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PRESENTACION

Ignacio Soleto’

Es una gran satisfaccion para la Funda-
cion Carolina y su Centro de Estudios
presentarles este Documento de Trabajo
sobre «Los sistemas judiciales en Cen-
troamérica». Esta iniciativa es especial-
mente importante por varias razones.

En primer lugar, por la indudable rele-
vancia del tema. La reforma de los siste-
mas judiciales es un asunto de enorme
trascendencia para las instituciones y los
ciudadanos centroamericanos. El funcio-
namiento eficaz, transparente y sin dila-
ciones de un sistema de justicia, accesi-
ble a ciudadanas y ciudadanos de todos
los niveles de renta y condicion es un re-
quisito sine qua non para la consolida-
cion y madurez de nuestras democracias.

En segundo lugar, la realizacion de esta
publicacion es importante porque refle-
ja la larga e intensa tradicion de coope-
racion en materia judicial que existe en-
tre Espana y Centroamérica.

Espana ha participado, a través de las
instituciones y profesionales espanoles,
en la mayor parte de los procesos de re-
forma judicial puestos en marcha duran-
te los ultimos 20 afios en Centroamérica.
La participacion del Consejo General del
Poder Judicial, la Escuela Judicial, diver-
sas instancias de la Judicatura, las uni-
versidades espanolas, la FIIAPP y otros
profesionales del &mbito de la justicia,
asi como el papel de la AECI como agen-
te clave de la cooperacion para el des-
arrollo, son solo algunos ejemplos del

compromiso institucional de Espafia con
Centroamérica en el ambito de la admi-
nistracion de justicia.

Todo ello sin olvidar el gran numero de
agentes judiciales y otros profesionales
de los sistemas de justicia centroamerica-
nos que se han formado o han completa-
do su formacién juridica en nuestro pais.

En tercer lugar, este Documento es espe-
cialmente importante para nosotros por-
que recoge algunas de las intervenciones
que se realizaron en el marco del Semina-
rio que organizamos conjuntamente la
Fundacién Carolina con el Instituto Interu-
niversitario de Iberoameérica y Portugal de
la Universidad de Salamanca en el mes
de mayo de 2005, y que contd con profe-
sionales, académicos y expertos prove-
nientes de universidades tanto centro-
americanas como espafnolas, organismos
internacionales y drganos jurisdicciona-
les. Con este tipo de actividades busca-
mos estrechar las relaciones entre profe-
sionales e instituciones en torno al debate
de ideas y a la elaboracidon de agendas
conjuntas entre Espana y América Latina.

A todos los que participaron, y especial-
mente a los autores de este libro, quiero
agradecer publicamente su colabora-
cion. Estoy seguro de que sus reflexiones
y aportaciones sobre asuntos como las
orientaciones de las reformas judiciales,
el acceso a la justicia y la cooperacion in-
ternacional seran sin duda de gran inte-
résy relevancia para todos nosotros.

1 Director del Centro de Estudios para América Latina y la Cooperacién Internacional.
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1. REFORMA DE LA JUSTICIA EN CENTROAMERICA:
¢EL VASO MEDIO VACIiO O MEDIO LLENO?

Luis Pasara’

INTRODUCCION

Durante los ultimos quince anos en to-
dos los paises de Centroamérica han te-
nido lugar procesos de reforma del sis-
tema de justicia. Evaluados hoy, los
resultados parecen ser muy distintos,
entre casos como el de Costa Rica y el
de Honduras, o el de Guatemala y Nica-
ragua. Diversos factores explican esas
diferencias: el tipo de reforma empren-
dida, su estrategia y, sobre todo, las
condiciones de partida al iniciarla. Este
trabajo ? rastrea el origen de estos pro-
cesos, traza un panorama de los cam-
bios producidos y examina limites y difi-
cultades del trabajo iniciado.

Respecto de la justicia, opiniones nega-
tivas y expectativas pobres contaban
con asideros en la experiencia histdrica
de cuatro de los cinco paises centroa-
mericanos. Guatemala, Honduras, El
Salvador y Nicaragua compartieron ca-
racteristicas significativas; entre ellas,
un sistema de nombramientos judicia-
les legalmente renovable, y politica-
mente renovado, luego de cada eleccion
presidencial y legislativa. Como resul-
tante, en todos esos paises la falta de in-
dependencia judicial se convirtio en
usual; jueces y magistrados debian el
favor del nombramiento a algun pode-

roso, a cuya disposicién quedaban en el
ejercicio del cargo, salvo excepciones.
Una segunda consecuencia —menos
obvia que la primera pero igualmente
grave— fue la mediocridad severa de
quienes, bajo tales condiciones, acepta-
ban ejercer la funcién judicial. En térmi-
nos del Estado de derecho, la suma de
falta de independencia y mediocridad
profesional anulé una de las funciones
mas importantes que son propias del
poder judicial: actuar como contralor le-
gal del ejercicio del poder.

Situada la justicia en una condicion
marginal, la resultante fue el predomi-
nio de la fuerza como forma de resolu-
cion de conflictos. Esta marginalidad de
la justicia —que se ha acompanado de
la tendencia a resolver diferencias me-
diante las amenazas o el recurso a la
violencia— se ha expresado en muy di-
ferentes carencias y limitaciones: desde
el hecho de que ser juez ha sido una
ocupacién profesional casi despreciada
socialmente, hasta la desatencion pre-
supuestal sistematica del Estado hacia
las instituciones del sistema de justicia.

Como consecuencia de que desde el go-
bierno no se recurrid a los jueces para
sancionar los actos ilegales que amena-
zaran el orden constituido, la represion
de los mismos ocurrio al margen de la
ley. Asi, durante un largo periodo, mien-
tras en la mayor parte de Centroamérica

T Investigador Ramoén y Cajal, Instituto de Estudios de Iberoamérica y Portugal, Universidad de Salamanca.
2 El autor deja constancia de los aportes recibidos de Brian Treacy y Tanner Neidhardt para una version
preliminar, en la que se abordaron algunos de los temas aqui desarrollados.
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ocurrian atrocidades organizadas por
las autoridades, la justicia mird hacia
otro lado. Esa experiencia institucional
pervivio en Guatemala, como en Hon-
duras, El Salvador y Nicaragua, como
una herencia histdrica en la administra-
cion de justicia, transmitida a través de
la socializacion rigurosa que sus institu-
ciones imponen a quienes se incorpo-
ran a ellas. Fueron reclutados por, y
«criados» en, un aparato judicial con
una trayectoria institucional en nada pa-
recida a aquella que los tedricos de la
democracia asignan como funcién a la
judicatura.

Multiples diagndsticos y evaluaciones
realizados sobre el sistema judicial en
Centroamérica, pusieron énfasis en sus
diversos problemas: falta de acceso, in-
existencia de procesos abiertos de re-
clutamiento, decisiones influenciables,
recursos humanos y financieros inade-
cuados para su tarea, carencia de plani-
ficacién, deficiencias graves de organi-
zacioén, corrupcion e intimidacion, entre
las principales. Pero acaso el resultado
central fuera uno de clara demarcacion
social: impunidad para los poderosos y
maltrato a los sectores vulnerables.

El tema de la reforma del sistema de jus-
ticia aparecio en la regidon centroameri-
cana algo mas tarde que en otros paises
de América Latina. En Centroamérica
fue el impulso estadounidense el que
trajo la urgencia de situar el asunto en la
agenda publica como consecuencia de
un cambio en la politica exterior de
Washington, que otorgd prioridad a la
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construccién democratica. Algunos anos
después de que USAID empezara a bus-
car vias para colocar el tema bajo la
atencion gubernamental de los paises
centroamericanos, llego la banca multi-
lateral. Para el Banco Mundial (BM) y el
Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) no era tanto la gobernabilidad de-
mocratica el motivo de su interés por la
reforma de la justicia, sino que la nece-
sidad de un funcionamiento aceptable
del espacio institucional para dirimir
conflictos provenia del establecimiento
de mecanismos de mercado adecuada-
mente respaldados por el funciona-
miento del Estado. Si los contratos —o,
mejor dicho, su incumplimiento— no
encontraban un lugar creible para su re-
solucion coactiva, la implantacion del
mercado no contaria con un ambiente
institucional adecuado.

Las carencias de los sistemas de la justi-
cia en la region eran conocidas desde
muchos anos antes —en muchos casos,
podria decirse que las debilidades del
aparato acompanaron al pais durante
toda la etapa republicana—, pero los
proyectos de democracia y mercado lo-
graron instalar el tema como una nece-
sidad suficientemente importante como
para merecer atencion de la coopera-
cion internacional y, en consecuencia,
de los gobiernos nacionales.

Las dos grandes oleadas de reforma
que destaca Hammergren (1999) para
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América Latina se han reproducido con
claridad en Centroamérica. Los prime-
ros intentos, correspondientes a los
anos ochenta, trajeron esfuerzos tentati-
vos y desordenados de implantar cam-
bios que casi siempre renunciaron a
contar con diagnésticos previos y se di-
rigieron espasmoédicamente a uno u
otro objetivo, en general carentes de
una estrategia. La cooperacion inter-
nacional dio atencidén prioritaria a as-
pectos de infraestructura que, como
la introduccién de computadoras o la
construccion de locales, eran vistos
como cuestiones clave en la moderniza-
cion de las vetustas organizaciones de
la justicia.

Otro rubro al que se dedico cuantiosos
recursos fue la capacitacion. En esta di-
reccion la cooperacidn internacional
—en abierta competencia unas agen-
cias con otras— ofrecié anualmente
decenas de cursos en los paises de la re-
gion, que buscaban remediar las seve-
ras deficiencias y limitaciones de jueces,
fiscales, defensores publicos y aboga-
dos litigantes. Carentes tanto de exigen-
cia rigurosa como de metodologia ade-
cuada para formar a operadores de la
justicia, estas actividades distrajeron al
personal del sistema de sus responsa-
bilidades laborales y estimularon una
competencia por acumular anteceden-
tes para el curriculo personal. Los desti-
natarios de la capacitacion, reclutados
mediante mecanismos generalmente
inadecuados, revelaron una alta imper-
meabilidad respecto de los propdsitos
de reforma.

Durante esta primera etapa, la falta de
diagnodsticos —o su reemplazo por en-
cuestas en las que se pedia a los inte-
grantes del sistema que autodiagnosti-
caran sus males— condujo a que no se
percibiera uno de los problemas basicos
del sistema de justicia en la regidn: la
falta de correspondencia entre los siste-
mas de nombramientos y las calidades
necesarias en jueces y fiscales.

La segunda oleada de reformas prefirio
acudir a la formulacion de diagndsticos
y estrategias, en las cuales se intento
cubrir diferentes areas de la reforma a
ejecutar. Probablemente fue Costa Rica
el pais de la regiédn que primero utilizé
esta aproximacion al tema, posterior-
mente empleada en todos los demas.
En el caso costarricense, en 1985 se ha-
bia formado una comision nacional para
identificar los objetivos de la reforma y
tres anos después se firmo un convenio
con USAID para iniciar el proceso. Hon-
duras también inicié en 1985 el proceso
con una comision para la reforma de la
justicia y empez6 las primeras activida-
des en 1989. Guatemala se sumoé mucho
mas tarde, ingresando propiamente al
proceso de reforma con ocasion de la
firma de los acuerdos de paz en 1996,
que dedicaron un capitulo al tema de
la transformacion de la justicia. Asi
como en El Salvador el proceso de paz
habia permitido redoblar esfuerzos en
esta area, en Guatemala la Comision de
Fortalecimiento de la Justicia formulé
el planteamiento de reforma proba-
blemente mas completo de la regién
(1998).
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El cuadro general del cambio del sis-
tema de justicia en la regiéon centroame-
ricana es dificil de resumir, tanto por
su heterogeneidad como por su relati-
vidad. De una parte, algunos cambios
significativos diferencian a las insti-
tuciones del sistema de los rasgos que
tradicionalmente las caracterizaron. De
otra, los resultados alcanzados han sido
lentos, caros, parciales e insuficientes.
Desde la primera percepcién, se tiende
a ver el «vaso» de la justicia como «me-
dio lleno»; desde la segunda, se le con-
sidera como «medio vacio».

En todos los casos aparecen en la refor-
ma del sistema de justicia cinco grandes
temas incluidos, en diversos grados y
formas:

i. Acceso universal e igualitario. Este
eje incluye principalmente: el logro de
cobertura territorial completa, en aque-
llos paises donde no existia; el estableci-
miento de defensorias publicas dotadas
de personal y recursos en magnitudes
mayores que las meramente simbdlicas;
y el servicio de traductores para atender
a la poblacion de lengua no castellana.

Lo ambicioso del objetivo ha encontra-
do limites y facilidades propios de cada
pais; en ciertos casos, las barreras exis-
tentes resultan sumamente dificiles de
superar. En el caso de Guatemala, a los
obstaculos de indole territorial se su-
man la pobreza de un sector muy gran-
de de poblacion, que le impide contratar
los servicios profesionales de un aboga-
do, y la presencia de mas de veinte len-
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guas, de las cuales cuatro, aparte del
castellano, son de uso masivo. En el
otro extremo, Costa Rica —que ha sido
siempre un pais de ciudadania homogé-
nea en términos culturales y con un alto
grado de equidad e igualdad— ha podi-
do mejorar aun mas el nivel de acceso a
la justicia.

ii. Reclutamiento y promocién con
base en los méritos. Se busca proveer de
personal para el sistema que sea selec-
cionado a partir de concursos abiertos y
mecanismos de evaluacién transparen-
tes, con el objetivo de producir una me-
jora cualitativa de importancia en la apti-
tud profesional de jueces, fiscales y
funcionarios. Dada la tradicion existente
hasta hace pocos anos, quiza éste sea el
rubro en el cual se han producido cam-
bios de mayor envergadura y alcance.
Aungue en Nicaragua y Honduras el
efecto de los cambios es mas limitado
(Diaz y Linares, 2005), en los paises de la
region la carrera judicial ha quedado es-
tablecida y los mecanismos objetivos de
seleccion funcionan con grados de
transparencia variable. En el caso de los
fiscales los logros son de menor alcance,
dado que el funcionamiento de los mi-
nisterios publicos se mantiene mas liga-
do al control politico. Pese a todo, y al in-
cremento de remuneraciones que ha
acompanado estas reformas, el nivel
profesional de una proporcion aprecia-
ble de jueces y fiscales sigue siendo in-
satisfactorio; en parte, este resultado se
debe a que quienes ejercian cargos en
razon del sistema de reclutamiento pre-
vio no han sido removidos sino cuando
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se ha comprobado falta grave en el des-
empeno de la funcién?.

iii. Organizacion y gestion administra-
tiva y de despachos. Diversas férmulas
de reingenieria institucional han busca-
do, especialmente en el caso judicial, la
separacion de funciones entre las res-
ponsabilidades administrativas y las ju-
risdiccionales. En El Salvador, la nueva
institucionalidad ha distinguido clara-
mente la Corte Suprema del Consejo de
la Magistratura; en cambio, en Costa
Rica y en Guatemala se ha producido
una separacion de funciones pero la pre-
dominancia de la Corte se ha manteni-
do*. Pero en todos los casos se ha redefi-
nido la organizaciéon de 6rgano judicial y
Ministerio Publico, y en algunos paises
se han creado servicios compartidos y
centros de apoyo y gestion comunes
que han dejado atras las estructuras feu-
dalizadas a cargo del juez o fiscal. En
ciertos paises se ha logrado también una
mejora cualitativa en el personal a cargo
de la administracién, que ha repercutido
en mayores niveles de eficiencia.

iv. Asignacion de recursos y autarquia
presupuestal. Se ha pretendido no sélo

el incremento del financiamiento dispo-
nible al sistema de justicia sino un ma-
nejo propio de los recursos asignados.
Aunque no en todos los casos se ha for-
malizado en la constitucion o la ley un
porcentaje del presupuesto nacional de-
dicado a las instituciones del sistema de
justicia, de hecho, los fondos dedicados
a él se han multiplicado en los cinco pai-
ses. Esto ha permitido sustanciales me-
joras de remuneraciones que, en varios
casos, hacen competitivo el cargo de
juez o el de fiscal en el mercado pro-
fesional. A los fondos estatales hay
que sumar los obtenidos de la coopera-
cion internacional, como donaciones y
préstamos, destinados principalmente a
obras de infraestructura en el caso del
BID y a diversos proyectos instituciona-
les en el caso del BM.

v. Introduccion de mecanismos alter-
nativos de resolucion de conflictos
(MARC). Aspecto este insistentemente
auspiciado por agentes de la coopera-
cion internacional, se propone esta-
blecer alternativas a la prestacion de
justicia por el Estado. Valiéndose de me-
diacion, conciliacién y arbitraje, princi-
palmente, el espectro social que se bus-

3 Aunque el sistema de purgas, tantas veces utilizado por razones politicas, no deba ser reeditado, en la
mayoria de los paises de la region se mantiene como un problema serio conservar como sector mayorita-
rio de la judicatura a quienes fueron reclutados bajo criterios tradicionales y «educados» en las practicas

conservadoras de las respectivas instituciones.

4 En Costa Rica, cuatro de los cinco miembros provienen del poder judicial y todos son designados por la
Corte Suprema; en Guatemala, los cinco miembros integran el organismo judicial, si bien dos de ellos son
elegidos por jueces y magistrados, respectivamente. En cambio, en El Salvador el Consejo esta integrado
por tres miembros ajenos al Poder Judicial, es elegido por el Congreso y propone a éste candidatos para
todos los cargos judiciales y evalua a los jueces. En Guatemala, el Consejo también tiene a su cargo la eva-

luacion de los jueces (Popkin, 2000: 147).
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ca cubrir mediante esta oferta de justi-
cia no estatal abarca desde los con-
flictos econdmicos importantes entre
grandes empresas hasta los litigios
entre vecinos o de cardacter familiar,
en el nivel comunal. En todos los paises
se ha producido una ampliacién en el
uso de estos mecanismos, en algunos
casos bajo el impulso legal o el patroci-
nio estatal, aunque no se cuenta con in-
formacidn suficiente para evaluar sus
resultados en términos de calidad del
producto ofrecido y satisfaccion del
usuario®.

Tanto para los efectos del diagndstico
previo como para medir los avances de
un proceso de reforma, se encuentra
una dificultad metodolégica de gran en-
vergadura: como evaluar el funciona-
miento de los sistemas de justicia.

Dos son las razones principales que, a la
hora de intentar balances, hacen que no
se cuente con elementos suficientes. De
una parte, y pese a ciertas mejoras re-
cientes, las estadisticas del sistema de
justicia en Centroamérica son, gene-
ralmente, de mala calidad. En algunos
casos, no existen; en otros, los instru-
mentos de recogida de informacién han
sido mal disenados o no se completan
con seriedad y prontitud, posibilidades

ambas que hacen poco menos que
inutiles los resultados; finalmente, algu-
nas instituciones del sistema fraguan
datos, con el objeto de mejorar engafo-
samente su imagen publica. En suma,
cuando se cuenta con datos disponi-
bles, son poco confiables.

De otro lado, el estudio de la justicia—en
el sentido preciso de su funcionamiento
efectivo— ha permanecido casi en el
abandono de universidades y centros
de investigacién. Algunos investigado-
res, en ciertos paises, han efectuado es-
fuerzos aislados, a menudo con poco
respaldo —indispensable cuando se
esta ante la falencia de los datos prima-
rios— para llevar adelante sus trabajos.
En sintesis, sabemos poco sobre el esta-
do real de operacion de los sistemas ju-
diciales.

Entre las diversas fuentes disponibles
se halla la informacion acerca de la per-
cepcion social de la justicia, basada en
encuestas sobre muestras representati-
vas que, al repetirse periédicamente,
nos revelan la evolucién de la imagen
social de la justicia en un pais dado. Este
es un dato duro: la justicia tiene deter-
minado nivel de aprobacién en este pais
y su imagen mejora o desmejora. En el
caso centroamericano son interesantes
los resultados obtenidos por el Latino-
barémetro en 1996 y en 2002, que reco-
ge la tabla 1.

5 En Guatemala, los centros de mediacién se instalaron en 1999 y durante sus primeros tres anos de fun-
cionamiento recibieron 3.907 casos; mediaron en 1.978 de ellos y alcanzaron un acuerdo en dos de cada

tres (Unidad de Modernizacién, 2001: 44, 46y 47).
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TABLA 1.  Aprobacion ciudadana de los
sistemas de justicia en
Centroamérica 1996-2002 (%) *

Pais 1996 2002
Costa Rica 36,5 48,8
El Salvador 36,5 28,8
Guatemala 24,2 22
Honduras 33,4 37,4
Nicaragua 42,7 271

* Las cifras provienen de sumar las respuestas
«mucha» y «alguna» a la pregunta ;Cudnta con-
fianza tiene ud. en el poder judicial?

Fuente: Centro de Estudios de Justicia de las Amé-
ricas/Latinobarémetro.

Las respuestas reflejadas en la tabla 1
revelan una opinién publica centroame-
ricana que, salvo el caso costarricense y
el hondureno, con menos rotundidad,
encuentra que su justicia empeora, no
obstante, el hecho de que en El Salva-
dor y en Guatemala se llevaron a cabo,
entre el primer y el segundo ano de las
encuestas materia de comparacion, im-
portantes procesos de reforma del siste-
ma de justicia. Sin embargo, hay que te-
ner presente que este dato duro tiene
como objeto no a la justicia misma sino
a su percepcion, siendo asi que siempre
existe cierta brecha entre una realidad
determinada y la percepcidn vigente
acerca de ella. En el caso de la justicia
esta brecha importa, de manera crucial,
cuando tienen lugar procesos de refor-
ma en los que se empiezan a producir
resultados de cierta entidad, dado que
usualmente la opinién ciudadana tarda
en reconocerlos.

La percepcion importa, claro esta, y mu-
cho, pero a condiciéon de que no la con-
fundamos con la realidad ni, peor aun,
la presentemos como si se tratara de la
realidad, descuidando la consideracién
de aquella informacion que si se refiere
al funcionamiento efectivo de la justicia.
Inquirir por el estado de la justicia en
nuestros paises requiere todavia un
enorme esfuerzo de investigacién y ana-
lisis, que es requisito y componente de
cualquier proceso que busque su refor-
ma. Las dificultades resultan agravadas
en el caso de procesos de reforma en
curso debido a que (i) los cambios, don-
de los hay, son lentos y de resultado a
mediano plazo; (ii) medios de comuni-
cacion y abogados litigantes se alimen-
tan del fracaso, real o no, del sistema de
justicia; y (iii) se encuentra cierta re-
nuencia a hacer verdaderas evaluacio-
nes de resultados, tanto de parte de las
universidades, que no siguen el tema,
como de ejecutores de los proyectos y
sus financiadores, que temen la apari-
cion de indicadores negativos.

Habida cuenta de tales dificultades, aun
necesitamos preguntarnos jqué cambio
en los sistemas de justicia centroameri-
canos? La respuesta no es sencilla sin
contar con los estudios empiricos de
base que permitan construirla sélida-
mente. Sin embargo, se han producido
una serie de cambios en la instituciona-
lidad de la justicia que probablemente
tienen relevancia respecto del «produc-
to justicia». Entre esos cambios, deben
destacarse: (i) extension de la cobertura
territorial del aparato judicial, mediante
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la creacion de nuevas oficinas, «casas
de justicia» e incluso despachos rodan-
tes; (ii) mayor acceso al sistema, dada
no soélo la mayor cobertura territorial
sino, en paises donde no soélo se habla
el castellano, la introduccion de traduc-
tores y funcionarios hablantes de len-
guas nativas; (iii) incremento de recur-
sos presupuestales, que ha permitido
mejorar instalaciones e incrementar sa-
larios, abriéndose asi la posibilidad de
atraer a personal mas cualificado; (iv)
introduccion de sistemas de concurso
para reclutar jueces y personal auxiliar
que, con diferencias de calidad, atien-
den a los méritos del candidato; (v)
aparicion de signos de independencia
judicial, como el procesamiento de per-
sonajes econdmica o politicamente po-
derosos, como nunca habia ocurrido en
la regidn €; y (vi) surgimiento, en algu-
nos paises, de grupos organizados de
vigilancia social sobre la justicia y su re-
forma, que han cobrado especial rele-
vancia en los procesos de seleccion de
miembros de las cortes supremas.

En el lado negativo del proceso de refor-
ma, aparecen muchas insuficiencias y
objetivos no alcanzados. Uno de cierta
importancia consiste en la imposibili-
dad de constituir instancias de coordi-

nacion efectiva entre las varias institu-
ciones estatales que integran el aparato
de justicia y que, a menudo, prefieren
refugiarse en su estatuto de indepen-
dencia para no integrar su trabajo con
las otras entidades a fin de mejorar la
calidad del servicio. Pero, mirado el pro-
ceso en conjunto, acaso deba destacar-
se la lentitud y los altos costos de los
cambios producidos, que apuntan a una
cierta desproporcion entre recursos in-
vertidos y logros alcanzados. Ambos as-
pectos pesan en el animo de quien per-
cibe el vaso de la justicia como «medio
vacio».

En los hechos, debido a diferentes «ve-
locidades» de los actores institucionales
participantes y a la distribucién de res-
ponsabilidades entre las entidades de la
cooperacion internacional, se han pro-
ducido desniveles muy grandes en los
avances logrados, que corresponden
tanto a temas como a instituciones. Un
ejemplo de esta heterogeneidad puede
ser encontrado en los cambios ocurri-
dos en materia de presos sin condena,
que es uno de los multiples indicadores
utilizados para medir el estado de la jus-
ticia. Las cifras disponibles para cuatro
de los cinco paises aparecen en la ta-
bla 2. Debe notarse que los cuatro pai-

6 Este cambio ocurre principalmente gracias al surgimiento de aquello que podria llamarse «jueces disi-
dentes»; esto es, personajes que —mas en los érganos judiciales que en los Ministerios Publicos— han rea-
justado su funcion para dotarla de independencia, definiéndola como un servicio publico y distanciando
su ejercicio de las necesidades del poder. Este sector no constituye la mayoria de la judicatura pero tampo-
co es tan reducido como para ser eliminado facilmente; cuenta con interlocutores en las organizaciones
sociales que siguen el tema de la justicia; y sus integrantes son reconocidos por los medios de comunica-
cion. Si este nucleo existente en casi todos los paises podra ser capaz de constituirse en la masa critica del
proceso de reforma, hasta su culminacion, es algo que sélo se demostrara en los hechos mismos.
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TABLA 2. Presos sin condena en
Centroamérica 1982-2003 (%)
Pais 1982 2003
Costa Rica 47 39,6
El Salvador 83 49,7
Honduras 58 78,5
Guatemala 54 60,9

Fuente: International Centre for Prison Studies.
Elaboracién propia.

ses han pasado por procesos de refor-
ma judicial relativamente importantes,
pero mientras Costa Rica y El Salvador
exhiben mejoras notables, Honduras y
Guatemala han visto engrosar significa-
tivamente el porcentaje de quienes se
hallan en prision a la espera de ser juz-
gados.

Al tratar de explicar las insuficiencias en
los resultados obtenidos, la cuestion de
los actores es clave. Salvo Costa Rica, la
debilidad de los protagonistas naciona-
les en el proceso de cambio resulta con-
trastable con la iniciativa y fortaleza de
los actores internacionales. En la mayor
parte de la region, y bajo diferentes cir-
cunstancias, se repiti6 el patron gestado
en El Salvador, donde USAID fue quien
en el contexto de la guerra interna deci-
dio impulsar una transformacién del sis-
tema de justicia, segun una linea de tra-
bajo que hubo de ser «vendida» a los
actores nacionales. En el caso de Guate-
mala, el contexto fue el generado por
los acuerdos de paz y la actuacion inter-
nacional se multiplico —trabajando en
conjunto de modo intermitente— con el
concurso de Naciones Unidas, la Unién

Europea y varios otros paises, ademas
de Estados Unidos.

En esta dindamica casi nunca se ha se-
guido el principio de que no debe empe-
zarse acciones mientras no haya condi-
ciones y liderazgos nacionales capaces
de impulsar y sostener el proceso de
cambio (Blair y Hansen, 1994). No es
exacto, pues, que la cooperacion inter-
nacional haya trabajado «sdélo en paises
en los cuales gobiernos civiles elegidos
hubieran expresado algiun compromiso
real con la reforma» (USAID, 2002: 2).
Con cierta frecuencia, la iniciativa de las
reformas ha sido manifiestamente asu-
mida por actores internacionales, desde
el supuesto que el proceso de ejecucion
de las mismas habria de generar el sur-
gimiento de lideres y organizaciones na-
cionales que se hicieran cargo del re-
cambio. Los resultados de este proceso
son diversos: en un extremo, proyectos
enteros han fracasado debido a su falta
de raices locales; en el otro, procesos
que empezaron con una marcada debili-
dad pudieron nuclear en torno suyo a
actores gubernamentales y no guberna-
mentales para producir algunos resulta-
dos de importancia. Nicaragua y Guate-
mala probablemente sean los mayores
ejemplo de uno y otro escenario. Pero
en cada caso nacional el peso relativo
de actores nacionales e internacionales
ha alcanzado diferentes balances que,
por lo demas, fueron variando a través
del tiempo. A estas alturas, puede consi-
derarse sin embargo que en la mayoria
de los paises de la region existe cierto
grado de apropiacién nacional del pro-
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ceso de reforma del sistema de justicia.
Como consecuencia, si bien los agentes
externos mantienen un papel impor-
tante en términos de financiamiento y
asistencia técnica en los proyectos de
reforma, no contintian siendo sus prota-
gonistas centrales.

v

La evaporacion del mito de la falta de re-
cursos ha dejado al descubierto una fa-
lencia bastante mas grave: la escasez de
recursos humanos. Antes de estos pro-
cesos de cambio era frecuente sostener,
fundadamente, que los mejores aboga-
dos no estaban dispuestos a asumir fun-
ciones en el sistema de justicia debido a
razones entre las que se superponian
bajas remuneraciones y falta de presti-
gio social. Incrementados los salarios y
las expectativas sociales referidas al
juez, ese cuadro no permanece inaltera-
do. Pero los procesos de seleccion esta-
blecidos constatan, en ciertos casos,
que la calidad de los candidatos —en
definitiva, profesionales formados por
el sistema universitario disponible—
permanece, en promedio, en niveles in-
satisfactorios.

La constatacion de este hecho debe lle-
var la mirada a lo que ocurre en el pro-
ceso de formacién universitaria en dere-
cho. En la mayor parte de los casos, se
mantiene en las facultades de derecho
tradicionales una conceptualizacion le-
galista del derecho y un método de en-
sefanza basado en la clase conferencia
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que no inicia al alumno en la practica
del razonamiento juridico. A ello hay
que agregar el surgimiento, en los ulti-
mos anos, de innumerables facultades
de derecho privado que, claramente en
el caso de El Salvador y otros paises de
la regidon, han rebajado los niveles de
exigencia formativa hasta niveles in-
aceptables. Si en las universidades cen-
troamericanas no ocurren transforma-
ciones que respondan a las necesidades
de personal profesional de los procesos
de reforma, éstos careceran de un com-
ponente basico para su desarrollo.

El contexto nacional impone otros limi-
tes severos a la administracion de justi-
cia, que ésta no puede superar median-
te reformas, por ambiciosas y bien
orientadas que sean. Se trata de carac-
teristicas marcadas de estas socieda-
des, que afectan el funcionamiento de
muchas esferas de la vida social; entre
ellas, el servicio de justicia. Dos de esas
caracteristicas tienen mayor profundi-
dad histérica y otras dos son mas re-
cientes.

En la mayoria de los paises de la region
destacan tanto desigualdad como dis-
criminacién, consustanciales al orden
social histéricamente dado. Estas carac-
teristicas se traducen en una pobreza y
una ignorancia civicas que son mayori-
tarias y que dan lugar a lo que se ha lla-
mado «ciudadanias de baja intensidad»:
ciudadanos, asi reconocidos por la ley,
que exhiben profundas diferencias en el
acceso a condiciones de vida y, en con-
secuencia, desarrollan conductas ciuda-



Reforma de la justicia en Centroamérica: jel vaso medio vacio o medio lleno?

danas de naturaleza y significados muy
distintos. La ignorancia afecta derechos
y deberes, erosionando las bases de re-
ciprocidad social que un orden juridico
presupone. En Centroamérica —como
en buena parte de América Latina— las
condiciones de vida imposibilitan que
hombres y mujeres puedan reconocerse
iguales ante la ley. En consecuencia, no
hay igualdad ante la policia, el juez o el
fiscal (Méndez, O’'Donnell y Pinheiro,
1999), y esta desigualdad, socialmente
condicionada, no puede ser remediada
ni por una declaracion normativa ni por
un aparato institucional que intente
compensarla —mediante las defenso-
rias publicas, por ejemplo— (Péasara,
2002).

Un segundo factor, en parte derivado
del primero, reside en la cultura juridica
predominante: débil de un lado y lega-
lista de otro. Es una cultura juridica au-
toritaria y formalista, alimentada tanto
por componentes hispanos como fran-
ceses, para los cuales el culto a la ley es
central y el valor de la independencia ju-
dicial resulta casi ajeno. Como conse-
cuencia de estos dos rasgos, junto a
otros, el juez se halla casi maniatado por
una interpretacién normativa que pri-
vilegia la textualidad y por un orden je-
rarquico rigido e inalterable, donde se
entiende que la revocatoria de una sen-
tencia no implica una diferencia de crite-
rio entre las dos instancias sino que re-
vela una falla o un error en la decision
revocada. En tales condiciones, la preten-
sion de que la justicia supere su propia
tradicidn para actuar creativamente a fin

de resolver conflictos sociales y, ade-
mas, se desempefne como contralor del
ejercicio del poder acaso aparezca exce-
sivamente ambiciosa. Ciertamente, va-
rios de los esfuerzos de reforma judicial
emprendidos en la region han cuestio-
nado, tacita o expresamente, esta tradi-
cion juridica, con resultados todavia li-
mitados. Pero las restricciones son aun
mayores si se sale de la esfera de las
instituciones del sistema de justicia vy,
en el ambito ciudadano mas general, se
intenta enfrentar la cultura juridica pre-
valeciente que, en mucho, es ajena a los
derechos humanos y a garantias inter-
nacionalmente reconocidas que —como
el principio de presuncion de inocencia,
por ejemplo— son esenciales en una
justicia democratica.

El primero de los factores mas recientes
corresponde a una tendencia dificilmen-
te reversible: la creciente anomia social
que caracteriza a estas sociedades y
que, como en la mayor parte de Améri-
ca Latina, se ve expresada por un alto
grado de violentizacion de las relacio-
nes —especialmente notoria en El Sal-
vador y Guatemala—, acompafnada de
un incremento explosivo de los indices
de delincuencia. Las expresiones con-
cretas de esta tendencia degenerativa
que padecen los paises de la region son
las que debe enfrentar el sistema de jus-
ticia como conflictos entre particulares
o entre el Estado y los particulares, a los
que debe encontrar solucidon. Pero, tra-
tese del siempre creciente nimero de
delitos o de las grandes cifras de incum-
plimiento en prestaciéon de alimentos,
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contratos de préstamos o de compras
mediante pagos en cuotas, las causas
generadoras de esta conflictividad ince-
sante deben ser encontradas en el curso
de estas sociedades y, en particular, en
las politicas macrosociales que los res-
pectivos Estados desarrollan, por accién
u omision, en materias como empleo y
pobreza. Ademas, la criminalizacién de
la venta y el consumo de drogas no sélo
se ha demostrado absolutamente inefi-
caz para controlar el fendmeno sino que
ha multiplicado el nimero de causas pe-
nales y el de detenidos en las prisiones,
congestionando asi el aparato de justi-
cia sin proveer beneficio social alguno.

Un segundo factor gestado en los ulti-
mos afnos corresponde a la crisis de los
sistemas educacionales de estas socie-
dades que, en el caso de la justicia, afec-
ta en particular la calidad de la forma-
cion de los profesionales operadores
del sistema, como se anoté antes. La ge-
neracion comercial e irresponsable de
facultades de derecho sin recursos aca-
démicos minimos ha producido y sigue
produciendo un nimero creciente de li-
cenciados en derecho que carecen de
una formacién profesional solvente. Si a
este hecho se agrega el ya aludido de un
prestigio social bajo que afecta al des-
empeno en tareas vinculadas a la justi-
cia, puede sostenerse que en términos
relativos la calidad del operador medio
del sistema de justicia tiende a declinar.
En este terreno, como en los otros tres
que han sido examinados, las reformas
del sistema de justicia pueden desarro-
llar esfuerzos a contracorriente que, por
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serlo, desembocaran en resultados ne-
cesariamente limitados.

Asimismo, los diversos intentos de re-
forma de la justicia enfrentan ahora el
problema generado por la falta de una
definicion concordada acerca del rol del
Estado. Tema éste sujeto en América La-
tina a cuestionamientos y debates, mas
que a acuerdos, su definicidon en positi-
vo resulta fundamental para delimitar
cual es la porcion especifica de conflicti-
vidad social cuya resolucién debe ser
confiada al aparato del Estado.

Muchos proyectos atingentes al cambio
en los sistemas de justicia se han en-
caminado a restar asuntos de la com-
petencia de la justicia estatal. Los me-
canismos alternativos de resolucion de
conflictos (MARC) han sido disenados
—bajo sus diversas modalidades— para
habilitar espacios adonde llevar las dife-
rencias sociales existentes, sin pasar
por el ambito del Estado. Confiar su re-
solucion a una instancia de la propia po-
blacién organizada (propuesta reiterada
para el caso de etnias indigenas), pasar
a la via del arbitraje y apoyarse en el tra-
bajo de un conciliador o un mediador
son mecanismos que se mueven en esa
direccién comun. Sin embargo, la op-
cion por ellos puede fundarse en la ne-
cesidad de disminuir el nimero de cau-
sas a cargo del aparato de justicia, en
vista de su recargo, o puede correspon-
der al criterio de que en tales ambitos es
factible llegar a una solucion de una ma-
nera mejor o mas eficiente que en la jus-
ticia estatal. El razonamiento de base se
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ha hecho explicito pocas veces a lo lar-
go de la promocién de los MARC, ha-
ciendo que las materias confiadas a ins-
tancias alternativas sean elegidas de
manera desordenada, sin criterios cla-
ros de eleccion.

La eleccion supone una separacion,
conceptualmente fundada, de aquellos
asuntos que deban ser resueltos por el
aparato de justicia del Estado y el resto.
Es aqui donde la vision del Estado resul-
ta imprescindible a los efectos de deli-
mitar en qué tipos de conflicto existe un
justificado interés publico en establecer
reglas, procedimientos y autoridades
estatales, bajo las cuales deba producir-
se una resolucién. Parece obvio que, en
los extremos, un asunto de naturaleza
comercial atinge principalmente a inte-
reses particulares y puede entonces ser
llevado a arbitraje sin que el interés so-
cial se vea mermado y que un delito gra-
ve como el homicidio debe ser sancio-
nado solo por instancias estatales. Pero
la inacabada discusion sobre el Estado
puede haber hecho que incluso estos
ejemplos no resulten tan obvios y que lo
sea menos aun la bastante mas variada
gama de conflictos sociales que recla-
man solucidon. Es necesario categorizar
esos conflictos segun el grado de inte-
rés publico que comportan y establecer:
(i) en cudles de ellos es el Estado el me-
jor garante de ese interés publico, y (ii)
cual debe ser el grado de determinacion
de reglas y procedimientos, por parte
del Estado, en aquellos otros cuya reso-
lucion sera confiada a otras instancias
sociales. Mientras no se realice este

ejercicio, la mera expansion de los
MARC, justificada simplistamente en la
necesidad de aliviar la carga de trabajo
de los tribunales, puede contribuir a la
aceleracion de los diversos procesos
centrifugos que estan debilitando la
conformacion de las sociedades subde-
sarrolladas.

Finalmente, es necesario saber con cla-
ridad qué puede prometerse con un pro-
ceso de reforma de la justicia. Un flanco
problematico de los procesos empren-
didos proviene de haber prometido de-
masiado, sin tomar suficientemente en
cuenta aquellos aspectos de la realidad
que no podian ser transformados me-
diante acciones incidentes en el terreno
propio del aparato de justicia y que, sin
embargo, muestran tener capacidad de-
terminante sobre el funcionamiento de
éste. Los resultados, necesariamente in-
suficientes, han perjudicado a esos pro-
cesos de reforma y a los que intenten
seguirlos.

Los limites de lo que realistamente pue-
de ofrecerse —es decir, qué es lo que en
efecto «cabria esperar»— y las necesi-
dades de aquello que debe ofrecerse
s6lo pueden ser determinados en las
condiciones particulares de cada pais.
Pero es necesario tener presente que se
requiere ofrecer cambios de cierta enti-
dad, de modo de situar la propuesta de
cambio en un nivel de cierta importan-
cia para la transformacién del sistema
de justicia, y, al mismo tiempo, es preci-
so no violentar en la oferta los limites de
lo posible, dado que todo déficit en los

13



Luis Pasara

resultados contara en contra no sdlo del
proyecto sino de cualquier otra reforma.

No obstante que las respuestas deben ser
elaboradas en el nivel nacional, a la deter-
minacion de los limites de lo posible pue-
de ayudar muy seriamente un mejor exa-
men de la experiencia latinoamericana en
materia de reforma del sistema de justi-
cia. En esta direccion, aun es poco lo que
se ha hecho y en esa produccién insufi-
ciente hay, en ocasiones, mas deseos de
propagandizar resultados positivos y disi-
mular los negativos que voluntad de
aprendizaje. La reflexion sobre los mas
de diez anos de reforma de la justicia en
la regidn centroamericana cuenta con
unos cuantos analisis de casos, entre los
que destaca el excelente trabajo de Pop-
kin (2000) para el caso de El Salvador,
pero podria beneficiarse mucho de un
examen comparativo de los cinco paises.
Este examen habilitaria bases mas con-
fiables para establecer qué puede ofre-
cerse, en cada caso, para la siguiente eta-
pa de la reforma del sistema de justicia.

En rigor, no puede negarse que en la jus-
ticia de Centroamérica han ocurrido cam-
bios y, si se mira a aquello que esta justi-
cia era hace 25 anos, no cabe duda de
que puede sostenerse que hoy «el vaso
estd medio lleno». Si estamos, en efecto,
en un proceso, lo importante es determi-
nar su direccion. Existe el riesgo de que
lo acumulado hasta ahora, empantanado
el proceso, se disuelva. Pero acaso tam-
bién exista la posibilidad de que la justi-
cia centroamericana consolide algunos
cambios de importancia, a la espera de
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que una transformacion mayor de sus
sociedades la faculte a convertirse en
aquello que su ciudadania necesita.
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2. ACCESO A LA JUSTICIA PENAL DE ADULTOS DESDE
EL ANALISIS DE REDES DE POLITICAS PUBLICAS

EN LATINOAMERICA

Leopoldo Diaz-Moure'

Aunque no se sabe con certeza cudl es el
impacto del Poder Judicial como institu-
cion dentro del sistema politico sobre el
proceso de democratizacion politica, eco-
ndémica, cultural y social latinoamericano,
aquél se considera una institucion mesia-
nica del desarrollo sostenible que reduci-
ré la pobreza, reestablecera la estabilidad
politica y aumentara el crecimiento eco-
nomico 2. Tal afirmacion es peligrosa por-
que esto significa atribuir capacidades al
Poder Judicial para la resoluciéon de pro-
blemas extrajudiciales que, en realidad,
sus soluciones resultan de la interaccion
entre los diferentes Poderes del Estado, y
no soélo del Poder Judicial. A pesar de
todo, la comunidad internacional ha im-
pulsado reformas orientadas al Sistema
de Administracién de Justicia® (SAJ) con
la finalidad de 1) subsanar las deficiencias

en el ejercicio de administrar justicia jus-
ta, pronta y cumplida; y 2) fortalecer el Es-
tado de Derecho mediante el respeto a la
ley y el mantenimiento del sistema de se-
paracién de poderes del Estado. Esto
quedo reflejado en la Declaracion de San-
tiago de la Asamblea General de la Orga-
nizacion de Estados Americanos, celebra-
da el 10 de junio de 2003

The commitment to democracy, the streng-
thening of the rule of law, and access to ef-
fective justice, respect for human rights, the
promotion of shared national values, and in-
tegral development are the foundations of
progress, stability and peace for the people
of the Americas and are essential to demo-
cratic governance.

De entre los issues® que conforman la
agenda de reforma judicial esta la mejo-

T Investigador del Centro de Nuevas Estrategias de Gobernanza Publica (GOBERNA) del Instituto Nacional
de Administracién Publica. leopoldo.diaz@inap.map.es. Mi agradecimiento a la Fundacién Carolina por la
oportunidad de participar en el taller de trabajo, del cual algunas ideas de este trabajo derivan de la discu-
sién en ese foro. También agradezco a la profesora Leticia Ruiz Rodriguez, del Area de Ciencia Politica y de
la Administracién de la Universidad de Salamanca, por sus comentarios a anteriores borradores; asi como
a las investigadoras de GOBERNA —Flor Arias Aparicio, Amaya Fernandez Garcia y Maria Angeles Marti-
nez Mingueza— por su estimulo y sugerencias.

2 Carothers (2003) subraya que la correlacidon entre mejoramiento del sistema de justicia y aumento del
crecimiento econdmico se sustenta en enunciados generales debido a la falta de mayor evidencia empiri-
ca (o pienso, que quizas sea por la calidad de esos datos).

3 Utilizo el concepto Administracion de Justicia porque a nivel organizacional sobrepasa las fronteras tra-
dicionales de lo que se considera Poder Judicial: no solo las cortes supremas, juzgados y tribunales, sino
también las instituciones «auxiliares» —Policia de Investigacién, Defensa Publica y Ministerio Publico— y
la infraestructura encargada de suministrar los insumos —humanos, tecnoldgicos y econdmicos— para
garantizar el cumplimiento de las funciones del Sector Justicia del Estado (Fernandez Toro, 1998: 7).

4 Citado por Popkin, 2003: 3.

5 Aunque la critica a la agenda de reformas del SAJ no se centra tanto en su variedad como en la multipli-
cidad de objetivos contradictorios —por ejemplo, tomar la decision entre incrementar la eficiencia de los
tribunales o mejorar el acceso a la justicia— y falta de coordinacion entre organismos internacionales;
aquélla agrupa diversos issues —reforma de las prisiones, acceso a la justicia, independencia judicial,
proteccion de los derechos humanos, reforma de los procesos criminales, y mejora de las leyes que regu-
lan las propiedades y el comercio— en torno a dos objetivos: por un lado, promover la democracia (de-
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ra del acceso a la justicia, en particular
en materia penal. Aunque todos los pai-
ses latinoamericanos reconocen el acce-
so a la justicia de los ciudadanos como
un derecho constitucional, en la practica
diaria vastos segmentos de la poblacion
—especialmente, mujeres, nifnos/as, in-
migrantes, discapacitados, poblacidon
indigena y poblacion privada de liber-
tad— son excluidos del proceso de la
elaboracién de politicas publicas por-
que 1) los partidos politicos no repre-
sentan sus intereses; 2) las elites politi-
cas y econémicas han tendido a ignorar
la ley como instrumento de regulacién
del orden social; 3) todavia, el diseno de
las instituciones judiciales mantienen
organigramas de toma de decisiones
centralizadas y jerarquicos en la cuspide
del Poder Judicial —la Corte Suprema
de Justicia— que favorecen la corrup-
cidon y comportamientos arbitrarios de
sus funcionarios; y 4) la percepcién ne-
gativa de los ciudadanos hacia las insti-
tuciones que conforman el SAJ —Poli-
cia Judicial, Ministerio Publico, Defensa
Publica, Juzgados y Tribunales y Corte
Suprema de Justicia— de ser incapaces
de prevenir el crimen, mantener la segu-
ridad ® y hacer justicia pronta y cumpli-

da. La suma de todos estos factores,
particularmente en sociedades con
grandes desigualdades sociales, de alto
porcentaje de poblacién indigena y au-
sencia del Estado a nivel territorial, se
traduce en falta de legitimidad y eficacia
del Poder Judicial para resolver los con-
flictos, dando lugar a la proliferacion
de instituciones informales que, con el
paso del tiempo, se modifican, adaptan
y reinventan para dar respuesta a los
objetivos que la victima esperaria alcan-
zar a través de la institucién formal: san-
cionar al trasgresor.

En contraposicion a las otras materias
judiciales, las razones que justifican un
estudio de la estructura penal son las si-
guientes: en primer lugar, la diferencia y
particularidad de cdmo se accede al pro-
ceso penal. La «maquinaria» judicial se
pone en marcha en el momento que la
autoridad competente conoce la comi-
sion de un delito y es, en este momento
procesal, cuando el interés del imputado
coincide con el de la parte acusadora:
que sus derechos y garantias de procedi-
miento sean respetados desde la fase de
detencion hasta la de ejecucion de la
pena’, pasando por la etapa de juicio.

mocracy-oriented programes) y, por otro lado, expandir la economia de mercado (economically-oriented
programes). La finalidad es crear un Estado democratico de Derecho capaz de proporcionar seguridad
juridica a los inversores y de garantizar un efectivo ejercicio de la ciudadania (O’'Donnell, 2002; Carothers,
2001; Carrillo-Florez, 1998).

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

7 Si bien la fase de ejecucion de la pena también esta relacionada con la proteccion y garantia de los dere-
chos del sentenciado, éstos no se refieren al proceso judicial, sino a las condiciones de trato y comporta-
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En segundo lugar, quizds sea menos ac-
cesible la materia civil, familiar, laboral,
administrativa o constitucional; pero si
la jurisdicciéon penal no funciona bien,
los problemas se multiplican porque al-
gunas infracciones civiles pueden lle-
varse al area penal (Fernandez Toro,
1998: 3).

En tercer lugar, la efectividad del siste-
ma judicial no depende s6lo de una le-
gislacion reflejo de la realidad social de
un pais concreto, sino también del en-
trelazamiento de instituciones conforme
a los principios que definen la good go-
vernance (O’'Donnell, 2004).

En cuarto lugar, los actores de la mate-
ria penal latinoamericana se han carac-
terizado, en funcién de la trayectoria
historica y politica del pais, como acto-
res complices del poder politico, inefi-
caces en la fase de investigacion de los
delitos, irresponsables en la proteccion
de los derechos y garantias de las par-
tes, distanciados de las necesidades so-
ciales de los mas desfavorecidos a la
hora de juzgar un delito, e informales
en el cumplimiento de las leyes (Salas,
2001).

En quinto lugar, se produce una perver-
sa contradiccion entre los elementos del
sistema de justicia penal: por un lado, la
aprobacion de codigos procesales acu-
satorios significaron, en teoria, una divi-
sion del poder de los jueces, la posibili-
dad de aplicar medidas alternativas a la
prision y mayor visibilidad de la victima
e imputado durante el proceso. Sin em-
bargo, como consecuencia del incre-
mento de la delincuencia e inseguridad
ciudadana, las asambleas legislativas
reconocen nuevos delitos en conductas
anteriormente no tipificadas, mitigando
el importante avance dado a nivel pro-
cesal®.

En sexto lugar, el area penal es la que
mejor refleja el tipo de control social
ejercido dentro del pais: unilateral ®, bi-
lateral '° o trilateral ' (Torrente, 2001).
Y, en ultimo lugar, la justicia penal se en-
frenta a casos de alta visibilidad y emo-
tividad que no dejan indiferentes a na-
die, por lo que el significado de lo que
es justicia esta continuamente cuestio-
nado (Garland, 2005: 193).

El objetivo de este trabajo es una pro-
puesta tedrica y metodoldgica de como

miento durante el tiempo de la condena. Por esta razén obvio su estudio porque requiere de un andlisis
particular de las instituciones penitenciarias que trasciende el cometido de este trabajo.

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

9 Un individuo decide no hacer nada, buscar apoyo dentro de un grupo de ayuda mutua o usar la vio-

lencia.

0 Las dos partes en conflicto deciden negociar, cuya solucion es la reconciliacidn, reparacién o compen-

sacion.

" Las partes deciden resolver el conflicto por la via legal, ya que implica «cierta imposiciéon de una resolu-
cién de manera autoritaria y mas alla de los deseos o intereses de las partes» (Torrente, 2001: 46).
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aproximarse al estudio del acceso a la
justicia penal de adultos desde la Cien-
cia Politica: el Analisis de Redes de
Politicas Publicas entendido como go-
vernance '2. Este enfoque aplicado a la
materia penal conlleva no sélo el estu-
dio de variables sociales, econdmicas,
culturales y materiales '* que condicio-
nan las distintas «oportunidad[es] que
tienen los ciudadanos para usar institu-
ciones judiciales y mecanismos de reso-
lucién de conflictos y quejas» (Ungar,
1997); sino también una descripcién y
explicacion del proceso penal, donde di-
ferentes actores con distintos recursos
se interrelacionan de acuerdo a «distin-
tos espacios, tiempos [y principios]»
(Rico et al., 1998: 22) determinandose
quién ejerce el poder, como son toma-
das las decisiones y como rinden cuen-
tas los actores. Si bien esta aproxima-
cion describe entre quiénes y cdmo se
distribuye el poder, no es capaz de expli-
car el porqué las relaciones entre los ac-
tores son de una forma u otra. Para en-
contrar esta respuesta es necesario
recurrir a alguna de las teorias genera-
les del Estado —neoinstitucionalismo,
corporativismo, etc.—, ya que este enfo-
que s6lo ayuda a construir tipologias,
que siempre son descriptivas.

El trabajo se estructura en cuatro apar-
tados. El primero, referido a por qué es

importante el estudio del Poder Judicial
en Latinoamérica, y las causas que ex-
plican su entrada en la agenda de los
gobiernos nacionales y organismos in-
ternacionales. El segundo, se dedica ala
redefinicion del concepto “acceso a la
justicia” desde el enfoque del Analisis
de Redes de Politicas Publicas. El terce-
ro, describe la escasez de trabajos aca-
démicos que se traducen en una falta de
observacion empirica, formulacién de
teorias y, en definitiva, conocimiento del
funcionamiento del SAJ. Y el ultimo, de-
dicado al resumen de las aportaciones
mas importantes de una aproximacioén
politolégica del estudio del acceso a la
justicia penal.

¢POR QUE REFORMAR EL SISTEMA
DE JUSTICIA PENAL LATINOAMERICANO?

Existe un consenso ideoldgico acerca de
la necesidad de reformar los poderes ju-
diciales latinoamericanos por sus efec-
tos sobre 1) la construccién de una
ciudadania total: disfrute no sélo de de-
rechos politicos, sino también civiles y
sociales; 2) la creacion de un Estado de
Derecho efectivo basado tanto en reglas
y valores generales e impersonales que
regulen las relaciones estatales y socia-
les como en mecanismos de control ver-

2 El Analisis de Redes de Politicas Publicas entendido como governance hace referencia a una «forma
especifica de interaccion» de los actores que participan, en este caso, en el proceso penal de adultos con-
forme a los principios de independencia, imparcialidad, economia, eficacia, eficiencia, rendicién de cuen-

tas y actuacién conforme a la ley.

'3 Entendido como el niumero total de recursos materiales y humanos, asi como su distribucion a lo largo
y ancho del pais de acuerdo a criterios técnicos y no politicos.
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tical, horizontal y societal que limiten la
capacidad de accion del Estado en todo
el territorio nacional (Domingo, 1995); y
3) el cambio de visidon de la Administra-
cion de Justicia como Poder a una insti-
tucién al servicio de los ciudadanos,
cuya finalidad es el logro de fines socia-
les que serdn objeto de evaluacion (To-
haria, 2001). Sin embargo, la valoracién
negativa del Poder Judicial por parte de
los ciudadanos latinoamericanos ™ es
una constante histdrica en el continente
con independencia de los recursos in-
vertidos. Ello se debe, en términos ge-
nerales, a que la calidad de los juicios y
sentencias no han cambiado o que las
expectativas sociales en el SAJ no se
han cumplido (Pasara, 2003).

Aunque falta acumular mayor evidencia
empirica —tanto cuantitativa como cua-
litativa— que coadyuve a describir y ex-
plicar el rol del Poder Judicial latinoa-
mericano dentro del sistema politico
bien como complice de los regimenes
autoritarios bien como promotor de la
democratizacién politica, econémica,
social y cultural; la reforma judicial es
un hecho que fue posible gracias a la
convergencia de diferentes racionalida-

des como consecuencia de cambios en
el contexto internacional y nacional ®:

Racionalidad Politica: en América Lati-
na, los afos ochenta significaron gran-
des cambios, en el plano politico, eco-
ndémico y social. Por una parte, comenzo
el periodo de transicion desde un go-
bierno autoritario a uno democratico.
Sin embargo, aquél no se complemen-
tard a nivel de la region latinoamericana
hasta mediados de la década de los
ochenta con la firma de los Acuerdos de
Paz en Centroamérica. Por otra parte, el
Estado no fue capaz de reducir las des-
igualdades sociales, sino que las incre-
mento. Ello se debid a que el proceso de
liberalizacidn y privatizacion de los ser-
vicios publicos no fue gradual: mientras
que el Estado «desaparecido», el Merca-
do se presentd como la «Unica» alterna-
tiva en la construccién de la ciudadania.
Inevitablemente, esta situacién trajo
consigo un fortalecimiento de los dere-
chos politicos, a expensas de los dere-
chos civiles (igualdad ante la ley) y so-
ciales (educacion y sanidad).

Serd el propio cuestionamiento del con-
cepto de democracia politica, la genera-

4 Costa Rica es una excepcidn; aunque la confianza en el Poder Judicial pasé del 63%, en 2002, al 56%, en

2004 (UNIMER).

5 Durante la década de 1960, se produjo una reforma de las leyes y codigos legales latinoamericanos con
la finalidad de llenar el vacio legal y de adaptarlas al contexto nacional. Este proceso se interrumpié en al-
gunos paises debido al regreso de los militares —Argentina, Brasil, Chile, Perd y Uruguay— y a la oposi-
cién de abogados y académicos del mundo del Derecho. De todas formas, esta reforma legal inspiré los
primeros estudios socio-legales centrados en el contenido ideoldgico de la interpretacion de la ley —jue-
ces innovadores vs. jueces tradicionales—. El impacto de estos trabajos no trascendié del conocimiento
académico de lo legal, por lo que el estudio del Poder Judicial como organizacién fue inexistente (Friih-

ling, 1998).
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lizacién del discurso de los Derechos
Humanos '¢, la mayor presencia y acep-
tacion de la jurisdiccion obligatoria de la
Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos ", la politizacién de la justicia, la
judicializacion de la politica '8, y el papel
de la Cooperacion Internacional en la in-
version de recursos para el fortaleci-
miento de las instituciones dedicadas a
la prevencion y solucién de conflictos;
las causas que abrieron el debate de la
calidad de la democracia, ya que «no es
lo mismo tener democracia como tener
politicas democréaticas», las cuales de-
ben responder a las caracteristicas his-
térico-sociales del pais (Lechner, 1998).

Dentro de este contexto, el Poder Judi-
cial es presentado como la ultima ins-
tancia donde los pobres pueden hacer
efectivos sus derechos, ya que las nor-
mas representarian su «voz», en el sen-
tido de garantizar los derechos de las
partes reconocidos en la constitucion y
codigos procesales (Correa Sutil, 2002).
Sin embargo, los comportamientos de

las autoridades y funcionarios judicia-
les, en el dia a dia, distan mucho del
apego a la ley por deficiencias 1) en su
contenido: las reglas son ambiguas y
discriminatorias; 2) en su aplicacion: di-
fiere si perteneces a la elite, clase media
o grupo de los pobres; 3) en el trato
igualitario de los usuarios, consideran-
do su sexo, clase social, raza, etnia,
orientacion politica y religiosa; 4) en la
accesibilidad al SAJ; y 5) en que las ins-
tituciones no se rigen por las leyes pro-
mulgadas por el propio Estado, sino por
«poderes privatizados» que utilizan «los
votos a su disposicion, asi como las po-
siciones institucionales que alcanzan en
el centro para contribuir sistematica-
mente a la reproduccion de los sistemas
de poder privatizado que ellos represen-
tan» (O'Donnell, 2002: 321; Raz, 2002).

Racionalidad Cultural: el Estado de
Bienestar es criticado por su excesivo
formalismo, lentitud y rigurosidad en
los procedimientos, incapaces de adap-
tarse a las demandas de los ciudadanos.

6 Véase Barahona de Brito, Gonzalez-Enriquez y Aguilar, 2001. Diferentes autores no sélo examinan las
consecuencias inmediatas de las decisiones gubernamentales durante los primeros anos de la transicion
democratica en Africa, América Latina, Europa, Rusia y Asia; sino que describen las iniciativas sociales
procedentes de la sociedad civil y organizaciones de derechos humanos, y su impacto sobre el proceso de
consolidacion democratica.

7 Ello se debe a los cursos de capacitacion impartidos a funcionarios judiciales en la aplicacién de los Tra-
tados Internacionales como fuente de Derecho Interno, por parte de organismos nacionales e internacio-
nales de proteccion de los Derechos Humanos.

'8 Véase Domingo, 2004. Senala tres amplios grupos de factores como causas de la judicializacién de la
politica: a) el «déficit democratico» derivado de una crisis de representacion, credibilidad y legitimidad de
las instituciones democraticas; b) el cambio de las actitudes de los ciudadanos hacia la ley, y el uso del sis-
tema legal como medio para hacer valer sus derechos cuando los partidos politicos no reflejan sus intere-
ses en el proceso de elaboracion de politicas publicas; y ¢) la difusidn e interiorizaciéon del discurso de los
Derechos Humanos materializado en la aprobacion de tratados internacionales, que protegen los dere-
chos basicos del ser humano por el mero hecho de ser una persona.
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También, se critica que fomenta la de-
pendencia de los individuos respecto al
Estado, al creer que debe ser aquél el
que satisfaga todas sus necesidades, sin
dejar un espacio al Mercado en su provi-
sion. Por lo tanto, fue el propio éxito de
este modelo de Estado el que puso en
cuestion su viabilidad: en el momento
que no fue capaz de satisfacer las cre-
cientes demandas derivadas de la ma-
yor capacidad de gasto de los ciudada-
nos, éstos comienzan a subrayar sus
limitaciones, en detrimento de los lo-
gros alcanzados (el Estado como medio
de movilidad social).

Las criticas anteriores significaron un
punto de inflexién, durante la década de
los ochenta y noventa, en la manera de
pensar el papel del Estado dentro del sis-
tema politico como proveedor de bienes
y servicios: el paso desde una perspecti-
va social a un enfoque econdmico.

Se insistid en una reduccion del tamafo
del Estado mediante la restriccion del
gasto publico y la introduccion de técni-
cas de gestién privada como nuevos va-
lores que deben guiar la accion adminis-
trativa publica en un mundo globalizado.
El concepto de calidad adquiere dos
dimensiones: una técnica y otra politi-
ca. La primera, senala que las tres «Es»
—Economia, Eficacia y Eficiencia— por
si solas, explican la legitimidad de las ac-
ciones de los funcionarios y los resulta-
dos de la Administracion Publica. Sin
embargo, uno se pregunta jpor qué las
reformas judiciales han fracasado si
«técnicamente» el problema se solucio-

né? La segunda, en cambio, comple-
menta la vision instrumental de la ca-
lidad en la prestacién de los servicios
desde una ldgica politica atenta a la ciu-
dadania: certidumbre en la prestacion,
personal competente, accesibilidad al
servicio, lenguaje comprensible, y que el
funcionario conozca las expectativas del
usuario (Baundry, 1986, citado por Bel-
tran, 2000). Para su logro, se necesita de-
mocratizar las relaciones al interior de
la institucion judicial conforme a unos
principiosy creencias que permitan a los
funcionarios adquirir cualidades para el
buen ejercicio de sus funciones (empo-
werment) y, de esta manera, mejorar
continuamente los procesos organiza-
cionales con el objetivo de satisfacer o
superar las expectativas de los usuarios.

Racionalidad Econémica: el interés de
que sea el Mercado el principal provee-
dor de bienes y servicios a los ciudada-
nos, significé el paso de un Estado gran-
de a otro «agil», no pequeno. Es decir,
una reduccidn del numero de institucio-
nes publicas debe ir acompanhada de
capacidad institucional para que los acto-
res resuelvan eficazmente los problemas
sociales y, a su vez, generen condiciones
que conduzcan a tasas de crecimiento
econdmico adecuadas que permitan
mantener el sistema (O’'Donnell, 2002).

Dentro del contexto neoliberal, el siste-
ma judicial es un actor clave del des-
arrollo y mantenimiento de la economia
de mercado, ya que su buen funciona-
miento implica certeza en la aplicacién
de las leyes, en caso de su incumpli-
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miento; conocimiento del Derecho; pre-
vision de las consecuencias juridicas;
confianza de los ciudadanos en las insti-
tuciones publicas y las leyes; un sistema
legal democratico; y estabilidad de sus
leyes (PNUD, 2004: 17).

Por lo tanto, un sistema judicial defi-
ciente constituye un obstaculo para el
desarrollo humano, ya que no facilita el
funcionamiento del Mercado, no es
efectivo en la resolucion de las contro-
versias de los ciudadanos, y no produce
confianza a los empresarios para inver-
tir en un determinado pais.

Racionalidad Social: por un lado, el
adelgazamiento del Estado implicé un
traslado de la seguridad ciudadana, en
términos de proteccion de la integridad
fisica, a empresas privadas que, en con-
textos de alta desigualdad social, perju-
dica al estrato social de los mas pobres
porque carecen de los medios econémi-
cos para contratar sus servicios '°. Por
otro lado, el delito ya no es explicado
como una desviacioén fruto de una socia-
lizacion defectuosa, sino que resulta de
una decision calculada en términos de
coste-beneficio porque el delincuente es
considerado una «persona racional
amoral» que responde a «incentivos»,
por lo que la accion publica no debe

centrarse ni en el delito ni en el indivi-
duo, sino en «los habitos de interaccion,
el diseno espacial y la estructura de con-
troles» (Garland, 2005: 53-54; Rivera
Beiras, 2005: 234).

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

ACCESO A LA JUSTICIA PENAL:
UNA PROPUESTA POLITOLOGICA

Las primeras preguntas que deben for-
mularse al inicio de la investigacion

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

20 En Costa Rica, en mayo de 1994, se aprobd un incremento de las penas en delitos de homicidio y sexuales,
so pretexto de su aumento —cuando en realidad, se mantuvieron estables desde 1980—. Sin embargo, el re-
sultado fue su incremento. Por lo tanto, una mayor imposicidén penal no esta correlacionada con una dismi-
nucion de los delitos, pero si con la confianza ciudadana en el sistema de justicia penal (Carranza, 1997: 32).
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acerca del acceso a la justicia son «;ac-
ceso a qué?», «jacceso para quién?» y
«jacceso para qué?» (Ungar, 1997). Ello
se debe a que el estudio del acceso a la
justicia es muy amplio?', y dependiendo
de la materia que sea objeto de reforma
—constitucional, civil, administrativa,
familiar, laboral o penal—, unas institu-
ciones saldran mas favorecidas que
otras en términos de recursos econdmi-
cos y materiales, mayor preparacion
técnica de sus profesionales %, y mayo-
res posibilidades de iniciar una transfor-
macion interna de las instituciones bu-
rocraticas, tanto a nivel procesal # como
organizativo .

La literatura de acceso a la justicia en el
ambito de la Ciencia Politica es limitada,
y la mayoria de los estudios realizados
se han centrado en variables que expli-

can el por qué un individuo no es capaz
de «llegar o acercarse» al SAJ para re-
solver su conflicto. Desde mi punto de
vista, estas variables —linglisticas, ra-
ciales, culturales, econémicas, falta de
presencia fisica del Poder Judicial, falta
de informacién acerca de los derechos
legales y de procedimiento, programas
de asistencia juridica gratuita, y el esta-
blecimiento de mecanismos alternati-
vos de resolucion de controversias— se
refieren solo a una de las dos dimen-
siones del concepto: la accesibilidad
(Gargarella, 2004; Popkin, 2003; Prilla-
man, 2000; Thompson, 2000; Garro,
1999; Buscaglia y Domingo, 1997; Dako-
lias, 1996; Domingo, 1995; Cappelletti y
Garth, 1978).

Cuando el estudio del acceso a la justi-
cia se concreta en materia penal; la ac-

21 La unidad de analisis varia conforme al interés del investigador: el grado de acceso de cualquier ciuda-
dano —con independencia de su clase social, raza, etnia, religion, orientacién politica y religiosa— a la
Corte Suprema de Justicia (mencidén especial, la Sala de Constitucionalidad o Tribunal Constitucional), juz-
gados, tribunales e instituciones auxiliares del SAJ —defensa publica, ministerio publico y policia judi-
cial— para que las resoluciones dictadas por el Poder Judicial sean de obligado cumplimiento para ambas
partes.

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

2 Por ejemplo, la aprobacion de un nuevo codigo procesal penal en la mayoria de los paises latinoamerica-
nos —Argentina, 1991; Guatemala, 1994; Costa Rica y El Salvador, 1998; Venezuela, 1999; Chile y Paraguay,
2000; Bolivia, Ecuador y Nicaragua, 2001; y Honduras, 2002— supuso el paso de un sistema inquisitivo a
uno acusatorio (o mixto), donde victima e imputado disponen de mas recursos legales para la proteccion
de sus derechos fundamentales, asi como de soluciones alternas a la prision. No obstante, en la practica el
resultado no es el esperado porque —por ejemplo, la prisidon preventiva aumento en todos los paises cen-
troamericanos— bien porque la Asamblea Legislativa no aprobd el presupuesto suficiente que permita des-
empenar el rol a cada uno de los actores, bien porque la mayoria de los funcionarios no asumen el nuevo
rol explicitado en el céddigo aduciendo falta de preparacion técnica.

24 Sin embargo, esta reforma organizativa esta basada en la adicién de nuevas oficinas que, por si solas,
no resuelven el problema de la concentracion del poder de los magistrados porque, la mayoria de ellos,
tienen representacion en esas nuevas oficinas, y ademas, son quienes detentan la toma de decision final
de como hacer las cosas.
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cesibilidad, por si misma, no explica el
acceso a la justicia de una de las partes
en el proceso penal: la del imputado,
quien —con independencia de su nivel
socioecondmico y cultural—, debe com-
parecer ante la autoridad competente
conocedora de la comisiéon de un delito.
Y es, en este momento, cuando el inte-
rés del imputado coincide con el de la
victima: el cumplimiento efectivo de los
derechos procesales, los cuales equi-
valen a una proteccidn, concreciéon y re-
alizacién de los demas preceptos del
ordenamiento juridico: independencia,
imparcialidad, rendicion de cuentas, efi-
cacia, eficiencia y actuacion conforme a
la ley (Barrientos, 1996). Por lo tanto, ha-
blar de acceso a la justicia penal supone
un cuestionamiento de la definicién tra-
dicional del concepto, ya que la forma
de cdmo accede el imputado al sistema
subraya la importancia de un andlisis de
la estructura del proceso penal que evi-
dencie cdmo su organizacion y funcio-
namiento, en si mismo, crea obstaculos,
los reproduce (Gargarella, 2004: 6) y se
materializan en derechos inefectivos,
aun cuando el sistema sea accesible.

Propuesta Tedrica: el aproximarse al es-
tudio del acceso a la justicia penal de
adultos, como variable dependiente,

desde el Anélisis de Redes de Politicas
Publicas supone el paso de una inter-
pretacion juridica —se crey6 que el re-
conocimiento constitucional de un dere-
cho bastaba para hacerlo efectivo— a
otra orientada al conocimiento de la re-
lacion entre estructura y accion dentro
del Poder Judicial.

En términos generales, este enfoque
considera que el organizarse implica la
institucionalizacion de una estructura®
en la que diversos actores —publicos
y privados— con recursos desiguales
interactuan para alcanzar intereses
compartidos. El resultado es el naci-
miento de una red (o network) que des-
cribe quiénes participan en la red y
como se distribuyen los recursos entre
los actores dentro de aquélla; pero no
explica por qué las relaciones son de
una manera y no de otra, ya que esta
aproximacion carece de una teoria del
poder (la cual estd en alguna de las teo-
rias generales del Estado —corporati-
vismo, neoinstitucionalismo historico,
etc.)—.

El network, entonces, se convierte en un
concepto intermedio entre las teorias
macro —abstractas y aplicadas frecuen-
temente a situaciones donde se presta

% No estoy pensando en la perdurabilidad de ésta, sino en la regulacion del comportamiento de los acto-
res bajo una serie de reglas y principios que define la estructura. De lo contrario, si entendemos network
como estructura estable, no podriamos hablar de redes de politicas dentro la Unién Europea porque el
proceso de decision en Bruselas es «demasiado fluido e incierto»: los actores forman alianzas para tra-
bajar conjuntamente sobre problemas especificos (issue network), pero simultdneamente aquéllos se
alian con otros respecto de otros issues. De aqui, que la governance de la Unién Europea sea vista como
agendas inciertas, networks cambiantes y coaliciones complejas (Richardson, 2000, citado por Peterson,

2003).
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poca atencion a los procesos— vy las teo-
rias micro —las cuales tienden a ignorar
el impacto de los factores estructurales
sobre el analisis de intenciones (deci-
sion-making) de quienes elaboran las
politicas—; por lo que es necesario estu-
diar tanto las caracteristicas de los acto-
res —sus recursos y capacidad organi-
zacional y de integracion en otras redes
sociales— como la estructura de oportu-
nidad politica-social —permeabilidad
del contexto, grado de fragmentacion
de las elites politicas y sociales, y capa-
cidad del Estado para convertir las deci-
siones en resultados— para saber cuan
capaces (empowerment) son los acto-
res de tomar decisiones y de transfor-
mar sus acciones 26 en resultados (Peter-
son, 2003; Zurbriggen, 2003; Smulovitz,
2003; Evans, 2001; Borzel, 1997; Jorda-
na, 1995; Dowding, 1994).

Descripcion del Modelo de Analisis: lo
identifico como una arena politica com-
puesta por diferentes actores ?’ que tie-
nen su propia dinamica interna dentro
del sistema; pero, a su vez, interactuan,
de acuerdo a unas reglas democrati-
cas 28 preestablecidas en la legislacion

que tienen como finalidad la institucio-
nalizacién del conflicto.

Dependiendo de la forma de interaccidn
judicial, la participacion y ventaja de los
actores cambia: 1) si la interaccidon es en
relacion al Poder Ejecutivo y Legislativo,
el estudio se centra en si el rol de la Cor-
te Suprema de Justicia dentro del siste-
ma politico es neutral, activo o pasivo
(Martinez-Barahona, 2003) %°; 2) si la in-
teraccion es al interior del propio Poder
Judicial, la desigualdad entre los acto-
res no solo se da al interior de cada pro-
ceso judicial (penal, civil, familiar, entre
otros), sino también entre materias ju-
diciales. Por ejemplo, si aplicasemos a
todos los jueces, fiscales, defensores
publicos (y privados) y policia de inves-
tigacion de Costa Rica un unico cuestio-
nario de percepciones acerca de la inde-
pendencia judicial, la imparcialidad, la
eficiencia, entre otros; probablemente,
los resultados sean diferentes tanto si
se comparan las respuestas de un actor
(por ejemplo, los jueces) respecto al res-
to (defensores, etc.) como al interior de
un mismo grupo por dos razones: a) de-
pendiendo de la materia judicial, las re-

%6 La accion entendida como curso de accion deliberadamente disenado (intenciones) y como curso de ac-
cion efectivamente seguido (lo que realmente hace y logra) es lo que marca la diferencia entre el decision-
making y el policy-making. Mientras el primero se centra en el anélisis de las intenciones de quienes ela-
boran la politica; el segundo presta atencion a los continuos ajustes en los objetivos como consecuencia
de la interaccion entre los actores involucrados en la definicién de un problema.

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

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

2 La autora se refiere a si la Corte Suprema de Justicia de un determinado pais actia de acuerdo a lo
constitucionalmente establecido; se le critica por resolver asuntos del Poder Legislativo, o por estar exce-
sivamente politizada.
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glas formales e informales que regulan
la conducta de los actores son diferen-
tes, asi como la mayor o menor disponi-
bilidad de recursos; y b) no es lo mismo
ser un juez, fiscal, defensor publico (o
privado) o policia de investigacion en el
Primer Circuito de San José que en la
Zona Atlantica, ya que el nimero y la
naturaleza del delito varia.

En lo que respecta a este trabajo, me
centro en la interaccion al interior del
propio Poder Judicial. Considero el pro-
ceso penal como una estructura inter-
media, dentro de la cual se interrela-
cionan diferentes actores que toman
decisiones estratégicas siguiendo los
principios de independencia, imparciali-
dad, rendicién de cuentas, eficacia, efi-
ciencia e igualdad ante la ley. Estos prin-
cipios se solapan y entran en conflicto
en alguna fase del proceso penal; y es,
en ese momento de conflicto de valores
entre actores, cuando la Politica —medi-
da en normas, recursos y capacidad or-
ganizacional— determina quién ejerce
el poder, cdmo son tomadas las decisio-
nes y como rinden cuentas los actores
(Graham, Amos y Plumptre, 2003).

El aproximarse al proceso penal como
una red (o network) implica diferenciar
(e integrar) niveles de analisis que, en
su conjunto, aportan una légica com-
prehensiva sobre el funcionamiento del
Poder Judicial dentro del proceso de de-
mocratizacién politica, econémica, so-
cial y cultural: a nivel macro, el contexto
sociopolitico en el que la Corte Suprema
de Justicia desarrolla sus actividades ju-
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risdiccionales y politicas; a nivel inter-
medio, los tribunales, juzgados e institu-
ciones auxiliares; y, a nivel micro, las
percepciones de los actores porque, en
ultimo término, ellos son los responsa-
bles del cumplimiento efectivo de la ley
(Buscaglia y Domingo, 1997: 16).

Dimensiones del Acceso a la Justicia Pe-
nal de Adultos: de acuerdo a lo descrito,
el concepto acceso a la justicia penal de
adultos estd compuesto por dos dimen-
siones: 1) la accesibilidad, entendida
desde una vision subjetiva u objetiva; es
decir, bien como una percepcion de los
ciudadanos acerca de las barreras al
SAJ, bien como una distribucién propor-
cional de los recursos financieros, mate-
riales y humanos a lo largo y ancho del
territorio nacional. Y 2) la efectividad,
entendida como la «capacidad» de lo-
grar un juicio justo, dependera de como
se interrelacionen los factores politicos
—independencia, imparcialidad y rendi-
cion de cuentas—, econdmicos —efi-
ciencia y eficacia— e informales —reglas
no escritas, pero compartidas— al inte-
rior del proceso penal.

Del cruce de ambas dimensiones resul-
tan cuatro posibles escenarios que de-
muestran que el acceso a la justicia pe-
nal de adultos es una cuestion de grado
y no algo absoluto. En todos ellos, las
variables informales funcionan en una
misma direccion: coadyuvar al manteni-
miento del proceso; aunque bajo 16gi-
cas diferentes. Dependiendo de la cultura
organizacional, determinadas practicas
informales funcionan como normas que
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TABLA 1. Tipos de Acceso a la Justicia
Penal de Adultos, segun
accesibilidad y efectividad

ACCESIBILIDAD

+ -
| Il

+ Accesible No accesible

EFECTIVIDAD Efectivo Efectivo

Il \Y

- Accesible No accesible

No efectivo No efectivo

democratizan el proceso; sin embargo,
otras podrian ser utilizadas para reforzar
las posiciones de poder dentro de la or-
ganizacion.

El primer escenario corresponderia a un
pais cuyas instituciones judiciales se
distribuyen en proporcién a la pobla-
cion por todo el territorio nacional, los
ciudadanos confian en ellas, y el proce-
so es imparcial, independiente, rapido y
el resultado satisface a las partes.

El segundo escenario corresponderia a
un pais cuyas instituciones judiciales no
llegan a todo el territorio nacional y tam-
poco se confian en ellas; aunque quien
consigue «entrar» esta sometido a un
proceso imparcial, independiente, rapi-
do vy el resultado satisface a las partes.

El tercer escenario corresponderia a un
pais cuyas instituciones judiciales se
distribuyen en proporcién a la pobla-

cion por todo el territorio nacional, los
ciudadanos confian en ellas; aunque el
proceso es injusto porque no se cumple
el debido proceso®°.

Por dltimo, el cuarto escenario, corres-
ponderia a un pais cuyas instituciones
judiciales no llegan a todo el territorio
nacional, tampoco se confian en ellas, y
el proceso es injusto porque no se cum-
ple el debido proceso.

RECOMENDACIONES
Y RETOS METODOLOGICOS

La finalidad de este apartado es subra-
yar no sélo las limitaciones tedricas del
acceso a la justicia penal (y del Poder
Judicial, en general), sino también iden-
tificar qué tipo de datos utilizar, como
utilizarlos vy, si es necesario, mejorarlos.

Limitaciones teoricas y empiricas

1. La asociacidon de democracia con la
celebracion de elecciones libres y com-
petitivas, junto a la creencia que la sal-
vaguardia del Estado de Derecho co-
rrespondia a las Fuerzas Armadas, y la
apuesta por la implementacion de poli-
ticas sociales y econdmicas en detri-
mento de la modernizacién del Poder
Judicial durante el periodo de incorpo-
racion de las masas a la politica nacio-

30 Es importante subrayar que un proceso injusto no significa que no se haga justicia. El no cumplimiento
del debido proceso puede tener como finalidad el satisfacer el interés de una de las partes.
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nal (1945-1964) explican la insuficiencia
de estudios del Poder Judicial como ac-
tor principal en la creacién de una ciu-
dadania plena?' (Altman y Pérez-Linan,
1999; Barrientos, 1996; Garretén, 1990).

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

3. Las aportaciones académicas, en
muchos casos, son suplidas por los
diagndsticos que realizan los organis-
mos internacionales, tales como Nacio-
nes Unidas %, el Instituto Interamerica-
no de Derechos Humanos (lIDH) 3¢, el
Banco Mundial (BM) 35, el Centro de Es-
tudios de Justicia de las Américas
(CEJA) %, la Comision Andina de Juris-

tas (CAJ) ¥ y el Consorcio Justicia
Viva®, entre otros.

4. Tanto los informes de consultores
como de académicos se limitan a la des-
cripcion de las causas que limitan la ac-
cesibilidad de los ciudadanos al SAJ, sa-
biéndose que esta dimensién es una
condicion necesaria, pero no suficiente
para una evaluacién de la efectividad de
los derechos. Por lo tanto, una visién
global del acceso a la justicia necesita
ser complementada con un estudio de
la estructura judicial, bajo un enfoque
politico-institucional complementario
del gerencial y que, en ocasiones, expli-
ca los ineficientes resultados del proce-
so penal. Para ello, el investigador debe
a) describir quiénes y como se relacio-
nan formalmente las partes implicadas
en el proceso judicial; b) describir el tipo
de recursos econdmicos, materiales, le-
gales y simbdlicos que condicionan la

31 En Brasil, después de la transicién a la democracia, la violencia, la injusticia y la impunidad fueron las
normas. Por consiguiente, «<democracias politicas no necesariamente producen un Estado democratico de
Derecho (...) [y] el Estado de Derecho no necesariamente asegura una ciudadania democratica» (Holston y
Caldeira, 1998: 287).

32 Los estudios mas serios de acceso a la justicia penal fueron desarrollados por Rico et al. durante la dé-
cada de los ochenta en Costa Rica, Guatemala y Honduras. Su importancia esta en 1) la heterogénea com-
posicién de sus autores: politélogos, historiadores, juristas, socidlogos y economistas; 2) una aproxima-
cion dindmica al estudio del proceso penal, por considerarlo como un «Sistema»; 3) el tener en cuenta el
contexto histérico, socioecondmico y politico en el que estd inserta la institucion; 4) el trabajo de campo
combina encuestas a los ciudadanos y a los actores que participan en el proceso penal; y 5) andlisis de la
producciodn legislativa y reglamentaria.

3 Véase Estado de la Nacion, 2002.

34 Véase Thompson, 2000.

% Véase Dakolias, 1996.

3 Véase Galindo, 2003.

37 Véase Comisidon Andina de Juristas. Este documento muestra un modelo de indicadores judiciales para
medir la mora judicial, la carga procesal, el desempeno de las unidades judiciales, el acceso a la justicia y
el costo para ofrecer el servicio judicial.

% Véase Hernandez Brena, 2003.
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capacidad de accién de los actores judi-
ciales; y c) explicar qué incentivos infor-
males *® condicionan el que los actores
judiciales dentro del proceso judicial se
distancien de lo establecido en la ley vy,
consiguientemente, resulten o en com-
portamientos que obstaculizan el pro-
ceso o que coadyuvan a su manteni-
miento.

Los datos y su utilizacion

1. Losindicadores empleados tanto en
la medicién de la accesibilidad como de
la efectividad se reducen al aspecto
cuantitativo de su definicion *°, descui-
dando su lado cualitativo: las percepcio-
nes de los ciudadanos expresadas en
las encuestas de victimizacion*!, y de
los actores que intervienen en el proce-
so penal “2. El no disponer de sus impre-
siones abre un espacio a la ignorancia
en el proceso de elaboracion de las poli-
ticas publicas judiciales porque aunque

los recursos materiales y humanos del
Poder Judicial sean suficientes para
atender las demandas de los ciudada-
nos en todos los niveles territoriales, és-
tos no son indicadores que expliquen el
grado de insatisfaccion ciudadana del
servicio prestado y, en ocasiones, la re-
currencia a formas de resolucion de
conflictos no institucionalizados (por
ejemplo, los linchamientos). Por otro
lado, se ha comprobado que el no saber
qué opinan los sujetos objeto de la re-
forma judicial produjo una mala defi-
nicion de los problemas, ya que los in-
tereses y creencias de los asesores y
expertos de los organismos de coopera-
cion en materia judicial se antepusieron
a las necesidades nacionales de qué re-
formar, cémo hacerlo y por qué hacerlo
(Pasara, 2003: 7).

2. En general, cuando se aplica algun
cuestionario a los ciudadanos, las pre-
guntas formuladas no se limitan a una
materia (penal, civil, etc.) o institucién

3 Véase Helmke y Levitsky, 2003. Los autores enfatizan la necesidad de hacer investigaciones que combi-
nen el estudio de las instituciones formales con las informales con la finalidad de alcanzar un mayor en-
tendimiento del tipo de incentivos —formal o informal— que guian el comportamiento politico de un
actor.

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

4! No sélo se necesitan las percepciones de los ciudadanos respecto a la confianza, funcionamiento y sa-
tisfaccion con el sistema judicial en su conjunto, sino también encuestas de victimizaciéon que midan la in-
cidencia del crimen, la ratio criminal y los aspectos socioecondmicos de los sucesos criminales y sus victi-
mas con la finalidad de evaluar la efectividad de los programas de justicia criminal. Eso si, teniendo en
cuenta siempre que este instrumento refleja las valoraciones de las victimas y sus experiencias con el cri-
men, y no el crimen en si mismo (Fienberg, 1980: 33).

42 Véase el estudio de Ramos Rollén et al. (2004) donde se muestran los resultados de la aplicacion de un
cuestionario cerrado a los magistrados de las cortes supremas y jueces de materia penal en Centroaméri-
ca respecto a su cultura politica y actitudes hacia la democracia; la visidon de la justicia y sus problemas; la
independencia judicial; el acceso a la justicia; la eficacia y eficiencia del SAJ; y las caracteristicas sociode-
mograficas y trayectoria profesional de los encuestados.

31



Leopoldo Diaz-Moure

judicial particular (tribunales, ministerio
publico, etc.), lo que crea percepciones
erroneas de los factores que obstaculi-
zan el acceso a la justicia. De esta ma-
nera, los resultados no se pueden gene-
ralizar al Poder Judicial como un todo,
ya que algunos habran respondido de
acuerdo a su experiencia en algun pro-
ceso judicial —civil, familiar, penal, etc.—
o sus respuestas estdan mediatizadas por
las conversaciones con amigos o por lo
emitido en los medios de comunica-
cion social (generalmente, aquellos de-
litos que amenazan la integridad fisica y
moral).

3. La calidad de los datos viene dada
por su validez y fiabilidad. Por una par-
te, la validez, se refiere a la utilizacion de
indicadores que midan lo que realmente
se pretende medir. Para ello, la defini-
cion del concepto tendrd que ser senci-
llay precisa; de manera tal que, el inves-
tigador pueda justificar por qué incluyo,
por ejemplo, el indicador «demora judi-
cial» dentro del indice de la performan-
ce del tribunal o juzgado penal, y no
como un indicador del indice calidad del
servicio prestado por los tribunales o
juzgados penales. Por otra parte, la fia-
bilidad se refiere a la obtencién del mis-
mo resultado —con independencia de
quien realice la investigacion—, si apli-
camos el mismo procedimiento de la
misma forma. Por lo tanto, es muy im-
portante detallar en las investigaciones
como se hizo la recogida de los datos
cuantitativos y cualitativos: diseno de la
muestra, preguntas formuladas a los ac-
tores, los nombres de las personas en-
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trevistadas, seleccion de los casos y
fuentes usadas, en el caso de datos se-
cundarios.

4. No solo los datos de la investiga-
cidon cuantitativa tienen que ser repro-
ducibles, sino también el modo de razo-
namiento que utiliza la investigacion
cualitativa para alcanzar las conclusio-
nes, mediante el uso de notas a pie de
pagina y revisiones bibliograficas (King,
Keohane y Verba, 2000). Y éste es uno
de los problemas que sehala Hammer-
gren cuando habla de los obstaculos de
la reforma judicial en América Latina: la
falta de transparencia en la informacion
que, inevitablemente, pone en entredi-
cho la calidad cientifica del trabajo. Por
ejemplo, USAID y el BM elaboran infor-
mes de evaluacion de las reformas judi-
ciales cuyos «resultados se ponen a dis-
posicion del personal interno (aunque
se supone que rara vez son consulta-
dos), pero no a disposicion del publico»
(2002: 16).

5. Debido ala escasa observacién em-
pirica del funcionamiento del SAJ, una
buena estrategia seria «utilizar mejor
los datos existentes» o «matizar la teo-
ria» con la finalidad de conseguir el ma-
yor numero de consecuencias observa-
bles que nos asegure que esa teoria sea
falseada (King, Keohane y Verba, 2000).
La primera estrategia corresponderia,
por ejemplo, a un uso de los datos des-
agregados por localidades geograficas
y no unicamente a nivel nacional. La se-
gunda estrategia consistiria en una ma-
yor clarificacién conceptual de la varia-



Acceso a la justicia penal de adultos...

ble dependiente, que permitiese la reali-
zacion de mediciones a niveles diferen-
tes. Por ejemplo, no definir solo el acce-
so a la justicia penal como accesibilidad,
sino también como efectividad.

CONCLUSIONES

La sinergia de fuerzas politicas —el paso
de un régimen autoritario a otro demo-
cratico—, econdmicas —la globalizacion
del Mercado—, sociales —el alto indice
de inseguridad ciudadana—, y cultura-
les —el replanteamiento del papel del
Estado dentro del sistema politico—, re-
sulté en la atencidn del Poder Judicial
como institucién clave del proceso de
democratizacion latinoamericana. Ello
supuso la elaboracién de una heterogé-
nea agenda politica, cuyos objetivos, en
términos generales, son que el Poder
Judicial controle las acciones de los
otros Poderes del Estado, y que proteja
los Derechos Fundamentales reconoci-
dos en las constituciones politicas.

A diferencia de las aproximaciones juri-
dicas y gerenciales, el enfoque de Anali-
sis de Redes de Politicas Publicas aplica-
do al estudio del acceso a la justicia
penal de adultos subraya la importancia
de los factores politicos, institucionales
y organizativos al interior del proceso
penal; y no s6lo aquellas variables lega-
les, econdmicas, sociales, culturales y
geogréaficas que condicionan la capaci-
dad del individuo (y, por lo tanto, su
oportunidad) para hacer uso del SAJ.

El interpretar la reforma judicial penal
desde lo politico, conlleva describir los
intereses de los actores judiciales —al
interior del proceso judicial y en rela-
cion al poder ejecutivo y legislativo—,
como acumulan poder, y por qué se re-
sisten a una transparencia de sus activi-
dades judiciales. De esta manera, se en-
tendera que el problema de la reforma
judicial no es sdlo de gestion, sino tam-
bién de una distribucion democratica
del poder.
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3. INSEGURIDAD CIUDADANA Y JUSTICIA: LOS DESAFIOS
PARA LA LEGITIMIDAD DEMOCRATICA EN HONDURAS

J. Alvaro Calix Rodriguez’

«La impunidad premia al delito, indu-
ce a su repeticion y le hace propagan-
da: estimula al delincuente y contagia
su ejemplo. Y cuando el delincuente
es el Estado, que viola, roba, torturay
mata sin rendir cuentas a nadie, se
estd emitiendo desde arriba una luz
verde que autoriza a la sociedad ente-
ra a violar, robar, torturar y matar. El
mismo orden que por abajo usa, para
asustar, el espantapajaros del castigo,
por arriba alza la impunidad, como
trofeo, para recompensar el crimen.
La democracia paga las consecuen-
cias de estas costumbres». Eduardo
Galeano (1998): Patas Arriba: la es-
cuela del mundo al revés, p. 213.

INTRODUCCION

El presente documento tiene como pro-
poésito principal una aproximacién a las
relaciones entre el incremento de la in-
seguridad ciudadana en Honduras y las
presiones para introducir medidas ju-
ridicas-penales de mayor severidad y
restriccion a las libertades civiles fun-
damentales. En efecto, un aumento con-
siderable en los niveles delictivos du-
rante la ultima década ha entrado en

una presion constante con los avances
de la legislacién hondurefa que favore-
cen un sistema penal de caracter garan-
tista. En el pais, se ha observado, desde
finales de la década de los noventa del
siglo XX, una iniciativa consistente por
sustituir el caracter inquisitivo del siste-
ma de justicia por uno de tipo acusato-
rio, que garantice los principios del de-
bido proceso en un Estado democratico
de derecho.

Para abordar el objeto de estudio, esta
ponencia pasa revista a las elementos
de contexto que puedan facilitar la com-
prension del fendmeno de la violencia y
el crimen en el contexto latinoamerica-
no y centroamericano, luego se hace
una breve caracterizacion del aumento
de los niveles delictivos y de percepcion
de inseguridad ciudadana en el pais,
para luego pasar a describir los cambios
observados en el sistema penal hon-
durefno, especialmente a partir de la
década del noventa. Seguidamente se
aborda la tension entre los avances juri-
dico-institucionales y el discurso y pra-
xis de tendencia represiva que ha cobra-
do fuerza durante la primera mitad del
presente decenio. Finalmente, se hace
mencion a las relaciones entre la in-

1 J. Alvaro Calix Rodriguez es hondurefo residente en Tegucigalpa D.C. Licenciado en Ciencias Juridicas y
Sociales y Master en Administracion de Empresas por la Universidad Nacional Auténoma de Honduras
(UNAH). Actualmente es doctorando en Ciencias Sociales con orientacion a la Gestion del Desarrollo, en el
Programa Latinoamericano de Trabajo Social de la UNAH. Coordiné el Informe Nacional sobre Desarrollo
Humano de Honduras en el aio 2003. Sobre Honduras, ha escrito varios ensayos acerca del sistema elec-
toral, el funcionamiento del sistema de justicia, la emergencia de la sociedad civil, la seguridad ciudadana
y la legitimidad democratica, entre otros. Actualmente se desempefa como investigador social, y es con-
sultor asociado a la Fundacién Friedrich Ebert en Honduras y al Centro de Investigacion y Promocién de
los Derechos Humanos (CIPRODEH). Email: alvarocalix2002@yahoo.com.

39



J. Alvaro Calix Rodriguez

seguridad ciudadana y la legitimidad
del estado democratico de derecho, se-
nalando algunos aspectos a tomar en
cuenta para intentar revertir las amena-
zas que puede causar al sistema demo-
cratico la restriccion significativa de los
derechos fundamentales.

En sintesis, la ponencia trata de advertir
de los peligros que una direccién equi-
voca de la politica en materia penal pue-
de causar al stock de derechos y garan-
tias civiles que favorecen una justicia
enmarcada en el respeto de los dere-
chos humanos. Frente a estos riesgos es
conveniente que en el pais se considere
mas seriamente una disuasion del delito
por medio de la eficiencia del sistema
penal y no tanto por su severidad ex-
trema.

. ALGUNOS ELEMENTOS
CONTEXTUALES

Los intentos de aproximacién explicati-
va al fendmeno actual de la inseguridad
ciudadana tienden a oscilar entre dos
factores causales. Por una parte, el cre-
cimiento de la pobreza y la exclusidn so-
cial exacerbada con la crisis del Estado
para adaptar su gestion a las politicas
neoliberales iniciadas en la década de
los ochenta. Por otra parte, la otra expli-
cacion senala al sistema penal, como
producto de una debilidad normativa y
una ineficacia de las instituciones del
control social-penal. La primera explica-
cion es de indole mas bien socioldgica,
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en tanto que la segunda, mas represen-
tada por los penalistas y funcionarios
publicos. Desde una perspectiva inte-
gral, ambas explicaciones no tienen por
qué ser excluyentes la una con la otra, a
la hora de abordar y reaccionar a la pro-
blematica (Perogaro, 2004).

Latinoamérica presenta una dualidad
sorprendente con relacién al tema de la
violencia. Después del cese de la guerra
fria, se le considera como una de las
regiones del mundo con menor conflic-
tividad bélica (entre un pais y otro), en
parte debido a los procesos de demo-
cratizacién formal que fueron observan-
dose en la region, los cuales cambiaron
drasticamente la ténica de los anos se-
senta y setenta, cuando la norma para
los paises de la region era el golpe de
Estado y las dictaduras, especialmente
las de indole militar (Tapia, 2005). Pero
por otra parte, es una de las zonas con
los indices mas altos de criminalidad y
violencia.

En América Latina, en los ochenta se du-
plican las tasas de criminalidad con res-
pecto a las existentes en la década de
los setenta, y ya para la década de los
noventa las mismas se triplicaron. Las
tasas de criminalidad de la region supe-
ran de 3 a 5 veces las tasas promedio
mundiales (Chinchilla, 1998).

De manera que en América Latina la fre-
cuencia delictiva es mucho mayor que
en los paises occidentales desarrolla-
dos, con el agravante de que dicha fre-
cuencia va en aumento y ha empeorado
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ostensiblemente desde los anos ochen-
ta. En general sucede que en los paises
de medianos y bajos ingresos la situa-
cion delictiva ha desmejorado, mientras
que en los paises de altos ingresos tien-
de levemente a la mejora. Durante los
ultimos diez anos, en la mayoria de los
paises de América Latina y el Caribe se
ha registrado un incremento en las ta-
sas de delitos contra la propiedad vy las
personas, tanto como un aumento en el
nivel de violencia y uso de armas para
cometerlos. También se observa en la
region un incremento de delitos como
los de la criminalidad econémica vy la co-
rrupcion, que si bien angustian en me-
nor medida a la opinidn publica, causan
un daho social considerable y con nive-
les altos de impunidad (Carranza, 2004).

En forma paralela a los datos sobre la
incidencia delictiva, es pertinente esti-
mar la percepcion con relaciéon al fené-
meno. Los estudios nacionales y las en-
cuestas regionales muestran que la
criminalidad es uno de los problemas
mas opinados por la gente, ya sea por
haber sido victimas directa o indirecta-
mente o por una mayor exposicién a
las noticias en los medios de comunica-
cion 2. Asi, se conjuga un aumento efec-
tivo de la delincuencia con incrementos
en la preocupacion de los habitantes.
Frente a ese binomio de factores se esta

privilegiando el circulo vicioso de que a
mayor delito mayor énfasis de la justicia
penal, con el agravante de recurrir a pe-
nas cada vez mas drdsticas y formas de
prevencion de seguridad privada (Ca-
rranza, 2004).

Sin embargo, ni el endurecimiento de
las penas ni el aumento de la poblacién
penitenciaria, asi como tampoco la ex-
pansién geomeétrica de la seguridad pri-
vada han logrado revertir la incidencia
del crimen. Colateralmente, se le ha con-
cedido poca atencion a los factores
condicionantes del crimen y la violencia
(véase tabla 1). Mas bien existe suficien-
te evidencia que los sistemas penales
mas represivos, que se caracterizan por
omitir los derechos y garantias de los
acusados, no han sido los sistemas mas
eficientes para tutelar los derechos fun-
damentales de los ciudadanos, sino que
por el contrario pueden aumentar la cri-
minalidad y la impunidad. Para el caso,
los sistemas penales que solian ser ins-
taurados por las dictaduras militares
latinoamericanas se iniciaron con la de-
lincuencia comun, y como lo expresa
Gonzalez (1998: 3) «pero pronto amplia-
ron sus actuaciones sobre los grupos
que afectaban la «seguridad del Estado»
y la «estabilidad social», persiguiendo
sindicalistas, dirigentes, opositores,
simples ciudadanos, y asi surgieron mi-

2 Como afirma Gonzalez (1998: 2): «la criminologia distingue entre delito (constituido por el volumen real
de la criminalidad y sus repercusiones) y temor al delito (constituido por la percepcidn de la criminalidad y
el riesgo de ser victimizado). La percepcion de la criminalidad y el temor a ser victima de un delito agigan-
ta y distorsiona la realidad, con un efecto multiplicador desproporcionado, sobre todo tratdndose de he-
chos realizados por grupos de jovenes y adolescentes, lo cual aumenta la posibilidad de adoptar politicas
equivocadas e inconstitucionales en aras de la prevencién general.
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TABLA 1. Factores de riesgo para la violencia
Individual Hogar
Género Tamano/densidad del hogar
Edad Historia de violencia familiar

Antecedentes biolégicos

Nivel educacional

Situacion laboral

Abuso de drogas y alcohol
Exposicion temprana a la violencia

Dinamicas y normas del hogar
Nivel de pobreza del hogar

Comunidad/Sociedad

Desigualdad social
Historia de violencia social (guerras)

Disponibilidad de armas y drogas
Violencia en los medios de comunicacion
Normas culturales

Nivel de pobreza del vecindario

Tasa de crimen del vecindario

calles, etc.)

Efectividad de instituciones de control social *

Caracteristicas ambientales del vecindario (cantidad de casas, alumbrado publico en las

* Estas incluyen el poder judicial y la policia, asi como importantes organizaciones de la sociedad civil, ta-

les como laiglesia y los grupos de la comunidad.

Fuente: Buvinic et al., 2000: 18.

les de desaparecidos, fosas comunes, el
genocidio, para citar solamente lo mas
grueso».

Asimismo, y sin perjuicio de los desafios
especificos en el campo de la justicia
penal, es notoria en la region la falta de
relevancia atribuida a los aspectos pre-
ventivos primarios para reducir las ta-
sas de delitos y de violencia. Varios es-
tudios han constatado empiricamente
que el reforzamiento de la prevencion
social resulta econdmicamente mas
efectivo que las medidas de prevencion
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situacional y las medidas penales tra-
dicionales, y entre ellos destaca el reali-
zado por la Corporaciéon RAND, cuyos
resultados muestran que para reducir
la actividad delictiva en un 10% era mas
barato invertir en programas de capa-
citacion para los pobres y en incenti-
vos para que los jévenes terminen
la escuela (Carranza, 2004) (véase gra-
fico 1).

En lo que concierne a Centroamérica,
como subregioén, se constatan las con-
diciones de la criminalidad que se ven



Inseguridad ciudadana y justicia

GRAFICO 1.
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en Latinoamérica, con algunas peculia-
ridades. La subregion cada vez adquie-
re mayor protagonismo como ruta para
el narcotrafico, el trasiego de armas, y
recientemente ha cobrado fuerza el la-
vado de activos dentro de la zona. En
tanto que la violencia y el crimen co-
mun no ha aumentado. Siguiendo a
Chinchilla (1998), en Centroamérica se
advierten al menos cinco caracteristicas
de la forma en que se expresa el feno-
meno criminal: a) notable incremento
en las tasas globales de criminalidad, b)
un incremento acelerado en los delitos
de naturaleza violenta, c) estd aumen-
tando la participacion de los jévenes
como infractores, pero también como
victimas de la violencia, d) mayor inte-

Supervision del
delincuente juvenil
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32

Capacitacion de
los padres

Incentivos para
que los jovenes
terminen escuela

rrelacion entre el crimen organizado y
la delincuencia comun, y e) el delito
cada vez se regionaliza mas, sobre todo
en lo que respecta al trasiego de drogas
y armas de fuego, robo de vehiculos y
migracion ilegal.

Sin perjuicio de reconocer la multidi-
mensionalidad del fendmeno del delito
y de la violencia en particular, en Cen-
troamérica existen algunos factores
que se tienden a asociar con la forma
en que se manifiesta actualmente la
violencia. Chinchilla (1998) da cuenta
de los siguientes: a) la exclusion so-
cial, entendida como el deterioro de las
condiciones basicas para el desarrollo
humano (familia, educacién, vivienda,
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empleo, pobreza, etc.), b) la asimilacion
de patrones culturales violentos, algu-
nos generados por los conflictos ar-
mados, otros por los medios de co-
municacion masiva, c) los patrones de
consumo de alcohol y de sustancias
psicoactivas. Este factor se asocia en
especial a la comision de delitos violen-
tos y a los delitos sexuales, d) las con-
secuencias del conflicto armado en va-
rios paises de la region, que dejaron
como secuela un alto trasiego de armas
de fuego y de grupos que asumen la
violencia como estilo de supervivencia,
e) la ubicacion territorial de la region
entre los principales paises productores
de drogas y los mayores mercados de
consumo de la misma.

El aumento de las tasas de violencia y
del crimen en general contribuyen a que
exista una preocupacion generalizada
entre la poblacion, mas aun en las zonas
urbanas, que asume el problema de la
inseguridad como el primer o segundo
problema de importancia, adquiriendo
el temor a la inseguridad muchas veces
matices sobredimensionados con lo
que en realidad sucede. En general la si-
tuacion de inseguridad se ve agravada
por las limitadas capacidades de res-
puesta de las instituciones publicas, por
la «politizacién» del tema de la seguri-
dad, el incremento de los niveles de vic-
timizacion y de codmo esta experiencia
se socializa y, no menos importante, el
estilo de tratamiento descontextualiza-
do de la noticia (muchas veces amarillis-
ta) con que los medios de comunicacion
abordan el tema delictivo.
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II. LA INCIDENCIA DE LA VIOLENCIA
Y EL CRIMEN EN HONDURAS

El tema de la delincuencia y la inseguri-
dad ciudadana es sin duda un problema
que cruza transversalmente a todas las
capas, clases y grupos sociales del pais,
por lo que su evocacion ha sido uno de
los principales temas de campana en las
dos ultimas contiendas electorales. En
la ultima década el crecimiento de las
tasas de criminalidad y violencia ha sido
sustancial y la percepcién de seguridad
de las personas ha mermado. Aunque
con diversos matices, todos y todas las
personas que viven en el pais sufren los
efectos de este clima de inseguridad, de
manera que el fendmeno ha ido adqui-
riendo los rasgos de una patologia psi-
quica, francamente peligrosa, que pue-
de obstaculizar la construccion de un
capital social que nos permita sentar las
bases para la consolidacion democrati-
cay el desarrollo humano sostenible.

La transicion del autoritarismo militar a
la democratizacion electoral se ha pro-
ducido en el caso hondurefio en un con-
texto de deterioro de la situacion econo-
mica y una emergencia y expansion del
fendmeno delictivo. El proceso de vuel-
ta a la democracia que comenzo a prin-
cipios de los anos ochenta coincide con
la irrupcién de la mayor crisis econdmi-
ca que haya enfrentado el pais, como
producto del crecimiento desmesurado
pero sin eficiencia del aparato burocrati-
co del Estado y del comienzo de una
época en la que el pais tenia que comen-
zar a pagar el servicio de la deuda exter-
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na, que crecio exponencialmente duran-
te los anos de la dictadura militar de los
anos setenta.

A pesar de la crisis econdmica, la estabi-
lidad politica permitio cierta continui-
dad para que el pais pudiera mejorar va-
rios indicadores sociales en las décadas
ochenta y noventa, especialmente en
aumento de la cobertura de la educa-
cion primaria, reduccion de la tasa de
analfabetismo y aumento de los ninos y
ninas vacunados contra enfermedades
convencionales, pero poco o nada se
pudo lograr para reducir los niveles de
pobreza, desnutricidon, desigualdad y
subempleo . Por otra parte, a finales de
los anos ochenta, la situacion econdmi-
ca motivd entre otros factores un proce-
so (hasta ahora indetenido) de salida de
miles de habitantes del pais hacia los
EE UU, la gran mayoria en calidad de in-
documentados. Y aunque miles de inmi-
grantes hondurefnos envian por ahora
algo mas de US$1.000,00 anuales en
concepto de remezas (la principal fuente
de divisas del pais), la salida de alrede-
dor de 750.000 hondureho(as) que viven
en EE UU ha provocado una evidente
ruptura del tejido social, especialmente

en las localidades mas pobres del pais,
que se traduce en hogares fragmen-
tados, desvalorizacion del emprendi-
miento econdmico que se pueda hacer
dentro del pais, entre otros aspectos.
Asimismo, la deportacién masiva de
emigrantes genera otra serie de desa-
fios para el pais, no sélo en materia eco-
ndémica sino de integracion social.

Si se analiza la situacion desde un enfo-
que lineal y simplista, no tarda en emer-
ger una ahoranza autoritaria. En el cla-
mor popular se evocan los tiempos de
antano como tiempos con menor peli-
gro ante la delincuencia, tiempos en que
si bien existia pobreza, la gente tenia
medios de subsistencia que ahora esca-
sean. En este analisis es importante
considerar el concepto de control social,
como lo indica Salomdn (2000: 347):
«venimos de una época en que el con-
trol social era esencialmente autoritario,
represivo, intensivo y extensivo, es de-
cir, venimos de una forma de controlar a
la sociedad, sus movimientos y sus ex-
presiones por la via de la represién, y
estamos transitando sin terminar de
construir todavia un proceso de control
democratico; en donde aparecen otros

3 Honduras es un pais que para el aio 2004 registraba una poblacién aproximada de siete millones de ha-
bitantes. A principios de 1998 la cobertura bruta educativa en primaria alcanzé casi el 90%, el analfabetis-
mo paso6 del 30% en los setenta al 20% en 2003, en tanto que la vacunacién en la nifiez alcanzaba prome-
dios alrededor del 95%. Sin embargo, a nivel de la educacién secundaria s6lo un 33% de los jévenes en
edad de entrar a este nivel estan matriculados dentro del sistema educativo, la desnutricion en nifios entre
5y 9 anos es actualmente de un 34%, casi tres cuartas partes (75%) de la poblacién vive en condiciones de
pobreza, el pais posee uno de los coeficientes de desigualdad (GINI) mas altos del continente (0,552), el
PIB per cépita no supera los US$ 900 anuales, y aunque la tasa de desempleo abierto es relativamente baja
(6,2%), la proporcién de la poblacion econémicamente activa que trabaja en la economia informal era de

49,1% para el afo 1999 (PNUD, 2002, 2003, 2004).
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elementos que tienen que ver con el
desarrollo institucional, y con la autorre-
gulacion».

En el pais no se logra superar una vision
reducida de la seguridad como ausencia
de delincuencia, por lo que fluyen como
soluciones privilegiadas la intervencion
militar y ahora mas la policial. Al no ser
eficientes las respuestas institucionales
frente al problema, aumenta el riesgo
de que la ciudadania entre en situacion
de desesperacion y aumenta por ende el
riesgo de la justicia por cuenta propia, el
incremento del armamentismo y de la
seguridad privada, y en general la ten-
dencia a favorecer el control social auto-
ritario (Saloman, 2000). En suma, la si-
tuacién se decanta por favorecer una
comprension del tema de la seguridad
en clave de represion y no en clave de
seguridad democratica.

En general, en Honduras la incidencia
delictiva ha venido en creciente aumen-
to desde la primera mitad de la década
de los anos noventa hasta la fecha, con
un incremento significativo entre 1998 y
2002. Si en 1998 se reportaba un prome-
dio de 98 delitos y faltas diarios, dicha
suma se incrementd a 211 en el aho
2002. Los datos citados deben ser aun
asi tomados con cautela por la subesti-
macioén que implica la cifra negra u ocul-
ta, la cual se considera que es muy alta

en el pais, debido en parte al temor de
denunciar de las victimas o a la escasa
presencia judicial y policial directa en
varios de los 298 municipios que confor-
man el pais. De manera especifica, al
menos 50 municipios no cuentan con
presencia policial permanente (Caldera,
2003).

Los delitos que son reportados con ma-
yor incidencia son los que atentan con-
tra la vida y la integridad personal,
seguidos de los delitos contra la propie-
dad (véase grafico 2).

Este aumento en el reporte de delitos ha
ido aparejado con la percepcion de inse-
guridad personal como producto de la
actividad delictiva, especialmente por el
aumento de los delitos contra la vida y
la integridad personal y los que se co-
meten contra la propiedad, delitos que
se han duplicado vy triplicado, respecti-
vamente entre 1998 y 2002. En forma
paralela, la mayoria de los estudios de
opinién refleja que es la delincuencia
uno de los principales, sino el principal
problema percibido por la poblacién
(véase grafico 3)“.

A nivel comparado, se observa también
que el pais presenta uno de los indices
de crimen y violencia mas altos de la re-
gion latinoamericana, y actualmente se
le considera, junto a Colombia y El Sal-

4 Atencion especial amerita el aumento de homicidios contra mujeres. A fines de marzo de 2005 el Comité
para la Defensa de los Derechos Humanos en Honduras (CODEH) solicité al Ministerio Publico investigar la
muerte de por lo menos 261 mujeres adultas y 64 ninas desde el ano 2002 a esa fecha (E/ Heraldo, 31 de

mayo de 2005: 52).
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GRAFICO 2. Honduras: Estadisticas delictivas registradas entre 1998 y 2002
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General de la Policia Preventiva (Secretaria de Seguridad).

GRAFICO 3.  Principales problemas del pais
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TABLA 2. Tasa de homicidios en paises de
Ameérica Latina (homicidios por
cada 100.000 habitantes). Datos
de varios anos

Paises Tasa
El Salvador 97
Colombia 78
Honduras 41
Guatemala 35
Jamaica 35
Venezuela 33
Brasil 20
México 18
Ecuador 15
R. Dominicana 12
Panama 11
Nicaragua 10
Cuba 6
Costa Rica 6
Argentina 5
Uruguay 4
Paraguay 4
Chile 3

Fuente: Mockus y Acero (2003), con base en datos
del Banco Interamericano de Desarrollo de 1999
a 2003.

vador uno de los paises con mayor tasa
de homicidios en la region, que de por si
ya es uno de los mayores indices de ho-
micidios en el mundo (véase tabla 2).

Este incremento de la actividad delictiva
general incide en que el pais posea una
de las cinco tasas de poblacion carcela-

ria mas altas de la regién (172 por cada
100.000 hab.) y sea el pais en la segunda
posicidon de paises con mayor numero
de detenidos sin proceso y/o en libertad
condicional (78,5%), situacion que antes
de la aprobacion del Cédigo Procesal
Penal de 2002 era peor, ya que se esti-
maba que en el ano 2000 el 90% de los
adultos privados de libertad en Hondu-
ras no tenian aun sentencia. De igual
manera es llamativo que el pais presen-
ta el nivel de ocupacion carcelaria mas
alto de Latinoamérica (207,6%), lo que
implica condiciones de hacinamiento y
entorno favorable para la violencia den-
tro de los recintos penitenciarios, que
en el caso de Honduras ya desemboca-
ron en dos episodios de muertes masi-
vas en centros penales, ocurridas en
2003 y 2004, que en conjunto cobraron
la vida de 174 privados de libertad, de
los cuales 172 eran miembros de maras
(tabla 2)°.

ll. BREVE CARACTERIZACION
DE LOS CAMBIOS OBSERVADOS
EN EL SISTEMA DE JUSTICIA PENAL

El actual periodo democratico en Hon-
duras (1981-2005) no ha ido acompana-
do de un mejoramiento de los niveles
de confianza en el desempefio de las

5 Las condiciones de inseguridad en los centros penales se evidencian también con el hecho de que sélo
en los primeros seis meses del afno 2005, 20 privados de libertad han muerto victimas de homicidio en di-
ferentes circunstancias en el interior de la Penitenciaria Central (que es la carcel con mayor poblacion de

reclusos en el pais).
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TABLA 3. Latinoamérica: poblacion carcelaria, detenidos sin sentencia, categorias de
prisioneros y nivel de ocupacion carcelaria
Total de Tasa de Detenidos Nivel de
poblacion poblacion sin proceso/ | ocupacion
carcelaria carcelaria en libertad carcelaria
Pais Ano (incluye detenidos (por cada condicional | (con base
sin proceso 100.000 de (% de la enla
y en libertad la poblacion poblacion capacidad
condicional) nacional) carcelaria) oficial)
Argentina 1999 36,604 107 55,2 119,9
Bolivia 1999 8,315 102 36,0 162,5
Brasil 2002 240,107 137 33,7 132
Chile 2002 33,098 204 40,4 134,3
Colombia 2001 55,034 126 41,1 136,5
Costa Rica 1999 8,526 229 39,5 109,6
Ecuador 2002 7,716 59 69,9 115
El Salvador 2002 10,278 158 49,7 167,5
Guatemala 1999 8,460 71 60,9 112,9
Honduras 2002 11,502 172 78,5 207,6
México 2000 154,765 156 41,2 127,8
Nicaragua 1999 7,198 143 30,8 113
Panama 2002 10,423 359 55,3 136,5
Paraguay 1999 4,088 75 92,7 151
Peru 2002 27,493 104 67,2 137,8
Rep. Dominicana 2001 15,341 178 64,5 175,8
Uruguay 2002 5,629 166 72,5 150,8
Venezuela 2000 15,107 62 57,6 97,2
América Latina c.2000 36,705 145 54,8 138,2

Nota: Las cifras regionales son el promedio simple de todos los casos para los que existen datos disponibles.

Fuente: PNUD, 2004: 81. Con base en Carranza (2001) y Centro Internacional de Estudios Carcelarios

(2003).

instituciones del sistema de justicia. La
percepcidon que prevalece tiende a iden-
tificar a la corrupcion, la arbitrariedad y
la ineficiencia como rasgos comunes en
la mayoria de los operadores del siste-
ma de justicia. Sobre el poder judicial se
sefala con frecuencia que los criterios
politicos-partidarios tienen mucha inje-

rencia en la imparticion de la justicia. En
el caso de la policia, la arbitrariedad y la
falta de preparacién han sido los prin-
cipales aspectos imputados. Los cen-
tros penales se han caracterizado por la
ausencia de programas integrales de
tratamiento rehabilitatorio, por el haci-
namiento y por la concesion de licencias
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arbitrarias a cierto tipo de reos. Si bien,
la creacion de la oficina del Comisiona-
do de los Derechos Humanos y del Mi-
nisterio Publico, como instancias de re-
presentacion ciudadana ante el sistema
de justicia, fueron hechos significativos
que atenuaron un poco la desconfianza
en la primera mitad de la década de los
noventa, en general, el desafio de mejo-
rar la legitimidad del sistema sigue sien-
do urgente (PNUD, 2002; CEDOH, 2004).

En cuanto a la policia, durante casi todo
el siglo xx, ha sido una policia politizada.
Antes de las dictaduras militares (1963-
1980), tendia a asumir un rol politico par-
tidista cuyo objetivo era vigilar a los ad-
versarios politicos. En el tiempo de las
dictaduras militares una consecuencia
I6gica fue la militarizacion de la policia.
Desde 1975 la policia quedo6 integrada
como la cuarta fuerza de las Fuerzas Ar-
madas, denominada la Fuerza de Seguri-
dad Publica (FUSEP), y, desde entonces,
su estructura, formacion, organizacion,
jerarquia, grados y funcionamiento que-
doé bajo la estricta concepciéon militar,
subordinada a los intereses de la seguri-
dad del Estado y desnaturalizada de su
funcién de dar seguridad a las personas.
«La militarizacion de la sociedad y el
conflicto regional, potenciado por la
confrontacion ideoldgica, condujo a la
permisividad de un funcionamiento poli-
cial caracterizado por el abuso de poder,
la corrupcion y la impunidad» (Castella-
nos et al., 2000: 89).

Aun durante la fase de recuperacion de-
mocratica, la policia permanecié bajo la
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tutela militar, aparejada a un deterioro
de imagen por la falta de eficacia, co-
rrupcidn y arbitrariedad extrema en el
trato a ciertos grupos de la ciudadania.
No es sino hasta la segunda mitad de
los ahos noventa cuando se observan
pasos concretos para trasladar la policia
al poder civil, en el marco del proceso
de subordinacion de las fuerzas milita-
res a la tutela civil, proceso que cobro
fuerza después del fin de la guerra friay
el comienzo de los procesos de pacifica-
cion en Centroamérica. En 1998 se pro-
mulga una Ley Organica de la Policia
Nacional, junto a la creacién de una Se-
cretaria de Estado en el ramo de Seguri-
dad, entidad bajo la cual queda adscrita
la nueva Policia Nacional.

Una de las primeras reformas en la dé-
cada de los noventa fue la creacién del
Ministerio Publico, mediante Decreto
Legislativo 228-93, aprobado el 13 de di-
ciembre de 1993 y vigente a partir del
6 de enero de 1994, facultando a esta
institucion a ejercer la accion penal pu-
blica y coordinar la investigacion de los
delitos.

En los primeros meses de 2002 se suce-
dieron importantes modificaciones en el
poder judicial, con el cambio de la for-
ma de eleccidon de los magistrados de la
Corte Suprema de Justicia y la amplia-
cion de cuatro a siete anos el periodo de
funciones de los mismos, lo cual supo-
ne que se reduzca en alguna forma la
partidizacion directa del nombramiento
de los magistrados por la participacion
de la sociedad civil en una Junta Nomi-
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nadora que propone una lista de 45 can-
didatos al Congreso Nacional para que
éste finalmente elija a 15. Ademas, se
daba antes la situaciéon de que el perio-
do de funciones de los magistrados co-
menzaba y duraba el mismo tiempo que
el periodo de gobierno del Poder Ejecu-
tivo y del Poder Legislativo.

Con respecto al sistema penitenciario, el
crecimiento de la actividad delictiva y la
prevalencia de la prisién como sancion
ha sido una de las causas que ha inci-
dido en que la mayoria de los centros
penales observen problemas de sobre-
poblacion. Complementariamente, el
deterioro de la infraestructura de los
centros penales es notorio. Muchos de
los centros penales fueron construidos
a principios del siglo xx y otros no fue-
ron construidos originalmente para di-
chos fines, por lo que en general no
garantizan las condiciones minimas de
seguridad, mucho menos de rehabilita-
cion de los internos. Asimismo, el recur-
so humano para velar por los centros
penales es insuficiente y en mas de un
95% corresponde a policias (custodios)
encargados de velar por el orden y la se-
guridad de estos centros de privacion
de libertad.

Por otra parte, la aprobacién del Codigo
Procesal Penal (2002), ha sido un instru-
mento que ha incidido en que los 24
centros penales del pais no estén aln
mas sobrepoblados, ya que este instru-
mento juridico da lugar para la aplica-
cion de mecanismos sustitutivos a la
prision.

Un cambio observado en la legislacién
de los centros penales es que estos pa-
saron de estar adscritos a una depen-
dencia de la Secretaria de Gobernacion
y Justicia a la Secretaria de Seguridad,
segun lo dispone la Ley Orgénica de la
Policia (1998).

No cabe duda que la entrada en vigor del
Cédigo Procesal Penal (2002) ha venido
arenovar el sistema penal hondureno. El
Cdédigo Procesal Penal vigente, a dife-
rencia de la anterior legislacidén procesal
penal de acento inquisitivo, introduce al
pais al sistema penal acusatorio, el cual
aspira a ser mas garantista, mas rapido y
por tanto mas justo, y con juicios publi-
cos orales que vienen a sustituir la pri-
macia del proceso escrito del pasado.

El nuevo Codigo enfatiza en que ningu-
na persona podra ser condenada a una
pena ni sometida a una medida de segu-
ridad, sino en virtud de sentencia firme
dictada por el drgano jurisdiccional
competente, después de haberse proba-
do los hechos en un juicio oral y publi-
co. Los imputados tienen derecho a ser
tratados con el respeto debido a todo
ser humano y a que se respete su li-
bertad personal. La restriccion de ésta,
mientras dure el proceso, sélo se decre-
tara en los casos previstos en el propio
Codigo. También, este cuerpo juridico
crea en el pais la figura de los jueces de
ejecucion, quienes tendran a su cargo la
verificacion de que la prisién preventi-
va, la ejecucion de las sentencias y la
suspension condicional del proceso, se
realicen de conformidad con la ley y las

51



J. Alvaro Calix Rodriguez

resoluciones judiciales, asi como, la
substanciacion, decision y seguimiento
de la libertad condicional y de todos los
incidentes que se produzcan durante la
etapa de ejecucion de las penas y medi-
das de seguridad.

Ahora bien, el avance mas importante
del Cédigo Procesal Penal lo constituye
las medidas alternativas para concluir
el proceso, tales como el principio de
oportunidad, suspension condicional de
la persecucion penal, la conversién de la
accion publica en privada, procedimien-
to abreviado, que le permiten al Ministe-
rio Publico abstenerse o condicionar el
ejercicio de la accion penal. Todas estas
medidas han permitido agilizar el proce-
so penal procurando una justicia mas
pronta, por otra parte se toma en cuenta
a la victima que tiene la oportunidad de
resarcirse del dano causado y finalmen-
te descongestiona los drganos (Proyec-
to Estado de la Region, 2003).

IV. EL PROTAGONISMO DE LAS MEDIDAS
REPRESIVAS PARA CONTENER
EL DELITO

A pesar de los avances antes indicados,
uno de los principales problemas obser-
vados en el funcionamiento del sistema
de justicia penal es la falta de adecuada

interaccion entre los operadores de jus-
ticia, sin perjuicio que desde principios
de la década actual se han creado ins-
tancias de coordinacién interinstitucio-
nal que han venido a mejorar las re-
laciones entre ellos. Por otra parte,
subsisten las debilidades particulares
de cada uno de los operadores, en espe-
cial las capacidades de investigacion
para aportar indicios y pruebas suficien-
tes para justificar el requerimiento fiscal
y/o el proceso condenatorio judicial.

En el contexto del incremento de la ola
delictiva, el clamor popular, estimulado
por algunos medios de comunicacion,
es lanzado en contra de los fiscales y
jueces, aduciendo que estos dejan libres
a los «delincuentes» capturados por la
policia. En el discurso de las autorida-
des de la Secretaria de Seguridad se
menciona con frecuencia la falta de apo-
yo del poder judicial para ordenar el
auto de prision contra los presuntos
autores de delitos que la policia ha dete-
nido o hacia los cuales ha emprendido
labores de investigacion. El problema es
que existe una escasa autocritica y de-
bate sobre las propias debilidades de
los cuerpos policiales para realizar la in-
vestigacion criminal. Conviene senalar
que en Honduras la policia se divide en
varios cuerpos, siendo los principales el
de la policia preventiva y la policia de in-
vestigacién criminal 6. De manera que

5 Entre 1996 y 1998 la policia de investigacion criminal, luego de ser separada de las fuerzas militares fue
incorporada al Ministerio Publico; no obstante con la Ley Organica de la Policia (1998) fue adscrita a la Se-
cretaria de Seguridad, bajo el criterio de unidad de mando. Todavia no se ha cerrado el debate sobre la
pertinencia de haberla sustraido del Ministerio Publico, sobre todo porque dentro del Ministerio de Segu-
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por lo anterior, unido a otros factores,
ha emergido con fuerza desde el propio
Poder Ejecutivo un discurso que cues-
tiona el nuevo procedimiento penal por
suponerlo «excesivamente garantista»,
discurso que encuentra asidero en una
poblacion atemorizada por el problema
de la inseguridad personal.

En general, la incapacidad de llevar a
cabo una investigaciéon criminal profe-
sional, la injerencia de las redes de la
corrupcién en ciertos ambitos de los
operadores de justicia para proveerse
de impunidad, y la desesperacion de la
ciudadania estan legitimando cada vez
mas la puesta en préactica de medidas de
corte policial represivo para buscarle
soluciéon al fendmeno de la criminali-
dad, asi como soluciones al margen de
los propios operadores de justicia, y que
se traducen en ajustes de cuentas priva-
dos y ejecuciones sumarias, sobre todo
en perjuicio de jovenes de estratos so-
ciales bajos’.

Esta legitimacion de formas represivas
para contener el delito, despreocupan-
dose en gran medida de acciones de
prevencion primaria, ha impactado in-
cluso en la propia dindmica de la politi-

ca electoral. En efecto, la campana pro-
selitista para las elecciones de 2001 lle-
vo al poder al Partido Nacional con un
mensaje concreto de «Cero Tolerancia»,
haciendo eco de la experiencia observa-
da en la ciudad de Nueva York, bajo la
gestion del alcalde Rudolph Giuliani.
Resulta evidente que en materia de se-
guridad uno de los principales énfasis
del actual mandato presidencial, que
concluye en enero de 2006, ha estado en
medidas como el fortalecimiento presu-
puestario de la policia, una mayor legiti-
macion del allanamiento de morada por
parte de la fuerza policial, el endureci-
miento de la penas, vy la tipificacion pe-
nal de figuras como «la asociacién ilici-
ta» para contrarrestar el fendmeno de
las maras y pandillas.

Y ahora en 2005, ano en el que se reali-
zaran a finales de noviembre elecciones
generales, el candidato ganador de las
elecciones primarias del partido que os-
tenta el poder (Partido Nacional) ha en-
arbolado con insistencia la continuacion
de la guerra contra la delincuencia, pero
esta vez con medidas aun mas severas
como el anuncio de la reinstauracién de
la pena de muerte, y la evocacién a la
«tranquilidad» que vivia el pais en los

ridad, la policia de investigacion criminal no ha logrado ser fortalecida como se esperaba; mas bien se pre-
sentan indicios de asimilacion con la policia preventiva, la cual sin el oficio necesario, realiza muchas ve-
ces las funciones de investigacion para las cuales no ha sido debidamente preparada, provocando a la lar-
ga debilidad en la sustentacion de prueba que el Ministerio Publico precisa para incoar los procesos

penales.

7 Segun las estadisticas registradas por Casa Alianza, desde 1998 hasta febrero de 2005 se reportan en el
pais 2.520 casos de homicidios cometidos en contra de ninos y jdovenes menores de 23 anos, de los cuales
sélo un 21,6% ha logrado ser documentado (Comisionado Nacional de los Derechos Humanos en Hondu-

ras [CONADEH] 2005: 47).
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tiempos de la dictadura del general Ca-
rias Andino (1933-1949).

Tal parece que el proceso democratico
en Honduras comenzado en 1980 sufre
ahora un agotamiento de perspectivas,
que se traduce en un reforzamiento del
discurso del orden y la seguridad por la
via de la represion y no por la reduccion
de las inequidades sociales y por la
construccion de un capital social demo-
cratico que revierta los niveles de des-
confianza interpersonal y de anomia
que ahora predominan. La seguridad
por la via coercitiva, que deberia ser
s6lo un aspecto —importante si, pero
no condicién suficiente— ha copado el
abordaje del problema de la seguridad,
en un lente de comprensién de la segu-
ridad bastante restringido a la protec-
cion frente a la inminencia del delito, en
lugar de una acepcidon que sea entendi-
da en clave de convivencialidad dentro
de la perspectiva de la seguridad huma-
na y democréatica.

V. CONSIDERACIONES FINALES

Durante la década de los ochenta el en-
foque hegemoénico de la politica de se-
guridad giraba en derredor a la Seguri-
dad Nacional, basado en un discurso
que intentaba legitimar la represién del
Estado frente a la violencia politica, una

violencia politica en la que directa e in-
directamente el pais estaba inmerso de-
bido al conflicto bipolar (izquierda-dere-
cha) que concentraba a la subregion
centroamericana. Sin embargo, el cese
de la guerra constituyd un hito para des-
movilizar a las fuerzas bélicas en conflic-
to, lo que en el caso hondureno implico
la pérdida de centralidad de las Fuerzas
Armadas (FF.AA.) en varios campos de
la gestion del Estado. Asi, la década de
los noventa se convierte en el escenario
de una transicion en la que el bloque
monolitico de funciones de defensa y
seguridad que concentraba las FF.AA. se
va disolviendo poco a poco, para con-
servar Unicamente la funcién de defen-
sa y, coyunturalmente, inmiscuirse en
funciones de seguridad interna.

Paralelamente, disminuye el protago-
nismo de la violencia politica y va emer-
giendo (o haciéndose mas visible) la
violencia social, en especial la delin-
cuencia comun (inorganica)?®. Luego, las
secuelas del huracdn Mitch, junto con
otros factores no menos importantes,
inciden de manera multicausal en que
desde 1999 a la fecha se haya robusteci-
do el fendmeno delincuencial comun
pero también el crimen organizado (nar-
cotrafico, secuestros, trafico de armas,
lavado de activos, principalmente). Esta
ubicuidad del delito hace mella en la
percepcion de la poblacidon que coloca a
la inseguridad ciudadana como el pro-

8 En la violencia social que va sustituyendo a la de indole politica no deben de soslayarse los efectos que
generd el remanente considerable de armas de fuego que continud circulando en Centroamérica en la eta-

pa posbélica.
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blema mas sentido por la gente. De
igual manera, una buena parte de los
medios de comunicacion asumen frente
al tema un papel activo de reforzamien-
to de la percepcion ciudadana con un
tratamiento sensacionalista del tema,
resaltando sin miramientos los casos
mas violentos y sadicos de crimina-
lidad.

Si en los ochenta eran las FF.AA. las que
monopolizaban practicamente la aplica-
cion de la politica de seguridad del mo-
mento, ahora existe una mayor cantidad
de actores; empero, la fuerza de los
acontecimientos esta provocando un
sobredimensionamiento de las funcio-
nes policiales en detrimento de otros
operadores de justicia, especialmente
del Ministerio Publico. El retorno de la
investigacion criminal a las fuerzas poli-
ciales, la practica frecuente de allana-
mientos sin orden judicial y el proceso
de reforma por aumentar de 24 a 72 ho-
ras el plazo de detencién en sede poli-
cial son s6lo algunas de las medidas
que denotan este progresivo aumento
del protagonismo de las fuerzas policia-
les, sin que a la par se vayan fortalecien-
do los controles democraticos sobre los
operadores del sistema de justicia.

Lo anterior redunda en que, como suce-
de en no pocos paises latinoamerica-
nos, en Honduras cada vez exista una
mayor presion para equivaler la politica
criminal a la politica de seguridad ciuda-
dana, lo cual ha llevado a la formulacion
de un discurso hegemoénico que subor-
dina otras perspectivas que atienden el

fendmeno en sentido mas amplio. Con
ello se aprecia una creciente tendencia a
soslayar una concepcion de la seguri-
dad que tenga en cuenta la provision de
garantias de derechos y de reaseguros
sociales a la poblacion (que incluye
como una de sus dimensiones, por su-
puesto, la posibilidad de transitar sin
mayor riesgo de ser victimas de diferen-
tes expresiones de la violencia delictiva
y de poseer con seguridad sus bienes).
Una de las consecuencias inmediatas de
este enfoque adoptado es que la preo-
cupacion por la seguridad «a secas»
subordina valores sociales como la li-
bertad, la igualdad social o la solida-
ridad.

También en el pais se constata que la
respuesta societal frente a la inseguri-
dad toma cuerpo en dos estrategias: el
refuerzo del sistema represivo-institu-
cional y el incremento de la defensa pri-
vada de la seguridad, privilegiando di-
recta o indirectamente modelos de
seguridad ciudadana que apelan al pre-
dominio de las medidas represivas, la
criminalizacion de los excluidos, y la
restriccion de libertades civiles.

De suerte que no es extrano que frente a
este tipo de demanda la oferta de pro-
puestas saque a flote medidas de politi-
ca orientadas a privilegiar el rol policial
y/o represivo, mediante el aumento del
numero de efectivos, ampliacion de las
facultades policiales, incremento de los
presupuestos de las distintas fuerzas de
seguridad interna, leyes para crear nue-
vos delitos y para incrementar las pe-
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nas, presiones para evitar medidas sus-
titutivas a la privacion de libertad, y
construccion de mas carceles.

Resulta paradéjico que pese a la trascen-
dencia del tema no parece observarse en
el pais un profundo debate entre las
fuerzas politicas sobre distintos enfo-
ques de abordar la seguridad ciudadana.
Prevalece discursiva y practicamente
una vision, que apenas se ve contrasta-
da con la opinién de algunos académi-
cos e intelectuales y en el planteamiento
de algunas organizaciones de la socie-
dad civil, particularmente de algunas
que trabajan en el campo de los dere-
chos humanos. Independientemente del
enfoque de seguridad prevaleciente, la
ausencia de debate politico tiende a la
unilateralidad y a un discernimiento no
integral del fendmeno. En adicién, mien-
tras se privilegian los mecanismos pena-
les —y dentro de esta esfera la interven-
cion policial—, poco lugar se le da en la
practica a la labor preventiva primaria y
a la rehabilitacién y reinsercién social.

Es pertinente destacar que dentro del
propio funcionamiento del sistema de
justicia penal (sin dejar de reconocer los
avances logrados en los ultimos diez
anos) existen suficientes desafios de
mejoramiento para preocupar a aque-
llos que creen y desean un Estado de-
mocratico de derecho. El mejoramiento
de las capacidades de investigacion de
la policia y del Ministerio Publico, la in-
dependencia y probidad judicial, el me-
joramiento del sistema de estableci-
mientos de privaciéon de libertad, y en
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general, la coordinacién efectiva de los
operadores de justicia asi como el fun-
cionamiento efectivo de los controles
democraticos sobre estos érganos son
desafios que no deben ser pasados por
alto.

Pero aparte de estos retos, existe uno de
no menor importancia, cual es el de si-
tuar a la seguridad ciudadana como un
tema que no puede ser encasillado en el
sistema de justicia penal, mucho menos
dentro del sistema policial. Esto no sig-
nifica restarle importancia a las tareas
pendientes con el sistema de justicia,
pero si significa que la centralidad de la
seguridad ciudadana pase a una esfera
multiagencial (estatal y societal), en la
que la disuasion y represién hacia el de-
lito sea una dimensién importante pero
no cuasiabsoluta.

Aparte de ser un hecho constatado que
ni el endurecimiento de las penas ni el
aumento de la poblacién carcelaria ni el
aumento de las fuerzas de seguridad
privada han logrado en Honduras ni en
Latinoamérica revertir significativamen-
te la incidencia general del crimen, es de
especial importancia explorar la dindami-
ca de la (in)seguridad ciudadana en un
pais para formular las politicas pertinen-
tes, en tanto en cuanto los regimenes
democraticos corren el riesgo de perder
legitimidad en la medida en que el Esta-
do no asegura siquiera ser el titular de la
coercién y violencia legitima. Cuando
en la sociedad existen varios grupos
que ejercen la fuerza para alcanzar sus
objetivos, el rol del Estado democratico
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se pone en entredicho, con lo cual pue-
de aumentar en la poblacion el deseo de
medidas de autoproteccion frente a la
ola de violencia y delito, asi como la
aceptacion de medidas mas represivas
por parte de los organismos encargados
del control formal del delito.

En Honduras, si bien manifiesta niveles
aceptables de confianza en la democra-
cia como forma de gobierno preferible,
las instituciones publicas gozan por lo
general de baja credibilidad (incluyendo
jueces y policias), lo que se correlaciona
con una baja satisfaccion con el desem-
peno de las autoridades a cargo de las
entidades publicas. Ante tales circuns-
tancias surge de inmediato la pregunta
acerca de cuanto mas puede resistir la
combinacién de una aparente reserva
de legitimidad de origen de la democra-
cia, con el déficit de satisfaccion con el
desempenfo de las instituciones publi-
cas y con el déficit de logro socioecono-
mico que presenta el pais (Calix, 2004).
Pero de manera particular, conviene
considerar los danos que provoca a la
gobernabilidad democratica un nivel
alto de inseguridad ciudadana (objetiva
y subjetiva). Las medidas de emergen-
cia para disuadir y reaccionar al delito
poco pueden servir si la impunidad y la
desconfianza interpersonal e institucio-
nal no son afrontadas mediante politi-
cas que asuman la recomposiciéon de un
tejido social fracturado por la anomia y
el desinterés en los asuntos publicos.

En la medida en que las acciones dirigi-
das a contrarrestar la inseguridad se

reduzcan a un horizonte cortoplacista,
marcado por la coyuntura electoral, se
alejan las posibilidades de construir un
consenso para elaborar y echar andar
una politica integral de seguridad ciuda-
dana. En el caso especifico de Hondu-
ras, la falta de dicho consenso agrava
los riesgos de deslegitimacion demo-
cratica, siendo que la inseguridad ciuda-
dana viene a aumentar el desprestigio
institucional de un Estado ya minado
por la percepcion generalizada de co-
rrupcion como por el magro desempe-
Ao socioecondmico del pais. De manera
que la percepcion generalizada de co-
rrupcion, la pobreza e inequidad y el
clima de inseguridad son tres factores
que combinados son, a no dudarlo, una
amenaza capaz de erosionar las bases
de una democracia que con sacrificio se
ha venido tejiendo desde hace veinticin-
co anos.

Aunado a estos factores enddégenos no
puede desconsiderarse la influencia de
factores externos provenientes de la si-
tuacion geopolitica de Honduras, que se
relacionan directamente con la nueva
agenda de seguridad imperante a nivel
de la subregidn, en la que la lucha con-
tra la narcoactividad y la asimilacién del
terrorismo como tema de agenda de se-
guridad continental, pueden, si no se to-
man los correctivos adecuados, implicar
una fuente mdas de resurgimiento de
autoritarismos y restricciones a las li-
bertades civiles esenciales que son in-
herentes a un Estado democratico de
derecho. Lo cual no implica que el pais
tiene que rechazar aliarse con sus veci-
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nos en agendas de seguridad transna-
cional, pero si que dichas alianzas y pro-
cesos deben estar intimamente ligados
a un concepto y praxis de seguridad de-
mocratica que no reviva las experien-
cias que en Centroamérica se han ob-
servado en el pasado cercano®.

En verdad que es pesada la carga que
recae sobre la incipiente democracia
hondurena. Frente a este panorama no
es conveniente eludir el desafio de ge-
nerar una politica de seguridad ciudada-
na que parta de un diagndstico multidi-
mensional de la problematica, a manera
de identificar posteriormente las princi-
pales acciones para la prevencion, reac-
cion y rehabilitacion frente a los factores
que estan deteriorando el tejido social, y
que cobran su méxima expresion en la
violencia y la actividad delictiva. Este es
sin duda un desafio primordial para evi-
tar que el proceso democratico se vea
truncado y conjurar asi los aires de re-
gresion hacia el autoritarismo, sea cual
fuere la indole de éste. Ello requiere un
liderazgo politico claro y permanente,
una responsabilizacién de la ciudada-
nia, incluyendo el ambito local, y un for-
talecimiento democratico de las institu-
ciones encargadas de regular, proveer y
controlar el bien publico de la seguridad
ciudadana, y no menos importante, re-
quiere del compromiso de los medios
de comunicacion en el tratamiento per-

tinente de los factores que perfilan los
miedos de la ciudadania.

En la medida que se pueda actuar poli-
ticamente al margen de la emotividad
que denota el deseo de venganza social
frente al monstruo de mil cabezas que
propicia la inseguridad (pero que la so-
ciedad, por catarsis, busca en unos
cuantos chivos expiatorios aplacar los
deseos de reprension cruel), probable-
mente se estara en mejor camino para
enfrentar los retos de construir una
convivencia social mediada por el res-
peto, la tolerancia, la empatia y la so-
lidaridad, en lugar de una pseudocon-
vivencia basada en la idea del orden
publico mantenido a toda costa, con
base en el temor, el repliegue al espa-
cio privado, la subordinacion, la des-
responsabilizacidon ciudadana y la eli-
minacién del «xenemigo».
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4. DELEGACION EN AGENCIAS MULTILATERALES

O COOPERACION BILATERAL?

Sebastian Linares'

I. INTRODUCCION

¢Cudles son las causas que propician en
determinados contextos la cooperacion
bilateral y cuales las que propician la
cooperacion multilateral? Contestar a
esta pregunta desde la ciencia politica
es mas complejo de lo que parece, por-
que nuestra respuesta deberia de estar
apoyada por un estudio comparativo,
en el que se evalulen las causas y efectos
de las distintas formas de cooperacion.
Un estudio comparativo es sin duda un
desafio interesante para una futura agen-
da de investigacion; pero requeriria de
una cantidad de informacion que, por
el momento, no dispongo. Me veo obli-
gado a tratar este tema desde un punto
de vista exclusivamente tedrico. Cuanto
mucho, me referiré tangencialmente a
la experiencia del Fondo Fiduciario para
el Fortalecimiento de la Gobernabilidad
en Centroamérica?.

Si la carencia de datos comparativos su-
pone un problema para la generacion
de inferencias validas, debo decir que
para contestar la pregunta de investiga-
cién tampoco en este area nos encon-
tramos con teorias bien desarrolladas.
Antes bien, la teoria politica y econémi-
ca aplicada a la cooperacion internacio-
nal recién esta desarrollandose, y sus

mejores estudios no datan de mas de
quince anos. No obstante, debe decirse
que es un area de investigacion promi-
soria y plagada de cuestiones suma-
mente interesantes y problematicas.

Debido a estas complicaciones, para
abordar la pregunta me he visto obliga-
do a acudido a «parcelas» de la teoria
politica y econémica 3. Expongo segui-
damente algunas teorias que me ayuda-
ran en ese cometido. A la luz de las mis-
mas intentaré responder a la pregunta
planteada.

I.1. La teoria econdmica
de la integracion vertical

¢Cuales son los factores que explican el
hecho de que una organizacién produc-
tiva deje de contratar con un proveedor
o contratista independiente y prefiera
comprar la empresa del proveedor, o
contratarle a éste como empleado? En
términos mas econdémicos, jcuéles son
las causas de la integracion vertical de
las empresas?

Las respuestas que da la economia a
estas preguntas creo que son aplicables
—al menos algunos elementos— a con-
textos como el aqui planteado: jpor qué

1 Becario MAEC-AECI. Universidad de Salamanca. slinares@usal.es.

2 El Fondo Fiduciario para el Fortalecimiento de la Gobernabilidad en Centroamérica implicé un acuerdo
por el cual el gobierno espanol delegé en el PNUD la administracién de una suma de dinero (una dona-
cién) para la implementacion de proyectos vinculados a la reforma de la justicia y al drea de seguridad y

modernizacion del Estado.

3 Aunque creo que esta limitacidon no es tan grave, pues no hay teoria cientifica que no sea, de algun
modo, una parcela de una teoria Unica e integral que somos incapaces de alcanzar.
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un gobierno delega la administracion de
fondos de cooperaciéon en agencias
multilaterales?, ;por qué decide iniciar
proyectos de cooperacion bilateral?

En economia existen distintos enfoques
tedricos que abordan el tema de la inte-
gracion vertical de las empresas. Todos
ellos pueden ser incluidos dentro de la
corriente del «nuevo institucionalismo
econdmico»: la teoria de los contratos
incompletos, la teoria del principal-
agente, y la teoria de los costes de trans-
accion. Es cierto que estas teorias se
aplican en general a empresas, es decir,
a organizaciones con fines de lucro, que
ofrecen sus bienes y servicios en el mer-
cado. Sin embargo, desde el momento
en que tenemos en cuenta que las orga-
nizaciones publicas —como las agen-
cias de cooperaciéon— también tienen
sus costos de organizacién y produc-
cion de servicios (con la diferencia de
que sus costes de produccidn y transac-
cion son financiados a través de los im-
puestos y no en el mercado), asi como
también persiguen pautas de eficiencia
en sus actividades (pese a no estar me-
didas en términos de ganancias mone-
tarias), no vemos ninguna razén que im-
pida extender los hallazgos de esta
literatura a la realidad de la cooperacion
internacional. En cualquier caso, las
agencias de cooperacién internacional
tendrdn una estructura mas rigida, que
les imposibilitara tomar decisiones de
adaptacién a los cambios del entorno
con mas flexibilidad, pero no obstante
seguiran estando las condiciones que
aconsejan que esas decisiones se adop-
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ten o no. Para dar un ejemplo, si un go-
bierno donante decidiera emprender
por primera vez la administracion de
ciertos proyectos bajo la modalidad de
la cooperacion bilateral, tendra que desti-
nar fondos de su presupuesto para crear
la estructura organizativa basica que le
permita hacer frente a ese objetivo. Si
una empresa decidiera integrar verti-
calmente la produccién, en cambio, ten-
drd que negociar la compra de otra
empresa, 0, en su caso, invertir en la re-
alizacién de actividades que antes eran
llevadas a cabo por una empresa inde-
pendiente. Pero en cualquier caso, trate-
se de empresas 0 agencias de coopera-
cion, creo que puede haber causales
similares en ambas situaciones: ambos
pueden llegar a esas decisiones toman-
do en consideracion, ex ante, los costes
y riesgos de cada opcion. Esta, por su-
puesto, es solo una hipdtesis de trabajo
que someto a debate. Expongo a conti-
nuacion, brevemente y de manera muy
sencilla, las teorias sobre las causales
de la integracion vertical de las empre-
sas:

a) Laintegracion vertical de las em-
presas se produce para aprovechar las
economias de escala (teoria neocla-
sica). Esta teoria sostiene que si una
empresa decide comprar otra empresa,
adquiriendo todos sus activos para rea-
lizar la prestacion que ésta antes le ofre-
cia, la empresa compradora logra un
ahorro en los costos de produccion
(puesto que, mientras que la productivi-
dad se aumenta con motivo de la ma-
yor escala de la organizacién, llega un
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punto en que algunos costes se mantie-
nen fijos).

b) Laintegracioén vertical de las empre-
sas se produce para ahorrar costes de
transaccion (Coase, 1937; Williamson,
1971). Existen dos concepciones de lo
que son costes de transaccion, una pri-
mera concepcion los define como los cos-
tes efectivos que acarrea la busqueda de
informacidén para realizar un negocio, la
busqueda de informacion sobre la repu-
tacién de la otra parte contratante, los
recursos utilizados en la negociacion y
en la formalizacion del contrato, los cos-
tes de vigilar el cumplimiento del contra-
to, y los costes de hacerlo cumplir por la
fuerza (Coase, 1937). Otra concepcidn
define a los costes de transaccién como
los perjuicios ocasionados por las con-
ductas oportunistas de las partes, una
vez formalizado el contrato. La aparicion
de estas conductas oportunistas ex post
esta intimamente relacionada con los
costes ex ante, que son aquellos necesa-
rios para definir los términos del contra-
to y prever todas las contingencias futu-
ras. Cuanto mas se invierte en prever
todas las contingencias del contrato,
menos probabilidades existen de que
aparezcan conductas oportunistas. Y vi-
ceversa, cuanto menos se invierte en de-
finir los términos del contrato o, en otras
palabras, cuanto mayor sea la incerti-
dumbre, mayor sera la probabilidad de
que se den conductas oportunistas (Wi-
lliamson, 1971, 1991).

A juicio de estas dos concepciones, la
integracion vertical se produce cuando

una empresa encuentra que reduce sus
costes de transaccién —sean ex ante o
ex post— comprando los activos de una
empresa o empleando a sus integran-
tes. Ello puede ocurrir de tres maneras:
bien la integracién vertical obtiene un
mismo nivel de incertidumbre mediante
unos costes ex ante menores, bien la in-
tegracion vertical obtiene un menor ni-
vel de incertidumbre mediante unos
mismos costes de transaccion ex ante, o
bien reduce ambos a la vez.

c) La integracién vertical se produce,
ademas de por las razones exhibidas en
el punto b, cuando una de las partes
provee de un activo especifico, cuyo va-
lor en el mercado es notoriamente me-
nor al del valor dentro de la relacién en-
tre partes (Klein, Crawford y Alchian,
1978). La teoria econdmica habla de es-
pecificidad de los activos (asset specifi-
city) para referirse a este tipo de relacio-
nes e intercambios. En efecto, existen
intercambios a través de los cuales se
realizan determinadas prestaciones su-
mamente especificas, que cobran su va-
lor sélo en el transcurso del intercambio
y se justifican sdélo en esa relacién. Fue-
ra de la relacion pierden su valor, preci-
samente por lo especifico de la funcion
para la que fueron creadas. En ese tipo
de situaciones, se dan las condiciones
para que una de las partes adopte una
conducta oportunista: tanto quien pro-
vee el activo puede exigir un valor supe-
rior al de su precio verdadero (y el com-
prador de ese activo no tiene capacidad
para apreciarlo precisamente por lo es-
pecifico del mismo), o tanto el compra-
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dor puede ofrecer un precio menor al de
su verdadero valor, habida cuenta que
el proveedor encontrara grandes dificul-
tades para darle otro uso alternativo en
el mercado. En cualquier caso, existe el
riesgo de que se produzca una conducta
oportunista que mueve a alguna de las
partes a comprar el activo y proveerlo
por él mismo.

d) La integracion vertical se produce
porgue los contratos son incompletos;
los margenes de incertidumbre existen-
tes motivan a una de las partes a com-
prar los activos con el fin de poseer los
derechos residuales que los derechos de

propiedad conllevan, es decir, la potes-
tad de resolver contingencias imprevis-

tas de manera rapida vy flexible (Gross-
man y Hart, 1986; Hart, 1995). En ningun
contrato pueden las partes prever todas
las contingencias futuras. Podran definir
con precision las clausulas que rigen las
eventualidades mas importantes, pero
siempre existe el riesgo de que algun
acontecimiento quede fuera de toda
prevision. Los contratos pueden estar
compuestos por dos derechos: dere-
chos especificos y derechos residuales.
Cuando resulta muy costoso para una
parte especificar todas las contingen-
cias posibles, cuando el margen de in-
certidumbre es muy grande, es 6ptimo
para una de las partes especificar que
detentara todos los derechos excepto
los especificamente mencionados en el
contrato. En algunos intercambios los
costos ex antey ex post son tan grandes
que resulta mas eficiente, en vez de re-
solver las diferencias a través de los tri-
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bunales o a través del abandono de la
relacion (alternativas sumamente costo-
sas), resolverlos por via de la autoridad.
Y la autoridad de resolver las diferen-
cias o conflictos no previstos en las
clausulas la tienen sélo quienes son
propietarios de los activos (sean estos
ultimos fisicos, o intangibles, como la
reputacion de una empresa, su nombre,
o su red de contactos). Por lo tanto, esta
teoria esta de acuerdo en que la integra-
cion vertical de las empresas se produce
solo para reducir los costes ex antey ex
post de los contratos, pero ademas
explica por qué resulta mas eficiente
comprar una empresa, emplear a al-
guien que antes proveia de un servicio
de manera independiente: un empleado
puede ser excluido de los activos al ser
despedido (que necesita para ser pro-
ductivo), mientras que una empresa
contratada no.

Es cierto que una empresa que contrata
a otra de manera independiente tam-
bién puede darle 6rdenes e instruccio-
nes, y puede amenazarle con abandonar
la relacion o con demandarle ante los
tribunales si no cumple con su presta-
cion, pero la probabilidad de que le
haga caso se incrementa muchisimo
mas si adquiere sus activos y emplea a
sus trabajadores para que éstos realicen
la tarea. En el primer caso, la empresa
seguira siendo propietaria de los activos
que le permiten ser productiva, en el se-
gundo caso el empleado se arriesga a
perderlo todo. Una vez que adquiere la
empresa o emplea a sus trabajadores, la
integracion vertical permite hacer uso
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de los derechos residuales y tomar solu-
ciones mas eficientes y flexibles ante las
conductas oportunistas o ante las incer-
tidumbres: despedir a los empleados, o
bajarles el sueldo, controlarles mas efi-
cientemente y con mayor inmediatez, o
incentivarles con recompensas adicio-
nales para reducir la probabilidad de és-
tas. Es decir, la integracion tiene un con-
trol superior que le permite adaptarse a
los cambios de manera mas flexible. En
entornos sumamente inestables, la inte-
gracion vertical de las actividades es
aun mas probable.

Todas estas teorias tienen un desarrollo
mucho mas amplio que el que hemos
exhibido, presentando distintos niveles
de formalizacién y contrastacién empiri-
ca. Algunas de ellas han sido rotunda-
mente desechadas como explicaciones
plausibles (asi, la teoria neoclasica) de
la integracion vertical de las empresas.
No quiero detenerme a explicar porme-
norizadamente cada una de las mismas,
primero porque me desviaria del propo-
sito planteado al inicio de este articulo.
Sélo pretendo encontrar un punto de re-
ferencia sobre el que apoyarme para ex-
plicar algunas decisiones de la coopera-
cion internacional. Creo, en ese sentido,
que la consideracion ex ante de la efi-

ciencia de determinados arreglos es una
de esas explicaciones. Por eso creo que
nos sirven estas teorias, asi sea de ma-
nera aproximada. Pasemos a exponer el
segundo de los modelos tedricos que
nos servira en esta tarea.

l.2. La teoria del principal-agente

Reitero el propdsito de este articulo: in-
vestigar las causas que propician la dele-
gacion de la administracion de fondos
de cooperacién internacional en agen-
cias multilaterales. Debe entenderse, en
ese sentido, que todo arreglo de coope-
racion —sea bilateral o multilateral—
conlleva una serie de actos de delega-
cion, por el cual alguien (una persona,
una empresa, un organo publico) se
compromete a realizar una serie de ta-
reas frente a otra. El problema es que
todo acto de delegacién acarrea un sin-
numero de riesgos que han sido analiza-
dos con detalle por la economia politica.
La economia politica habla de riesgo
moral y seleccion adversa para referirse
a los problemas mas comunes de las de-
legaciones. El apelativo comun para re-
ferirse a ellos es, sin embargo, el de pro-
blemas de informacion asimétrica o
problemas de agencia®.

* Los problemas de informacion asimétrica o «problemas de agencia» (agency problems) son situaciones
en las que una de las partes se compromete a realizar determinados esfuerzos para otro pero, dada la ca-
rencia de informacion de la otra parte, no termina por realizarlos o cumple sus compromisos indebida-
mente. El problema del principal-agente es un modelo de juego que, en su version mas sencilla, trata de
un jugador (el principal) que encomienda o delega funciones a otro (el agente), pero debido a que existe
un problema de asimetria de informacidn entre ambos, la estructura de incentivos no lleva al agente a
comportarse de acuerdo al mejor interés del principal. El agente puede tener intereses en conflicto con el
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Los problemas de informacién asimétri-
ca o «problemas de agencia» (agency
problems) son situaciones en las que, ti-
picamente, una de las partes (el agente)
se compromete a realizar determinados
esfuerzos para otra parte (el principal)
pero, dado que la otra parte carece de
informacién relevante, no termina por
realizarlos o cumple sus compromisos
indebidamente, ocasionando un perjui-
cio al principal o, en todo caso, una so-
lucion suboptima. Para que un acto de
delegacién propicie estos riesgos es ne-
cesario que se verifiquen ciertos ele-
mentos comunes:

1% Principal y agente. Cada acto de de-
legacidon entrafa un principal, es
decir, una persona o un grupo de
personas que delegan determi-
nadas tareas, y un agente, la perso-
na o las personas a las que se le de-
lega determinada autoridad. Como
ejemplo, podriamos mencionar que
en el arreglo del Fondo Fiduciario
para la Gobernabilidad en Centroa-
meérica (1995-2003), el gobierno es-
panol era el principal del PNUD, el

2

PNUD oficiaba de agente del go-
bierno espanol, pero a su vez de
principal del organismo de ejecu-
cion nacional, y éstos de los diver-
sos contratistas. Se conforma, asi,
una cadena de eslabones de dele-
gacion.

La posibilidad de que existan con-
flictos de intereses entre principales
y agentes: cualquier acto de delega-
cion conlleva la posibilidad de que
aparezcan conflictos de intereses
entre principales y agentes (por
ejemplo, los potenciales conflictos
de intereses entre agencias de coo-
peracién en la implementacion de
reformas judiciales). De materiali-
zarse esta posibilidad, pueden en-
gendrarse diversos tipos de con-
ductas en el agente que llevan a
resultados perjudiciales para el
principal. Por ejemplo, los conflic-
tos de intereses pueden entranar:
conductas esquivas o pasivas, o
sencillamente el sabotaje, que se da
cuando el agente realiza acciones
que contradicen directamente los
deseos del principal.

principal, puede discrepar con el principal acerca de como debe llevarse a cabo la acciéon, puede tener ob-
jetivos distintos que lo llevan a comportarse indebidamente, o bien puede acceder a informacion privada
que no dispone el principal y que usa para su provecho, como cuando posee informacion sobre el coste de
oportunidad de la tarea, o sobre la tecnologia mas eficiente para cumplirla y la oculta. Asi, en términos ge-
nerales, el problema del principal-agente contempla tanto situaciones de riesgo moral o accion encubierta
como de seleccion adversa o informacién encubierta. La importancia del andlisis de estos problemas de
informacidn asimétrica involucrados en los actos de delegacion, radica en la comprension de que siempre
implican una desventaja para el principal, un resultado social subéptimo. La conclusidon que se extrae de
todas estas situaciones es que, debido a las asimetrias de informacion, el principal (sea una empresa, sea
una agencia estatal, etc.) no puede maximizar el producto social, un resultado que la teoria neocldsica asu-
mia como derivado espontaneo de la busqueda del propio interés. En estas situaciones, la busqueda del

propio interés solo desata resultados ineficientes.
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3°) La posibilidad de que exista infor-
macién asimétrica entre principales
y agentes. Cada acto de delegacion
conlleva la posibilidad de que am-
bos principales y agentes posean
informacién desigual. La literatura
asume, generalmente, que los prin-
cipales ignoran las actividades de
los agentes, pero esto es una asun-
cion que debe ser probada y que no
siempre se da o que si se da, tam-
bién admite gradaciones.
Una ultima aclaracion: no es lo mis-
mo que existan conflictos de intere-
ses entre un principal y un agente
en condiciones de informacion asi-
métrica que conflictos de intereses
sin esas condiciones. La existencia
de conflictos de intereses (sin infor-
macion asimétrica) induce al agente
a actuar abiertamente en contra de
los deseos o fines del principal,
mientras que la existencia de infor-
macién asimétrica induce al agente
a actuar en contra de los deseos o
fines del principal sin temor de ser
castigado.

4°) El principal puede ser capaz de adap-
tarse a los problemas que conlleva
la delegaciéon en condiciones de in-
formacién asimétrica. Los principa-
les pueden intentar resolver estos
problemas de tres maneras: a) con-
trolando directamente las activi-
dades de un agente, b) prestando
atencion a lo que el agente dice so-
bre sus actividades, o c) prestando
atencion al testimonio de un tercero
sobre las actividades del agente.
Cualquier opciodn puede proveer al

principal de informacion valiosa so-
bre las tareas encomendadas al
agente. Sin embargo, cada opcion
tiene sus inconvenientes: a) el con-
trol directo puede ser muy costoso,
sobre todo en costos de oportuni-
dad (el principal tendria que dejar
de ocuparse de sus obligaciones),
b) el testimonio del propio agente
puede ser falso o incompleto, c) el
testimonio de un tercero puede ser
una opcién menos costosa, pero
siempre existe el riesgo de que el
tercero tenga intereses en conflicto,
0 que no tenga capacidad para reca-
bar toda la informacion.

Si todas estas condiciones se verifican
en los hechos, es decir, si el agente po-
see intereses en conflicto, si existe infor-
macion asimétrica entre principales y
agentes, si el control directo es de un
costo prohibitivo, si la informacién brin-
dada por el agente es poco creible y si
no existen terceras partes a partir de las
cuales informarse sobre las tareas del
agente, o estas terceras partes no son
confiables, entonces el resultado es la
abdicacion: es decir, el principal no tiene
control sobre las tareas del agente y el
resultado es subdptimo. Si, en cambio,
el principal puede recabar informacion a
través de alguna de estas fuentes, en-
tonces el resultado no es la abdicacién.

Reiteramos, las delegaciones propician
resultados ineficientes cuando se verifi-
can todos estos elementos: existencia
de conflictos de intereses, existencia de
informacién asimétrica, inexistencia de
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controles eficaces. Estos son elementos
que deben de ser probados si queremos
analizar cuando las delegaciones son
eficientes o no.

Dado que el control es la Unica respues-
ta posible a los problemas que conlleva
la delegacién en condiciones de infor-
macion asimétrica, resulta interesante
indagar cudles son los mecanismos de
control mas eficientes para el principal y
bajo qué condiciones. Nos concentra-
mos principalmente en los controles co-
activos, es decir, en las condiciones en
las cuales la amenaza de recibir una
sanciéon en caso de violacion son crei-
bles o no. Dejamos fuera, por tanto, el
manejo eficiente de los incentivos selec-
tivos 0 recompensas, aunque creemos
que es éste un area de estudio que re-
quiere de un mayor desarrollo en la coo-
peracién internacional.

George Tsebelis (1993) ha ofrecido una
clasificacion que nos sera util para estos
fines. Este autor distingue entre dos cri-
terios de control: el que diferencia al
control activo (police patrols) del reac-
tivo, y, dentro de este ultimo, el que
diferencia entre controles reactivos pro-
piciados por informes elaborados y pre-
sentados por los propios agentes con-
trolados (self reporting), y controles
reactivos propiciados por denuncias o
informes presentados por terceros (fire

alarms). El control activo se da cuando
el organismo encargado de controlar
toma la iniciativa de investigar, mien-
tras que el control reactivo se da cuan-
do dicho organismo solo controla en
respuesta a algun catalizador externo.
Este ultimo tipo de control (el reactivo),
como dijimos, a su vez puede gestarse
con motivo de informes elaborados por
el propio controlado (auto-reporte), o
con motivo de informes elaborados por
terceros® que tienen un interés evidente
en el resultado de la gestion.

A partir de esta clasificacion, Tsebelis in-
vestiga bajo qué condiciones resulta
mas eficiente imponer un tipo u otro de
control. Para ello, propone que un actor
politico, antes de disefar un mecanismo
especifico de control, debe hacerse las
siguientes preguntas:

1) ¢Es obvia la violacién, desviacion, o
ignorancia de la norma?

2) ;Resulta facil reparar los danos
emergentes de la violacidn, desvia-
cién o ignorancia de la norma?

3) ¢Existen terceros interesados en
controlar o denunciar?

Si las respuestas a todas estas pregun-
tas son afirmativas, entonces resulta efi-
ciente imponer controles del tipo de
alarmas de incendio. Si las respuestas a
las primeras dos preguntas son afirmati-

5 La literatura politolégica en general utiliza eufemismos para denominar cada una de estas clases. Asi, el
control activo es comunmente denominado «patrulla de policia» (police patrols), el control reactivo a ins-
tancias de informes elaborados por el propio controlado es denominado auto-reporte, y el control reactivo
a instancias de una tercera persona se le lama comiunmente «alarma de incendio» (fire alarms).
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¢ Violacion obvia?

¢ Facil reparar los dafios?

¢ Terceros interesados en controlar? S

— o]

v v
Alarma de Auto-reporte Patrulla de
incendio policia

Fuente: Tsebelis, 1993.

vas pero la respuesta a la tercera pregun-
ta es negativa, resulta eficiente imponer
controles del tipo del auto-reporte. En
los demds casos, solo resulta eficiente
imponer controles activos (police pa-
trols). Sin embargo, estos ultimos tienen
la desventaja de ser habitualmente mu-
cho mas costosos.

La utilidad de estas aportaciones radica
en que nos provee de criterios genera-
les para saber cuando resulta eficiente
imponer uno u otro tipo de controles.
Asi requieran ser ain mas especifica-
dos, constituyen un punto de apoyo im-
portante para un buen disefio institucio-
nal, y un punto de apoyo para evaluar
los riesgos que existen ante la falta de
los mismos.

Il. LA APLICACION DE LAS TEORIAS
AL AMBITO DE LA COOPERACION
INTERNACIONAL

Dije ya que las teorias exhibidas resul-
tan aplicables al area de cooperacion in-
ternacional. Resta ahora desarrollar las
particularidades de esa aplicacién. Para
acometer esa tarea primero hay que to-
mar algunas precauciones.

Las teorias antes exhibidas configuran
modelos que pretenden reflejar, asi sea
de manera estilizada, un cierto grado de
realidad. Son, por lo tanto, un conjunto
de hipdtesis empiricas que pretenden
explicar las causas de la aparicion
de determinadas consecuencias (por
ejemplo, las causas de la integracion
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vertical entre organizaciones, o las cau-
sas de la aparicién de conductas opor-
tunistas).

Teniendo en cuenta la naturaleza empi-
rica de las mismas, hago la primera ad-
vertencia: el desarrollo tedrico que mas
adelante exhibo es simplemente eso,
una concatenacion mas o menos légica
de enfoques tedricos, sin contrastacion
empirica alguna.

Como segunda advertencia, es impor-
tante diferenciar también entre la natu-
raleza empirica de estos enunciados de
las exigencias normativas que a veces
se invocan para atacarlos. En efecto, las
teorias expuestas incluyen, de manera
esquematica, un conjunto de «hipdtesis
sobre condiciones facilitadoras», no un
conjunto de enunciados normativos.
Esta diferencia es crucial para no inter-
pretar mal las conclusiones que pode-
mos sacar de ellas. En ocasiones, se in-
terpretan esas hipdtesis como si fueren
enunciados normativos, que refieren a
lo que «debe» hacerse para lograr una
mayor eficiencia.

Ambas interpretaciones son radical-
mente distintas, y el no saberlas distin-
guir es una de las fuentes de confusion
mas grandes en economia y ciencia
politica. Recordémoslo: cuando un
enunciado empirico no refleja la reali-
dad, se pone en entredicho el enuncia-
do, pero cuando es un enunciado nor-
mativo el que no refleja la realidad, lo
que se pone en entredicho es la reali-
dad misma. Los economistas suelen
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proceder sanamente cuando se ubican
en un plano puramente cientifico, pero
hacen mucho dano cuando, a partir de
sus trabajos empiricos, hacen recomen-
daciones normativas basadas en hi-
potesis no contrastadas, o débilmente
contrastadas. Incluso cuando estén con-
trastadas, dificilmente resulta posible
controlar «todas» las variables inter-
vinientes que influyen sobre un de-
terminado resultado; nos vemos obliga-
dos, pues, a considerar las variables
mas importantes. Pero esa limitacion
tiene sus costos: siempre existe un mar-
gen de incertidumbre en nuestras con-
clusiones.

Por lo tanto, las disquisiciones que des-
arrollo deben entenderse exclusivamen-
te como hipotesis empiricas no contras-
tadas, de las cuales no resulta licito sacar
recomendaciones normativas conclu-
yentes.

Basicamente, las condiciones que aqui
expongo son de dos tipos: las primeras
estan todas ancladas en consideraciones
de eficiencia econémica, y constituyen
condiciones que favorecen la coopera-
cion bilateral. Las segundas consideran
aspectos relacionados tanto con la teoria
econdmica como con la teoria democréa-
tica, y constituyen condiciones que no
favorecen la cooperacién bilateral (es
decir, que favorecen la delegacién de la
administracion de fondos en agencias
multilaterales).
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I.1.  Las condiciones que propician
la cooperacion bilateral en
las reformas institucionales

Pasaré a considerar cinco condiciones
que propician el que un gobierno deci-
da emprender la administracion de pro-
yectos bajo la modalidad de la coopera-
cion bilateral, en vez de delegarla en
una agencia multilateral. Intentaré des-
arrollarlos con el fin de especificar con
mas detalle las condiciones mas plausi-
bles para que se opte por la coopera-
cion bilateral. En términos generales,
las condiciones positivas son las si-
guientes:

12 La ruptura del vinculo democratico
entre ciudadanos o agentes benefi-
ciarios y agentes de cooperacion.
Ello supone que algunos controles
dejan de funcionar y que, a menos
que se disenen mecanismos de
control eficientes (que son costo-
sos), las condiciones de informa-
cion asimétrica se agravan, y la apa-
ricion de conductas oportunistas es
de un riesgo mayor.

2° Losresultados de las reformas insti-
tucionales son dificiles de evaluar y
verificar. Ello supone que las condi-
ciones de informacién asimétrica se
agravan vy, por lo tanto, el oportu-
nismo es de un riesgo mayor.

3% La experiencia, conocimiento e in-
formacién que proveen algunas
agencias multilaterales configura
activos que se aproximan a la natu-
raleza de un activo especifico. Ello
supone un riesgo en materia de vi-
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sibilidad y en el excesivo coste de
administracion de los proyectos.

Las agencias multilaterales persi-
guen multiples objetivos y obedecen
a multiples instrucciones de sus do-
nantes y de los paises beneficiarios.
Ello las transforma, tipicamente,
en agentes comunes con multiples
principales. Las situaciones de agen-
cia comun, sin embargo, no siempre
redundan en resultados 6ptimos.

Todos los acuerdos son incompletos
(aunque algunos son mas incomple-
tos que otros) y cualquier delega-
cion es incapaz de prever con detalle
todas las contingencias posibles de
la relaciéon. Cuando resulta costosa
la prevision de todas las contingen-
cias posibles en un acuerdo horizon-
tal (costes de transaccion ex ante),
cuando los mecanismos utilizados
para completar esas imprevisiones
resultan también sumamente costo-
sos (costes de transaccion ex post),
o incluso cuando resulta costoso el
forzar el cumplimiento de los acuer-
dos o el tomar represalias ante el in-
cumplimiento contractual (también
costes de transaccion ex post), el
riesgo de que el agente adopte con-
ductas oportunistas es mayor. Verifi-
cadas todas estas condiciones, re-
sulta mas eficiente acometer la
administracion en términos bilatera-
les, habida cuenta que la propiedad
de los activos (la propiedad de los
fondos, la propia estructura organi-
zacional) permite tomar decisiones
con mayor flexibilidad y adaptabili-
dad a las condiciones del entorno.
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Cuando se verifican todas estas condi-
ciones, es decir, cuando resulta costoso
controlar al agente delegado, cuando la
naturaleza de las reformas es de dificil
evaluacion objetiva, cuando los proble-
mas de agencia comun son fuertes,
cuando los activos provistos por las
agencias multilaterales ofrecen una
ventaja comparativa que las sitlan en
una posicion dominante, y cuando re-
sulta costoso especificar todas las con-
tingencias posibles y, por lo tanto, el
margen de incertidumbre es grande, po-
demos decir entonces que_la opcion por
la cooperacion bilateral es mads proba-
ble.

Pasaré a analizar con mas detalle cada
uno de estos factores, con el fin de espe-
cificar aun mas las condiciones que pre-
dicen (aconsejan) la cooperacioén bila-
teral.

* La ruptura del vinculo democratico
entre beneficiarios y agentes
de cooperacion

Las agencias de cooperacion internacio-
nal redistribuyen el ingreso entre perso-
nas que viven en distintos paises. El ciu-
dadano comun tiene, ante una mala
gestion por parte sus representantes
politicos, la posibilidad de sancionarles
a través del voto, o de denunciarles ante
los tribunales. Es cierto que esa evalua-
cion que hacen los ciudadanos esta su-
jeta a una serie de problemas informati-
vos, pero en cualquier caso son capaces
de observar el funcionamiento de los
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servicios publicos, y de experimentar
satisfaccién o insatisfaccion con los
mismos. Un ciudadano, ante la gestion
de sus representantes, puede percibir
—asi sea de manera muy imprecisa— si
sus impuestos se gastan bien y se co-
rresponden con los servicios ofrecidos.
Y si observara una mala gestion, siem-
pre tiene la posibilidad de castigarle con
el voto, de protestar, o de denunciarle
ante los tribunales.

En contraposicion, los beneficiarios de
un pais receptor de ayuda no pueden
hacer eso con los agentes de coopera-
cion o, en todo caso, los costos de ha-
cerlo pueden llegar a ser muy grandes.
Los beneficiarios de un pais receptor no
poseen mecanismos para influir en la
toma de decisiones politicas, no pueden
castigar una deficiente gestion de la
ayuda, ni votar. Por lo tanto, no tienen
incentivos para controlar la gestion de
la ayuda por parte de los agentes de co-
operacion.

Quienes tienen incentivos para contro-
lar la gestidon son, en cambio, los ciuda-
danos del pais dador y sus politicos, que
son los que aportan con sus impuestos
el dinero de la ayuda (salvo los bancos
multilaterales de crédito, casos en que
el dinero de la ayuda proviene del mer-
cado de capitales), pero sucede que es-
tos ultimos no siempre estdn en condi-
ciones de observar la gestion llevada a
cabo por sus agentes (los ciudadanos
del pais dador de ayuda no pueden ob-
servar la gestion de sus politicos fuera
del pais, y los politicos del pais dador de
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ayuda no siempre estan en condiciones
de observar la gestion de sus agentes o
empleados).

Se produce, por lo tanto, la ruptura del
vinculo de retroalimentacion propio de
las democracias. Al romperse el vinculo,
se rompen algunos incentivos eficien-
tes. Esto tiene una implicacién funda-
mental en lo concerniente al disefo de
control en los arreglos de cooperacion:
los beneficiarios no tienen incentivos
para controlar, y los ciudadanos de los
paises donantes se enfrentan a graves
problemas de informacion asimétrica.
Consecuentemente, el tipico control de
«alarma de incendio» que propicia el
vinculo democratico se debilita.

En este vinculo roto entre ciudadanos y
politicos anida el problema principal de
los incentivos en la cooperacidn interna-
cional, y es una de las razones principa-
les por las cuales algunos gobiernos
prefieren acometer la administraciéon de
sus proyectos bajo la modalidad de la
cooperacion bilateral y no agregar un
eslabon mas a la cadena del vinculo
roto.

La naturaleza del vinculo entre coope-
rantes y beneficiarios promueve, enton-
ces, dos estrategias de cooperacion:
bien la instauracion de controles mas
activos (pero costosos) en el quehacer
de las agencias multilaterales, bien el
suprimir eslabones de delegaciony, por
lo tanto, acometer la administracion de
los proyectos a través de relaciones de
cooperacion bilateral.

» Los resultados de las reformas
institucionales son dificiles
de evaluar y verificar

Las reformas institucionales no son ni
faciles de delinear y coordinar, ni sus
resultados faciles de evaluar. No son fa-
ciles de formular y coordinar porque,
dada la naturaleza de bienes publicos
de la gran mayoria de ellas, afectan los
intereses, muchas veces encontrados,
de una gran gama de actores. Por la
misma razén, resulta complicado eva-
luar sus resultados: los costos y benefi-
cios de las reformas institucionales se
derraman sobre una gran cantidad de
personas y no siempre éstos son sus-
ceptibles de ser medidos en términos
monetarios o estrictamente cuantitati-
vos. A veces resulta posible acudir a in-
dicadores aproximados de rendimiento
(como indicadores de productividad, o
el ahorro monetario en los costes de
administracion, entre muchos otros),
pero concentrar toda la atencién sobre
estos a veces supone omitir la conside-
racion de otros costes y beneficios mu-
cho mas intangibles, pero sumamente
importantes, como el acceso a vy la
transparencia de la informacién, o la ca-
lidad de ciertos servicios. Esta situacién
se complica cuando a un mismo pro-
yecto se le asignan varios objetivos
complementarios: no siempre resulta
facil observar o determinar cual es la
complementariedad de ambos sobre el
resultado final del proyecto. En los pro-
yectos de reforma institucional no
siempre existe un punto de inflexiéon
claro entre las distintas tareas ejecuta-
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das y los resultados obtenidos. En una
empresa resulta mucho mas facil saber
cuando la ejecucion de distintas tareas
es eficiente o no, cuando son comple-
mentarias o no, porque al menos podra
observarse con mayor claridad si el ren-
dimiento de ambas afecta en el resulta-
do final: aumentar las ganancias. En las
reformas institucionales pasa lo contra-
rio, pues el objetivo ultimo nunca se de-
fine en términos de ganancias, sino en
términos de «bienestar» o «desarrollo»,
términos que no son déciles a ser medi-
dos exclusivamente con arreglo a indi-
cadores economicos. Todos esos as-
pectos complican la tarea de evaluacién
y control, y aumentan, por lo tanto, el
margen de discrecionalidad en la ejecu-
cion de los proyectos. También suele
producir un sesgo recurrente en las
agencias de cooperacion, consistente
en formular y evaluar los proyectos to-
mando como punto de referencia el
cumplimiento efectivo de «actividades»
o el logro de determinados «insumos»
(input bias)®, mas no la obtencion de re-
sultados mdas mediatos. El énfasis en el
cumplimiento de actividades especifi-
cas es, por otra parte, una respuesta ra-
cional a las condiciones del entorno.
Debido a que en la obtenciéon de resul-
tados influyen muchas variables, no
siempre controlables por las agencias
de cooperacién, la gestidon y evaluacion
«por resultados» permitiria que, como
una gota de agua, se diluyera la respon-

sabilidad de las agencias donantes en
un «mar» de factores condicionantes.
Para ilustrar este problema con una me-
tafora: a veces es preferible indagar el
peso de la gota de agua, que investigar
cuanto impacto ocasiono esa gota en el
mar.

La propia naturaleza de los proyectos de
reforma institucional complica, como
dijimos, las tareas de formulacién de los
proyectos y las de evaluacion, y aumen-
tan, por lo tanto, los problemas de infor-
macion asimétrica entre partes. Estas
condiciones motivan, otra vez, dos tipos
de estrategias en materia de coopera-
cion internacional: bien el considerar la
necesidad de implementar controles
mas activos (como el invertir en evalua-
ciones intermedias, o en auditorias ex-
ternas), bien en suprimir eslabones de
la cadena de delegaciones, y acometer
la administracion de los proyectos bajo
la modalidad de la cooperacion bila-
teral.

Pese a todo, considero que no es vali-
do asumir sin mas la naturaleza pro-
blematica —en materia de informacién
asimétrica— de las reformas institucio-
nales, pues es éste un elemento que
admite grados. Asi, no es lo mismo un
proyecto formulado en términos va-
gos, como por ejemplo, el de estipular
que se persigue «la separacion de las
funciones administrativas de la Corte

6 Este sesgo hacia la evaluacion de insumos puede ser bien representado como una situacion anéloga a la
actitud de aquel que, perdiendo su llave en la calle durante la noche, la busca debajo de un farol sélo por-

que hay mas luz.
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Supreman», o «la reforma de la estruc-
tura organizativa de la policia nacio-
nal», que otro proyecto que especifica
los pormenores de ejecucién de cada
uno de estos objetivos perseguidos.
Existe en este punto un evidente trade
off con la eficacia de los proyectos,
dada la naturaleza de bienes publicos
de las reformas institucionales: cuanto
mas especificados estén los proyectos
de reforma institucional, mas probable
sera que los actores afectados, que no
intervinieron en la formulacion de esos
objetivos, interpongan obstaculos en
su implementacion. Cuanto menos es-
pecificados, mas facil sera adaptar los
objetivos a las contingencias cambian-
tes del entorno. Encontrar el punto
mas eficiente entre esos dos extremos
es, desde luego, una cuestién suma-
mente compleja, que no podemos zan-
jar aqui partiendo de argumentos pura-
mente tedricos. Pero al menos nos
sirve para advertir que la especifica-
cion puntillosa de las actividades y ob-
jetivos de un proyecto a veces no siem-
pre es la opcién mas eficiente. Las
reformas institucionales mas eficaces,
se ha demostrado, han nacido de ma-
nera enddgena, es decir, han requerido
el consentimiento previo y la participa-
cion de los afectados por las mismas
(Berkowitz, Pistor y Richard, 2000). En
contraposicion, una formulacion exce-
sivamente vaga puede terminar propi-
ciando la realizacién de actividades in-
conexas, sin objetivos claros y, por lo
mismo, con resultados azarosos.

* Las agencias multilaterales
introducen economias de escala en la
produccion de informacion y en la
administracion, adquiriendo una
ventaja comparativa frente al resto
de agencias u organizaciones
(organizaciones que se ofrecen para
administrar fondos de cooperacion).
Esa ventaja comparativa constituye
un activo especifico, pues las redes
de contactos ofrecidas y la calidad de
la informacion que producen y
manejan, dificilmente puedan
encontrar sustitutos en el «mercado»
de la cooperacion internacional

Existen intercambios a través de los
cuales se realizan determinadas presta-
ciones sumamente especificas, que co-
bran su valor sdélo en el transcurso del
intercambio y se justifican solo en esa
relacion. Fuera de esa relacién, el bien
no tiene el mismo valor y dificilmente
puede encontrar un uso alternativo.
(Klein, Crawford y Alchian, 1978). En ese
tipo de situaciones, se dan las condicio-
nes para que una de las partes adopte
una conducta oportunista: tanto quien
provee el activo puede exigir un valor
superior al de su precio verdadero (y el
comprador de ese activo tendra que pa-
garlo porque no encuentra bienes susti-
tutos en el mercado, y ademas no tiene
capacidad para apreciar ese sobreprecio
porque no encuentra puntos de compa-
racion), o tanto el comprador puede
ofrecer un precio menor al de su verda-
dero valor, habida cuenta que el provee-
dor encontrara grandes dificultades
para darle otro uso alternativo en el
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mercado. En estos casos, los incentivos
para que se produzcan conductas opor-
tunistas son poderosos. Debido a ello,
una de las partes encuentra que, para
evitar estos riesgos, conviene comprar
el bien especifico en cuestion.

¢Son los bienes y servicios ofrecidos por
las agencias multilaterales de naturaleza
especifica? Creo que alguna de las pres-
taciones que ofrecen si. Ciertamente, la
demanda de administradores de fondos
de cooperacion al desarrollo puede en-
contrar ofertas muy variadas, entre las
que se encuentran diversas agencias gu-
bernamentales del pais receptor, agen-
cias multilaterales, organizaciones no
gubernamentales nacionales e interna-
cionales y empresas privadas. Dado que
existen muchas organizaciones con ca-
pacidad para asumir la administracion
de fondos de cooperacion, creo que la
demanda de administracion se produce
en un marco mas o menos competitivo.
Creo, sin embargo, que muchas otras
prestaciones que ofrecen las agencias
multilaterales son, pese a las condicio-
nes de competencia, sumamente especi-
ficas. La naturaleza especifica de los acti-
vos esta relacionada particularmente
con la red de contactos que construyen,
y con el recogimiento de la informacion
y el analisis de la misma. Asi, se ha dicho
que las agencias multilaterales, al intro-
ducir economias de escala en la produc-
cion de informacion y andlisis, evita a los
paises el tener que reproducir los costos
de obtencién de informacién, eximién-
doles de la necesidad de desarrollar ca-
pacidades redundantes o duplicaciones
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en areas similares. Esa especificidad de
los bienes que produce, sin embargo, si-
tua a las agencias multilaterales en una
posicion privilegiada.

Hay que observar que siempre que al-
guien se encuentra en una posicion do-
minante, puede hacer uso de la misma
en su provecho (por ejemplo, ofrecien-
do el bien especifico a un precio mayor
que el que tendria de haber bienes susti-
tutos en el mercado). Obsérvese que no
afirmamos que las agencias multilatera-
les ejerzan efectivamente esa posicion
privilegiada en su provecho, sélo deci-
mos que, dada la naturaleza de algunos
de sus activos, puede hacerlo.

Y si, de acuerdo con la teoria econémi-
ca, la existencia de activos especificos
propicia conductas oportunistas, cuan-
do esos activos especificos incluyen in-
tangibles personales, el problema del
cumplimiento y de las conductas opor-
tunistas son mas severos.

Dijimos que una forma que tienen las
empresas en reducir estos problemas
consiste en «integrarse verticalmente»,
comprando los activos especificos. Si
bien, como es obvio, ningun gobierno
puede comprar los activos de una agen-
cia multilateral, si puede ocurrir, en cam-
bio, que en vez de delegar la administra-
cion de fondos de cooperacién en una
agencia multilateral, decida emprender
la ejecucion por si mismo, recabando su
propia informacién, procesandola, la-
brando sus propios contactos, formulan-
do sus propuestas y ejecutandolas.



/Delegacion en agencias multilaterales o cooperacion bilateral?

» Las agencias multilaterales persiguen
multiples objetivos y obedecen a
mudltiples instrucciones de sus
donantes, asi como también influyen
en sus decisiones las presiones de
los paises beneficiarios. Ello las
transforman, tipicamente, en un
agente comun de multiples
principales

Las agencias multilaterales que mane-
jan donaciones estan sometidas a multi-
ples presiones. En primer lugar, la orga-
nizacion como tal suele ser financiada
predominantemente por los paises mas
ricos. En el sistema de toma de decisio-
nes, en cambio, suele regir el principio
de igualdad de voto por pais (Martens et
al., 2002). Por otra parte, también estan
las donaciones especificas para la im-
plementacion de los proyectos, casos
en los que los donantes particulares tie-
nen una capacidad de influencia mayor.
Asi, el presupuesto global que manejan
las agencias multilaterales suele estar
integrado, en mas de un ochenta por
ciento, por estas donaciones. Ello supo-
ne, en los hechos, que los donantes tie-
nen un poder de injerencia mayor en los
destinos de esos fondos.

Todas estas cuestiones pueden acarrear
algunos conflictos de intereses: tanto el
pais beneficiario puede estar en des-
acuerdo con algunos proyectos que
considera perjudiciales para su desarro-
llo, tanto algunos donantes pueden en-
frentarse entre si porque financian dis-
tintos proyectos en una misma area de
intervencion que resultan contradicto-

rios o, por fin, dentro del pais beneficia-
rio pueden existir minorias o segmentos
de poblacidon que se oponen abierta-
mente a la ejecuciéon de determinados
proyectos que les afectan.

En todos estos casos, las agencias mul-
tilaterales tienen que lidiar entre intere-
ses enfrentados y se ven obligadas a ca-
nalizar de algun modo las preferencias
de cada uno. Esta obligacion proviene,
principalmente, del vinculo juridico que
le une con cada uno de sus principales
(el integrar el 6rgano directivo, el haber
donado fondos).

La existencia de varios principales oca-
siona la posibilidad de que existan con-
flictos de intereses, o desacuerdos en
las prioridades acerca de los objetivos
buscados. Ello puede dar lugar a confu-
sion en las instrucciones que recibe el
agente delegado, o a la existencia de
multiples tareas o responsabilidades a
las que debe dedicarse con escasos re-
cursos y tiempo (por lo tanto, debe prio-
rizar algunas tareas a costa de otras). La
economia politica exhibe, en ese senti-
do, que la interaccion entre muchos
principales resulta en una pérdida en el
poder de los incentivos que enfrentan
los agentes. Ello ha sido desarrollado,
entre otros autores, por Dixit (2003),
Holmstrom y Milgrom (1991) y Marti-
mort (1995).

Sucede por ejemplo que, si las organiza-
ciones deben realizar diversas tareas
cuyos resultados son observables o
mensurables con diferentes grados de
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precision, y cuentan con tiempo y recur-
sos escasos, lo natural es que los agen-
tes se concentren sobre las tareas que
son mas facilmente observables. Asi,
una tarea que desate un resultado facil-
mente observable tendrd incentivos
mas poderosos que una cuyo resultado
sea dificilmente verificable. Pero esto
significa que el agente canalizara mas
esfuerzos en realizar la primera tarea,
restandole peso a la segunda. Habitual-
mente, estas situaciones se presentan
como un «trade off». Asi, por ejemplo, si
un oficial de una agencia multilateral
tiene a su cargo la supervision y apoyo
técnico de varios proyectos, y éste reci-
be su sueldo por cumplir con todas las
actividades estipuladas en cada uno de
los proyectos, lo normal es que se con-
centre en la realizacion de actividades
mas visibles a costa de otras menos vi-
sibles 0 a costa de la supervision de
otros efectos o componentes menos in-
mediatos.

En el seno de las agencias multilaterales
de cooperacidn la existencia de multi-
ples principales es problematica desde
el momento en que tenemos en cuenta
que algunos oficiales, en una misma
area, se ocupan de proyectos financia-
dos por distintos donantes o, desde el
momento en que también tienen que
acoger, de algun modo, las instruccio-
nes de los paises beneficiarios. Ello pro-
picia la aparicidon en un mismo delegado
de instrucciones incompatibles, y la ne-
cesidad de priorizar los recursos esca-
sos en el cumplimiento de algunas acti-
vidades a costa de otras. Asi, lo tipico es
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que una agencia multilateral se enfrente
a dos tipos de tensiones:

— Asignar un oficial o equipo distinto
para la supervision y apoyo de cada
proyecto financiado por un donante.
Con ello se asegura que el oficial
concentrard todos sus esfuerzos en
el proyecto y evitara que se produz-
can desequilibrios que favorezcan a
unos proyectos (cuyos objetivos son
mas visibles) a costa de otros. Una
solucion de ese tipo también reduce
en alguna medida el conflicto entre
donantes, porque asegura que todos
los proyectos recibiran el mismo es-
fuerzo de gestion. No obstante, dada
la gran cantidad de proyectos que
manejan las agencias bilaterales,
ello puede suponer un gran costo a
afrontar.

— Asignar un mismo equipo para la su-
pervision y apoyo de aquellos pro-
yectos que intervienen en areas ge-
néricas y comunes (como la reforma
de la justicia, medioambiente, salud,
entre otros). Con ello la agencia mul-
tilateral ahorra costos de supervision
y aprovecha las economias de esca-
la, pero no evita el que el oficial se
concentre de manera preferente en
algunos proyectos a costa de otros,
segun las presiones que reciba de
los donantes o la visibilidad de los
mismos, ni evitara la existencia de
conflictos de intereses entre donan-
tes con intereses contrapuestos.

Otra vez, un gobierno donante puede te-
ner dos estrategias para evitar estos
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problemas: bien puede controlar mas
activamente al delegado, bien puede
decidir la administracion de los proyec-
tos en términos bilaterales.

» Todos los acuerdos son incompletos

Dijimos mas arriba que resulta imposi-
ble prever todas las contingencias de los
contratos, que todos estan sujetos a un
margen de incertidumbre y que ese mar-
gen de incertidumbre propicia la apari-
cion de conductas oportunistas. Una de
las maneras de reducir esos riesgos para
una de las partes consiste en detentar
los derechos residuales, que le permite
tomar decisiones con mayor flexibilidad
y adaptacion a las condiciones cambian-
tes. Y quienes pueden hacer uso de esos
derechos residuales, dijimos, son quie-
nes son propietarios de los activos
(Grossman y Hart, 1986; Hart, 1995),
sean éstos fisicos o intangibles.

Asi, cuando resulta costosa la prevision
de todas las contingencias posibles en
un acuerdo horizontal (costos de trans-
accion ex ante), cuando los mecanismos
utilizados para completar esas imprevi-
siones resultan también sumamente
costosos (costos de transaccion ex
post), o incluso cuando resulta costoso
el forzar el cumplimiento de los acuer-
dos o el tomar represalias ante el in-
cumplimiento contractual (también cos-
tos de transaccion ex post), el riesgo de
oportunismo es mayor. Resulta mas efi-
ciente, por lo tanto, acometer la admi-
nistracion en términos bilaterales, habi-

da cuenta que la propiedad de los acti-
vos (la propiedad de los fondos, la pro-
piedad de la estructura organizacional)
permite tomar decisiones con mayor
flexibilidad y adaptabilidad a las condi-
ciones del entorno.

En los acuerdos internacionales entre
gobiernos donantes y agencias multila-
terales, se dan en mayor o menor grado
estas condiciones: resulta dificil prever
todas las contingencias posibles, los
mecanismos para completar esas lagu-
nas son costosos, asi como también es
costosa la utilizacion de resortes legales
destinados a forzar el cumplimiento de
esos acuerdos en caso de incumpli-
miento. Estas condiciones ofrecen, otra
vez, razones para que un gobierno do-
nante invierta mas dinero en el control
del delegado o en la especificacidon de
las condiciones del acuerdo, o bien para
que decida iniciar la ejecucion del pro-
yecto en términos bilaterales, antes que
agregar un eslabédn mas en la cadena de
acuerdos.

I.2. Las condiciones positivas
de la delegacion

Ahora quiero exponer algunas condicio-
nes que propician la delegacion de fon-
dos en agencias multilaterales, en con-
traposicion a las arriba mencionadas.
Me centraré, en primer lugar, en argu-
mentos basados en la teoria econdmica.
Por ultimo, me referiré a uno de los ar-
gumentos normativos méas poderosos,
basado en la teoria democratica.

79



Sebastian Linares

» Las agencias multilaterales persiguen
mantener la reputacion de agentes
transparentes, creibles e imparciales

Exhibimos mas arriba todos los riesgos
de oportunismo que conllevan los proble-
mas de informacidon asimétrica de un
entorno institucional como el de la coo-
peracion (la ruptura del vinculo entre ciu-
dadanos y cooperantes, la dificultad de
evaluar los resultados en las reformas
institucionales, la naturaleza especifica de
muchos activos de la cooperacién, y la
multiplicidad de principales en las agen-
cias multilaterales). Todos estos proble-
mas, sin embargo, pueden ser amengua-
dos cuando existen incentivos claros por
parte del agente por construirse una re-
putacién de credibilidad. Para ser mas es-
pecificos: la mayoria de los problemas de
informacion asimétrica resultan validos
cuando se analizan situaciones o inter-
cambios ocasionales; los riesgos pasan a
ser menos probables, en cambio, cuando
los actores de los intercambios esperan
seguir interrelacionandose’.

» Las agencias multilaterales
introducen economias de escala
en la administracion y en
la produccion de informacion

Las agencias multilaterales se aprove-
chan de las economias de escala en sus

operaciones. Tienen un campo de actua-
cion mundial que les da una vision am-
plisima de los problemas que tiene cada
pais, tienen una mayor capacidad para
recoger informacién y procesarla, cuen-
tan con una experiencia muy dilatada de
actuacion y cuentan con profesionales
capacitados que acreditan la calidad de
sus productos. Como tal, suelen estar
mejor preparadas para identificar cudles
son los problemas de cada pais, suelen
tener un conocimiento mas preciso de
las areas de intervencion, cuentan con
infraestructuras y redes de contacto
para llevarlas a cabo.

» El argumento democratico:
las agencias multilaterales ofrecen
un foro que permite sortear,
de alguna manera, los efectos de
la ruptura del vinculo democratico
entre beneficiarios y donantes

Es éste el principal argumento normativo
que justifica la presencia de las agencias
multilaterales como organismos encar-
gados de administrar fondos de coopera-
cion internacional. En efecto, las agencias
multilaterales ofrecen un mecanismo ins-
titucional de encuentro que permite dar
voz, en términos de igualdad, a los paises
interesados por los destinos de los flujos
de cooperacion internacional.

7 Es cierto no obstante que los modelos de juegos que la literatura esgrime para demostrar estas afirma-
ciones no arrojan resultados definitivos. Asi, por ejemplo, Halonen analiza las problemas que genera la
presencia de activos especificos en una relacién, y descubre que para un determinado rango de parame-
tros, la reiteracion del juego hace que se neutralicen los riesgos y que no sea necesaria la integracion verti-
cal, para otro rango de parametros, en cambio, descubre que la mejor solucién es la integracion. Sin em-
bargo, esta ultima posibilidad tiene un valor de probabilidad menor (véase Hart, 1995: 69).
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Todos los paises encuentran de su inte-
rés el integrar estas agencias, de alli que
se vean comprometidos a llegar a pun-
tos de acuerdo en caso de que surjan
disputas. Es asi el caso que las agencias
multilaterales alcanzan la accion colecti-
va con mayor facilidad (precisamente
por esta mayor legitimidad) en presen-
cia de preferencias heterogéneas entre
dadores y receptores. Recordemos que
la mayoria de las reformas instituciona-
les constituyen bienes publicos, que re-
quieren de la accién colectiva entre da-
dores y receptores. En contextos de
conflictividad entre dadores y recepto-
res (o, en términos mas técnicos, en
condiciones de no alineacion de prefe-
rencias), las agencias bilaterales pueden
no ser buenas para implementar pro-
gramas que requieren de fuertes condi-
cionalidades. La delegacion a una agen-
cia multilateral evita que el conflicto se

identifique con un gobierno especifico y
permite alcanzar compromisos y res-
ponsabilidades de parte de los paises
receptores, posibilitando la accidon co-
lectiva. En todos estos casos, la agencia
actua como un intermediario entre las
partes. Construye un lazo entre los dife-
rentes grupos y lo usa para disefar un
programa que puede ser apoyado por
todas las partes.

Con respecto al Fondo Fiduciario para el
Fortalecimiento de la Gobernabilidad en
Centroameérica, creo que fue ésta la ra-
z6n principal que motivo al gobierno es-
panol actuar bajo el paraguas del PNUD.
Las Naciones Unidas habian intervenido
activamente en la conciliaciéon nacional,
habian logrado consensos altamente
satisfactorios y habian forjado las alian-
zas necesarias para sentar las bases de
las reformas nacionales®. Actuar bajo su

8 La sensibilidad y complejidad de las intervenciones y el contexto politico de los paises centroamerica-
nos hizo mas conveniente trabajar bajo el paraguas de un organismo multilateral con imagen de neutrali-
dad que de forma bilateral. Las intervenciones previstas por el Fondo, afectaron a casi todas las institucio-
nes estatales de paises que acababan de salir de un conflicto armado (Nicaragua, Guatemala y El
Salvador), o que tenian reciente una experiencia autoritaria (Honduras y Panama). La Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU) habia desempenado un papel muy relevante durante los Acuerdos de Paz en Cen-
troamérica y en concreto el PNUD contaba con experiencia en programas de gobernabilidad en la region y
estaba en la vanguardia de la promocion de los acuerdos de paz y el didlogo politico. En Guatemala, la ofi-
cina del PNUD en el pais se vinculé desde el principio a los Acuerdos de Paz y se constituyé un Grupo de
Trabajo para coordinar esfuerzos con MINUGUA, la mision de verificacion de derechos humanos del Se-
cretario General. En El Salvador, los acuerdos de paz fueron concluidos con la mediacion de la ONU que
posteriormente puso en marcha una extensa misién de verificacion dirigida por un Representante Espe-
cial del Secretariado General. En Nicaragua la ONU apoyd la desmovilizacion de la guerrilla y las eleccio-
nes celebradas en 1990. La ONU no particip6 en los Acuerdos de Paz, pero si en la promocién del didlogo
entre grupos antagonicos de la sociedad y participd en la constitucion del Grupo de Amigos en 1994 junto
con Canad4, Suecia, México y Paises Bajos.

Por tanto, las Naciones Unidas, gracias a su participacion en los procesos de paz, gozaba de gran respeto
y contaba con la imagen de neutralidad necesaria para emprender intervenciones en un area tan comple-
jay sensible. El hecho de que los paises receptores de la ayuda fuesen miembros de la organizacién ge-
neraba ademads una menor desconfianza de las elites nacionales y de la sociedad civil, y permitia contar
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paraguas, desde este punto de vista, fue
una decision oportuna e inteligente, pri-
mero porqgue fortalecia la legitimidad de
los proyectos aprobados, segundo por-
que se apoyaban los acuerdos alcanza-
dos y tercero porque ofrecia un foro en
el que los intereses podian conciliarse
mas efectivamente, en un contexto de
reciente conflictividad politica y social
en los paises beneficiarios.
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PRESENTACION

La Fundacion Carolina se constituye en octubre del ano 2000 como una institucién para la
promocion de las relaciones culturales y la cooperacion en materia educativa y cientifica
entre Espana y los paises de la Comunidad Iberoamericana de Naciones, asi como con
otros paises con especiales vinculos histéricos, culturales o geograficos.

Por su naturaleza, mandato y funciones la Fundacién Carolina es una institucion unica en
el sistema espanol de cooperacion al desarrollo, asi como en el marco de la Comunidad
Iberoamericana de Naciones.

ACTIVIDADES

Programa de Formacioén

Tiene como objeto facilitar la ampliacién de estudios en Espafna de titulados universita-
rios, profesores, investigadores profesionales iberoamericanos, a través de tres modali-
dades de becas:

— Postgrado

— Doctorado y Estancias Cortas

— Formacién Permanente

Se convocan anualmente alrededor de 1.500 becas y ayudas.

Programa de Investigacion

Se realiza a través del Centro de Estudios para América Latina y la Cooperacién Interna-
cional (CeALCI) mediante investigaciones directas, una convocatoria anual de Ayudas a la
Investigacion y el desarrollo de lineas de investigacidon concertadas con diferentes cen-
tros europeos y latinoamericanos. El Programa se articula en torno a cuatro grandes te-
mas: estudios sobre América Latina, relaciones econdmicas internacionales, politicas pu-
blicas y calidad de la ayuda al desarrollo.

Programa Internacional de Visitantes

Se dirige a personas y grupos relevantes y con proyeccion de futuro en sus respectivos
paises con el fin de conocer la realidad espafiola y establecer contactos con personalida-
des e instituciones espanolas de su @&mbito de interés. Existen programas especificos
como Becas Lider, Lideres Hispanos de Estados Unidos, Jovenes Politicos Iberoamerica-
nos o Mujeres Lideres Iberoamericanas.

Programa de Responsabilidad Social de las Empresas

Su objetivo es sensibilizar sobre la importancia de establecer mecanismos de concerta-
cion en los modelos de gestidn e incorporar perspectivas de justicia, igualdad y solidari-
dad, para contribuir a un desarrollo sostenible desde el punto de vista econdmico, social
y medioambiental.




PUBLICACIONES

La Fundacién Carolina, a través de su Centro de Estudios para América Latina y la Coo-
peracion Internacional (CeALCl), ha iniciado una serie de publicaciones que reflejan las
nuevas orientaciones del centro y sus actividades. La Fundacién pretende asi servir de
plataforma de difusion de libros que respondan a los criterios de excelencia y relevancia
que definen las actuaciones del CeALCI.

Libros

Los libros son compilaciones de trabajos o monografias, tanto aquellas que hayan sido
elaboradas con apoyo de la Fundacién como aquellas otras que por su interés y concu-
rrencia con sus objetivos asi se decida. Los criterios de calidad cientifica de los materia-
les y de su coincidencia con las prioridades del Centro son por tanto los que determinan
la aceptacion de los proyectos. El primer titulo de esta coleccién es “Las Cumbres Ibero-
americanas (1991-2005). Logros y desafios”. La obra, elaborada por especialistas espa-
noles e iberoamericanos bajo la coordinacion del profesor Celestino del Arenal, recoge
la historia, los logros y el futuro de las Cumbres, y ha sido editada en coedicién con
Siglo XXI de Espana.

Documentos de Trabajo

Bajo la denominacion Documentos de Trabajo se publican los informes finales de los
proyectos de investigacion asi como otros trabajos cientificos y/o académicos que se
propongan y se consideren que tienen la suficiente calidad e interés para los objetivos
del Centro.

Con un formato ligero y con caracter divulgativo, son el instrumento que sirve para di-
fundir las investigaciones realizadas y promovidas por el CeALCl, especificamente las
propias investigaciones y las resultantes de las ayudas a la investigacion. Ademas, pue-
den ser publicados como Documentos de Trabajo todos aquellos estudios que retdnan
unos requisitos de calidad establecidos y un formato determinado, previa aceptacion
por el Consejo de Redaccién.

Avances de Investigacion (Edicidn electronica)

Se editan en formato pdf, para su distribucién electrénica y su acceso libre desde las
paginas web, aquellos Avances de Investigacion que, a juicio del centro y con el visto
bueno del investigador, se considera oportuno con el fin de presentar algunos de los re-
sultados iniciales de las investigaciones para su conocimiento por la comunidad cientifi-
ca, de tal forma que el autor o autores puedan tener reacciones y comentarios a sus tra-
bajos.

Estos Avances permiten también al CeALCI conocer los logros y dificultades en los pro-
yectos de investigacion y modificar o reorientar, si fuera necesario, sus objetivos. En
principio se consideran susceptibles de edicion electrénica en este formato aquellos
avances de investigacion de proyectos que hayan sido objeto de financiacidon a través de
la Convocatoria de Ayudas a la Investigacion, Becas de Estancias Cortas o informes rea-
lizados por encargo directo.
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