
civiles y sociales. En este marco hemos también incorporado la mas grande
contribucién de la civilizacién occidental a la humanidad -la expresion de
autonomia individual y colectiva en la democracia como un sistema de
organizacién, eleccion y gobiemo a nivel politico, y como una forma de
relacién entre las personas a nivel social 22

La critica de que la exportacién del modelo estadounidense de legalismo
liberal es etnocéntrica y condescendiente es puramente tedrica y nada realista.
Aquellos quienes, bajo la estrategia disefiada por la AID, responderian positi-
vamente a una peticion por parte del gobierno para asistencia a su Poder
Judicial??® parecen menos condescendientes que aquellos que critican esto ¢n

225  Ver, en general, CSCE Human Dimension, cit. nota 5 (sumariza la evolucién de ios derechos humanos
en la CSCE).
226  Ranl Alfonsin, Building Democracy, 12 Yale I. Int’I L. 121 (1987).

227 Verpég. 127, cit. nota anterior. Ver también Carothers, pag. 2, cit. nota 1 (declara que "la democracia
ha sido por mucho tiempo el principio organizativo formal de los sistemas politicos de Latinoamérica y 1a
genuina aspiracion de muchos latinoamericanos™).

228  Alfonsin, pag. 126, cit nota 227.

229  Vertexto que acompafia a |as notas 36-40.



210 Estudios Especializados [ IIDH |

base a que la historia latinoamericana sugiere que la meta de perfeccionar la
independencia del Poder Judicial es inapropiada para las culturas latinoameri-
canas.?*® Incluso aunque los valores normativos del Programa AOJ no fueran
universales, esta revelacion dificilmente prevendria que un representante de la
AID se adhiriera a la anunciada estrategia de la Agencia para responder con
asistencia en base a peticiones y hasta el punto en que las iniciativas locales
apoyaran esa asistencia.??!

Lo mas apropiado es preguntar como se podria adaptar mejor los valores
normativos del modelo legalista liberal a las diferentes realidades extranjeras
de acuerdo con la estrategia de la AID. Mas aun, es importante considerar las
cuestiones suscitadas por los criticos del Programa para el derecho y desarrollo
concernientes a la correlacion entre los fines que se quieren conseguir y los
medios utilizados para conseguirlos. Esta indagacién incluye la cuestion fun-
damental de si la ayuda al exterior puede tener algin impacto en las estructuras
legales autdctonas.?2 Como minimo, la experiencia del Programa para el
derecho y desarrollo aconseja que tanto en la decision de conceder ayuda como
en las decisiones referidas a donde se destinara la ayuda, la AID deberia
considerar si la asistencia técnica o financiera promovera o impedira el fin
normativo que se pretende alcanzar. En sus evaluaciones y didlogo con los
gobiernos beneficiarios, el gobierno estadounidense no puede ignorar la consi-
deracién del probable impacto en el patrimonio econdmico, en la participacién
publica en la toma de decisiones, en 1a proteccion de los derechos de la persona
y en el desarrollo econémico y social .23

C. PERSPECTIVAS PARA EL PROGRAMA AQ]

Aunque hasta la fecha no existe evidencia concreta en relacién a la
influencia que los proyectos de AQJ han tenido,2** el Programa de AQJ esta
mejor capacitado que el Programa anterior de derecho y desarrollo para
promover ese sano escepticismo y cuenta también con mejores perspectivas

230 Ver texto que acompafia a las notas 218-222.
231 Ver texto que acompafia a las notas 36-40.

232 Ver Greenberg, pigs. 131-32, cit. nota 2 (hace referencia a que la "necesidad de un programa
patrocinado externamente para la reforma legal puede ser limitada”); ver también Carothers, pag. 2, cit. nota
1 (discute la premisa de que los métodos estadounidenses para promocionar la democracia en Latinoamérica
conlleva una "incierta” refacion con el éxito de la democracia en esa region).

233 Ver Trubek y Galanter, pag. 1076, cit. nota 2.

234 Ver texto que acompafia a las notas 129-141, 179-184.
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para una consideracion de esos factores, caso por caso, por varias razones.
Primero, la forma pragmatica en que los nuevos proyectos de AQJ se han
desarrollado separa, al menos en términos de estrategia, los valores normativos
que se quieren conseguir del modo especifico en que los Estados Unidos han
institucionalizado estos valores. En principio (pero no siempre en realidad), el
Programa AOJ no intenta exportar modelos estadounidense para leyes substan-
tivas o instituciones. Un ejemplo al respecto es la asistencia técnica de AQJ
para la redaccion de leyes para la judicatura. Estas leyes, que al estilo del
sistema legal civil, codifica el salario, los beneficios y la seguridad en el empleo
de los jueces de carrera y también establece requisitos especiales, métodos de
seleccion y promocion, y reglas de conducta profesional, responden a las ideas
de académicos, jueces y abogados latinoamericanos y no a modelos
estadounidenses, britanicos o canadienses para la independencia del Poder
Judicial % Los esfuerzos de la AID estadounidense tampoco intentan exportar,
por ejemplo, las reglas de conducta de la Asociacién Americana de Colegios
de Abogados para los jueces, los principios generales para dictar sentencias
federales, o el concepto de titularidad de por vida que ocupan los jueces
federales en los Estados Unidos.?*¢ Lo que ha inspirado a los proyectos de AQJ
ha sido la idea de que los jueces deberian ser independientes de otras ramas
peliticas, y no el modo especifico de conseguir ese objetivo, como pudiera ser
la reforma de la educacién juridica. La confianza de la AID en la interrelacion
entre la independencia judicial y la aptitud, quizas idealista o equivocada, no
obstante es muy diferente del modelo quasi-cientifico de desarrollo legal que
contenian los anteriores proyectos para el derecho y desarrollo.??” Mas atin, la
postura del Programa AQJ, basada en los problemas especificos de cada pais
que las evaluaciones de sectores identifican,?® es mas partidaria de la experi-
mentacion y el desarrollo a largo plazo que esfuerzos para la reforma basados
en un solo modelo de asistencia legal.

Segundo, larelativa inseguridad del Programa de AOJ dentro de la burocra-
cia de la AID,2% y la continuacion del escrutinio de las peticiones de presu-

235 Ver Salas y Rico, cit. nota 222.

236 De hecho, como sugiere un autor en relacién con el Este de Europa, ¢l que se conceda la posicién de
juez de por vida a quienes reciben entrenamiento judicial especializado en 1as facultades de derecho y acceden
al puesto cuando adn estin en los veinte puede crear problemas en cuanto a la responsabilidad y puede no
ser la solucidn més apropiada al problema de la independencia judicial. Schwarzer, cit. nota 5.

237 Vertexto que acompafla a las notas 21-26,

238 Ver texto que acompafia a a nota 49.

239 Ver texto que acompafia a las notas 173-174.
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puesto para la ayuda exterior lievado a cabo por el Congreso de los Estados
Unidos, mientras que quizas arriesgue la estabilidad a largo plazo de la ayuda,
tiene la ventaja de mantener el Programa AOJ sujeto a evaluaciones continuas
que presentan oportunidades para la confirmacion empirica del impacto.
Ademas, dada la relativamente escasa porcion del presupuesto que el gobierno
de los Estados Unidos ha dedicado al Programa AOJ, la relativamente escasa
participacion burocratica en el programa por parte de representantes de la AID
quienes confiaron en consultores independientes, y la naturaleza cambiante de
esos consultores independientes, el Programa AQJ actual continia por el
camino de los anteriores programas de derecho y desarrollo, €n el positivo
sentido de evitar la creacién de intereses por ciertos grupos en el programa.2#
Por esta razon los criticos del programa probablemente seguirdn visible y
tendran influencia -como lo tuvieron con respecto a los proyectos del programa
para el derecho y desarrollo.?4!

Tercero,dada la realidad politica de los afios 90, no es probable que el actual
Programa AQJ se enfoque desde una perspectiva ideoldgica o de defensa contra
la guerra fria. El deseo de los Estados Unidos para la difusion del "estado de
derecho” es probablemente mas sincero en el mundo de hoy, después de la
guerra fria.2*? Finalmente, la anterior experiencia de los proyectos para el
derecho y desarrollo y las cambiantes perspectivas en la comunidad juridica
estadounidense han afectado a aquellos que llevan a cabo el Programa AOJ.
Los abogados o profesores de derecho involucrados en los proyectos actuales
ven con sano escepticismo su papel y las posibilidades del programa. Los
abogados hoy, persuadidos por las criticas del papel social del derecho, con-
tenidas en importantes criticas -tantos las de los movimientos "critical legal
studies," ley y economia o criticas feministas- estin menos predispuestos a
aceptar inocentemente y sin critica alguna las premisas no corroboradas y es
mas probable que exijan resultados probados.

Por otro lado, por cada uno de los motivos para el optimismo hay otro para
el pesimismo. Estudiosos pragmaticos que realizan su labor sin el beneficio de
una teoria enmarcadora y sin ser conscientes de los factores sociolégicos, puede
que nunca solucionen las cuestiones mas amplias. Un descenso en la partici-
pacién de los abogados o profesores de derecho estadounidenses no necesaria-
mente resulta ventajoso si los sustitutos de estas personas no son mas

240  Ver Trubek y Galanter, pag. 1089, cit. nota 2.
241 Ver cit. nota anterior.
242 Ver cit. nota anterior.



José E. ALVAREZ 213

susceptibles a las complejidades de la reforma legal y no estan suficientemente
motivados para cuestionar el valor de la ayuda.?** Un personal de la AID que
se encuentre inseguro o unos consultores contratados ansiosos por resultados
pueden ocultar en vez de esclarecer el fracaso de los proyectos, especialmente
ante as exigencias de resultados rapidos por parte del Congreso u organizacio-
nes de derechos humanos.?* Las nuevas preocupaciones de la politica exterior
de los Estados Unidos -como la guerra contra el trafico de drogas- puede
reemplazar las antiguas preocupaciones ideoldgicas en detrimento del objetivo
original de instaurar el "estado de derecho”.24

D. DOS SERIOS DILEMAS

Ante estas tensiones, las criticas hechas a los proyectos para el derecho y
desarrollo advierten de dos serios y continuos dilemas para los dirigentes de la
politica exterior estadounidense. La primera concierne a la relacion entre la
ayuda a la administracion de justicia y el desarrollo econdmico de paises que
reciben tal ayuda.

Aunque la estrategia de la AID, quizis sabiamente, ha elevado [a proteccion de
los derechos humanos al nivel de objetivo principal del programa y ha relegado el
desarrollo econémico a un segundo plano, ¢t Programa AOJ implicitamente supone
que un Poder Judicial independiente y eficiente conducird a un desarrollo economico.
Sin embargo, los nuevos proyectos de AOJ, sin ser menos que los anteriores esfuerzos

243 El borrador de un trabajo de un autor analiza el Programa AQJ y sugiere que estos proyectos se han
centrado en manejar la informacién, catalogar los casos y ordenar las listas de litigios para el periodo de
sesiones,... ¥ no han intentado... referirse a la cuestion de cambiar la cultura juridica. En vez de esto se ha
puesto énfasis en las estrategias a corto plazo, el andlisis de los propésitos y objetivos que utilizan los tan
amplios términos de "promocion del estado de derecho”. La cuestion de la cultura juridica se ha dejado a un
lado, a pesar de que es el centro de lo que se ha estado forjando. Resulta inverosimil disefiar, dejando a un
lado el poner en prictica, unos programas que sean efectivos sin hacer referencia al contexto cultural.
Mendelson, pag. 52, cit. nota 3.

244 De hecho, la franqueza de la evaluacion realizada por ILANUD, ver Final Evaluation, <it. nota 143,
es una rareza. Ver también Crothers, pag. 221, cit. 1 (hace referencia a que las evaluaciones internas de AQJ
han "funcionado més para dar validez a la forma existente de llevar el tema que para examinar genuinamente
lo que ya se habia intentade y encontrar otras alternativas més efectivas”).

245 Ver,v.g. Gustavo Gorriti, Misadventures in Cocaland, N.Y. Times, Sept. 8, 1991, pag. E19. (ridiculiza
el programa de asistencia judicial de los Estados Unidos por wvalor de 250.000 ddlares para perseguir
legalmente los crimenes del narcotrafico en Pert en comparacion con los 34.9 millones de délares aportados
para apoyar |z asistencia militar para combatir el trifico de drogas en Pert). Pero ver, v.g., Clifford Kraus,
White House Accepts Conditions to Perti Aid, N.Y. Times, Oct. 6, 1991, pag. A8 (hace referencia a que la
Administracién Reagan accedid renuentemente a ta peticion del Congreso para reducir la ayuda militar a
Peri en 10 millones de dolares y hacer depender esa ayuda de las mejoras realizadas en cuanto a los derechos
humanos por parte del ejército peruano).
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para el derecho y desarrollo, pueden estar exportando subliminalmente un
modelo orientado hacia el litigio que eleva excesivamente el papel que juega
el abogado a costa de otras altemativas menos controvertidas y menos caras
para la resolucion de controversias.?* Aunque el Programa AOJ ha considerado
estas preocupaciones a través, por ejemplo, de conferencias sobre arbitraje patroci-
nadas por ABA, estos esfuerzos han sido secundarios. Generalmente, el Programa
AOJ ha intentado ignorar el tema del desarrollo econémico centrandose, por ejemplo,
en el proceso de causas criminales primordialmente. Es cuestionable si el Programa
puede mantener ese estrecho enfoque a largo plazo, dada las perspectivas de
dificultades econdmicas que atraviesan estos paises. Sin embargo, los dirigentes de
la politica estadounidense se han encontrado con un dilema: si los proyectos de AOJ
se hubiesen referido, por ejemplo, a la necesidad de acelerar la resolucién de disputas
referentes a negocios, los proyectos podrian haber causado la impresion de ser otro
intento de los Estados Unidos de expandir los intereses econdmicos de sus inver-
sores.47 Sin embargo, el sostenimiento de los proyectos presentes de AOJ, -
cluyendo los sistemas de investigacion legal por ordenador, la direccion del personal,
y el seguimiento de casos -todos estos dependen en el largo plazo de una mejora de
las condiciones econdnticas.

Particularmente a medida que los paises beneficiarios toman confianza con
los proyectos de AQOJ, hay mayor posibilidad de considerar el impacto
economico de las reformas contempladas. Estas reformas pueden incluir modi-
ficaciones en los proyectos mas asentados de AQJ para tratar con las causas
principales de masificacion de juicios -incluyendo la mayor consideracion
hacia alternativas no litigiosas para la resolucion de las disputas- y no solo sus
efectos a través del seguimiento de los casos por ordenador. Las preocupaciones
economicas pueden ser causa predominante de algunas de las frustraciones que
sienten los ciudadanos al respecto del sistema legal y que se demostraron en
las evaluaciones del sector.24® Asi, la futura asistencia a la administracién de

246  Ver, en general, Gardner, pags. 256-59, cit. nota 2 (critica ¢l "modelo de competencia total" de los
proyectos para el derecho y desarrollo); Trubek y Galanter, pag. 1078, cit. nota 2 (mantiene que el modelo
"derecho en sociedad” del legalismo liberal perpetuaria las insuficiencias del sistema legal).

247  Los esfuerzos de los Estados Unidos para promocionar ¢l arbitraje, por ejemplo, estdn contaminados
por la percepcitn de que los Estados Unidos han promovido ¢l arbitraje internacional en lugar de 1a resolucion
de controversias en tribunales locales como prescribe la Doctrina Calvo.

248  Ver texto que acompafia a las notas 59-87.
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justicia podria ser 0til, por ejemplo, si se encargara de reformar la regulacion
administrativa que en la actualidad desalienta a la empresa privada.?*

El argumento de que estos programas, dirigidos a una clase elitista de
profesionales, jueces y abogados, solo perpetiia la oligarquica y la injusta
distribucion de la riqueza de estas sociedades es un asunto mas complicado de
estudiar. Una respuesta parcial a este problema seria enviar ayuda, cuando sea
posible, a los programas subvencionados para ofrecer asistencia legal a los
pobres que muestran mejores perspectivas para mejorar las circunstancias en
que se encuentran estas personas y que pudieran promover un modelo mas justo
para la distribucién de la renta. Como algunos comentadores han sugerido, si
es verdad que programas de ayuda legal que activamente anima a acciones
colectivas en una variedad de foros, incluyendo el terreno legisiativo, y que
alientan la completa participacidn de los clientes, tienen unas mayores perspec-
tivas de promocionar la distribucién de la renta,?’® hay que hacer un hueco
dentro de los pragmaticos proyectos de AQJ para patrocinar esos programas o
para ofrecer ayuda a los grupos locales interesados en promocionar esos
programas. Programas de servicios legales pueden fomentar el desarrollo
econdmico, por ejemplo, mediante la contribucién a la eliminacion de restric-
ciones en la venta de terreno, a través de la elaboracion de legislacion efectiva
laboral que proteja verdaderamente a los trabajadores o a través de leyes de
reforma agraria o de leyes facilitando la disponibilidad de créditos.?>! Cier-
tamente muchos de los Programas AQOJ actuales, mediante la inclusion de
componentes para informar al piblico de sus derechos, han dado ¢l primer paso
para asegurar que se pongan en marcha esos programas.?*? Esos componentes
de los proyectos de AOJ ayudan también a contrarrestar la predisposicion de
asistencia institucional desde "arriba a abajo" en la piramide jerarquica que ha
caracterizado la politica estadounidense para desarrollo.?>? Hasta cierto punto

249  Ver, en general, G.A. Res. 188, UN. GAOR 2d Comm., 45th Sess., 71st mtg., pags. 206-07, U.N.
Doc. A/45/188 (1990) (en la que se aprueba el empresario privado comercial y se aboga por un realce en las
estructuras "institucionales, legales y reglamentarias entre los estados para asegurar una mayor consistencia
con la forma de enfocar los mercados"). Todos los paises latinoamericanos, excepto Cuba, votaron a faver
de esta resolucion, Ver también pag. 208, cita anterior.

250  Ver Dodd et al., pags. 54749, cit. nota 119; Hall & Fretz, pgs. 786-87, cit. nota 2; Trubek, pags. 252-56,
cit. nota 27

251 Dodd et al., pags. 54849, cit. nota [19.

252 Trubck, pag. 260, cit. nota 27. Pero ver RFP, pag. C-6, cit. nota 92 (hace referencia a que no es hasta
1991, afios después del inicio del Proyecto de Reforma Judicial en El Salvador, cuando la AID contempla
una campaa para "concientizar a la pobfacion” en El Salvador).

253 Ver Carothers, pags. 222-26, cit. nota 1.
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estos esfuerzos se han referido a la necesidad, dentro de una sociedad verdad-
eramente democratica, de proporcionar la asistencia desde "abajo a arriba";
estos alientan un "proceso que lleva consigo la libre formacion y mobilidad de
grupos de presion, la libre expresion para grupos e individuos de sus intereses
e inquietudes politicas, y un proceso de interaccién dia a dia y la interaccion
entre el gobierno vy los ciudadanos del pais".2%

Los dirigentes politicos estadounidenses encuentran un segundo dilema al
respecto del objetivo central del Programa para la Administracion de Justicia: la
proteccion de los derechos humanos. Las criticas de los proyectos de El Salvador
y Guatemala, asi como las de los proyectos para ¢l derecho y desarrollo anteriores,
han destacado el punto central: la asistencia a los jueces, al personal de los
tribunales y abogados puede beneficiar a grupos que usan su poder para reprimir
ladisension y de hecho violar los derechos humanos que el Programa AOJ pretende
proteger. Este tipo de asistencia -incluso a gobiemos de la regién elegidos,
aparentemente, "con libertad" o "democraticamente" -puede hacer la represion mas
eficaz y proveer legitimidad para las estructuras politicas represivas que no han
desaparecido en el renacer de una o dos elecciones presidenciales.?®

Una cuestion fundamental es el criterio, respecto a los derechos humanos,
que los dirigentes de la politica estadounidense deberian seguir para iniciar o
suprimir ia asistencia para la administracion de justicia.?’¢ Ambos WOLA y el
Comité de Abogados para la defensa de los Derechos Humanos aconsejan que
la ayuda deberia determinarse en base a si el régimen existente investiga y
persigue eficientemente los crimenes "politicos” u otros crimenes en los que
ha habido presuntos abusos de los derechos humanos por parte de las autori-
dades.?5” Por consiguiente, ¢l Comité de Abogados para la defensa de los
Derechos Humanos ha recomendado la suspension de la asistencia a la admi-
nistracion de justicia para El Salvador en base a esto,?® y algunos de los
participantes en la conferencia de WOLA liegaron a la misma conclusién con
respecto a Guatemala.?*® La razén fundamental de estas conclusiones es que
los "pilares del estado de derecho” estin amenazados por el fracaso en la

254  Ver pég. 246, cit. nota anterior.
255  Verv.g., WOLA Report, pag. 26, cit. nota 20 (manifiesta que "la ayuda que fortalece y legitima el
aparato de] estado sin alterar su intencién politica puede encubrir 1a represion estatal™).

256  Verpég. 5, cit. nota anterior.

257  Ver cit. nota anterior; Lawyers Committee, pags. 12-16, cit. nota 7.
258 Lawyers Committee,pdgs. 14-16, cit. nota 7.

259  WOLA Report, pags. 39-42, cit. 20.
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persecucion de crimenes politicos ya que este fracaso "indica que el marco para
una justicia mas generalizada estd viciado en su fundamento" .20

Hay al menos dos cuestiones interrelacionadas que deben ser diferenciadas.
La primera concierne la diferencia entre los resultados a corto y largo plazo.
Incluso los participantes de la conferencia de WOLA reconocieron que vincular
los proyectos de AOJ a la obtencion de resultados a corto plazo en casos de
violencia politica paipable que son de interés para los Estados Unidos condena
al fracaso a los proyectos de AQJ y expone al Programa a ser acusado de
oportunismo.2¢! Juzgar el éxito de la asistencia de AOJ en base a como el Poder
Judicial del pais actda en relacion al asesinato politico de un funcionario
importante tres o cinco afios después de que el proyecto de AOJ haya comen-
zado exagera el potencial de impacto a corto plazo que la ayuda extranjera
pueda tener.22 Ningin Poder Judicial, aunque sea independiente, funciona de
la mejor manera en los casos caracterizados por elevada importancia politica.
La cuestion relevante es si el Poder Judicial es capaz de manejar esos casos de
graves acusaciones en general y no caso por caso, asi como ver si hay
perspectivas para el mejoramiento en el manejo de esos casos.

Un segundo y mas complicado tema es considerar si el éxito en la per-
secucion de casos "politicos” bien conocidos por el piblico deberian ser el unico
o incluso principal criterio para juzgar el éxito de los proyectos tanto a largo
plazo. Ei criterio que prefieren los funcionarios de la AlD se basa en determinar
si la mejora ocurre en el funcionamiento "normal" del Poder Judicial, en como
maneja los casos ordinarios civiles y penales y no casos de importancia
politica.?6? Se puede argumentar que este criterio no es menos legitimo y
sensible a los derechos humanos. El intento mismo de asegurar que el presunto
delincuente comin tenga derecho a ser representado por un abogado, a un juicio
justo, a una razonable igualdad de oportunidad para presentar su caso y a una
justicia rapida, es merecedor del esfuerzo. L.a mejora en los juzgados de lo civil
también puede proteger los derechos sociales y econdmicos como por ejemplo
el derecho a prestaciones por parte del gobierno o proteccion de la propiedad

260 Ver pag. 3, cit. nota anterior.

261  Ver pag. 43, cit. nota anterior.

262  Esto se asemeja el juzga todo el poder judicial estadounidense en base a como dos jueces elegidos por
¢l presidente Reagan ejercieron sus funciones en ¢l Tribunal de Apelacion del Distrito de Columbia en la
apelacion reciente de Oliver North. Juzgar en tat forma a un sistema de justicia distorsiona seriamente la
perspectiva del sistema legal de un pais. Ver United States v, North, 910 F.2d 843 (anula en parte y revoca
en parte la conviccién del inculpado dictada por el tribunal de primera instancia), modificada en 920 F.2d
740 (D.C. Cir. 1990), y la apelacion denegada en 111 8.Ct. 2235 (1991).

263 Ver WOLA Report, pag. 3, 25, cit. nota 20.
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individual. Cuando esas mejoras sean demostrables empiricamente, la con-
tinuacién de un proyecto de AOJ pudiera estar justificada. La suspension de un
Programa AQJ en base a que los casos que son muy conocidos por el publico
no son debidamente perseguidos puede ser un obstaculo a las mejoras mas
generales de todo el sistema para el resto de la poblacién. Tal suspension estaria
basada unicamente en la vaga idea de que la retirada del apoyo del gobierno de
los Estados Unidos convertiria el régimen en ilegitimo y daria lugar a un
cambio.

Quizas por esta razén cuando se le pidioé a un profesor de la Facultad de
Derecho de Harvard que explicara por qué Harvard no mostraba mas interes en
el proyecto para Guatemala financiado por la AID en 1989,254 ¢l se refiri6 a un
interesante criterio para determinar si los esfuerzos del Programa AQJ deberian
continuar.263

Options for United States Policy Toward Guatemala: Hearing Before the
Subcom. on Western Hemisphere Affairs of the House Comm. on Foreign
Affairs, 101st Cong., 2d Sess. 27 (1990) (declaracién de Philip B. Heymann,
Profesor de Derecho en la Facultad de Derecho de Harvard). Segin este
profesor, las condiciones minimas que deben darse en un pais para iniciar o
continuar en €l un proyecto de AOJ son la probabilidad de que las mejoras
ocurran en cualquier sector del sistema judicial y el gobierno muestre tener un
compromiso serio de mejorar el tratamiento que da a los casos "politicos” o que

264 El proyecto de la Faculiad de Derecho de Harvard en Guatemala consistio en andlisis de problemas
técnicos y administrativos dentro del sistema penal de justicia de Guatemala, un programa de becas para que
los jueces estudien en Harvard y en seminarios en Guatemala, y la creacién de modelos de funciones para el
Ministerio Pablico. Mendelson, pags. 30-31, cit. nota 3.

265 Los Estados Unidos no deberian denegar la asistencia de AQJ a un pais solo porque existe en €l
violencia politica. Eso seria algo asi como negar la medicina a un paciente porque estd enfermo. Los Estados
Unidos no deben esperar que ¢l relativamente rudimentario sistema de justicia criminal de un pais en vias de
desarrollo dirija con eficiencia los crimenes que son seguramente los més dificiles de investigar para cualquier
pafs, crimenes de violencia politica cometidos por grupos bien organizados. Pienso también gue es un error
dencgar fondos de la Administracién de Justicia cuando hay sospechas de que algunas de las fuerzas de
seguridad estan involucradas en atentados terroristas. Hay circunstancias en las que el sistema de Justicia
criminal puede constituir un factor importante en la supresitn de estos abusos. .. pero no es un gasto rentable
por parte de los Estados Unidos facilitar entrenamiento o consejo a la policia, fiscales o jueces de cualquier
pais en el que los lideres politicos y militares no estan dispuestos a apoyar los esfuerzos para la ejecucién de
1as leyes dictadas contra la violencia politica, incluyendo aquella que s instigada por las fuerzas de seguridad
o grupos politicos/econémicos con los que los lideres politicos simpatizan... Los Estados Unidos no deben
estar facilitando fondos para mejoras de las dreas del sistema de justicia criminal que son méas inofensivas
politicamente en paises en los que e} Presidente, el Ministro de Defensa y el Ministro del Interior estin
dispuestos a crear las condiciones necesarias para una intensa investigacién de los crimenes terrosistas. Esto
no funcionaria para la poblacién del pais... harfa que el sistema de justicia criminal se considerara desdefioso
y le privarfa del valor més preciado de todo sistema de justicia criminal, 1 cooperacion de los ciudadanos.
Incluso aunque funcionara, crearfa un doble y corrupto sistema de control social y no un estado de derecho.
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son bien conocidos por el pablico v que se refieren a acusaciones sobre
violaciones de derechos humanos.?* Aunque esa idea fuera aceptada, el
problema estd obviamente en ponerla en practica. En el caso de Guatemala,
Harvard y la AID disentian al respecto de la buena fe de las autoridades del
gobierno guatemalteco.26” La AID era de la opinidn de que a los esfuerzos de
la AID no se les habia dado todavia la oportunidad de tener éxito y era necesario
que pasara algo mas de tiempo. A pesar de la opinion de Harvard el proyecto
bilateral guatemalteco no se suspendié. Considerando las dificultades operati-
vas de los proyectos de AQJ, esta puede haber sido una respuesta plausibie,
particularmente al respecto de la ayuda técnica que se proporcionaba al Poder
Judicial como computarizacion y entrenamiento y no asistencia directa a la
policia presuntamente involucrada en las ofensas a los derechos humanes. Un
problema obvio para los Estados Unidos es ejercer presion sobre los gobiernos
beneficiarios con respecto a ciertos casos, permaneciendo al mismo tiempo fiel
a la estrategia general de la AID para el Programa AOJ, especialmente en el
ambito de los proyectos disefiados para proteger la independencia judicial con
relacién al gobierno de los jueces y a los Estados Unidos.>63

Las preocupaciones constantes sobre la politica o los derechos humanos en
determinados regimenes presentan asi un dilema continuo. El propésito funda-
mental del Programa AOJ es la promocion de los derechos humanos en todas
las circunstancias, en delitoc comunes o politicos, a través de un Poder Judicial
efectivo e independiente v a través de un proceso de cambio gradual de actitud
a largo plazo. Esto requiere una ayuda constante a pesar de los cambios en la
politica de los Estados Unidos tanto como de los paises receptores. Sin embargo
la tegitimidad moral del Programa AQJ esti directamente relacionada con la
creencia de que el Programa amplia los valores normativos que comparten
ostensiblemente tanto el gobierno estadounidense como los gobiernos lati-
noamericanos. El principal de estos valores es la proteccion de los derechos
basicos de la persona. Existe el peligro de que si se enlaza demasiado la
asistencia a los mas amplios propositos de democratizacion de la politica

266 Ver cit. nota anterior.

267 Ver Mendelson, pag. 31, cit. nota 3.

268  El dilema se ve claro en los argumentos presentados por la defensa en el juicio con jurado del personal
del ejército salvadorefio juzgados por el asesinalo en 1989 de seis jesuitas en la Universidad de América
Central. Aunque ese juicio resultd en la conviccion sin precedente de un coronel del ejército, el oficial de
miés alto rango que ha comparecido en juicio con cargos de violacién de derechos humanos en El Salvador,
los abogados de la defensa presentaron el caso como "una afrenta a la dignidad nacional fraguada con la
presion de los Estados Unidos". Lee Hockstader, Army Colonel Convicted in Murder of Jesuit Priests, Wash.
Post, Sept. 29, 1991, pag. Al.
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exterior estadounidense la discontinuidad de esta asistencia se hace imposible
dado que esta terminacion es equivalente a reconocer al mas alto nivel politico
que ¢l régimen existente en el pais beneficiario de la ayuda es ilegitimo o
"antidemocratico”. Semejante resultado no seria deseable. En €l momento en
que los Estados Unidos o el pais beneficiario pierde de vista el propdsito central
de los derechos humanos, se debe poner fin al Programa AOIJ o al proyecto en
particular. La valentia de terminar los proyectos de AQJ en estos casos o negarse
a trasladar todo el presupuesto disponibie hasta que se alcancen los propésitos
establecidos es fundamental para el éxito del Programa AQJ.

V. Conclusiones

El Programa AQJ de los afios 80 se diferencia de los anteriores esfuerzos
de los proyectos para el derecho y desarrollo en la operatividad y en la
estrategia. Las valoraciones de sector llevadas a cabo por la AID y proyectos
bilaterales y regionales se refieren usualmente a la administracion de justicia
mas que a la reforma legal substancial o los cambios en ¢l sistema de estudios
para derecho. Es mas probable que el Programa AQJ actual incluya los
esfuerzos de especialistas en la administracion de justicia mas que de profesores
de derecho o abogados estadounidenses. La nueva estrategia de la AID y al
menos algunos de los proyectos de AOJ que dieron resultado son mas humildes
en su concepcion, reconociendo que la ayuda atil que los juristas
estadounidenses pueden ofrecer es limitada.

Sin embargo, el Programa de AQJ y los esfuerzos de los proyectos para el
derecho y desarrollo comparten ciertas asunciones y valores fundamentales;
ambos corren también el riesgo de provocar exageradas expectativas de éxito,
y de llevar a cabo la estrategia incorrectamente. En realidad los problemas y
los retrasos han aparecido ya en la puesta en practica de la estrategia de la AID
-lo que no habria sorprendido a los participantes en los esfuerzos de los
proyectos para el derecho y desarrollo. Ain mas espinoso es el tema de que
quizas el Programa AQJ, igual que su predecesor, sea incapaz de afrontar con
éxito los problemas que llevan tanto tiempo sin resolver, relativos a la relacion
entre el estado de derecho y las causas principales de la insatisfaccion del
publico con el mismo, especialmente problemas de privacién econdmica y
ofensa a los derechos humanos.

Si el Programa de AOJ empieza a referirse a estos temas, hay esperanza, si
bien pequefia y fragil, de que los esfuerzos de AOJ disipen los malos recuerdos
de la época de los proyectos para el derecho y desarrollo, y promueva el
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fortalecimiento y la independencia del Poder Judicial en las naciones lati-
noamericanas. Este objetivo, deseado desde hace mucho tiempo por muchos
latinoamericanos asi como europeos del Este, puede aln ser incorporado a la
declaracion internacional de los derechos humanos.?*? Este objetivo no deberia
ser despreciado como si fuera una figura creada por la politica exterior de los
Estados Unidos. Mientras tanto, el Programa AQOJ puede intencionadamente
provocar un segundo beneficio: el contacto continuo con los sistemas legales
de esos paises puede educar a los abogados estadounidenses sobre el papel que
desempefia del derecho en la sociedad y puede provenir valiosos conocimientos
que se pueden aplicar en los Estados Unidos.

La atencion al Programa AQJ a la vista del infortunado resultado de los
proyectos para el derecho y desarrollo también presenta interés para esos
abogados y profesores de derecho estadounidenses que estan ahora involucra-
dos en una asistencia al Este de Europa que es actualmente objeto de gran
publicidad. Con financiacién de organizaciones privadas o de subvenciones de
la Agencia de Informacion Estadounidense (USIA) y alentados por el proceso
de la Conferencia Europa para Seguridad y Desarrollo (CSCE), grupos como
la Asociacion Americana de Colegios de Abogados (ABA) y el Instituto
Estadounidense para la Paz han llevado a cabo programas de intercambios y
demas asistencia técnica disefiada, entre otras cosas, para ayudar a redactar
preceptos en las constituciones y cédigos y para animar a los europeos del Este
a "aprender" de las ideas estadounidenses en cuanto al sistema de estudio de la
carrera de derecho.2’® Muchos de estos esfuerzos se basan implicita o explici-
tamente en la importancia de modelos juridicos concretos € instituciones
juridicas estadounidenses pero con la intencion de aplicar estos en sociedades
con una tradicion de Derecho Civil que emergen de regimenes autoritarios. En
si estos esfuerzos recuerdan a los esfuerzos anteriores de los proyectos para el
derecho y desarrollo en Latinoamérica. Debido a que aquellos que no son
conscientes de los acontecimientos pasados pueden tender a repetirlos, el
estudio de los proyectos para el derecho y desarrollo y de los programas de AO)J
puede resultar beneficioso para aquellos interesados en promocionar "el estado
de derecho" en otras partes del mundo.

269 Ver CSCE Human Dimension, pags. 42-45, cit. nota 3.
270 Ver Moscow Document, pags. 4-8, cit. nota 5; Schwarzer, cit. nota 5.



