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Recursos desfinados a a justicia
en Chile: Analisis de sv evolucidn
1 productividad® -

@ Juan Enrigue Vargas Viancos™

INTRODUCCION

Para entender cabalmente el funcionamiento de cualquier institu-
cién y poder intervenir en su mejora, el monto y destino de los
recursos con que cuenta para su funcionamiento es un factor clave.
Constantemente, sin embargo, es un tema que se soslaya al mo-
mento de analizar al Poder Judicial y proponer cambios a su fun-
cionamiento. La discusion sobre los recursos de este sistema gene-
ralmente queda circunscrita al nivel de remuneraciones de sus
integrantes. Quizds sea precisamente por ello que tales propuestas
de reformas en el sector generalmente se vean postergadas frente a
otras demandas que parecieran ser —para quienes deben decidir
sobre ellas— de mayor prioridad.

El presente trabajo corresponde a una versién resumida de la seccidn del mismo nom-
bre correspondiente al informe final de proyecto de investigacién “Poder Judicial,
Accién de los Privados y de las Agencias Piblicas”, realizado por el Centro de Investi-
gacién de la Facultad de Derecho de la Universidad Diego Portales, gracias al apoyo
del Fondo para el Estudio de las Politicas Priblicas que administra el Departamento de
Ingenierfa Industrial de Ia Universidad de Chile, el cual fue dirigido por el autor de
este trabajo. En la elaboracién de este texto se cont6 especiaimente con la colaboracién
de Patricio Ayala. Agradezco igualmente los comentarios de Jorge Correa, Rodolfo
Figueroa, Gastén Gémez y Carlos Pefia.

£33

Abogado, Magfster en Gestién y Politicas Piblicas, profesor y director de Centro de
Investigacion de la Facultad de Derecho de la Universidad Diego Portales. E-mail:

juan.vargas@jurudp.cl.
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Varias razones permiten explicar tal situa-
cién. Por lo pronto aquella concepcién que
hace de la justicia un bien trascendente, des-
ligado de Ia solucién concreta de problemas
contingentes que aquejan a las personas. En
€5a perspectiva, la justicia es solo un asunto
de principios que impide efectuar cdlculos
de aquellos que caracterizan » las politicas
publicas. Asf, entonces, Ia justicia debe brin-
darse independienternente de su mayor o
Inenor coste y de los beneficios que provea.
Obviamente, tal concepcién choca con una
testriccién presupuestaria siempre presente
que nos impide satisfacer nuestrag necesida-
des, por mds importantes que ellas sean, y
con la existencia de miltiples otros bienes
que se perciben tanto o mas valiosos que la
justicia, como la salud o la educacién, con
los cuales ella también compite por esos re-
cursos limitados, Desconoce también esta vi-
sién que es posible obtener un mismo nivel
de justicia con el empleo de una menor o de
una mayor cantidad de recursos, es decir,
que en su produccidén se Puede ser mds o
menos eficiente.

Paralelamente, esta idea de 1a justicia como
bien trascendente restringe fuertemente el
espacio al control publico sobra su actua-
cién, limitando asf la necesidad de dar
cuenta ptblica de la forma como emplea
SUS recursos,

Otro elemento a considerar —¥ nada menor
a decir verdad—, es la especial hegemonta
que en las cuestiones vinculadas af sistema
judicial han tenido tradicionalmente los
abogados. La formacién de los abogados
resta importancia a los temas econdmicos y
de gestién. Solo en el ultimo tiempo, y atin
timidamente, comienzan a cobrar impor-
tancia las perspectivas Y trabajos multidis-
ciplinarios en este sector, incorpordndose
en ellos economistas e ingenieros,

Como corolario de 1o anterior -y creando un
circulo vicioso dificil de romper- se encuen-
tra nuestro gran desconocimiente sobre qué

es realmente la eficiencia judicial y cémo
medirla. No hemos elaborado para el sector
un verdadero sistema de control de gestién,
y los indicadores con que contamos atin son
fragmentarios y no dan cuenta cabalmente
de la complejidad de la funcién judicial. Si
unimos a ello que los datos que poseemos

para medir tales indicadores —las estadisti-

cas judiciales~ son generalmente incomple-
tos, tardios y poco fiables!, nos damos cuen-
ta que nuestras posibilidades de tener una
visi6n precisa del funcionamiento del siste-
ma judicial son verdaderamente limitadas.

Sin embargo, la tinica forma de desarrollar tal
visi6n, asf como de crear la necesidad de ella,
es a través de la realizacién de estudios como
el que presentamos. Creemos que esta, aun
cuando pueda resultar una aproximacion
solo parcial e incompleta al tema, devela an-
tecedentes de suma relevancia para el disefio
de las politicas priblicas sobre el sector.

EVOLUCI;’)N Y COMPOSICION DEL
GASTO PUBLICO JUDICIAL

Para los efectos de nuestro analisis entende-
femos por gasto judicial exclusivamente los
recursos publicos (estatales) destinados al
funcionamiento de los tribunales de justicia
que integran el Poder Judicial. Excluimos
entonces los gastos de la justicia de Policia
Local, los tribunales militares y otros érga-
nos de la administracién que ejercen juris-
diccidn, como asimismo los correspondien-
tes al Ministerio de Justicia y a la asistencia
judicial gratuita. Se incluyen los de la Aca-
demia Judicial y los servicios administra-

La principal fuente de estadisticas judiciales a Ia que pue-
de accederse san los Anuarios de Estadisticas Judiciales
que publica el Instituto Nacional de Estadisticas (INE), el
ultimo de los cuales corresponde al afio 1995. No todos
los afios han sido publicados. Una fuente alternativa son
las estadisticas que elabora la Corporacién Administrai-
va del Poder Judicia, corrigiendo las del INE. Sin bien
eltas son mds precisas ¥y actuales, no cubren una serie tan
extensa como la abjeto de nuestro estudio, por lo que he-
mos debido contentarnos con las primeras.
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tivos dependientes de la Corte Suprema.

Nuestros estudios se concenirardn funda-
mentalmente en el gasto judicial efectiva-
mente ejecutado (GJE), tal cual como consta

en los informes financieros del sector ptbli--

co, publicado, para los respectivos afios, por
la Contraloria General de la Reptiblica?.

En el perfodo que corre entre los afios 1977
y 1997, los recursos ejecutados por el Poder
Judicial, expresados en moneda de igual
valor adquisitivo®, han experimentado un
extraordinario crecimiento. Tomando el afio
1977 como base 100, el GJE en el afio 1997
corresponde a 465. En el cuadro siguiente
se contiene un desglose del mismo.

Las fuertes oscilaciones habidas en el perfo-
do se observan de mejor manera en el si-

guiente gréafico.

Como puede apreciarse, el GJE sube sos-

tenidamente hasta el afio 1982 donde, a

consecuencia de la crisis econémica que ex-
perimenta el paifs, comienza a sufrir dismi-

Cuadro N° |

Informes de [evestigacin / Nimera 3 - A1/ JEeM

Gasto Judicial Ejecutado (GJE)

(Miles de $ de 1997)

Aiio Gasto Judicial Base 100
Ejecutado (1977)
1977 12.691.753 100
1978 15.404.035 - 121
1979 15.824.577 125
1980 21.866.189 172
1981 24.097.555 190
1982 25.875.846 204
1983 22.677.654 179
1984 22.237.072 175
1985 21.155.981 167
1986 21.826.545 172
1987 21.296.018 168
1988 24.556.982 193
1989 25.260.274 199
1990 21.769.894 172
1991 28.056.131 221
1992 33.390.869 263
1993 38,118.731 300
1994 42.179.105 332
1995 49.408.900 389
1996 52.955.200 417
1997 59.003.100 465

Grafico N° |

Gasto judicial Ejecutado (GJE)

(Miles de § de 1997)
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. 2 Los datos sobre el Producto Interno Bruto (PIB) se han
obtenide de los Boletines Mensuales del Banco Central,
¥ los del Presupuesto Piblico Neto (PPN) de la Ley de

92

93 94 95 96

Presupuestos del Sector Pubhco, publicada por el Mi-
nisterio de Hacienda.

3

Todas las cifras que se entregan en el presente trabajo
han sido levadas a pesos del afio 1997.
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nuciones, que solo logran revertirse en for-
ma constante a partir del afio 1991 cuando
el Poder Judicial inicia un periodo de inten-
80 crecimiento que hasta la fecha no ha con-
cluido. De hecho, solo entre los afios 1990 y
1997 el GJE sube un 171%.

RELACION ENTRE EL GJE, EL PIB Y EL
PRESUPUESTO PUBLICO NETO (PPN)

A continuacién analizaremos el comporta-
miento del GJE en relacién con el PIB, cu-
yas cifras se leen en el siguiente cuadro.

Para luego proceder a comparar las oscila-
Ciones experimentadas por el PIB y el GJE.
El gréfico en pagina siguiente muestra cémo
ambas variables, en general, siguen un com-
Portamiento bastante similar, es decir, cuan-
do sube el PIB el GJE crece y viceversa.

Aun cuando estas oscilaciones son mads pro-
Munciadas en el caso del GJE, el que tiende
a subir y a bajar mds que el PIB, con lo que
Pareciera jugar como un factor de ajuste.
Eso es, al menos, lo que sucede en la crisis
de comienzos de los afios 80, donde de un
afio a otro el GJE bajé en un 12,36%.

Ucto interno Bruto (PIB)

(Miles de § 4, 1997)

Afno PIiB

1977 11.226.049.808
1978 12.163.199.305
1979 14.443.648.418
1980 14.882.888.277
1981 14.722.694.659
1982 13.034.245.801
1983 12.877.625.777
1984 13.058.902.982
1985 13.596.307.751
1986 14.336.968.167
1987 15.323.903.248
1988 19.010.001.659
1989 20.667.397.294
1990 20.187.746.754
1991 21.490.475.766
1992 24.013.774.975
1993 25.361.880.731
1994 27.030.050.733
1995 30.425.647.278
1996 31.462.475.753
19974 34.528.024.833

*  Provisional al momento de hacer este estudio.
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GJE Porcentaje
12.691.753 (,113%
15.404.035 0,127%
15.824.577 0,110%
21.866.189 0,147%
24.097.555 0,164%
25.875.846 0,199%
22.677.654 0,176%
22.237.072 0,170%
21.155.981 0,156%
21.826.545 0,152%
21.296.018 0,139%
24.556.982 0,129%
25.260.274 0,122%
21.769.894 0,108%
28.056.131 0,131%
33.390.869 0,139%
38.118.731 0,150%
42.179.105 0,156%
49.408.900 0,162%
92.955.200 0,168%
59.003.100 0,171%

Juan Ersique Yargas Viances



Grafico N° 2
Relacion entre el crecimiento
del GJE y del PIB
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Con relacién al presupuesto piiblico neto

(PPN), se denota un alza relativa en el pe-

riodo atn més significativa del gasto en

Infurznes de Ivestinacian / ¥imedn 3 - Ao | / Jotesy .o

justicia, pasando este a ocupar un porcenta-
je 2,3 veces mayor al final del periodo del

que tenia en el comienzo.

Es decir, de los recursos que el Estado des-
tina a su funcionamiento, el Poder Judicial
obtiene una parte cada vez mayor. Ello,
@30 sf, en un contexto en que el Estado
participa en una proporcién cada vez me-
nor en el mayor crecimiento que experi-
menta el PIB, tal como se ve en el cuadro
de la pdgina siguiente. '

Considerando al afio 1977 como {ndice 100,
podemos observar las variaciones que ha te-
nido el GJE frente al PPN y al PIB en el pe-
riodo. Mientras el primero alcanza en 1997
un indice 465, el segundo de 199 y el tercero

Cuadro N° 3
Relacién entre el GJE y el Presupuesto Pablico Neto (PNN)
{Miles de § de 1997}

Afio PPN GJE Porcentaje
1977 3.578.667.760 12.691.753 0,36%
1978 4.428.181.685 15.404.035 - 0,35%
1979 4.713.429.587 15.824.577 0,34%
1980 5.504.028.157 21.866.189 0,40%
1981 6.167.110.519 24.097.555 0,39%
1982 6.656.004.410 25.875.846 0,39%
1983 5.651.148.245 22.677.654 0,40%
1984 4.170.002.999 22.237.072 0,53%
1985 4.541.294.144 21.155.981 0,47%
1986 4.346.753.589 21.826.545 0,50%
1987 4.026.098.028 21.296.018 0,53%
1988 4.283.754.436 24.556.982 0,57%
1989 3.780.987.651 25.260.274 0,67%
1990 3.721.547.255 21.769.894 0,59%
1991 4.496.397.236 28.056.131 0,62%
1992 4.919,774.986 33.390.869 0,68%
1993 5.333.736.579 38.118.731 0,72%
1994 5.686.436.059 42.179.105 0,74%
1995 6.238.297 545 49.408.900 0,79%
1996 6.649.574.882 52.955.200 0,80%
1997 7.135.565.050 59.003.100 0,83%
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de 308. Es decir, se trata de un periodo en
que mientras el PIB se triplicaba, el presu-
puesto nacional participaba en una propor-
ciéon bastante menor en ese crecimiento,
pues solo se doblaba. Pero de ese crecimien-
to menor que experimenta el PPN se lleva
una proporcion significativa el Poder Judi-
cial, el que casi cuadruplica su presupuesto.

Cuadro N° 4
Crecimiento GJE, PPN y PIB.
Base 100 1977
Afio GJE PPN PiB
1977 100 100 100
1978 121 i24 108
1979 125 132 129
1980 172 154 133
1981 190 172 131
1982 204 186 116
1983 179 158 115
1984 175 117 116
1985 167 127 121
1986 172 121 128
1987 168 113 137
1983 193 120 169
1989 199 106 184
1990 172 104 180
1991 221 126 191
1992 263 137 214
1993 300 149 226
1994 332 159 241
1995 339 174 271
1996 417 186 280
1997 465 199 308

COMPARACION CON OTROS PAJSES

Resulta muy dificil comparar la situacion
presupuestaria del Poder Judicial chileno
con la de otros paises, ya que, en general,
las cuentas nacionales se levan en forma
distinta y, en particular, los {temes que
componen los presupuestos judiciales son
bastante disimiles, no existiendo estudios

50 -1[8]

que los homologuen. Asf, por ejemplo, e]
caso paradigmitico en Latinoamérica es g
de Costa Rica, pais que constitucionalmen.
te destina el 6% de su presupuesto piblico
a la justicia. Sin embargo, en ese pais de-
penden de la Corte Suprema no solo log tri-
bunales, sino también la asistencia juridica
gratuita, el Ministerio Publico ¥ la policia,
reparticiones que, como se entenderd, re-
sultan altamente gravitantes. En todo caso,
el presupuesto efectivamente recibido por
el Poder Judicial costarricense ha sido

- siempre inferior a la sefialada cantidad.

Asl y todo, el presupuesto judicial chileno
es, en términos comparativos a los presu-
puestos nacionales, bastante inferior g la
mayoria de sus pares latinoamericanos, tal
como se observa en el siguiente cuadrg.,

Cuadro N° 5
Gasto en justicia como Porcentaje
del presupuesto

Pais % Presupuesto
Costa Rica 5,50
Colombia 4,62
El Salvador 4,50
Bolivia 3,00
Ecuador 2,50
Uruguay 1,52
Paraguay 1,50
Argentina .o 1,47
Honduras 1,00
Chile 0,83
Panamsd 0,50

Fuente: Martinez, 1995 y datos propios para el caso de Chy-
le (1997).

PRESUPUESTOS CONSTITUC] ONAL.
MENTE GARANTIZADOS

En Chile se ha asociado esta situacién rela-
tivamente desmejorada a la ausencia de
una asignacion fija para el sector, a diferen-

JUan Ersiaue Yargas Wancos




cia de lo que sucede en Costa Rica, modali-
dad que se ha'ido extendiendo por Latino-
américa®. De hecho, el tema ha sido plan-
teado insistentemente desde el Poder
Judicial chileno y ha sido incluso recogido
en iniciativas parlamentarias®. Se ha plan-
teado que una asignacién de tal tipo es la
Unica congruente con una auténtica inde-
pendencia judicial. Indudablemente se trata
de temas distintos, que no pueden ni deben
ser mezclados. El tema de la magnitud de
los recursos publicos que deben destinarse
al sistema judicial guarda relacién con el
costo de oportunidad de los mismos, por lo
que no parece racional promover asignacio-

nes fijas que impidan, en el futuro, un des-

tino racional y eficiente de los recursos. Pa-
rece mejor que el Poder Judicial obtenga los
recursos adicionales que requiere mediante
la presentacién de provectos atractivos y
técnicamente bien preparados, que justifi-
quen invertir mds en él que en salud o edu-
cacién, por ejemplo.

Prueba de que por la via de proyectos so-
cialmente rentables y con amplio apoyo
politico el Poder Judicial puede alcanzar
grados significativamente mds altos de
participacion en los recursos ptiblicos es lo
sucedido a propésito de la reforma proce-
sal penal, la cual conllevari aumentos sus-
tanciales a los fondos destinados a esa drea
de la judicatura, como se aprecia en el si-
guiente cuadro.

La tienen, entre otros, Argentina Ecuador, Honduras ¥
Paraguay En los casos de Ecuador y Honduras también
se da el fenémeno de no cumplir con el porcentaje ase-
gurado. En el primero se le garantiza un 2,5%, recibien-
do en 1996 solo 1,6%. Del 3% que debiera recibir Hon-
duras generalmente recibe entre 0,5 y 1%.

Una indicacién opositora durante la tramitacién de las
reformas judiciales impulsadas durante el Gobierno
de Aylwin, proponia que se asegurara constitucional-
mente que el presupuesto judicial no podia ser nunca
inferior al del afio anterior debidamente reajustado,
tal como hoy sucede con el de las Fuerzas Armadas.
Esta indicacién no prospers, siendo rechazada pot el
Ejecutive,
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Cuadro N° 6
Gasto actual del sistema de justicia
criminal y presupuesto de la reforma

Sistema Sistema
Actual Nuevo
Remuneraciones 33.578.063 72.850.809
Gastos de operacién
+ arriendo ' 5.573.481 18.163.146
Inversién 194 .560.618

Total 39.151.344  285.574.572

Fuente: Fundacién Paz Ciudadana, 1996 y Ministerio de
Justicia, 1998. '

La independencia judicial, por su parte, no

~se ve lesionada por la intervencién del Con-

greso en esta materia, determinando de afio
en afio el presupuesto judicial. El sistema
de separacién de poderes, como se sabe, no
equivale al aislamiento de cada uno, sino a
un delicado sistema de: “pesos y contrape-
s0s” que los relaciona constantemente. Re-
sulta sano que haya una autoridad repre-
sentativa y con visién de conjunto que
evaltie todos los afios el destino de los im-
puestos de los ciudadanos, ante la cual
haya que darle cuenta de c6mo se han in-
vertido. De otra forma no existirfa ningin
incentivo para ser eficiente, ni los ciudada-
nos tendrfan algiin mecanismo para contro-
lar el destino de sus propios recursos. La
independencia de los jueces no se ve vulne-
rada por someterse a este control, como
tampoco la del Ejecutivo, cuyo presupuesto
también es aprobado por el Congreso.

Tema distinto es el relativo a la forma de
preparar el presupuesto judicial. En Chile
lo elabora la Corte Suprema, a través de la
Corporacién Administrativa del Poder Ju-
dicial, la que debe presentarlo al Ejecutivo,
especificamente al Ministerio de Hacienda,
el que puede introducirle enmiendas, y no

[9] - 51
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directamente al Parlamento. Ello obedece a
la realidad, indesmentible en nuestro pafs,
de que en la actualidad es el Presidente de
la Reptblica quien controla las finanzas
ptublicas, con la responsabilidad de mante-
ner los equilibrios macroeconémicos. No
parece posible en el esquema actual privar
al Ejecutivo de intervenir en la asignacién
del gasto del Poder Judicial sin que ello
derive en otras peticiones similares, con lo
que podria desarmarse la capacidad de go-
bierno y el sentido estratégico de las poli-

* ticas nacionales.

Otro tema es el del control del gasto judi-
cial después que este ha sido aprobado por

ley. Hoy dia el Poder Judicial no adminis-

tra libremente su presupuesto, debiendo
ejecutarlo en la forma como determina el
Ministerio de Hacienda. Ello no parece
congruente con un sistema que delega en
el mismo Poder Judicial las decisiones res-
pecto a su gestion.

RELACION ENTRE EL GJE Y EL PRE-
SUPUESTO DEL MINISTERIO DE
JUSTICIA

Otro aspecto que parece interesante anali-
zar respecto al GJE es su relacién con los
cambios experimentados por el presu-
puesto del Ministerio de Justicia, Secreta-
ria de Estado encargada de elaborar las
politicas en el drea y bajo cuya dependen-
cia se encuentran varios de los organis-
mos mas intimamente vinculados con la
labor judicial, como Gendarmeria de Chi-
le, el SENAME y el Registro Civil. La pri-
mera constatacién que debe hacerse es
que el aumento que el GJE experimenta
con respecto al PIB y al PPN no se repite
al momento de compararlo con el gasto
del Ministerio de Justicia (MINJU). El GJE
ascendia a un 42,93% del gasto del MIN-
JUen 1977 y a un 45,42% en 1997, con lo
que se aprecia que hay una escasa dife-
rencia. Ello no obsta a que durante el pe-
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riodo haya habido oscilaciones significati-
vas, llegando en 1981 a representar el GJE
un minimo de solo un 31,11% del gasto
del MINJU. El GJE solo comienza a recu-
perarse, con relacién a las otras reparti-
ciones dependientes del MINJU, a partir
del afio 1989, tal como se observa en el

siguiente cuadro.

Cuadro N° 7
Relacion entre el GJE y el gasto del

Ministerio de Justicia (MINJU)
(Miles de $ de 1997)

Ao MINjU GJE Porcentaje
1977 29.564.108 . 12.691.753  42,93%
1978 33.717.221 15.404.035  45,69%
1979 41.116.451 15.824.577  38,49%
1980 44.962.112 21.866.189  48,63%
1981 77.446.844 24097555  31,11%
1982 73.192.974 25.875.846  35,35%
1983 58.458.640 22.677.654  38,79%
1984 62.947.216 22.237.072  35,33%
1985 63.041.082 21.155.981  33,56%
1986 60.802.675 21.826.545  35,90%
1987 58.969.131 21.296.018  36,11%
1988 61.622.614 24.556.982  39,85%
1989 57.524.325 25.260.274  43,91%
1990 53.305.473 21.769.894  40,84%
1991 61.375.242 28.056.131  45,71%
1992 75305982 33.390.869  44,34%
1993 89.643.399 38.118.731 42,52%
1994 93.506.771 42179105  45,11%
1995 103.976.100 49.408.900  47,52%
1996 113.605.100 52.955.200  46,61%
1997 129.895.800 59.003.100  45,42%

La evolucién de los gastos en uno y otro
sector sigue pardmetros bastante similares,
salvo en el afio 1981 en donde el gasto en el
MINJU experimenta un espectacular creci-
miento de un 72%, en circunstancias que en
ese afio el GJE solo crecié en un 10%. Tal
gasto en el MINJU se debe principalmente
a las alzas experimentadas en el presupues-
to del SENAME.

Juan Enriue Yarqas Viancas




RELACION ENTRE EL GJEY EL GASTO

JUDICIAL PRESUPUESTADO (G)P)

Al analizar la ejecucién presupuestaria se
advierte que existe una tendencia que per-

sigue a la de crecimiento o disminucién que

experimenta la economfa nacional, es decir,
cuando hay crecimiento se tiende a efecutar
un mayor porcentaje del presupuesto, in-
cluso se llega a ejecutar mds de lo presu-
puestado; al contrario, si hay recesién, se
tiende a ejecutar menos. En todo caso, las

- cifras indican que, por lo general, el Poder
Judicial ejecuta en un porcentaje muy cerca-
no al 100% de su presupuesto, tal como se
refleja en el siguiente gréfico.

. DESGLOSE POR PARTIDAS DEL GJE

Al analizar la composicién del GJE llama la
atencioén lo extraordinariamente bajo que es
el item destinado a inversiones. No debiera
extrafiar, eso sf, lo gravitante del de las remu-
neraciones. El primero alcanza su piso mini-
mo en el afio 1991, con un 0,01% del GJE y su
tope en el afio 1996, con un 13,8%, afio que
por cierto se obtiene el menor porcentaje de
" .GJE sobre el presupuestado en la década. Re-

o \nformes t2 Investigacidn / Kimeco3 - Ilﬁ_llzk_IfJuIiu 5
sulta impresionante el cambio experimentado
en este ftem durante los afios 90.

En lo que dice relacién al rubro personal, el
porcentaje més alto, de un 89,56% se alcanza
al principio del perfodo analizado y el més
bajo en el afio 1994, con un 67,51%. De tal
forma pareciera irse consolidando una cierta
tendencia de invertir més en este sector y no
centrar todas las politicas exclusivamente en
el tema remuneratorio. Asi y todo, siendo el
Poder Judicial una entidad prestadora de

servicios de cardcter profesional resulta ra-

zonable pensar que un porcentaje muy ele-
vado de sus recursos seguird destindndose

- al ftem remuneraciones. De hecho, las politi-

cas de aumentos de remuneraciones de los

- tltimos afios han llevado que, aunque lige-

ramente, se eleve nuevamente la participa-
cién de este ftem, lo que debiera acentuarse
con los aumentos progresivos de remunera-
ciones vigentes desde 1998. Estos cambios
no se han asociado directamente a una ma-
yor productividad del sistema, salvo un
bono de desempefio establecido en el dltimo

. plan, el que consume un porcentaje menor
P q ]

de los nuevos recursos destinados al rubro.
En los grédficos que siguen se evidencia lo
anteriormente sefialado.
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‘Grafico N° 4
Distribucién del GJP
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GASTOY PRODUCTIVIDAD JUDICIAL

En este apartado deseamos analizar la inci-
dencia que han tenido los vaivenes presu-
puestarios del Poder Judicial en su produc-
tividad. Nuestro objetivo principal es tratar
de determinar si los recursos adicionales
invertidos en €l se traducen 0 no en mayor
productividad. '

Usaremos un concepto restringido de pro-
ductividad pues nos limitaremos a anali-
zar el flujo de trabajo del sistema —ingre-
508 y egresos— sin entrar a calificar la
calidad del mismo por carecer de indica-
dores al respecto.

Nuevamente centraremos nuestro andlisis
en los datos sobre ingresos de causas a la
primera instancia (causas civiles, crimina-
les, laborales, menores civiles y menores in-
fraccionales), pues ellos son los que mejor
revelan la demanda por servicios de justi-
cia, evitando una doble contabilizacién de

54 - [1g] _
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la misma. Para ello utilizaremos las estadfs-
ticas judiciales publicadas por el INE, sin
perjuicio de reconocer, como hemos dicho
previamente, que ellas distan de ser plena-
mente fiables. Como tales estadfsticas se
encuentran procesadas solo hasta las co- -
rrespondientes al afio 1995, nuestro andlisis
tendrd como limite esa fecha. Estudiaremos
dos periodos, uno largo, que corre entre los
afios 1977 y 1995 y uno corto, entre los afios
1990 y 1995, que corresponde a las politicas
implementadas en el drea por los gobiernos
de la Concertacion.

Gasto judicial e ingreso de causas

En el perfodo que analizamos el ndmero
de causas ingresadas aumentd significati-
vamente en el pafs. En 1977 ingresaban
3,86 causas cada 100 habitantes, cantidad
que se eleva a 9,35 en 1995. A continua-
cion graficamos la evolucién que han te-
nido las causas ingresadas en relacién a la
poblacién.

Juan Enrigue Yargas fianges
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- Estos indices nos acercan a los de pafses de-

sarrollados como Estados Unidos ~14,5- o Es-
pafia —10,3- y son ampliamente superiores a
los de paises latinoamericanos como Argenti-
na -5,8- y Uruguay -5,1- (Bittencourt, 1997).

Una primera conclusién entonces es que los
significativos aumentos en gasto judicial
coinciden con un pronunciado crecimiento
de los ingresos judiciales. Asf, en el perfodo
1977-1995 el GJE crecid en un 289%, aumen-
tando por su parte el ingreso de causas en
un 223%. Sin embargo, tal coincidencia se
rompe si analizamos solamente el periodo

corto que va entre los afios 1990 y 1995. En.

él el GJE creci6 en un 127%, pero los ingre-
' s0s lo hicieron solo en un 40%.

Traducidas las cifras anteriores al costo por

causa ingresada, tenemos que cada una de
ellas pasa a costar de $ 30.818 en el afio
1977 a $ 37.172 en 1995, lo que implica un
crecimiento de un 21%. En el perfodo corto
este crecimiento es bastante mayor pues al-
canza aun 62% (de $ 23.000 a los $ 37.172).

A continuacién se grafica la evolucién de la
relacién entre GJE y causas ingresadas.

EL GJE por causa ingresada alcanza el equi-
valente a US$ 82 en Chile, cifra muy. inferior
a la que alcanzan otros paises como Argenti-
na, US$ 760; EE.UU., US$ 451; Espafia, US$
287; y Uruguay US$ 256 (Bittencourt, 1997).

' Grafico N° 6
GJE por causa ingresada
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Debe resaltarse que en el perfodo en que
mds fuertemente se vio deprimido el GJE,
entre los afios 1983 y 1987 en que baj6é un
21,5%, los ingresos judiciales decrecieron so-
lamente en un 15%. A la inversa, en el perio-
do de mayor crecimiento del GJE (1990-1995,

127%), los ingresos crecieron solamente en

un 40%. Es decir, tanto el decrecimiento
como el crecimiento del presupuesto siguen
una tendencia similar al ingreso de causas,
pero en una proporcién agudizada.

Gastos judiciales y causas terminadas

Mas significativo que medir la relacién entre
GJE e ingreso de causas, factor este exégeno
al Poder Judicial, lo es medirlo con relacién
a las causas terminadas. En el perfodo entre
1977 y 1995 el factor de gestién del Poder
Judicial, es decir, la relacién existente entre
causas ingresadas y terminadas que permite
apreciar la capacidad de respuesta de los tri-
bunales frente a su demanda, oscild entre
0,96 en 1989, que constituye el mejor afio
(termind mds causas de las iniciadas, descar-
gdndose asi de trabajo pendiente) y 1,37 en
1982, que constituye el peor afio {(no pudo
terminar una cantidad précticamente equi-
valente a un tercio de las causas que le in-
gresaron, aumentando asf las pendientes). El

factor de gestién experimenta en el periodo
pronunciados cambios que no parecen corre-
lacionarse con los factores presupuestarios,
pues de los 13 afios en que el GJE aumenté
con relacién al afio anterior, en 8 el indice de
gestién mejord, pero en cinco empeord. A la
inversa, en los 5 afios en que el GJE dismi-
nuyd, en 3 el {ndice de gestion empeors,
pero en 2 mejord.

En todo caso, el factor de gestion mejors

- entre el comienzo y el final del periodo lar-

g0, de 1,19 en 1977 a 1,17 en 1995 y empeo-
r6 en el perfodo corto, de 1,14 en 1990 al
1,17 de 1995.

En el siguiente cuadro se observa la evolu-
cién del gasto por causa terminada en com-
paracion con las ingresadas, registrandose
una tendencia bastante similar entre ambos,
lo que da cuenta de que las fluctuaciones en-

fre causas ingresadas y terminadas son, por

lo general, idénticas. Es decir, cuando aumen-
ta la carga de trabajo de los tribunales estos
reaccionan terminando mds asuntos de forma
tal de mantener en un rango relativamente
constante las causas pendientes, indudable-
mente a ello también contribuye el crecimien-
to de la capacidad de oferta de! sistema, fac-
tor que analizaremos mds adelante”.

Griéifico N° 7
Comparacion del GJE por causa terminada (CT) e ingresada (Ci)
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Bien podria pensarse que si los tribunales mantuvieran
en todo momento as altas cuotas de productividad que
muestran cuando aumentan sus ingresos, que estarian
en condiciones en los perfodos de baja terminar con la
carga de causas pendientes que mantienen.

Juan Envique Yasgas Viancos



Gasto judicial y causas termih‘adé’_s'"" por ¥

sentencia y avenimiento

Este nivel de respuesta del Poder Judicial
debe relativizarse al descomponer la forma
en que las causas son terminadas. Si consi-
deramos como formas satisfactorias de re-

solucidén de un conflicto el término. de las -

causas por sentencia (o sobreseimiento de-
finitivo en el caso de las penales) o aveni-
miento, nos damos cuenta que la evolucién
experimentada en el periodo es bastante
menos alentadora. Como ya sefialamos, en-
. tre 1977-1995 el GJE creci6 en un 289%. En
ese mismo lapso las causas terminadas por
sentencia o avenimiento lo hacen en un
152%, porcentaje bastante inferior al 228%
de crecimiento en las causas terminadas to-
tales. Es decir, al cabo del periodo el costo
de producir una sentencia o avenimiento
sube en forma muy significativa, de $
80.846 en 1977 a $ 124.872 en 1995, De ello
podemos concluir que el factor de ajuste de
los tribunales ante el exceso de demanda
que reciben es el terminar las causas por
" vias anormales, como el sobreseimiento

temporal en materia penal o el simple ar- -

chivo (“otros motivos”) en materia civil. -

Tal situacién, sin embargo, no tiene una in-
terpretacion uniforme entre los diferentes
tipos de causas. Asi, en materia penal, uno
podria sostener sin mdés que el término de
una causa por una via distinta al sobresei-
miento definitivo ¢ a una sentencia consti-
tuye un fracaso en la investigacién. Pero
ello no es necesariamente asi en otras com-
_petencias, como en la civil. En ella se dan
dos situaciones que complejizan el analisis.
Por una parte, hay causas que no necesaria-
mente terminan por sentencia, como las
gestiones preparatorias a la via ejecutiva.
Por la otra, no podemos saber si alguna
proporcion de las causas civiles que termi-
naron por otros motivos se deben a solucio-
‘nes extrajudiciales no notificadas al tribu-
nal, en donde el proceso judicial puede
haber tenido alguna incidencia.

Bacursos deslinados 13 justicia an Cile: Andlisis fa sy eyoluziin y productividad
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“:0Otro factor a considerar es que la dictacién

de una sentencia por un tribunal no signifi-

. ca necesariamente que este termine su tra-

bajo con relacién a esa causa, Ello es parti-
cularmente claro en las causas civiles de

‘menores, en que el tribunal las mds de las

veces debe continuar haciéndose cargo de
todos los. temas vinculados ‘al pago de las
pensiones y a eventuales modificaciones de
la misma. '

Sin embargo, estas disquisiciones pierden al
menos parte de su fuerza al analizar la for-
ma como se han distribuido los ingresos ju-

“diciales en el largo periodo que cubre nues-

tro andlisis. Como se puede apreciar en el
siguiente grafico, la distribucién de causas
—independientemente de su crecimiento~ se
mantiene bastante uniforme. Por ello, en
principio, también seria esperable que se
mantuviera relativamente constante la rela-
cién entre causas terminadas ¥ causas termi-
nadas por sentencia y avenimiento.

Al interior de las materias tampoco ha ha-
bido cambios tan significativos que justifi-
caran una alteracién tan importante como
la anotada de la proporcién de causas ter-

" minadas con sentencia y avenimiento. Ello

donde podria tener mayores consecuencias

“hubiera sido en materia civil, por las razo-
‘nes antes expuestas, pero alli nos encon-
“tramos que las cobranzas (gestiones prepa-

ratorias a la via ejecutiva més juicios
ejecutivos), que son las mds relevantes, al
principio del perfodo representaban un
59% del ingreso total de causas civiles, lle-
gando al final del mismo a representar un
63%, lo que no es una oscilaciéon tan im-
portante como para altérar nuestras con-
clusiones. E

En todo caso, el encarecimiento de las cau-
sas terminadas con sentencia o avenimiento

'no es progresivo en el tiempo, experimen-

tando fuertes cambios en el periodo anali-
zado, como puede observarse en el siguien-
te grafico. '
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Grafico N° 8
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_ Grafico N° 9
GJE/causas terminadas por sentencia o avenimiento
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Como puede observarse del siguiente grafi-
co, la evolucién experimentada por el costo
de cada causa terminada por sentencia o
avenimiento es bastante similar a la que si-
gue el factor de gestién calculado para este
tipo de causas.

Lo curioso es que la evolucién del factor de
gestidon no se correlaciona, de la misma for-
ma como lo hacfa en las causas ingresadas,
con las variaciones en el GJE. Asi, en el pe-
tiodo analizado de los 13 afios en que au-

8 8 88 89 90 91

92 93 94 95

menta el GJE con relacién al anterior, solo 3
veces mejora el factor de gestion y en 10
empeora. Por su parte, de los 5 afios en que
disminuye el GJE, solo una vez empeora el
factor y cuatro mejora. Es decir, aunque re-
sulta paradéjico, el factor de gestién de las
causas terminadas por sentencia o aveni-
miento se comporta mejor cuando disminu-
ye el presupuesto judicial con relacién al
del afio anterior que cuando aumenta. A
continuacion se grafica la evolucién del fac-
tor de gestién en el periodo.

Juan Erfique Yargas Hiancas
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Analizado exclusivamente el periodo corto,
~de 1990 a 1995, la variacién de las causas
terminadas por sentencia o avenimiento re-

sulta mucho mds dispar atin que la del GJE,

Las sentencias y avenimientos solo aumen-

taron en un 30%, mientras que el GJE lo
hizo en un 289%. -

Gasto judicial y cobertura

Resulta interesante pasar a estudiar cémo
se comporta la cobertura de servicios judi-

ciales en este perfodo, con el fin de apreciar
si es posible atribuir a variaciones en esta el

~ gran crecimiento experimentado por el GJE.

La dotacién de juzgados de primera instan-
cia creci¢ entre 1977 y 1985 en 91 tribuna-
les. En el primero de los afios nombrados
habfa 256 juzgados de primera instancia,
los cuales se dividfan en 18 civiles, 27 cri-
minales, 32 laborales, 32 de menores y 147

" mixtos (estos dltimos representaban el

57,4% del total). En 1995 habfa en cambio
351 tribunales, de los cuales eran 49 civiles,
58 criminales, 20 laborales, 46 de menores y
178 mixtos (bajando estos tiltimos al 50,7%
del total). Es decir, la dotacién de tribuna-
les habfa aumentado en un 37% en un pe-
riodo en que, como hemos sefialado ante-
riormente, el GJE subi6 en un 289%.

- El crecimiento experimentado por los tribu-

nales es superior al experimentado por la
poblacién, razén por la cual la relacién en-

Aiios  Total de Juzgados

s HOINES TR Iovestguulin f Nimero 3 6R0 1/ Juo 99y

. S ae e tre juzgados cada 100.000 habitantes, que es
Evolucién factor de gestion causas

el indicador estiandar en el sector, se mejo-
ra, aunque ligeramente.

_ . Cuadro N° 8
. Evolucién de juzgados y
relacién con poblacién

Juzgados por

de Primera cada 100.000
Instancia Habitantes
1977 256 2,40
1978. . 256 2,37
1979 270 2,46
1980 Lo72 2,44
1981 . 285 ‘ 2,52
1982 . 288 2,54
1983 1304 2,59
1984 - 304 | 2,55
1985 304 2,51
1986 317 : 2,57
1987 317 2,53
1988 . 324 2,54
1989 325 2,51
1990 325 2,48
1991 326 2,45
1992 : 326 2,41
1993 347 2,52
1994 - 347 . 2,48
1995 351 2,47

Para comparar esta cobertura con los indi-
ces existentes para otros paises es necesario
sumar las otras categorias de jueces exis-
tentes en el pais, al afio 1995, los miembros
de la Corte Suprema eran 17 y los ministros
integrantes de Cortes de Apelaciones 119,
con lo que sumados los jueces de primera
instancia, da un total de 483 jueces en el
pais, lo que da una relacién de 3,4 cada
100.000 habitantes. En tanto, la relacién en
otros paises del 4rea es la siguiente.
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Cuadro N° 9
Nimero de jueces cada
100.000 habitantes

Pais # -100.000 hab1tante5
Colombia 17,1
Uruguay - 15,5
Argentina 11
Costa Rica 11
El Salvador 9
Bolivia 8
Nicaragua 7.8
-Ecuador 4,7
Chile 3,4
Guatemala 3
Espafia 3
Estados Unidos 3
Paises Bajos 3

Fuente: Martinez, 1995 y datos propios.

Al igual a lo que sucedia con las comparacio-
nes presupuestarias, estas cifras deben tomar-
se con mucha cautela. En algunos pafses se
consideran dentro de la categoria de jueces a
funcionarios que no lo son realmente, como
en el caso de Colombia en que se incluye a
los fiscales. Otros paises suman a los jueces

de paz, que perfectamente podrian ser equi-

parables a nuestros jueces de policia local, los
que nosotros no contamos. Finalmente, en un
pais federal como los Estados Unidos no es-
tan considerados los jueces estaduales, que
de acuerdo a otras fuentes hacen subir la rela-
cién de jueces cada 100.000 habitantes en ese
pais a 11 (Bittencourt, 1997).

El aumento de los tribunales ha sido menor
que la carga de trabajo que debe soportar el
sistema, as{ cada juzgado debi6 al final del
periodo recibir mds ingresos que al comien-
z0. Del mismo modo, produjeron més cau-
sas terminadas y causas terminadas por fa-
llo o avenimiento. Estas tltimas en una
proporcion menor que las anteriores, como
se ve en el gréfico siguiente.

En definitiva, en la actualidad cada juzgado
es mds caro que hace dos décadas. La rela-
cion existente entre GJE vy tribunales sube de
$ 49.577.158 en 1977 a $ 142.388.761 en el afio
1995. Ello permitiria concluir que los mayo-
res recursos asignados al sector no han ido a
la creacién de nuevos tribunales, al aumento
de la cobertura judicial, sino a otros rubros.
Desde esta década ello por lo demés ha
constituido una politica explicita de los go-
biernos de la Concertacion, los que a través

Grafico N° ']
Relacion entre causas ingresadas (Cl), terminadas (CT) y terminadas
por sentencias o avenimiento (CTF) y nimero de juzgados
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de dos planes han perseguido fundamental-
mente mejorar las remuneraciones de los
funcionarios del Poder Judicial. De hecho el
rubro personal aument6 en el periodo corri-
do entre 1977 y 1997 en un 417% en circuns-
tancias que el GJE lo hizo en ese mismo lap-
so en un 365%. Pero no es este el tnico
factor que explica el encarecimiento de los

juzgados —incluso el rubro remuneraciones-

disminuye al final del periodo su participa-
cién en el total del GJE, como se puede apre-
ciar en el Grifico N° 4—, sino también el alza
en los costos de operacidn. El item inversién
es pricticamente inexistente en todo el pe-
riodo salvo los tltimos dos afios cuando cre-
ce extraordinariamente.

CONCLUSIONES

1. Entre los afios 1977 y 1997 el GJE aumen-
t6 significativamente, en un 365%, pro-
porcién mayor a la del crecimiento del
PIB -208%- y del PPN -99%.

2. El GJE ha aumentado sostenidamente
durante los gobiernos democréticos, a
una tasa promedio superior al 15%
anual. El presupuesto del afio 1997 casi
triplica al del afio 1990.

3. Aun asf, el GJE alcanza en Chile, al final
del periodo, solo un 0,83% del PPN, lo
que lo sittia como uno de los mds bajos
de América Latina.

4. La partida mds significativa dentro del
GJE es la de remuneraciones, alcanzando
en el perfodo 1977-1997 un promedio de
participacion de un 79%. Los gastos de
operaciones representan un 10% prome-
dio, mientras que las inversiones alcan-
zan, también en promedio, tan solo un
1,7%. En los tltimos afios las inversiones
han aumentado su participacién a costa
del item personal, situacién que comien-
za a revertirse con las actuales alzas de
remuneraciones,

Recorsos destinades & la justicia en Chile: faglisis de st evolucién y peoduchividat
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5. El GJE aumenta en el periodo 1977-1995
en una proporcion similar a la que lo
hace el ingreso de causas a la primera
instancia. El costo de cada causa judicial
ingresada en Chile -$37.172 en 1995~ es
significativamente inferior al de otros
paises.

6. 5t se compara la evolucién del GJE con el
volumen de causas terminadas por sen-
tencia o avenimiento, se observa que el
aumento de los recursos entregados al
sector no ha ido aparejado de una mayor
productividad en cuanto al ndmero de
las mismas. El costo de cada causa termi-
nada auments entonces, en moneda de
igual valor adquisitivo, de $ 80.846 en
1977 a $ 124.872 en 1995. '

7. Los aumentos en el GJE no se explican
por una mayor cobertura de servicios ju-
diciales. En el perfodo 1977-1995 la rela-
cién juzgados poblacién mejord leve-
mente, se pasé de 2,40 a 2,47 juzgados

~cada 100.000 habitantes.
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