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RESUMEN EJECUTIVO

El objetivo de la presente evaluacion es analizar los resultados obtenidos por la cartera de
proyectos de Métodos Alternativos de Resolucion Disputas Comerciales (MARC) del Fondo
Multilateral de Inversiones (FOMIN). Los proyectos de MARC, tal como fueron concebidos
por el FOMIN, promueven el uso del arbitraje y la mediacién como mecanismos alternativos
para resolver disputas (principalmente aquellas de naturaleza comercial).

Hacia fines de la década del ochenta los poderes judiciales de los paises de la region se
encontraban en una situacion preocupante. Por un lado, el servicio de justicia se veia
severamente afectado por problemas de congestion, grandes demoras y falta de acceso a los
tribunales. Por otro lado, la falta de independencia y el fendmeno de la corrupcidon socavaron
la credibilidad e imagen del poder judicial frente a la sociedad. Frente a esta situacion, el
sector privado se encontrd limitado en el acceso a un servicio de justicia eficiente,
transparente, independiente y predecible, lo cudl elevaba los costos de transaccion y
desalentaba las transacciones comerciales.

La cartera de MARC naci6 precisamente para mitigar la falta de servicios de justicia y asi
mejorar las condiciones para el desarrollo del sector privado. La estrategia consistio en crear
centros de arbitraje y mediacion a fin de proveer al empresariado de una oferta alternativa
para la resolucion de sus conflictos de naturaleza comercial.

Los proyectos de MARC nacieron casi en forma coetanea con los proyectos del sector justicia
del Banco, que incorpora el tema justicia como una prioridad en la Octava Reposicion de
Recursos en 1994. La primer operacion del FOMIN en MARC se aprobd en Perti en 1995, al
tiempo que la Octava Reposicion autorizaba las operaciones de reforma judicial (el precursor
en dicha cartera fue un préstamo a Costa Rica en 1995).

Luego de la experiencia peruana, el FOMIN aprueba una operacion para consolidar y
expandir la experiencia del Centro de Arbitraje y Mediacion de la Camara de Comercio de
Bogota (Colombia). Esta operacion representa un punto de inflexion para la cartera ya que el
caso colombiano fue tomado por el FOMIN como modelo para sus futuras operaciones. A
partir de esta operacion se aprobaron otras 16 que, si bien con matices, replicaron la
experiencia generada por el proyecto de Colombia.

Dado que el FOMIN no tenia experiencia o personal especializado en materia de MARC, se
utilizaron los servicios del personal de la Camara de Comercio de Bogota a fin de llevar a
cabo los nuevos proyectos. Ellos participaron como consultores en casi la totalidad de los
proyectos posteriores a Colombia, combinando en algunos casos con los servicios de
instituciones tales como la Fundacion Libra (Argentina) o Conflict Management International
(Harvard University).

En este contexto, la cartera de MARC fue creciendo de manera dinamica. Sobre una meta
inicial de seis o siete proyectos, entre el afio 1994 y 2000 se aprobaron 18 operaciones. Pese a
no tener especialistas propios en el tema de arbitraje y mediacion y a que hubo severas
deficiencias en materia del manejo de la cartera, el FOMIN logr6 expandir su modelo de
MARC a casi todos los paises de la region.



Al ano 2002, el 50% de la cartera atn se encuentra en etapa de ejecucion pero no aprobandose
nuevos proyectos desde el 2000, ya que el FOMIN dio por terminada la experiencia en
materia de MARC. Actualmente no hay un seguimiento especial de estos proyectos
principalmente debido que no hay personal de la sede del FOMIN asignado para esta cartera.

Sobre la base del andlisis de los 18 proyectos, de los cuéles ocho fueron visitados en forma
directa, se detectaron los siguientes problemas:

. Los proyectos fueron replicados en un pais tras otro sin atender a las caracteristicas
especificas de cada uno de ellos. En tal sentido, no se realizaron estudios ni
diagnoésticos previos, lo cual en algunos casos llevd a errores y a desatender la
problematica peculiar de cada pais.

. El manejo de la cartera presenta problemas de eficiencia, ya que, por ejemplo, se
financiaron los mismos productos en reiteradas ocasiones. El caso del software para el
seguimiento de casos es una buena muestra de ello. En lugar de financiarlo una vez y
luego adaptarlo a las necesidades de cada centro, su desarrollo fue incluido en casi la
totalidad de los proyectos. Lo mismo ocurrié con los modelos de capacitacion, las
bibliotecas virtuales y los codigos de ética.

. Falt6 un proceso de internalizacion y aprendizaje institucional. Los logros de los
proyectos no fueron recogidos ni se obtuvieron lecciones respecto a la problematica de
los MARC. Tras casi 18 proyectos y mas de 14 millones de dolares, el Banco/FOMIN
sabe hoy poco mas que cuando se lanzo la cartera. A su vez, la falta de desarrollo de
manuales o guias para la definicién e implementacién de proyectos provoco que, tras
la partida del personal que originalmente estuvo a cargo de estos proyectos, no haya
quedado siquiera memoria institucional al respecto.

. Si bien hay mecanismos para el monitoreo de los proyectos, no hay un proceso para la
captacion de los resultados y lecciones de los mismos. Tampoco se realizd una tarea
sistemdtica de evaluacion a fin de aprender mas acerca de los MARC y mejorar el
disefio de los nuevos proyectos. En tal sentido, apenas llegaron a compilarse unos
pocos resultados de las evaluaciones intermedias y finales, para las cuales se previeron
casi $400.000 dolares.

Sin embargo, pese a los problemas descriptos precedentemente, este informe concluye que la
cartera de MARC tuvo resultados muy positivos. Se identificaron los siguientes logros:

. Los proyectos tuvieron resultados excelentes en varios paises. Los casos de Peru,
Colombia, Chile y Brasil son particularmente exitosos. Los proyectos no solo
alcanzaron las metas fijadas sino que en algunos casos generaron una tendencia
irreversible respecto al uso de MARC. En Pert, por ejemplo, hoy existen mas de 500
centros de mediacion, los cuales tramitaron mas de 30.000 casos en los ultimos tres
afios. En Brasil, el proyecto ha superado las metas respecto a la cantidad de centros
afiliados a la red nacional y ya se han registrado mas de 6.000 mediaciones. En
Colombia, la Camara de Comercio de Bogota contintia creciendo y ha expandido su
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experiencia no solo dentro de Colombia sino a nivel internacional. En los dos tltimos
afos ha capacitado mas de 400 extranjeros.

. Se logro instalar el uso de MARC para fines comerciales. Hoy el modelo de centro de
arbitraje y mediacion impulsado por el FOMIN es conocido en toda la region.

. Asimismo se perfecciond el modelo de arbitraje comercial. Desde el proyecto de
Colombia en adelante, las sucesivas operaciones fueron mejorando y retocando el
modelo original.

. Se logré modernizar y armonizar la legislacion en materia de arbitraje y mediacion en
casi todos los paises de la region. Hoy cuentan con leyes modernas y actualizadas que
satisfacen los estandares internacionales.

. Se formaron recursos humanos especializados en casi todos los paises de la region.
Hoy se pueden encontrar arbitros y mediadores de buen nivel, algo que no era posible
a comienzos de los noventa.

. Asimismo hubo algunos logros no previstos:

> Los proyectos de Perti, Colombia y Brasil tuvieron grandes éxitos en materia
de mediacion escolar, comunitaria y laboral, 4reas que tienen un hondo
contenido social.

> Se gener6 una red interamericana de arbitraje comercial (CIAC). Una vez que
el FOMIN financiaba la creacion de un centro de arbitraje y mediacion, este
luego se sumaba a la red interamericana. De esta forma se consolid6 una red
que, si bien habia sido creado anteriormente, casi no tenia actividad.

Si bien el FOMIN financi6 proyectos en casi todos los paises de la region y oficialmente esta
cartera ha sido “cerrada”, ello no significa que se hayan agotado las posibilidades en materia
de MARC. Existen numerosas lineas de accion que podrian ser exploradas a fin de potenciar
los efectos de la inversion realizada hasta el momento. Este informe identifico las siguientes
areas:

. Micro, pequeiia y mediana empresa: los proyectos no pusieron énfasis suficiente en la
utilizacion de los MARC para las necesidades especificas de la micro, pequena y
mediana empresa. Este es un campo que cuenta con un potencial muy grande ya que
dichas empresas experimentan grandes difultades para acceder a los servicios de
justicia tradicionales.

. Integracion regional: se podrian aprovechar el potencial de los MARC para la
solucion de controversias en el marco de los acuerdos de integracion regional. En el
caso del NAFTA o MERCOSUR, por ejemplo, podrian aplicarse a la resolucion de
conflictos en las areas mas controvertidas, como energia, telecomunicaciones,
agricultura, etc. También podria capitalizarse la experiencia desarrollada por las
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camaras de comercio en materia de resolucion alternativa de conflictos a fin de
generar polos de desarrollo regional.

. Proteccion al consumidor: siguiendo la experiencia positiva de Peru, se podria
extender y profundizar el uso de MARC para la atencion de reclamos del consumidor.

. Disputas laborales: la experiencia brasilefia en este campo merece ser analizada para
evaluar la posibilidad de extenderla a otros paises.

. Conflictos derivados del transito, que constituye un elemento clave para lograr un
sistema de seguros eficiente en la region y en la que los MARC podrian asumir un rol
protagonico como mecanismo eficiente de solucion de los mismos.

. Tribunales de menor cuantia: esta es un area clave para mejorar el acceso a la justicia.
La experiencia del FOMIN en materia de MARC podria ser de gran utilidad para
atender las necesidades de la poblacion y del sector privado (particularmente la
pequefia empresa).

. Contrataciones con el Estado: 1os MARC son una herramienta potencialmente muy
util para resolver conflictos derivados de contrataciones con la administracion publica.
En Peru, esta modalidad rige mas de 850.000 contratos entre el sector privado y el
Estado, por una cuantia aproximada de US$4.000 millones.

. Servicios de salud: la exitosa experiencia de la CONAMED en México y la incipiente
de SEPS en Pert (esta ultima ha sido financiada por el FOMIN) sugieren el potencial
de aplicar los MARC para la solucion de conflictos derivados de las prestaciones de
salud.

En sintesis, la cartera de MARC del FOMIN ha dado resultados muy positivos. Su
intervencion en el mercado contribuy6é de manera clave a la promocion del uso de MARC
para la resolucion de disputas comerciales. Se ha producido un fuerte impacto en el cambio de
la cultura juridica de la region y en la universalizacion del uso de los MARC. Dado que mas
el 50% de la cartera aun estd en ejecucion, existen numerosas oportunidades no sélo para
aprender acerca de estos proyectos sino también para potenciar su impacto extendiendo el uso
de MARC a areas atin no exploradas por el FOMIN.

v



I. CONTEXTO SECTORIAL DEL GRUPO DE PROYECTOS

1.1 El objetivo de este capitulo es analizar el contexto sectorial del grupo de proyectos de
Me¢étodos Alternativos de Resolucion Disputas Comerciales (MARC). A tal fin, en las
siguientes secciones se analizaran aspectos tales como el entorno macroecondémico
donde se gestaron e implementaron estos proyectos, la relevancia de los MARC con
respecto al entorno, las caracteristicas estructurales del sector, las fallas del mercado y,
por ultimo, la composicion de los clientes o usuarios del sistema. En el Anexo I se
incluye mayor detalle sobre el contexto sectorial.

1.2 En 1994 el FOMIN comenz6 a financiar proyectos de MARC, los cuales impulsaron
la creacion y fortalecimiento de centros de arbitraje y mediacion en 18 paises de
América Latina. Dados los problemas que sufrian los poderes judiciales de la region,
se esperaba que dichos centros generaran un servicio de resolucion de conflictos para
el sector privado que fuera confiable y eficiente.

Tabla 1.1: Cartera de Proyectos de MARC del FOMIN
Pais Nombre del Proyecto Afo US$
Argentina Red Nacional Centros Mediacion y Arbitraje Comercial 2000 1.000.000!
Bolivia Conciliacion y Arbitraje Comercial 2000 300.000
Brasil Resolucion Alternativa de Disputas 1999 1.500.000
Chile Resolucion Alternativa de Disputas 1999 650.000
Costa Rica Sistemas Alternos Resolucion de Conflictos 1996 374.000
Colombia Programa de Mediacion y Arbitraje 1995 1.200.000
Ecuador Centro de Mediacion y Arbitraje 1996 720.000
El Salvador Modernizacion de Legislacion Comercial 1996 662.000
Guatemala Mediacion Comercial y Centro de Arbitraje 1998 450.000
Honduras Centro de Mediacion y Arbitraje 1996 500.000
México Resolucion Alternativa de Disputas 2000 1.352.000
[Nicaragua Resolucion Alternativa de Disputas 1999 1.200.000
Panama Centro de Mediacion y Arbitraje 1996 270.000
Paraguay Resolucion Alternativa de Disputas 1999 503.000
Pert Sistemas Alternativos de Resolucion de Conflictos 1995 1.470.000
Trinidad y Tobago Fortalecimiento de Resolucion Alternativa de Disputas 2000 385.000
Uruguay Centro de Conciliacion y Arbitraje 1995 835.000
Venezuela Resolucion Alternativa de Disputas 1999 729.000
Total 14.100.000
A. Entorno Macroeconémico y su Relacion con la Mediacion y el Arbitraje
1.3 El primer proyecto de resolucion alternativa de disputas (MARC) del Banco se aprobo

en enero de 1995, época en que muchos de los paises de América Latina y el Caribe
ya habian avanzado un largo trecho en el proceso de reformas econdmicas. Estas
reformas implicaron una modificacion sustancial al modelo de crecimiento vigente por
décadas en la region. A finales de la década de 1980 muchos paises de la region



comenzaron a implementar politicas basadas en el libre mercado, apertura econémica
y un rol limitado para el Estado en materia econdmica.

1.4  Debido a los resultados obtenidos por dichas reformas se gestd un acuerdo tanto en la
region como en los organismos financieros internacionales acerca del curso a seguir
para obtener estabilidad macroecondémica y generar mayores niveles de crecimiento.
Este acuerdo, conocido posteriormente como el Consenso de Washingtonl, se
convirtié en una receta estandar para los responsables de la formulacién de politicas
econdmicas en la region’.

1.5 Luego de la implementacion de esta primera serie de reformas orientadas al mercado
se comenzo a gestar un nuevo programa de reformas para los paises. Esta vez el eje
del debate se centrd en identificar las reformas necesarias a fin de captar los beneficios
generados por la primera serie de reformas. Esta nueva vision postulaba que la
debilidad institucional de los estados latinoamericanos constituia un cuello de botella
insalvable para lograr las transformaciones deseadas.

1.6 De esta forma se comenz6 a hablar de las “reformas de segunda generacién™ y se
intenta identificar un nuevo programa de reformas orientados a redefinir la forma en
que el Estado proporciona bienes y servicios publicos®. En este contexto, el FOMIN
lanz6 en 1995 una nueva linea de producto enfocada a mejorar las condiciones para el
desarrollo del sector privado. Por medio de los proyectos de Resolucion Alternativa de
Disputas, el FOMIN se abocd a trabajar en la provision de un marco donde los
empresarios pudieran resolver sus conflictos.

B. Importancia de la Mediacion y el Arbitraje

1.7  Larelevancia de los proyectos de MARC esta estrechamente relacionada con la crisis
de los poderes judiciales de la region. Los poderes judiciales son instituciones que
integran el andamiaje del Estado y como tal han sufrido todos los efectos negativos
propios de las multiples crisis experimentadas por la region en las ultimas dos
décadas. En tal sentido, se han visto afectados por las restricciones presupuestarias
derivadas de los recurrentes problemas fiscales, por la falta de profesionalizacion de
los servidores publicos y por el fendmeno de la corrupcion. Los poderes judiciales de
América Latina y el Caribe, asimismo, se vieron especialmente perjudicados por la
proliferacion de gobiernos militares y las frecuentes interrupciones a la democracia

' Williamson, John. 1990. “What Washington means by Policy Reform?” En John Williamson, editor, Latin
American Adjustment: How Much Has Happened? Washington DC, Institute for International Economics.

* El Consenso de Washington se resume en las siguientes diez propuestas: disciplina fiscal, redireccionamiento
del gasto publico, reforma impositiva, liberalizacion de la tasa de interés, apertura comercial, apertura a los
flujos de inversion extranjera directa, privatizaciones, desregulacion econdémica y derechos de propiedad

3 Naim, Moises, 1994. “Latin America: The Second Stage of Reforms.” Journal of Democracy. Octubre 1994,
pags 33-48.

* Mientras que las reformas de primera generacion tenian como objetivos cambiar las reglas macroeconoémicas,
reducir el tamafio del estado y desmantelar instituciones de proteccionismo y estatismo, la segunda generacion
concentré sus esfuerzos en crear y rehabilitar instituciones, elevar la competitividad del sector privado, crear
instituciones econdmicas y reformar integralmente la forma en que el Estado provee servicios publicos.



que tuvieron lugar desde mediados de la década de 1950. En el Anexo II se incluye
mayor detalle sobre los conceptos basicos de MARC.

1.8  La falta de servicios judiciales eficientes tiene multiples consecuencias negativas. Por
un lado, funciona como un obstaculo para el desarrollo del sector privado. Dada la
ausencia de mecanismos confiables y eficientes para la resolucion de conflictos, los
empresarios se encuentran con incentivos negativos para emprender nuevos proyectos
o realizar nuevas inversiones.” Por otro lado, las deficiencias del sistema de justicia
constituyen una barrera a la llegada de capitales extranjeros. La estabilidad juridica y
la confiabilidad del sistema de justicia son factores claves para atraer la inversion
extranjera. Finalmente, un poder judicial ineficiente o corrupto impone costos de
transaccion no deseados.

1.9  En este contexto, los proyectos de MARC del FOMIN fueron concebidos como una
herramienta para cubrir el vacio generado por la crisis de los poderes judiciales. A fin
de ilustrar la relevancia de los mismos con respecto al contexto de la region, a
continuacion se analizan cuatro aspectos de la referida crisis de la justicia: la falta de
confianza, falta de independencia, congestion y mora judicial.

1.  Falta de confianza en el poder judicial

1.10  Todas las mediciones, correspondientes tanto a mediados de los afios noventa, cuando
el FOMIN lanza su grupo de proyectos de MARC, como al final de la década, indican
un bajo nivel de confianza en los servicios publicos de justicia. Un estudio del Banco
Mundial realizado a comienzos de la década de los noventa arrojo cifras alarmantes.
Sobre un total de 3600 empresarios encuestados en 69 paises, mas del 70% de los
empresarios de América Latina y el Caribe veian al poder judicial como un obstaculo
para realizar negocios’. En Pert, por ejemplo, mas del 90% de la poblacion tenia poca
confianza en los jueces del pais; cifra similar a la de Argentina donde la desconfianza
llegaba al 87%. Un estudio comparativo de 12 paises de la regién de 1996 reveld que
solo en Uruguay la confianza en el poder judicial era superior al 50%’.

Grificos 1.1 y 1.2: Imagen de la Justicia en América Latina

Niveles de Confianza en la Administracion de Justicia Précticas Inapropiadas (Sobornos y Corrupcién)
Puesto Pais Puntaje Puesto Pais Puntaje
1 Israel 8.71 1 Dinamarca  9.55
5 Dinamarca 8.26 5 Noruega  9.13
10 Suiza 7.98 10 Suecia 8.75
23 Chile 6.03 20 Chile 6.81

. 37 Brasil 276
3 Jurquia 386 38  Colombia 244
42 Colombia 2.44 "
39 Argentina  2.38
43 Arger'nﬁna 1.98 44 Mexico 1.51
44 Mexico 1.51 45 Venezvela 1

46 Venezvela 0.84

Source: The World Competitiveness Yearbook 1996 Source: The World Competitiveness Yearbook 1996

> Un estudio realizado en Perti por el Instituto Apoyo concluyé que la mayoria de los pequefios y micro
empresarios restringen sus transacciones comerciales a aquellos agentes que son “conocidos” y por ende existe
certeza respecto a su solvencia econdomica y conducta comercial. Esto limita notablemente el nimero de
transacciones a realizar.

% World Development Report: The State in a Changing World. 1992, Nueva York, Oxford University Press.

7 Martinez, Nestor Humberto (1996). “Judicial Councils in Latin America.” En Lessons Learned, editado por
Crohn y Davis. Williamsburg, Virginia, National Center for State Courts.
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2.  Falta de independencia judicial

La falta de independencia de los poderes judiciales de América Latina y el Caribe es
reconocida como uno de los principales problemas que afectan las democracias de la
region®. Este fendmeno se manifiesta de diversas maneras, tanto en forma de
intervencion de una rama del gobierno sobre la otra como por medio de interferencias
de partidos politicos, grupos empresariales, sindicatos, militares y otros grupos de
poder.

Los paises de América Latina y el Caribe han tenido un mal desempefio a nivel
comparativo. El ranking elaborado anualmente por el “Global Competitiveness
Report” (Harvard University) solo ubica a Uruguay y Costa Rica dentro de los
primeros terinta lugares.

Tabla 1.2: Ranking de Independencia Judicial Global

Afirmacion: El poder judicial en su pais es independiente y no
se encuentra sujeto a interferencias del gobierno o las partes e

disputa
# Pais Score # Pais Score
1|Germany 6.7 52 | El Salvador 3.5
10|New Zealand 6.4 53 | Mexico 3.5
20 |France 5.7 54 | Colombia 3.3
26 |Uruguay 5.3 55 [Latvia 3.3
27 |Egypt 5.2 56 |Nigeria 383
28 |Costa Rica 5.1 59 |Panama 3.1
29 |Estonia 5.1 60 [Bangladesh 3.0
30 |Mauritius 5.1 62 [Russia 2.9
31 |Portugal 5.1 63 [Indonesia 2.8
32 |Jamaica 5.0 65 | Argentina 2.7
37 |ltaly 4.5 66 |Zimbabwe 2.6
38|Slovenia 4.4 67 | Paraguay 2.3
39 | chile 4.3 68 | Ukraine 2.3
40 |Taiwan 4.2 69 | Guatemala 2.2
41 | Trinidad and Tobago 4.2 70 |Nicaragua 2.2
42 |Brazil 4.1 71 |Ecuador 2.1
43 |Sri Lanka 4.1 72 |Honduras 2.1
49 |Vietnam 3.7 73 |Bolivia 2.0
50 | Dominican Republic 3.6 74 |Peru 2.0
51|Malaysia 3.6 75 | Venezuela 1.7
CID - Global Competitiveness Report 2001-20002 Harvard
University

3.  Congestion Judicial

Los niveles de congestion judicial a nivel regional son alarmantes. Por congestion nos
referimos al excesivo volumen de casos que debe tratar un juez’. El elevado volumen
de expedientes judiciales que debe atender cada juez torna imposible un tratamiento

¥ Existe una abundante literatura acerca de este tema, tanto desde la optica del Derecho como de la Ciencia
Politica. Para una discusion sobre este tema ver entre otros: Linz y Stepan (2000); Mendez, O’Donnell y
Pinheiro (2001) y USAID/IFES (2002).

? Este fendmeno se mide a través de un indice que refleja la relacion entre cantidad de casos ingresados y casos
egresados o resueltos.
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serio de los casos. Los graficos que se acompainan a continuacion = ilustran la
4 s 11

gravedad de este fendmeno en Argentina  y Ecuador.

Grifico 1.3: Argentina — Fueros Comercial y Civil

Argentina - Fueros Comercial y Civil
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Grafico 1.4: Ecuador 1990 - 1996
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Fuente: Dakolias (1999)

4. Mora Judicial

1.14

Fuente: Dakolias (1999)

En segundo lugar, los problemas de congestion y productividad dan lugar al fenomeno

de la mora judicial, esto es que los casos no son resueltos en los plazos previstos por la
legislacion procesal. Si bien las cifras varian de pais a pais, el promedio de duracion
de un caso tramitado ante la justicia civil o comercial ronda entre cinco y siete afios. A
continuacion se acompafian ejemplos de los niveles de mora en Argentina y Ecuador

en la década de los noventa.

Grifico 1.5: Argentina — Mora en Fuero
Civil
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Grafico 1.6: Ecuador — Mora Fuero Civil y
Laboral
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Fuente: Buscaglia y Dakolias (1996)

Fuente: Buscaglia y Dakolias (1996)

!9 Cifras citadas por Maria Dakolias en Court Performance Around the World. A Comparative Perspective.
World Bank Paper No. 430. Washington DC, 1999, The World Bank.

"En Argentina, el ingreso de causas en la justicia comercial de la ciudad de Buenos Aires se elevo de 24.210 en
el afio 1990 a 99.030 en el afio 1996. La situacion de la justicia civil era igualmente preocupante. Pasod de
86.348 a 159.333 en idéntico periodo. Cifras citadas por Gladys Stella Alvarez en “Los Métodos Alternos de
Resolucion de Conflictos en Procedimientos Judiciales: La Experiencia Argentina”. En Reforma Judicial en
América latina, Alfredo Fuentes, editor. Santafé de Bogota, 1999, Corporacion Excelencia en la Justicia.




1.15 Los ejemplos de Argentina y Ecuador son indicativos de los serios problemas que
atravesaban los sistemas de justicia de América Latina en los afios noventa. Tanto la
tasa de congestion como el volumen de casos pendientes registraba niveles alarmantes.
Tal como lo ilustran los graficos que se acompafian a continuacién, la situacion de
América Latina no es buena comparada con otras regiones del mundo.

Grifico 1.7: Tasa de Congestion 1995 — 1996 Grifico 1.8: Casos Pendientes por Juez
Singapur [ 111% Singapur | 58
Francia 7[:| 1M7% Francia 7[| 79
Alemania 7:| 161% Alemania 7[| 100
Colombia [ 161% Ucrania [@213
Peru 7:| 164% Hungria 7E| 244
Ucrania 1 233% Colombia 7:| 454
Brasil - S. Pablo | 277% Pery [T 955
Chile 278% Brasil - Brasilia ] 2,975
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Ecuador | 1 1 1 : 1 1030% Ecuador | : : : 171768
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Fuente: Dakolias (1999) Fuente: Dakolias (1999)
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En sintesis, tal como se deriva de los datos estadisticos analizados, la relevancia de los
mecanismos alternativos de resolucion de disputas se centra en los altos niveles de
ineficiencia de los sistemas de justicia de la regidn, exteriorizados principalmente en
severos problemas de congestion y mora judicial. La creacioén de centros de arbitraje y
mediacion tenia como uno de sus objetivos generar un ambito privado donde los
particulares pudieran resolver sus controversias y asi suplir el vacio dejado por los
servicios estatales de justicia.

Caracteristicas Estructurales del Sector Justicia

Los métodos alternativos para la resolucion de controversias (MARC) son
herramientas cuyo fin es precisamente solucionar conflictos. Se los Illama
“alternativos” porque representan una opcidn frente al sistema de justicia estatal. Si
bien los tribunales son los unicos facultados para proveer el servicio publico de
justicia, sobre el cual ejercen un monopolio absoluto, existen otros mecanismos para
resolver las controversias que se dan entre particulares o bien entre estos y el Estado.
Estos mecanismos son conocidos como MARC, y aunque no sean administrados el
Estado son plenamente legitimos y reconocidos por el sistema legal.

Los MARC se caracterizan por ser herramientas dindmicas para la solucion de
conflictos. En general, son procesos de corta duracion con reglas claras y sencillas
(especialmente si son comparados con los procesos ante la justicia estatal). El uso de
mecanismos alternativos estd muy difundido en los Estados Unidos de América, pais
que suele ser tomado como referencia por los paises latinoamericanos. Desde
principios de los anos ochenta hasta la actualidad, el Departamento de Justicia junto
con la Agencia para la Informacién (USIA) y el Departamento de Estado de los
Estados Unidos organizan programas para jueces, abogados y formuladores de



1.19

1.20

1.21

1.22

politicas publicas de justicia de América Latina a fin de que ellos tomen contacto con
. . . . L. e g . 12
la experiencia norteamericana en materia de politicas judiciales °.

En general se sostiene que estos mecanismos contribuyen de manera significativa a
agilizar y abaratar la solucion de conflictos y suelen ser presentados como una
superacion a los problemas de la justicia estatal. Dado que insumen menos tiempo y
dinero y se guian por un mayor espiritu mas colaborativo entre las partes, la utilizacion
de los MARC en América Latina y el Caribe ha sido objeto de debate en los ltimos
afos, tanto en el ambito local como en conferencias y seminarios internacionales sobre

el tema'’.

Sin embargo, pese a la bonanza de sus muy publicitadas ventajas, la tradicion legal de
los paises de América Latina no ha acogido a los MARC con la misma euforia con que
los expertos en el tema los promueven. Los paises de la regioén son de tradicion legal
romanica o civilista (con la excepcion del Caribe angloparlante) y como tales tienen
una concepcion mas confrontativa de la justicia. En tal sentido, no hay tanto interés en
acelerar la dinamica del proceso sino que priorizan los formalismos procesales. Con
dificultad aceptan, por ejemplo, que la solucion de una controversia provenga de otra
persona que no sea el juez (como ocurre en el arbitraje). Esta cultura legal, basada en
el litigio, el procedimiento escrito y los formalismos legales, es producto de un legado
juridico que merece ser modernizado.

Analisis de los Principales Desafios

La creacion de centros de arbitraje y mediacion tuvo como objetivo generar un ambito
privado donde los particulares pudieran resolver sus controversias y asi suplir el vacio
dejado por los servicios estatales de justicia. Al mismo tiempo, se preveia que la
difusion del uso del arbitraje y mediacion sustraeria un gran nimero de conflictos de
la 6rbita judicial estatal y por ende se contribuiria a la descongestion de los tribunales.
Asimismo, a través de estos cambios se esperaba aumentar el acceso a la justicia,
como consecuencia tanto de la disponibilidad de nuevos mecanismos para la
resolucion de disputas como de la descongestion de las cortes.

La falta de independencia de los poderes judiciales, sumado a la percepcion de
corrupcion e ineficiencia generd obviamente una gran desconfianza en la sociedad
respecto a los poderes judiciales. El servicio publico de justicia tal como se lo concibe
en un aspecto teodrico puro —independiente, eficiente, oportuno y accesible— estd y ha
estado ausente del mercado. Cabe aclarar que no se pretende tener una justicia

"2 Como parte de estas visitas e intercambios muchos funcionarios tomaron contacto con al el uso de MARC en
los tribunales de los Estados Unidos. En algunos casos estos funcionarios retornaron a sus paises con una vision
positiva de los mismos, donde intentaron replicar la experiencia norteamericana. Este es el caso por ejemplo de
las Dras. Elena Highton y Gladys Alvarez de la Republica Argentina, quienes en su pais son consideradas las
pioneras en materia de uso de métodos alternos de resolucion de controversias.

" Ver “Justicia y Desarrollo en América Latina y el Caribe”, BID (1993); “Judicial Reform in Latin America
and the Caribbean: Proceedings of a World Bank Conference” World Bank Technical Paper, No 280), by
Malcolm Rowat (Editor), Waleed H. Malik (Editor), Maria Dakolias (Editor).
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“perfecta” sino que nos referimos a la ausencia de un servicio de justicia de calidad
aceptable.

En este marco, los mecanismos alternativos de resolucion de controversias estuvieron
ausentes del mercado a lo largo de los afios noventa. Si bien las practicas de arbitraje y
mediacion son de larga data, su uso estaba circunscrito a ambientes muy reducidos,
como por ejemplo las bolsas de comercio y las cdmaras navieras.

Los desafios de los proyectos de MARC eran multiples. Primero, el FOMIN tenia que
concebir un modelo para introducir los nuevos mecanismos para resolucion de
disputas comerciales y también una metodologia para llevarlo a la préctica. Segundo,
tenian que lograr vencer la resistencia al cambio cultural de abogados, del Poder
Judicial y del Estado en general a utilizar una nueva practica legal. Tercero, tenia que
convencer a los empresarios las bondades de su uso y encontrar una forma de
involucrarlos en los proyectos.

Segmentacion Del Mercado

Para analizar la segmentacion del mercado es necesario diferenciar entre los distintos
métodos alternativos de resolucion de controversias implementados a través de los
proyectos del FOMIN, concretamente arbitraje y mediacion.

En el caso del arbitraje los clientes de los servicios de arbitraje son en general
empresarios a cargo de medianas y grandes empresas. Sin embargo el segmento
especifico del sector empresarial que recurre a los centros de arbitraje varia
significativamente de pais en pais y depende basicamente de las metas que se fijaron.

Grifico 1.9: Dimension y Composicion del Mercado de Arbitraje
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Con respecto a la mediacion, los clientes de estos servicios varian considerablemente
de pais a pais. El universo de usuarios potenciales es mucho més extenso que el



arbitraje ya que ella puede ser utilizada tanto por el sector privado como por la
poblacién en general. Al margen de los servicios de mediacion provistos por medio de
las camaras de comercio, se puede trabajar con nifios en escuelas, en comunidades y
en sede judicial. También se puede utilizar la mediacion para areas temadticas
especificas como la proteccion de los derechos del consumidor, conflictos derivados
de prestaciones médicas y cortes de menor cuantia.

Grifico 1.10: Dimension y Segmentacion del Mercado de Mediacion
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II. OBJETIVOS ESTRATEGICOS DEL FOMIN

Politicas y Estrategias Sectoriales Del Banco

Para analizar la relacion entre los proyectos de resolucion alternativa de disputas
(MARC) del FOMIN vy el resto de las actividades del Grupo Banco, debemos
primero identificar su ubicacion dentro de la clasificacion tematica de actividades
que utiliza el Banco.

Los mecanismos alternativos para la solucion de controversias forman parte del
grupo de herramientas utilizadas para la reforma de los sistemas judiciales en la
region, y como tal encajan dentro de la tematica de Modernizacion y Reforma del
Estado. Los proyectos del FOMIN, ademas, hace explicita la conexién con el
sector justicia al establecer entre sus objetivos “contribuir a la descongestion de
los tribunales”.

Los dos principales documentos que guian el accionar del Banco en materia del
sector justicia son el Octavo Aumento de Recursos Generales de 1994 y el Marco
de Referencia para la Accion del Banco en Programas de Modernizacion del
Estado y Fortalecimiento de la Sociedad Civil de 1996'*. En el Anexo III se
incluye mayor detalle sobre el Banco y su accion en el Sector Justicia.

No fue sino hasta principios de la década de 1990 que el Banco comenzo6 a
incursionar en el sector judicial. En 1993, el Banco organiz6 una conferencia
denominada “La Justicia en Latinoamérica y el Caribe en la Década de los 90:
Desafios y Oportunidades” con participantes de toda la region. Este interés por el
sector judicial fue recogido por la Octava Reposicion en 1995, que incorpor6 la
problematica judicial a las operaciones del Banco.

Con la aprobaciéon del primer proyecto de reforma judicial para Costa Rica en
1995, el Banco comenzo6 a operar en el campo de modernizacion y reforma del
sector justicia. Hasta la fecha se han aprobado 20 préstamos y mas de 70
cooperaciones técnicas por un monto cercano a los US$500 millones.

Objetivos Estratégicos del FOMIN y Evolucion

En esta seccion se analizaran las referencias a los proyectos de MARC en los
documentos institucionales del FOMIN y cudl fue el marco legal en que ellos se
llevaron a cabo. En el Anexo IV se incluye un mayor detalle sobre este tema.

El Convenio Constitutivo del FOMIN no hace mencién especifica a los
proyectos de resolucion alternativa de conflictos sino que delinea los objetivos
generales del Fondo. No obstante se hace mencion al financiamiento de
actividades para mejorar el ambiente juridico para la inversion.

' El Acuerdo Constitutivo de 1959 no hace referencias al sector justicia.
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Dentro de este marco legal, el FOMIN hizo su primer acercamiento a los métodos
alternativos de resolucion de conflictos en el afio 1994 con la operacioén de Pert.
Este interés por los métodos alternativos de resolucion de conflictos se reflejo en
las Guias para Preparacion de Proyectos de la Facilidad de Cooperacion Técnica
1"°, donde se menciona a la creacion de centros de arbitraje y mediacion como
una de las actividades prioritarias de las Facilidad.

En el periodo entre la creacion del FOMIN y 1996 se aprobaron ocho
operaciones. De esta forma se satisfizo la meta original de financiar un grupo
reducido de operaciones. En agosto de 1996 se da a conocer el Task Force
Report del FOMIN, conocido también como Informe Perry, el cual realiza una
revision de las actividades del FOMIN y presenta una serie de recomendaciones
para optimizar el impacto de sus actividades. El Informe Perry sugiri6 cambios en
la prioridades operativas y recomendo que algunos de los grupos de proyectos que
habian sido financiados dejaran de ser prioritarios. Concretamente, recomendo
que se eliminaran los proyectos de arbitraje y mediacion.

Esta recomendacion, indudablemente, no fue tenida en cuenta por el FOMIN ya
que luego de ella se aprobaron 14 nuevas operaciones de resolucion alternativa de
disputas. Se estim6 que una interpretacion restringida de sus objetivos
constitutivos le restaria al FOMIN la flexibilidad para financiar proyectos pilotos
innovadores como el caso de los centros de mediacion y arbitraje.

El informe del Grupo de Trabajo del FOMIN del afio 2000 le dedica muy poco
espacio a los proyectos de resolucion alternativas de disputas'®. En tal sentido,
sefiala que los proyectos del FOMIN han tenido un gran impacto en la creacion y
fortalecimiento de los MARC en la region. Como factor de éxito, destaca el
compromiso y entusiasmo de las agencias ejecutoras. Dentro de los imprevistos,
el informe resalta que la supervision y control en la etapa de ejecucion pueden ser
mejoradas, y agrega que la colaboracion entre los expertos del FOMIN, BID y las
agencias ejecutoras podria servir para mejorar el desempefio y realizar los ajustes
necesarios. Finalmente, el informe sefiala que los plazos de ejecucion superaron
en todos los casos las expectativas originales.

En lineas generales, los proyectos de MARC no recibieron mucha atencion por
parte de los diversos documentos institucionales del FOMIN. Sin embargo
generaron interés y recibieron financiamiento suficiente ya que se llevaron a cabo
operaciones en casi todos los paises de América Latina.

Analisis de Intencionalidad Estratégica Enunciada en los Proyectos

En esta seccion se analizara la intencionalidad estratégica enunciada en los
proyectos de resolucion alternativa de disputas, encontrdndose en el Anexo V un
andlisis detallado. Mediante la identificacion de los objetivos fijados por cada

' Guidelines for Project Preparation (Draft), FOMIN, Septiembre de 1995.

'8 para dicho informe se revisaron los proyectos de Peru, Colombia, Uruguay, Costa Rica, Honduras,
Panama y Ecuador.

11
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proyecto y su posterior cotejo con las actividades disefiadas, podremos luego
determinar la l6gica de las operaciones.

De la revision de los proyectos del FOMIN surge que si bien la intencionalidad
enunciada en los mismos no es uniforme, la mayoria de ellos identifica como
objetivo general y principal a la promocion, consolidacion, difusion y/o desarrollo
de los mecanismos alternos de resolucion de controversias.

Sin embargo existen algunas variantes de proyecto a proyecto. A continuacion se
enumeran las distintas tipologias encontradas, ordenadas por orden decreciente
segun la frecuencia con que son utilizadas:

1. Desarrollar, diseminar, promocionar, fortalecer o consolidar los
mecanismos alternativos de resolucion de disputas. Este tipo de objetivo
general es quiza el mas mesurado y menos ambicioso. Es caracteristico de
proyectos que incluyen tanto componentes de arbitraje como de
mediacion.

2. Facilitar la resolucion de conflictos comerciales a través del desarrollo
de mecanismos alternativos de resolucion de controversias. Este
enunciado aparece principalmente en los proyectos con énfasis exclusivo
en la resolucion de conflictos comerciales

3. Contribuir al descongestionamiento del sistema ordinario de justicia.
Este objetivo aparece en diversos proyectos, tanto en los mas antiguos
como los mas recientes.

4. Mejorar el clima para las relaciones comerciales y la inversion. Estos
proyectos parten de la base de que la falta de mecanismos confiables para
dirimir controversias es un obstaculo para el desarrollo de las comerciales
y la inversion privada.

5. Apoyar la resolucion de los conflictos de propiedad. El unico caso donde
se tuvo como objetivo la resolucion de los conflictos de propiedad es en
Nicaragua.

6. Apoyar la resolucion de conflictos laborales. Este fue el caso del

proyecto de Brasil, el cual promocionaba el uso de mediacién para la
solucién de conflictos laborales, tratando de disminuir el activo rol del
Estado en la solucidon de controversias entre patrones y trabajadores.

En algunos casos las “premisas” descriptas precedentemente aparecen como unico
objetivo de los proyectos. Pero en muchos otros aparecen combinadas,
estableciendo de esa forma una multiplicidad de objetivos para ser realizados por
el proyecto.

12
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Evolucion de Modalidades de Intervencion

La cartera de proyectos de resolucion alternativa de disputas del FOMIN ha sido
muy uniforme y no es posible detectar diversos tipo de intervencidon en cuanto a
los instrumentos y mecanismos utilizados para implementar los cambios. Sin
embargo es posible identificar algunas variaciones en cuanto a las distintas
modalidades de arbitraje o mediacién que perseguian los proyectos.

El primer proyecto de MARC financiado por el FOMIN corresponde a Pert y fue
aprobado en diciembre de 1994. Si bien este proyecto tenia de componentes
arbitraje, el foco de la operacion estaba centrada en promover la mediacion'’. El
segundo proyecto aprobado por el FOMIN en 1995 corresponde a Colombia. Esta
operacion representa un punto de inflexion ya que su formato fue luego replicado
en la mayoria de los proyectos subsiguientes.

Hay dos razones por explican este cambio. En primer lugar, se comenz6 a prestar
mayor atencion al mandato que establecia que las operaciones del FOMIN debian
contribuir de manera directa al desarrollo del sector privado. De esta forma,
actividades tales como la mediacién escolar y comunitaria fueron dejadas de lado.
Pero la razén mas importante para el cambio de modelo fue haberse encontrado
frente a un caso exitoso como el colombiano. Cuando el FOMIN toma contacto
con el Centro de Arbitraje y Mediacion de la Camara de Comercio de Bogota, el
mismo ya se encontraba en funcionamiento y contaba con una dinamica propia
que, aunque no habia alcanzado aun su plenitud, ya mostraba incipientes sintomas
de éxito. El FOMIN entonces decide apoyar al centro y tomar tanto su experiencia
como su modelo organizacional y operativo para replicarlo en otros paises. Cabe
resaltar aqui la importancia de tener un modelo exitoso de origen latinoamericano,
algo que seria de gran importancia al momento de intentar replicar su experiencia
en los paises de la region.

Siguiendo la experiencia de Colombia, el FOMIN adoptd para sus futuros
proyectos un modelo que consistia basicamente en la creacion de un centro de
arbitraje y mediacion que funcionara dentro de la cdmara de comercio, quien al
mismo tiempo se convertia en entidad ejecutora del proyecto. El “modelo
colombiano” fue luego reproducido con alteraciones menores en la mayoria de los
paises de la region.

Sin embargo hubo variaciones leves al modelo que generaron “subtipo” de
intervencion. El primer subtipo consistio en la utilizacion de los MARC para la
resolucion de conflictos de tenencia de tierras. El segundo subtipo incorpor6 el
uso de MARC para la resolucién de conflictos laborales. El objetivo de la

7" Las actividades incluian programas de mediacién escolar, mediacion para la proteccion de los derechos
del consumidor por intermedio del Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y Propiedad
Intelectual, mediacion comunitaria en las comunidades marginales de Lima, fortalecimiento del servicio de
mediacion de la Camara de Comercio de Lima, actividades con los colegios de abogados a nivel provincial,
y la creacion de centros de mediacion en el interior del pais. También se incluyé la capacitacion de
funcionarios publicos, funcionarios judiciales, empresarios y representantes del sector privado
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operacion era introducir nuevas formas de resolucion de conflictos entre
trabajadores y empresarios. En tercer lugar, sobre la base del modelo colombiano
se disefiaron proyectos que buscaban crear redes nacionales de centros bajo el
auspicio de la camara de comercio nacional. No se limitaban a la creacion o
fortalecimiento de un solo centro si que apuntaban a la multiplicacion de centros
en todo el pais mediante la provision del know-how correspondiente. Finalmente,
el cuarto subtipo consistid en financiar la creacion de centros de arbitraje y
mediacion de manera conjunta con la reformulacion de la legislacion comercial
del pais.
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3.1

II1. EVALUACION DE LOS PROYECTOS

En este capitulo se presentan los resultados obtenidos de la evaluacion realizada a
los proyectos aprobados por el FOMIN en el area de MARC entre 1994 y 2001.
En primer lugar se hace un analisis del desempefio global de la cartera en
términos de tiempos y en segundo lugar se entra en el analisis de los proyectos.
La metodologia de evaluacion fue desarrollada por OVE con este propdsito
especifico, e involucra la calificacion de los proyectos bajo siete grandes areas:
relevancia, efectividad, eficiencia, innovacion, sostenibilidad, adicionalidad y
evaluacion. Estas areas fueron analizadas en los diferente momentos de los
proyectos, es decir al momento de su disefio (ex ante), durante la ejecucion, y una
vez finalizados 6 cerca a la finalizacion (ex post). En cada éarea los temas
principales que se exploraron en cada etapa se indican en la Tabla 3.1.

Tabla 3.1: Dimensiones de Evaluacion

ETAPAS DE PROYECTO

DIMENSIONES
EVALUATIVAS

1. RELEVANCIA

A. EX-ANTE >B EJECUCION

C. EX-POST

1.A Diagnéstico de

1.B Demanda de

1.C Generacion de

Necesidades Servicios Mercado
2.A Prevencion de 2.B Manejo de 2.C Resultados del
2. EFECTIVIDAD , , .
Riesgos Contingencias Proyecto
3. EFICIENCIA 3.4 Asignacion de 3.8 .G.es"o." 3.C Productividad
Recursos Administrativa

4. INNOVACION

4.A Innovacion de

4.B Innovacion de

4.C Efecto Demostracion

Producto Proceso
5. SOSTENIBILIDAD 5A Ana.hs's de 5B MO"'.t oreo de 5.C Institucionalizacién
Socios Socios

6. ADICIONALIDAD

6.A Valor Agregado
FOMIN

6.B Sinergia entre
Proyectos

6.C Efecto Catalitico

7. EVALUACION

7.A Evaluabilidad

7.B Monitoreo

7.C Evaluacién de
Impacto

32

Con esta metodologia, el equipo evalu6 los 18 proyectos que el FOMIN aprob6 en
este periodo, los cuales acumulan recursos por valor de US$14,1 millones. Ocho
de estos proyectos (44% de total), particularmente los terminados o maés
avanzados en su ejecucion, fueron visitados directamente en esta evaluacion y los
otros 10 (56% del total) fueron evaluados a partir de los documentos disponibles
en el BID (MPPMR, Informes de Progreso y Evaluaciones), y por la informacion
recogida a través de una Encuestas enviadas a los Ejecutores (EE), asi como en
entrevistas telefonicas, y contactos con funcionarios del BID y del FOMIN. Para
los 8 proyectos visitados se prepard un estudio en profundidad denominado
“Estudios de Caso” (se incluye una muestra de uno de ellos en el Apéndice 1) y
para el resto de los proyectos se prepar6 una revision analitica mas breve
denominada “Ficha de Evaluacion” (se incluye una muestra en el Apéndice 2),
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recogiendo en ambos documentos un analisis pormenorizado siguiendo la matriz
de evaluacion.

A. Analisis del Desempeiio Global de la Cartera MARC

33 La cartera de MARC esta compuesta por 18 proyectos. De ellos, ocho ya han sido
ejecutados en un 100%. Los proyectos restantes aun estdn en etapa de ejecucion.
A ellos los dividimos en proyectos “maduros” y “tempranos”. Ambas categorias
representan mas del 50% de la cartera de MARC. Es decir que el numero de
proyectos que aun no completaron su ejecucion es muy alto.

3.4  La preparacion de estos proyectos indica plazos mas largos que en otros Grupos
de Proyectos, alcanzando un promedio de 16 meses. Si se toma el plazo de
ejecucion original, el promedio de los proyectos de MARC es de 21 meses. Sin
embargo, si tomamos el plazo acumulado desde la aprobacion hasta finalizar la
ejecucion, los 45 meses de los proyectos de MARC superan con creces al resto de
los proyectos de Facilidad I. También los superan en cuanto al promedio de
extension de la ejecucion (18 meses promedio para el universo de proyectos de
Facilidad I). Esto indica que los proyectos de MARC son de compleja gestacion
y tienden a tener dificultades de ejecucion.

Tabla 3.2: Proyectos Ejecutados 100%

16 meses 8 meses 16 meses 21 meses
AL A AL N
-~ ~ e ~N— ~
N ' N y N 7 3
Registro del Aprobacién Primer Desembolso D.esem olso
Proyecto Desembolso Final Original Final Actual

Duracion Esperada de la Intervencion FOMIN

Duracion de la Intervencion (180% demora)

Respuesta de Proyecto FOMIN a las Necesidades (280%
demora)

f
<
< k

3.5  La cartera de proyectos en ejecucion presenta algunas variantes con respectos a
los proyectos finalizados. Aqui el plazo originalmente previsto para la ejecucion
es de 42 meses, es decir que se reconocen las dificultades de ejecucion la primer
generacion de proyectos de MARC. Esto se debe principalmente a que los plazos
de ejecucion previstos para los primeros proyectos de la cartera no eran realistas
ya que eran demasiados breves.




Tabla 3.3: Proyectos en Ejecucion

Maduros
Fecha  |PP2H*Yl Cantidad | Cantidad |,
PAIS MIF/AT# Nombre del Proyecto Aprobacion Aprobada |Cancelada |’ Desemb.
BR MIF/AT-235 Mediation and Arbitration Center 2/3/99 54 1,599,400 0 38.0%
CH MIF/AT-232 | Commercial Arbitration and 2/3/99 56 650,000 3,000 66.0%
VE MIF/AT-262 | Commerc. Mediation & Arbitration 7/21/99 42 729,170 0 66.0%
NI MIF/AT-286 Support to Property Conflict 9/22/99 42 982,456 0 66.0%
ME___ [MIF/AT-341 | Supportto Commercial Conflict 7126100 42 1352,500] 594,675 59.0%
Tempranos
AR MIF/AT-322 Mediation and Arbitration National 4/26/00 42 1,000,000 10,000 18.0%)
AR MIF/AT-434 Private Job Placement Services 9/19/01 42 1,730,000 0 5.0%
BO  |MIF/AT-364 | Commercial Arbitration and 10/20/00 42 300,000 0 20.0%
ES MIF/AT-95 Commercial Law and Dispute 10/30/96 69 662,000 0 19.0%
T MIF/AT-317 | ~ Altemative Dispute Solution System 3117/00 36 383,500 21.0%
B. Analisis de las Dimensiones de la Matriz de Evaluacion
3.6 En esta seccion se medirdn las siete dimensiones definidas la matriz de
evaluacion: relevancia, efectividad, eficiencia, innovacion, sostenibilidad,
adicionalidad y evaluacion. Las fuentes de informacion utilizadas para analizar
cada una de las dimensiones fueron:

a. Encuestas a Ejecutores (EE): a cada uno de los ejecutores se les envio una
encuesta a fin de obtener informacion sobre diversos aspectos de la
ejecucion.

b. Datos Tabulados (DT): para cada proyecto se confecciond una ficha que
recolectaba datos especificos acerca del desempefio general del proyecto.
La extension y complejidad de las fichas vario significativamente en
aquellos casos donde se efectud una visita in situ.

C. Material de monitoreo y evaluacion: aqui se incluyen a los Informes
Semestrales confeccionados por las agencias ejecutoras, los MPPMRs
elaborados por el especialista del FOMIN de la Representacion y las
Evaluaciones Intermedias y Finales.

d. Otras fuentes: aqui se incluye el material recogido en entrevistas
efectuadas tanto en Washington como en los paises; publicaciones;
seminarios y congresos.

1. Relevancia

3.7  En esta seccion se analizard si los proyectos de resolucion alternativa de disputas

(MARC) eran relevantes o no para en el contexto del desarrollo del sector
privado. A tal fin, cabe recordar que la intencionalidad estratégica enunciada en
los documentos de proyecto era, en lineas generales, la de facilitar la resolucion
de conflictos comerciales mediante el uso de MARC con el objetivo de mejorar el
clima para las relaciones comerciales y la inversion y contribuir al
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3.8

3.9

3.10

3.11

descongestionamiento del sector del sistema ordinario de justicia. En el Anexo
VI se detallan algunos indicadores de diagnodstico que pueden ser utiles para
determinar la relevancia del uso de MARC.

Si tomamos con referencia la informacién sobre la situacion de los poderes
judiciales de América Latina presentada en el Capitulo I de esta evaluacion, se
advierte rapidamente que la intervencion del FOMIN con los proyectos de MARC
se dirigid6 a un tema crucial para el desarrollo del sector privado en América
Latina. No analizaremos ahora si la herramienta utilizada fue la adecuada, pero la
decision de lanzarse al mercado fue sin dudas correcta. La falta de un poder
judicial eficiente, independiente, accesible y transparente era un obstaculo
fundamental para el desarrollo del sector privado y el aumento de la inversion.

Resulta simple deducir que en los pocos paises donde el poder judicial
funcionaba de manera apropiada, la relevancia de la intervencion del FOMIN con
sus proyectos de MARC decae significativamente. Este es el caso de Uruguay,
pais que se encuentra muy bien ubicado en los rankings internacionales del sector
justicia y junto con Costa Rica son los paises latinoamericanos que mejor
desempeiio tienen en materia judicial.

El grafico 3.2. recoge la informacion contenida en los Estudios de Caso. Alli se
puede observar la alta relevancia de los proyectos de MARC, tanto con referencia
al contexto de los paises como a la del sector privado y la industria. La columna
que indica un bajo porcentaje de relevancia a nivel de contexto del pais
corresponde al proyecto de Uruguay.

Grafico 3.1: Relevancia del Proyecto al Momento de Diseiio

80%
70% - ]
60% -
50% _I
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20% = MA
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Si bien en lineas generales la relevancia de las intervenciones del FOMIN fue alta,
en muchos casos no estaban dadas todas las condiciones para lanzar los proyectos
de MARC. La utilizacion de métodos alternativos de resolucion de controversias
como el arbitraje y mediacion solo tiene validez legal en aquellos paises donde el
ordenamiento juridico asi lo reconoce. En los casos de Honduras y El Salvador se
aprobaron sendas operaciones pese a la ausencia del marco legal minimo
indispensable. Esto generé que los plazos de ejecucion se dilataran de manera
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3.12

exagerada a la espera de la aprobacion por parte del Congreso de la nueva
legislacion. Este tipo de intervenciones, donde no se dan todas las condiciones
necesarias para la aprobacion de un proyecto, son siempre riesgosas ya si no se
aprueba un marco legal adecuado para los MARC se corre el riesgo de que el
proyecto quede trunco.

Otro aspecto importante para analizar es el nivel de conocimiento del mercado
que se tenia al momento de disefar las operaciones. En el ambito regional, no se
realiz6 ningin tipo de estudios a fin de conocer mejor la situacion, caracteristicas
y dimensiones del mercado para los mecanismos alternativos de resolucioén de
controversias. La cartera de MARC fue lanzada sin un conocimiento adecuado
previo del mercado sobre el cual pretendia incidir.

Grifico 3.2: Informacion Disponible Durante el Disefio del Proyecto Sobre las Necesidades de los

3.13

3.14

Clientes Beneficiarios
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Estudios de Mercado Diagnosticos Sectoriales
Fuentes Disponibles

Con respecto a las operaciones de MARC en cada uno de los paises, la situacion
no es muy distinta. Practicamente en todos los casos se disefiaron operaciones sin
realizar estudios de mercado o diagnosticos sectoriales. Esta es una falencia
severa ya que puede conducir a errores o bien a desaprovechar oportunidades. Por
ejemplo, en la mayoria de los paises se dejo de lado a las asociaciones de PYMES
como posible segmento de trabajo con el arbitraje o mediacion. En la fase de
disefio tampoco se realizo un analisis de involucrados ni se consultd a los diversos
actores que potencialmente podrian o deberian estar involucrados en el mercado
de MARC. El equipo del FOMIN que participé en el disefio de estas operaciones
trataba siempre directa y exclusivamente con las cdmaras de comercio.

Uno de los aspectos claves para el éxito de los proyectos es encontrar los socios
adecuados para la ejecucion y trabajar tanto con los actores claves de la industria
como con los lideres y agentes de cambio. En este sentido los proyectos de
MARC fueron peculiares ya que en casi todos los paises trabajaron con
exactamente la misma institucion: la camara de comercio local. En 1994,
personal del FOMIN toma contacto con la experiencia de la Camara de Comercio
de Bogota en materia de arbitraje y mediacion por intermedio de un funcionario
del Banco que habia trabajado en dicha institucion. Dado que el centro de
arbitraje y mediacion de dicha institucion estaba funcionando muy bien, el
FOMIN decidi6é apoyar financieramente dicho centro y replicar su modelo en
otros paises de la region. Asi fue que en todos los proyectos posteriores al de
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3.15

3.16

3.17

3.18

3.19

Colombia (afio 1995) se trabajo indefectiblemente con la cdmara de comercio del
respectivo pais'®.

El resultado de la practica de trabajar exclusivamente con cdmaras de comercio
tuvo altibajos. En algunos casos fue una de las claves del éxito de los proyectos
mientras que en otros fue una de las razones que explican el mal desempeiio de
los mismos. En el caso de Chile, la posibilidad de trabajar con la Camara de
Comercio de Santiago fue un gran acierto. Esta entidad tiene una larga trayectoria
en Chile y posee una excelente llegada al sector privado y a las figuras mas
importantes del sector publico chileno. Su solvencia financiera y prestigio
institucional la posiciona como un actor clave dentro del sector privado chileno.
Algo similar ocurrié con la Confederacion de Asociaciones Comerciales de
Brasil, quien ha tenido un rol clave en el éxito del proyecto de dicho pais.

En el caso de México, la agencia ejecutora fue la universidad ITAM pero la
Cémara de Comercio de la Ciudad de México recibié financiamiento para
consolidar las actividades de su centro de arbitraje. Sin embargo, durante una
visita a dicho centro efectuada en el transcurso de esta evaluacion se pudo
percatar que si bien tiene interés por los MARC y se estdn llevando a cabo
diversas actividades de difusion, los resultados obtenidos hasta el momento son
magros.

2. Efectividad

La efectividad de los proyectos del FOMIN estd dada por la medida en que se
lograron alcanzar los objetivos propuestos. En esta seccion analizaremos la
efectividad en tres dimensiones: en la prevencion de riesgos, en el manejo de
contingencias y en cuanto a los resultados del proyecto.

La prevencion de riesgos en los proyectos de MARC no ha sido buena. En general
se tendio a identificar como riesgos a la resistencia al cambio cultural y la falta de
recursos humanos especializados. Pero dichos riesgos no eran sino el proposito
mismo de los proyectos, por lo cual fue un error calificarlos como riesgos.
Justamente lo que estos proyectos trataron de hacer fue difundir una nueva cultura
de resolucion de conflictos, para lo cual, entre otras cosas, es necesario vencer la
resistencia al cambio y capacitar profesionales.

Por otra parte, muchos de los proyectos ignoraron los riesgos derivados de los
propios esquemas de ejecucion. En los casos de Argentina, Pert, Brasil, Colombia
y México, los proyectos requirieron altos niveles de coordinacion debido a la
multiplicidad de actores y actividades involucrados en la etapa de ejecucion.

'8 La unica excepcion es el proyecto de resolucion de disputas de la propiedad en Nicaragua donde por la
naturaleza especifica del proyecto se trabajo con la Corte Suprema de Justicia.
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Cuadro 3.1: Colombia: Modelo para toda América Latina

El caso del Centro de Mediacion y Arbitraje de la Camara de Comercio de Bogota (CCB) no so6lo es uno de los proyectos mas
exitosos de la cartera de MARC sino que también sirvio de modelo para otros proyectos similares. El apoyo del FOMIN
sirvio para consolidar el funcionamiento del Centro y transmitir su experiencia a otros 70 centros en el resto del pais
(actualmente hay mas de 150 centros funcionando). Asimismo contribuy6 a disefiar modelos de fortalecimiento institucional,
de capacitacion de arbitros, mediadores y multiplicadores, de difusion estratégica y de difusion formativa que fueron
utilizados a nivel nacional e internacional. También desarroll6 sistemas para el seguimiento de casos e incorporé tecnologia
de ultima generacion en la operacion cotidiana de las multiples sedes del Centro. En cuanto al volumen de operaciones, el
Centro pas6 de atender un promedio de 30 casos anuales en 1991 a recibir 371 casos en el periodo 2000-2001, los cuales
representaban reclamos de $3.2 billones de pesos.

Asimismo el Centro ha disefiado productos que tienen un hondo impacto social. Sus actividades en comunidades pobres y en
escuelas son muy exitosas. En poco mas de dos afios, los centros de mediacion comunitaria en Engativa y Cazuca han
atendido mas de 3.500 casos. En materia escolar, la CCB disefio el programa Ariadna con financiamiento del FOMIN, el cual
se esta aplicando en 48 instituciones educativas. Su objetivo es contribuir a la solucion de conflictos a nivel escolar y crear
una cultura de convivencia en los nifios colombianos. Actualmente el programa Ariadna tiene una cobertura potencial de
23,864 nifos y adolescentes.

El éxito del Centro se puede apreciar, por ejemplo, en cuanto a generacion de mercado. En menos de cinco afios ha logrado
aumentar sus ingresos en un 1000%. Si bien en el afio 1997 el Centro recaudé $100,000 pesos colombianos, en 2001 sus
ingresos ascendieron a $1,026 millones. De esta tltima cifra, 113 millones corresponden a ingresos derivados de proyectos
internacionales, 350 millones a ingresos por actividades de capacitacion y los restantes 525 millones en concepto de tarifas
por servicios de arbitraje y mediacion.

Sin embargo lo mas notable es que la experiencia de la CCB sirvio para consolidar el uso de los MARC tanto dentro de
Colombia como en otros paises de América Latina. Gracias al financiamiento del FOMIN el modelo operativo de la CCB ha
sido replicado en toda la region. Directivos y funcionarios del Centro han proporcionado asistencia técnica para el desarrollo
de centros de arbitraje y mediacion en casi todos los paises de la region. La CCB se ha convertido en una institucion lider a
nivel nacional, regional e internacional en materia de resolucion de conflictos comerciales y actualmente detenta la Direccion
General de la de la Comision Interamericana de Arbitraie Comercial.

3.20 En Colombia, por ejemplo, el Centro de Arbitraje y Mediacion (CAM) de la
Cémara de Comercio de Bogotd debia ser el coordinador de actividades de
fortalecimiento institucional, capacitacion y difusion para un grupo de mas de 70
centros del interior del pais. En Peru, la agencia ejecutora, APENAC, debia
coordinar multiples actividades en Lima y el interior del pais, incluyendo centros
pilotos de resolucion de conflictos en comunidades marginales, centros pilotos en
sede judicial en Lima y el interior del pais, programas de reduccioén de violencia
en escuelas, programas de capacitacion y difusion en todo el pais, publicaciones,
pruebas pilotos en sede judicial y otras. En Argentina, la Camara Argentina de
Comercio debe crear una red de al menos 32 CAMs en todo el pais, a los cuales
debe brindarle capacitacion para sus recursos humanos, transferencia de know-
how en cuanto al gerenciamiento institucional de los CAMs y hacer difusion a
nivel nacional a fin de garantizar una demanda sostenible para los servicios de
mediacion y arbitraje.

3.21 La complejidad de los arreglos institucionales para la etapa de ejecucion nunca es
tenida en cuenta dentro de los riesgos identificados por el proyecto. Esto en la
practica ha generado demoras ya que las agencias ejecutoras se ven saturadas en
su capacidad de coordinar y ejecutar todas las actividades en tiempo y forma. A
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3.22

3.23

3.24

3.25

fin de prever estos inconvenientes, se podrian disefiar esquemas de ejecucion mas
descentralizados, lo cudl no solo aliviaria las responsabilidades de la agencia
ejecutora central sino que contribuiria a que otros CAMs participen de las
actividades y asi aumenten su aprendizaje institucional. En Colombia, por
ejemplo, varios CAMs del interior se quejaron de la excesiva concentracion de
funciones por parte de la Camara de Bogota, no so6lo porque asi demoraba la
ejecucion sino porque las actividades estaban demasiado orientadas a la realidad
propia de la capital del pais y no incorporaba la problematica de otras regiones.

Otros de los riesgos que no se tuvieron en cuenta fue la debilidad institucional de
las agencias ejecutoras y los beneficiarios. En muchos casos las cdmaras de
comercio no tenian experiencia en materia de administracion o ejecucion de
proyectos de organismos internacionales ni contaban con el personal idoneo para
llevarlo a cabo. En el caso de México por ejemplo, hubo serios problemas con los
beneficiarios del proyecto. La agencia ejecutora (Universidad ITAM) esta
cumpliendo un excelente papel, pero de los siete CAMs que originalmente fueron
seleccionados para recibir financiamiento del FOMIN solo dos continian
participando del proyecto.

En algunos casos la debilidad institucional radica en que la agencia ejecutora o los
beneficiarios tenian muy poca experiencia al momento de incorporarse al
proyecto del FOMIN. Retomando el caso de México, uno de los centros de
arbitraje y mediacion se cred en forma coetdnea con la aprobacion de la
cooperacion técnica. Esta institucion fue desafectada de la operacidén a poco de
comenzada la ejecucion. En Pert, la agencia ejecutora, APENAC, fue creada
especialmente para ejecutar el proyecto del FOMIN. En este caso el final fue
feliz, APENAC realiz6 una estupenda labor y la ejecucion transcurrié sin mayores
problemas. El problema no es la falta de experiencia de los ejecutores sino que no
se efectie un adecuado andlisis de la capacidad institucional y en el caso
correspondiente se les provea el apoyo necesario.

Un elemento que pocas veces fue previsto en el disefio es la potencial oposicion a
los cambios por parte de abogados y jueces. En algunos proyectos los abogados
reaccionaron en forma negativa a estos proyectos ya que percibieron que los
mismos le reducirian el mercado laboral y consecuentemente sus ingresos. En
otros casos, los jueces, por su parte, vieron a estos proyectos como promotores de
una especie de justicia privada, que les restaba importancia y funciones a la
jurisdiccion que ellos ejercen. Esta oposicion puede ser contenida mediante la
formulacion de alianzas institucionales con el Poder Judicial y los colegios de
abogados. Asimismo, se podria trabajar mas con las facultades de derecho, tanto
en materia de capacitacion y pedagogica como en tareas de extension por medio
de sus consultorios juridicos.

Los Datos Tabulados y las Encuestas a Ejecutores indican que los eventos
externos no tienen, en general, incidencia fuerte sobre la ejecucion de los
proyectos. Cabe citar, sin embargo, los casos de Honduras y El Salvador, donde
las demoras en la aprobacion por el Congreso de los cambios legislativos
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requeridos por el proyecto retrasaron considerablemente la ejecucion, y en el caso
de El Salvador estan a punto de hacer naufragar al proyecto. En Argentina se da
una situacion peculiar. Alli se advirtid que la severa crisis econdmica que estd
afectando al pais se hizo sentir también en la ejecucion del proyecto,
particularmente en la intencion de los CAMs para aportar recursos de
contrapartida. En Venezuela, la inestabilidad de los dos ultimos afos fue un
obstéaculo para la realizacion de conferencias con panelistas internacionales.

La respuesta del FOMIN ante las necesidades de adaptacion del proyecto puede
ser analizada tomando diversas variables. Una de ellas es el compromiso con la
ejecucion y los resultados del proyecto. En este sentido el rol de las
Representaciones ha sido muy positivo, habiendo demostrado interés en el
desarrollo de la ejecucion y en el logro de los objetivos previstos. Las otras dos
variables son la velocidad y la flexibilidad. En las entrevistas con las agencias
gjecutoras se menciond con frecuencia algunos problemas en términos de
velocidad en la respuesta a las peticiones efectuadas ante la Representacion del
Banco. Asimismo los ejecutores reportaron falta de flexibilidad para modificar las
actividades o el presupuesto del proyecto.

Los problemas en materia de velocidad y flexibilidad pueden explicarse de dos
maneras distintas (que no son necesariamente incompatibles entre si). En primer
lugar, el FOMIN utilizé un modelo similar para los proyectos de MARC. Se
aplico en casi todos los paises el modelo tomado de la experiencia de la Cdmara
de Comercio de Bogota. Y con el correr del tiempo y la aprobacién de nuevas
operaciones de MARC dicho modelo fue consoliddndose aun maés. Esto llevo a
que en muchos casos a generar una rigidez en el esquema de ejecucion y las
propuestas de modificaciones al “modelo” original muchas veces no tuvieron una
acogida favorable en las representaciones del Banco. En segundo lugar, en la gran
mayoria de los casos el personal asignado a los proyectos FOMIN que llevaba los
proyectos en las representaciones no tenia conocimiento previo sobre el
funcionamiento de los CAMs ni eran expertos en el tema MARC. Ante eso, la
tendencia era en general abstenerse de realizar cambios al modelo con el que se
habia aprobado el proyecto FOMIN por temor a cometer errores. La resistencia a
aprobar cambios en los proyectos se vio aumentada cuando no quedaron
funcionarios del FOMIN en la Sede que tuvieran experiencia en MARC.

Grifico 3.3: Respuesta del Banco/FOMIN ante Necesidades
de Adaptacion
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Cuadro 3.2: El Salvador: Ausencia de Marco Legal para el Arbitraje:
Fracaso Anticipado de un Proyecto?

El proyecto ATN/MT-5391-ES de El Salvador fue aprobado en octubre de 1996 pese a que la legislacion local no reconocia
adecuadamente la practica del arbitraje. A fin de solucionar dicho obstaculo, el proyecto incorpor6é un componente destinado
a la redaccion de una propuesta de ley de arbitraje, para lo cual se financio la creacion de una comision redactora. Esto
implicaba que hasta tanto no se aprobara la nueva legislacion, la Camara de Comercio de El Salvador no podria poner en
funcionamiento su centro de arbitraje.

La aprobacion de una ley siempre esta sujeta a los vaivenes politicos y asi la nueva legislacion no fue aprobada sino hasta
junio de 2002. Esto llevo a que transcurridos casi siete afios desde la aprobacion de la cooperacion técnica por el FOMIN,
solo se han desembolsado el 19% de los fondos. Debido a las sucesivas prorrogas en el plazo de ejecucion y la imposibilidad
de cumplir medianamente los objetivos del proyecto en un plazo razonable, la Representacion esta considerando la

cancelacion de la operacion.

3.28 Los proyectos de la cartera de MARC tuvieron altos niveles de efectividad en la
obtencion de los productos esperados. Si bien algunas operaciones realizaron
cambios en el transcurso de la ejecucion, en lineas generales se obtuvieron todos
los productos previsto en el disefio. Segin los Datos Tabulados, todos los
proyectos que completaron la etapa de ejecucion visitados durante esta evaluacion
obtuvieron una calificacion muy alta con respecto a la obtencion de los productos
esperados.

3.29  Sin embargo, la calificacion no es la misma si lo que se mide es la obtencion del
impacto deseado. En muchos casos no se lograron los resultados previstos por los
proyectos pese a que se obtuvieron todos los productos. Asi, por ejemplo, en el
caso de Uruguay, se completaron sin inconvenientes todos las actividades pero no
se logré generar una demanda de servicios de MARC. Algo similar ocurre en
Nicaragua y México, donde pese al avanzado estado de ejecucion de los proyectos
los resultados en términos de impacto han sido mucho menores a lo esperado. En
México, por ejemplo, tanto CANACO como CAM han tenido muy pocos casos en
el 2001.

3. Eficiencia

3.30  En esta seccion se analizaran los niveles de eficiencia en los proyectos de MARC,
poniendo énfasis tanto en el uso de los recursos financieros como en el manejo de
los tiempos. Se examinard la planificacion de actividades, la asignacion de
recursos, la gestion administrativa en la etapa de ejecucion y la productividad.

3.31 La planificacion de actividades fue adecuada en casi todas las operaciones de
MARC. Los documentos de proyectos contienen una descripcion detallada de las
tareas a realizar en la etapa de ejecucion, brindando informacion acerca de cada
uno de los componentes y sus respectivos productos.

3.32 Sin embargo, los proyectos no fueron eficientes en materia de asignacion de
tiempos. En muchos casos no solo no se elaboré en detalle acerca de los tiempos
requeridos para cada uno de los componentes sino que, mas importante ain, no se
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3.33

3.34

3.35

disefid una estrategia para la ejecucion del proyecto. En otras palabras, no se
determind una secuencia de ejecucion para los distintos componentes, priorizando
aquellos que por su naturaleza o importancia deberian ser ejecutados antes que el
resto.

Grafico 3.4: Planificacion de Actividades
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Uno de los puntos débiles en materia de eficiencia es la falta de definicion de las
consultorias claves previo a la ejecucion del proyecto. Esta falencia genera
demoras en la fase inicial de la ejecucion de las operaciones. Cabe senalar que
dado que todos los proyectos de MARC son practicamente idénticos, que en todos
se realizan los mismo tipos de consultorias, y que hay muchos consultores que
han realizado las mismas consultorias para diferentes proyectos, hubiera sido
muy sencillo definir de antemano las consultorias elementales para todos los
proyectos.

Grifico 3.5: Planificacion y Asignacion de Recursos Claves
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Segun surge de los Datos Tabulados, con la sola excepcion de Nicaragua, ninguna
de las agencias ejecutoras tenia experiencia previa en la ejecuciéon o
gerenciamiento de proyectos de organismos internacionales. A fin de mitigar la
incidencia potencial de la falta de experiencia sobre el ritmo de ejecucion de los
proyectos, se podria brindar capacitacion a los ejecutores respecto a los
procedimientos administrativos mas frecuentes del Banco/FOMIN, tales como
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adquisiciones, consultorias, desembolsos y contrataciones. En casi la totalidad de
los casos analizados los ejecutores no recibieron capacitacion alguna.

Este déficit de informacion y capacitacion se relaciona con las demoras
experimentadas en la etapa de ejecucion. Tal como se observa en la Encuesta a
Ejecutores, la contratacion de consultorias y los procesos de contrataciones fueron
mencionados en reiteradas ocasiones como elementos que fueron un obstaculo o
bien que registraron demoras significativas.

Resulta necesario analizar la dimension “eficiencia” desde el punto de vista del
manejo global de la cartera de MARC. Como se explico anteriormente, estos
proyectos son practicamente idénticos en casi todos los casos, tomando, por
supuesto, ciertas caracteristicas autoctonas dependiendo del pais en cuestion. Pero
el formato de los componentes es similar en todos los casos. Asimismo, las
consultorias y productos requeridos en cada proyecto suelen ser similares.

Asi es que hay productos y consultorias que se repiten de proyecto en proyecto. El
caso del software para el manejo de casos en los CAMs es un buen ejemplo de
esta repeticion. El uso de los recursos no fue eficiente ya que el FOMIN financi6
el desarrollo del mismo software en muchos proyectos distintos. En otras
palabras, en cada proyecto donde hacia falta software, el FOMIN accedié a
financiarlo. En lugar de pagar por el software una vez y luego distribuirlo
gratuitamente a todos los proyectos, se repitid el mismo gasto varias veces.

El primer proyecto donde se financio el software para la gestion de casos de los
CAMs fue en Colombia. Luego, por ejemplo, se financi6é el mismo producto en
Uruguay. La Bolsa de Comercio de Uruguay uso los fondos incluidos para dicho
rubro para comprarle el software ya disefiado a la Camara de Comercio de
Bogoté. En realidad se intent6 sin éxito que la Camara de Bogota le cediera sin
cargo el software a su par de Uruguay dado que el mismo habia sido financiado
con fondos del FOMIN. Posteriormente ocurriria algo similar con la Cémara de
Chile, quien recibi6 financiamiento para desarrollar el mismo producto. Y la
historia se repiti6 en los casos de Venezuela, Brasil, Nicaragua, Trinidad y
Tobago, Panamé y Argentina.

Algo similar ocurri6 con el desarrollo de bibliotecas virtuales. En varios paises se
financi6 el desarrollo de sitios en Internet donde se pondria a disposicion del
publico una diversidad de datos, publicaciones, trabajos, etc., acerca de los
mecanismos alternativos de resolucion de controversias para asi promocionar su
uso entre la poblacion. Sin embargo, una vez financiada en un pais no fue
aprovechada en otros paises'”.

Lo ocurrido con el software también se dio en otras areas. Por ejemplo, en el caso
de Colombia se desarrollaron modelos de capacitacion de excelente nivel que
tuvieron un resultado dptimo a nivel nacional. Se desaprovechd la oportunidad de

' El proyecto de Bolivia incluyé también la creacion de una biblioteca virtual.
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tomar dicho modelo y utilizarlo en otras operaciones de la cartera de MARC.
Dado que el FOMIN habia pagado por dichos materiales, tenia la posibilidad y el
derecho de aplicarlo en otros casos. Sin embargo se mantuvo la practica de que
cada proyecto disefia y paga por sus propios productos.

Un 4rea donde se detectaron severas falencias en materia de eficiencia es en las

. . . 2 . , .
evaluaciones intermedias y finales™. En primer lugar, se detecté una ausencia de
criterio para determinar que proyecto incluiria o no una evaluacion intermedia y/o
final.

En segundo lugar, resulta curioso la disparidad de criterios al momento de decidir
la suma que sera destinada a las tareas de evaluacion. En el extremo superior se
encuentran Argentina con US$60.000, seguida por Uruguay y México con
US$40.000, mientras que en el extremo inferior se ubica Bolivia con so6lo
US$8.000. Asimismo hay disparidad de criterios en cuanto al nimero de
evaluaciones a realizar. En algunos casos se incluye tanto una evaluacion
intermedia como una final, mientras que en otros solo final o s6lo intermedia o
bien ninguna de las dos.

También se detectd un serio problema con respecto al manejo de la informacion.
Resulté muy dificil recolectar los informes de evaluacion, tanto intermedios como
finales. En la gran mayoria de los casos, las Representaciones sefialaron que los
mismos habian sido remitidos al FOMIN en Washington. A pesar de consultar
con funcionarios en la Sede, no fue posible hallar los informes y no hay
constancias de haberlos recibidos (salvo por un caso, el de Guatemala, cuyo
informe final habia sido remitido a la persona a cargo de programacion de nuevos
proyectos). Las Representaciones, por su parte, destruyen toda la informacion
después de cierto tiempo, por lo cual no fue posible dar con algunas de las
evaluaciones, salvo en aquellos casos donde se recurrid a los archivos personales
de los consultores o director del proyecto (Pert y Colombia).

La falta de disponibilidad de los informes finales es sintoma de varios problemas.
Por un lado se desaprovecha la oportunidad de conocer mas acerca de sus propios
proyectos y asi aprender de los errores y aciertos. Por otro lado, evidencia
problemas en el manejo de la cartera. Por ltimo, la ausencia de un mecanismo
para recopilar las evaluaciones constituye un uso poco eficiente de los fondos
destinados a medir el impacto de los proyectos. Si tomamos el conjunto de la
inversion realizada en informes de evaluacion, la cifra total ronda los US$384.000
dolares.

Con respecto a la eficiencia en el uso del tiempo, se detectaron problemas con los
plazos de ejecucion. Se detectd una brecha significativa entre los plazos originales
y los plazos reales de ejecucion. A modo de ejemplo, el programa de Uruguay fue
disefiado para implementarse en 24 meses pero termind por insumir cinco anos

* De los 18 proyectos analizados, 11 cuentan con previsiones de realizar una evaluacion intermedia y 10
incluyen presupuesto para una evaluacion final.
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para poder ejecutar todas las actividades. El caso de Honduras fue similar, tuvo
una divergencia de casi tres afios con respecto al plazo original para el Gltimo
desembolso. Finalmente, en el caso de El Salvador la operacion se aprobd en
octubre de 1996, sin embargo se declaro la elegibilidad en mayo de 1999 y al mes
de agosto de 2002 s6lo se desembolsé menos del 20% de los recursos.

3.47 Muchos de los aspectos analizados en esta y otras secciones sirven para explicar
los problemas respecto a la eficiencia en el manejo de los tiempos. En tal sentido,
la falta de definicién de las consultorias claves previo a comenzar la etapa de
ejecucion, la falta de conocimiento del mercado y la escasa experiencia de las
agencias ejecutoras, son, entre otros, causantes de gran parte de las demoras. La
falta de personal especializado, tanto en la sede como en las representaciones,
también contribuy6 a las demoras en los proyectos.

Cuadro 3.3: Uruguay: Escasa Relevancia de los MARC y Falta de Conocimiento del Mercado

El proyecto ATN/MT-5061-UR financi6 la puesta en funcionamiento del Centro de Arbitraje y Mediacion de la Bolsa de
Comercio de Uruguay y una serie de actividades de difusion y capacitacion. Su objetivo principal era mejorar el marco para
las relaciones comerciales en Uruguay y la region mediante el uso de MARC. Durante la etapa de disefio del proyecto no se
realizé ningun tipo de estudios sectorial o de mercado que intentara identificar los problemas del sector privado o bien los
distintos usos que se le podria dar a los MARC de acuerdo al contexto juridico y politico uruguayo. Tampoco se realizaron
estudios respecto al impacto del MERCOSUR sobre las relaciones comerciales y la demanda de servicios de justicia.

Sin embargo, el proyecto afirmaba que “...el incremento del flujo comercial, junto con la adopcion de nuevos instrumentos
comerciales y modalidades...ha llevado a un incremento en el nimero de disputas comerciales” y agregaba que “el sistema
legal a nivel regional es incapaz de atender el aumento de la demanda debido a varias deficiencias institucionales...Esto ha
llevado a la erosion de la proteccion legal en la region.” Posteriormente el documento de proyecto sefiala que pese al
numero creciente de disputas comerciales cada vez mas complejas y las dificultades del sistema de justicia en atender esta
demanda, no se han establecido mecanismos alternativos para la resolucion de disputas. Muchas de estas afirmaciones eran
parcial o totalmente incorrectas y no hay informacion empirica que las respalde. Mas aun, el proyecto ignoré que Uruguay
es uno de los pocos paises de América Latina con un poder judicial eficiente que cuenta altos niveles de aprobacion publica.
Dado que el sistema de justicia es confiable y eficiente, no hay incentivos para recurrir a centros de arbitraje y mediacion.
Esto llevo a que una vez finalizada la ejecucion del proyecto casi no hubiera demanda para los servicios de MARC y a que
el Centro de Arbitraje y Mediacion Internacional de la Bolsa de Comercio se encuentre virtualmente inactivo.

4. Innovacion

3.48 En esta seccion analizaremos cual fue el nivel de innovacion de los proyectos del
FOMIN. A tal fin cabe sefialar que a comienzos de los afios noventa, el uso de los
métodos alternativos de resolucion de controversias era practicamente
desconocido en América Latina. Con excepcion de algunos paises donde se
practicaba el arbitraje a escala muy reducida, dichos métodos eran una practica
extremadamente poco usual. Cuando a comienzos de 1995 el FOMIN lanza su
cartera de proyectos de MARC con la aprobaciéon del proyecto de Peru, dio un
paso arriesgado al apostar fuerte por un tema que no aparecia en la agenda de
ningun organismo internacional. Tampoco figuraba en los planes de reforma
judicial de los paises de la region.
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En este contexto es facil advertir que el nivel de innovacion de producto fue muy
alto. El FOMIN ofrecia financiamiento no reembolsable para un tema que era
practicamente desconocido no solo para la poblacion en general sino para la
misma comunidad juridica. El proyecto de Peru fue pionero en la cartera de
MARC del FOMIN.

Pero ademas de la innovacidon “ex-ante” en cuanto a producto, a medida que la
cartera crecia los proyectos de MARC fueron incorporando elementos
innovadores propias como consecuencia de la adaptacion a cada uno de los paises.
El énfasis en materia de mediacion en el Peru se relaciona con los altos niveles de
violencia y conflictividad social que habia experimentado el pais durante la
década anterior. El caso de Nicaragua presenta una variante peculiar ya que alli se
estan utilizando los centros de arbitraje y mediacion para resolver los conflictos
de propiedad generados por las expropiaciones que tuvieron lugar durante el
gobierno sandinista.

Los proyectos de MARC introdujeron innovaciones vinculadas a los nuevos
procesos de integracion regional que se vivieron en la region a partir de fines de
los afios ochenta. En el caso de Uruguay, por ejemplo, se quiso
(desafortunadamente sin éxito) utilizar los MARC para mejorar el marco para el
comercio y la inversion en los paises del Mercosur. Algo similar se intentd con el
proyecto de Trinidad y Tobago, el cual tiene dentro de sus objetivos el de
contribuir al uso del arbitraje y mediacion a nivel subregional en el Caribe.

Asimismo, hubo innovaciones tematicas en proyectos que incorporaron
modalidades o tematicas de arbitraje y mediacién que no eran usuales. Asi, por
ejemplo, los proyectos de Peri y Colombia incorporaron actividades de
mediacion escolar y comunitaria. Los proyectos de Brasil y Pert incorporaron la
mediacion en temas laborales. Otros incorporaron el uso de mediacion para la
proteccion de los derechos del consumidor y el uso de mediacion en sede judicial.
También hubo innovaciones de producto en proyectos que incorporaron, por
ejemplo, el uso de la tecnologia para el manejo de casos, sistemas tarifarios
transparentes disponibles en Internet, la creacion de bibliotecas virtuales y la
publicacion de una coleccion de fallos arbitrales.

Los proyectos también realizaron innovaciones en el esquema de ejecucion. En el
caso de Colombia, el CAM de la Camara de Comercio de Bogota estuvo a cargo
de la coordinacion de actividades a nivel nacional con més de 70 centros. En el
caso de Brasil se utilizéo un modelo por el cual el ejecutor transfiere una franquicia
para el funcionamiento de los CAMs a los interesados en todo el pais. El caso
argentino es similar, la Camara Argentina de Comercio tiene que transferir know-
how a los centros del interior del pais y tiene ademas el objetivo de crear una red
nacional de centros de arbitraje y mediacion. Por tltimo, en México se contratd
los servicios de la universidad ITAM para que actuara de coordinadora de la
ejecucion de un proyecto que involucraba a siete CAMs de diversas regiones del
pais.

29



3.54 Sin embargo, la rigida aplicacion del modelo colombiano combinada con la
ausencia de estudios de mercado o sectoriales en la etapa de disefio de los
proyectos hizo que en algunas ocasiones se desperdiciaran oportunidades para ser
ain mas innovador. En materia de los grupos metas se dejaron pasar
oportunidades interesantes. Por ejemplo, la gran mayoria de los casos ignoro la
posibilidad de trabajar con pequefias empresas (PYMES). Este es un segmento
con grandes dificultades en materia de acceso a servicios legales y que podria
haberse beneficiado por la interaccion con los proyectos del FOMIN. Mas aun, al
ampliar el espectro de usuarios (y potencialmente la demanda de servicios)
podrian haberse incrementado las posibilidades de lograr la sostenibilidad
financiera de los CAMs.

Cuadro 3.4: Exito en Perti: El Otro Sendero?

Cuando en 1994 el FOMIN inaugur6 la cartera de MARC mediante la aprobacion del proyecto para la promocion de los
mecanismos alternativos de resolucion de controversias en Pert, la experiencia peruana en materia de arbitraje y mediacion
era muy incipiente. SOlo existian dos centros de arbitraje y algunas experiencias aisladas en materia de mediacion. El
proyecto del FOMIN abarc6 un espectro muy amplio de actividades pero concentr6 sus esfuerzos mayoritariamente en el area
de mediacion, apoyando actividades de capacitacion de representantes del poder judicial, del sector privado y de la
administracion publica. También financio proyectos pilotos en mediacion escolar, comunitaria y en sede judicial, al igual que
la proteccion de los derechos del consumidor, la capacitacion de multiplicadores, el fortalecimiento institucional del Centro
de Arbitraje de la Camara de Comercio de Lima y diversas actividades de difusion.

Si se compara el estado actual de los MARC en Perti respecto al panorama encontrado en 1994, los resultados son
sorprendentes. Gracias a la intervencion del FOMIN el uso de MARC se ha extendido de manera dramatica tanto en Lima
como en el interior del pais. Segun datos del Ministerio de Justicia del Perii correspondientes al afio 2002, actualmente
funcionan 500 centros privados de conciliacion en todo el pais y hay 11,857 conciliadores habilitados para ejercer. El
Ministerio de Justicia, por su parte, cuenta con 31 centros propios.

El impacto del proyecto resulta evidente en el volumen de casos tramitados ante los centros de conciliacion. En el periodo
1999-2002 se registraron 31,203 conciliaciones a nivel nacional, de las cuales 27,195 concluyeron de manera satisfactoria. El
Centro de Arbitraje de la Camara de Comercio de Lima, por su parte, pas6 de tener 2 casos al afio en 1993 a un promedio de
182 en el afio 2000. La duracion promedio de los casos resueltos bajo arbitraje es de cinco meses y veinte dias, muy por
debajo del promedio de 3 afios y diez meses de los casos tramitados en el poder judicial. El uso de MARC en materia de
proteccion al consumidor resulto igualmente exitoso. En el periodo 1999-2001 el INDECOPI tramit6 10,806 casos, de los
cuales el 71% lleg6 a resolverse mediante el uso de la conciliacion. Finalmente, la experiencias en materia de conciliacion
escolar, en sede judicial y en las comunidades marginales fueron igualmente exitosos.

A raiz de los resultados obtenidos con el proyecto del FOMIN, la agencia ejecutora (APENAC) firmé convenios y ejecutd
proyectos con USAID, Tinker Foundation, CMG de Harvard University y diversas reparticiones publicas. Algunas de las
personas que participaron directamente en la ejecucion del proyecto posteriormente fundaron nuevas organizaciones
dedicadas a la promocion de los MARC en PERU (IPRECOM y MARC/Peru)

Si bien casi ninguna de las actividades financiadas por el proyecto FOMIN sobrevivio al paso del tiempo, no cabe duda que la
operacion fue altamente exitosa dado que logrd instalar el uso de MARC de manera irreversible. Mdas atn, el liderazgo en la
promocion de la conciliacion se desarrolla hoy desde la iniciativa privada. El proyecto, asimismo, abri6 el camino en cuanto
al uso de la conciliacion en temas con hondo contenido social como la resolucion de conflictos en sede escolar y comunitaria.

3.55 La tendencia a usar siempre el mismo modelo hizo que se dejaran de lado
modalidades de trabajo que podrian haber contribuido a mejorar el impacto de los
proyectos. En Uruguay, por ejemplo, se podria haber trabajado mas con el estado.

30




3.56

3.57

3.58

Si bien es notorio que los proyectos del FOMIN en este campo trataron de evitar
tener que trabajar con el sector publico, en el caso uruguayo hubiera sido una
opcidn para tener en cuenta debido al prestigio institucional del que goza el poder
judicial. En otros paises se podrian haber desarrollado alianzas con universidades
publicas para potenciar el alcance de las tareas de difusion y capacitacion. En
Argentina también se podria haber puesto mas énfasis en el sector académico. Asi
se hubiera podido difundir mejor el uso de los MARC en el interior del pais,
donde hay zonas en las que se desconocen por completo dichas practicas.

5. Sostenibilidad

Una de las preocupaciones claves del FOMIN es tratar que sus proyectos se
conviertan en iniciativas autosustentables que se mantengan activas y crezcan una
vez terminados los proyectos. Y precisamente la sostenibilidad ha sido uno de los
aspectos claves en los proyectos de MARC.

El primer aspecto de la sostenibilidad que nos interesa es el andlisis de las
capacidades de las entidades ejecutoras. Como se explicd anteriormente, a partir
del proyecto de Colombia se optd por trabajar exclusivamente con las Camaras de
Comercio de cada uno de los paises. De esta forma se dejé de lado la posibilidad
de trabajar con otras instituciones que pudieran estar igualmente capacitadas para
ejecutar los proyectos. Pero es evidente que el FOMIN se sintié comodo con las
Céamaras de Comercio ya que en ellas encontré socios confiables, relativamente
eficientes y, en general, con una larga trayectoria institucional y solido respaldo
financiero. Pero mas importante aun, las camaras son una de las instituciones con
mejor llegada al sector privado, especialmente al mediano y gran empresario.

En este contexto, _ el Grifico 3.6: Frecuencia de Analisis Previo Sobre Entidad
FOMIN no realizo Ejecutora

estudios profundos
sobre la solvencia

. . Evaluacion Operativa |
financiera o capacidad ]

institucional de las ExperienciaPrevia
Cal’I?a.l‘E,lS ya que ,la Capacidad Financiera :|
decision de trabajar ]

con ellas  estaba | capacidadinstitucional ‘ |
tomada de antemano 0% 1(;% 2(;% 30% 46% 50% 6(;% 70%
El gréfico 3.8. indica

que el nivel de anélisis
institucional fue en general bajo. Pero cabe destacar que no hay uniformidad
institucional entre las camaras de comercio de los distintos paises. Por ejemplo,
mientras que la Camara de Comercio de Chile es una institucion poderosa con
enormes recursos financieros, la Cdmara de Comercio de Uruguay o bien la
Céamara de Comercio de Valparaiso son instituciones con mucho menos respaldo
financiero, aunque bien tienen larga trayectoria institucional. La Céamara de
Comercio de Bogota, por otro lado, es una de las instituciones privadas con mayor
peso en la vida publica de Colombia. Sin embargo en otros paises las Camaras no
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tienen la misma incidencia en la vida politica doméstica. Esto nos lleva a concluir
que el hecho de trabajar con instituciones que en teoria tienen el mismo nombre y
funciones, no quiere decir que las caracteristicas institucionales sean idénticas.

3.59 Otro aspecto relevante
de la sostenibilidad
radica en la capacidad | 4
demostrada por la
entidad ejecutora para
llevar adelante la
ejecucion del proyecto. | »
En este aspecto las
camaras de comercio |®*
han tenido un
excelente  desempefio. ‘ ‘
En casi todos los casos Calidad delos Recursos Humanos  Integracion del Proyecto dentrode  Recursos Contrapartida—en

. Comprometidos laorganizacion del Becutor efectivo
el nivel de los recursos
humanos involucrados
es alto, con profesionales de diversas areas que incluyen no sélo la abogacia sino
también psicologia, contabilidad, pedagogia, administracion de empresas y
ciencias de la educacion.

Grifico 3.7: Nivel de Compromiso de la Entidad Ejecutora

Alto

Cuadro 3.5: Primeros indicios positivos en Brasil: Exito a la brasilefia?

La estrategia del FOMIN para la difusion de los MARC en Brasil presentd algunas modificaciones con respecto a otros
proyectos. En lugar de financiar la creacion o consolidacion de una institucion en particular, se apuntd a trabajar a nivel
macro mediante la creacion de una red nacional de centros de arbitraje y mediacion. El rol de la agencia ejecutora, la
Confederacion de Asociaciones Comerciales de Brasil, consistio en el desarrollo y promocion de una “franquicia” para la
creacion de centros que una vez en funcionamiento se adhirieran a la red.

El proyecto se organizo en tres grandes componentes para lograr los objetivos arriba indicados. El primero era el
fortalecimiento de la capacidad administrativa y técnica de los CAM, contemplando la realizacion de estudios de mercado,
investigacion de entidades que ya estaban operando en el tema, el armado de un modelo de costo y operatoria de CAM para
una especie de franquicia. El segundo gran componente era la capacitacion a nivel nacional de una red de especialistas
(arbitros, mediadores, tanto actuales como potenciales). El tercer gran componente apuntaba a consolidar un cambio en la
cultura de litigacion, por la de mediacion y arbitraje, con el fin de generar una mayor demanda a la red de CAM que se
estaban montando, para lo cual se incluia el desarrollo de un plan de marketing, paquetes informativos de servicios, visitas
promocionales a distintas regiones y una biblioteca virtual para ofrecer informacion general.

Pese a que el proyecto de Brasil aun se encuentra en etapa de ejecucion, esta operaciéon ya ha obtenido resultados iniciales
muy satisfactorios y dada la dimension del mercado brasilefio tiene el potencial para convertirse en una de las de mayor
envergadura de América Latina y el Caribe. Las metas originales ya fueron superadas y actualmente hay 45 centros afiliados
a la red, los cuales ya han atendido aproximadamente 6,000 casos (sobre una meta inicial de 360 casos). Asimismo, ya se han
registrado mas de 20,000 contratos que contienen clausulas arbitrales. Estas cifras ya lo posicionan como una de las
exneriencias mas exitosas de la region.

3.60 La relacion de las entidades ejecutoras con el Banco/FOMIN suele ser buena.
Algunas entidades ejecutoras, como ya se ha mencionado anteriormente,
manifestaron su preocupacion por la lentitud en las respuestas y en otros casos
sefalaron la necesidad de contar con mayor capacitacion respecto a los
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procedimientos administrativos del Banco a fin de mejorar la relacion con la
Representacion. Asimismo, con frecuencia se recibid el comentario de que
hubiera sido deseable tener un mayor contacto con el FOMIN, tanto en la
Representacion como en Washington. Algunas agencias ejecutoras sefialaron que
la relacion con el Banco/FOMIN se basaba en “mucho contacto cuantitativo pero
poco cualitativo”, haciendo referencia a la preocupacion del Banco/FOMIN por
los indicadores de ejecucion y no por la calidad de los productos o por el proceso
de aprendizaje del ejecutor.

El altimo aspecto de la sostenibilidad que nos interesa es la “institucionalizacion”
del proyecto, es decir si existe viabilidad financiera e institucional para el
funcionamiento del proyecto En este sentido el aspecto mas preocupante es sin
dudas el financiero. Si bien existe un alto nivel de compromiso con los proyectos
por parte de las agencias ejecutoras, la sostenibilidad en muchos casos financiera
no estd asegurada. De los proyectos visitados, solo Colombia ha alcanzado un
nivel de ingresos que permita confiar en que el CAM perdurard por mucho
tiempo. El caso chileno, pese a alin encontrarse en la etapa de ejecucion, ya ha
dado signos de ser autosustentable. Uruguay, por su parte, ha logrado seguir
funcionando pese al muy exiguo nivel de casos que ha atendido mediante la
reduccion de sus costos al minimo indispensable. Nicaragua, por su parte,
representa un caso donde hay serias dudas que pueda ser sostenible a largo plazo,
ya que, al contrario de Uruguay, tiene costos fijos anuales por nada menos
US$340.000 dolares.

La sostenibilidad financiera esta ligada a la capacidad del proyecto de lograr el
impacto deseado y generar una demanda adecuada de servicios de MARC. Este es
sin duda el cuello de botella mas importante de los centros de arbitraje y
mediacion. Hay otros aspectos relevantes que son mas faciles de asegurar, tales
como contar con personal idoneo, con lugar fisico apropiado y generar el ya
citado respaldo institucional.

Grafico 3.8: Viabilidad Institucional de Continuar Prestando los Servicios

Existe Capacidad Tecnica Disponible |

Existe institucion que lo respalda organicamente |

Hay lugar fisico apropiado |

i ‘ ‘ OBajo
Hay personal idoneo dedicado [ OAlto

Existe presupuesto suficiente |

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Se mantienen las condiciones institucionales |
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6. Adicionalidad

La dimension “adicionalidad” apunta a identificar en que medida los proyectos de
MARC sdlo pudieron llevarse a cabo gracias a la intervencion del FOMIN y si es
que dicha participacion permitid incorporar elementos conceptuales distintos a la
idea original.

Grifico 3.9: Probabilidad de que los Productos y
Resultados del Proyecto se hubieran obtenido si el
FOMIN no hubiera financiado

Las intervenciones del
FOMIN han tenido un
rol clave en la
promocion del uso de
MARC en América | 60%
Latina. Sin el aporte del | so% |
FOMIN habria sido muy

dificil lograr el estado o

actual en que se | |

encuentra estd practica. | %%

Actualmente la practica | 10% |

de la mediacion y el 0% ‘ ‘ %
MB B A

arbitraje para disputas
comerciales ha tomado
dimensiones impensadas solo poco afios atras. El grafico 3.9. indica que en el
95% de los casos, las posibilidades de que los productos financiados por el
FOMIN se hubieran obtenido sin su apoyo es muy baja (65%) o baja (25%).

70%

MA

El adicionalidad del FOMIN con respecto a la idea original fue muy alta. En la
mayoria de los casos los paises no tenian experiencia en materia de MARC para
disputas comerciales. El FOMIN aport6 no sé6lo el financiamiento sino también
una metodologia definida y su “know-how” para la ejecucion del proyecto.

Pero el FOMIN no s6lo logré fomentar el uso de MARC en la region, sino que
ademas tuvo efectos inesperados. El financiamiento del FOMIN contribuy6 a
modernizar y homogeneizar la legislacion a nivel hemisférico en materia de
arbitraje y mediacion. Asimismo contribuy6 a la consolidacion de la Comision
Interamericana de Arbitraje Comercial (CIAC), ya que muchos de los CAMs que
recibieron financiamiento del FOMIN se convirtieron posteriormente en capitulo
nacional del CIAC.

Uno de los aspectos a evaluar de la dimension “adicionalidad” es la sinergia entre
proyectos. En este sentido, los proyectos de MARC practicamente no han tenido
interaccion con otros proyectos del Banco. Salvo en el caso de Nicaragua, que
tuvo una relacion estrecha con las operaciones ATN/SF-4904 y ATN/SF-5307, el
resto de los proyectos no aprovecho las sinergias posibles con otras operaciones
del Grupo Banco. Cabe destacar que efectivamente hubo préstamos del BID para
la reforma del sector justicia que contenian actividades relacionadas con los
MARC. Este fue el caso, por ejemplo, de las operaciones en Argentina, Honduras
y El Salvador, pero no hubo contacto alguno entre proyectos.
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Asimismo hubo otros paises donde se ejecutaron coetdneamente proyectos de
MARC y de reforma judicial pero sin componente de MARC. Alli también se
podria haber intentado lograr una mayor interaccion entre ambos, pero sin
embargo no ocurrié. Los casos mencionados son los de Uruguay, Pert, Colombia,
Panama y Guatemala.

Sin embargo cabe destacar que hubo altos niveles de interaccion entre proyectos
de distintos paises. Como ya mencionamos anteriormente, hubo muchos
directivos y funcionarios del Centro de Arbitraje y Mediacion de Bogotd que
participaron activamente en otros proyectos de MARC del FOMIN. Por ejemplo,
dos ex-directores del Centro actuaron como consultores en Uruguay, Guatemala,
Brasil y Peru, entre otros. Asimismo hubo un gran intercambio de experiencias
entre los proyectos. En algunos casos, como en México y Panama, se financiaron
pasantias en el Centro de Bogota para los directores de los CAMs.

7. Evaluacion

En esta seccion se intentard determinar la medida en que los proyectos de MARC
fueron disefiados de manera tal que permitan ser evaluados. También se analizara
la existencia de sistemas de monitoreo para la ejecucion y si se incluyeron
previsiones para realizar evaluaciones de impacto.

En general los proyectos analizados cuentan con numerosos indicadores de
producto. Dichos indicadores tienen metas en la mayoria de los casos pero en casi
todas ellas son incompletas (por ejemplo, hacen referencia a la cantidad que se
desea obtener de un producto pero nada dicen acerca de plazos para producirlo).
Por otro lado, tampoco es comin encontrar lineas de base y/o “benchmarks”.
Como se puede apreciar en el grafico 3.10, s6lo en el 5% de los casos analizados

se detectaron lineas de base, mientras que los benchmarks estuvieron ausentes en
el 100% de los casos.

Grifico 3.10: Indicadores Seleccionados para medir.
La Evolucién del Proyecto
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La informacion para medir la ejecucion del proyecto es uno de los puntos fuertes
de los proyectos de MARC. Casi todos los casos los proyectos cuentan con
informes de avance semestrales y MPPMRs. Los informes semestrales fueron
particularmente ttiles para recabar informacion acerca de la marcha de ejecucion
de los proyectos. Contrariamente a los MPPMRs, los informes semestrales son
detallados, extensos y contienen datos interesantes para conocer los pormenores
de la ejecucion. Sin embargo ellos solo estan disponibles en la Representacion, es
decir que solo el especialista sectorial puede acceder a ellos.

Los MPPMRs, por su parte, contienen muy poca informacion y en algunos casos
son tan escuetos que su utilidad es limitada. Para los proyectos analizados no se
encontro una descripcion detallada del estado del proyecto. No obstante debe
destacarse que a partir de 2002 se ha hecho un esfuerzo notorio por mejorar la
calidad de dichos informes.

Asimismo cabe destacar que el andlisis contenido en los MPPMRs tiende a ser
demasiado optimista tanto respecto al progreso de la ejecucion como a la
posibilidad de alcanzar los objetivos previstos. Al cruzar la informacidn contenida
en los MPPMRs con los datos recolectados en el transcurso de esta evaluacion, se
detectaron diferencias significativas. La comparacion de la categoria
“Implementation Progress” (IP) de los MPPMRs con la categoria “Eficiencia” del
marco evaluativo arroja que el 33% de los proyectos recibieron una calificacion
mayor por parte de los MPPMRs. Y al cruzar la categoria “Development
Objectives” (DO) con la categoria “Eficacia” se detectd que el 53% de los
proyectos recibieron una calificacién mayor por parte de los MPPMRs.

Con respecto a las evaluaciones financiadas por los proyectos, se registraron
muchas dificultades para obtener dichos informes. De las tres evaluaciones ex
post realizadas, so6lo la de Guatemala estaba disponible en las oficinas del
FOMIN en la Sede.. Las restantes se obtuvieron recurriendo a los archivos
personales del director del proyecto (Peru y Colombia) y por intermedio de la
agencia ejecutora (Costa Rica’'). Con respecto a las evaluaciones intermedias,
solo se pudieron conseguir las de Ecuador y Paraguay, en ambos casos por medio
de la respectiva Representacion).

Cabe destacar que el total de los fondos destinados a evaluaciones finales alcanza
los US$384.000. Si bien dicha suma es considerable, el impacto de dicha
inversion ha sido minimo. Dicho impacto no se relaciona con la calidad de los
informes sino con el hecho que es casi imposible conseguir copias los mismos, lo
cual es sintoma de que no hubo interés por parte del FOMIN en aprender acerca
del resultado de sus proyectos.

*! En este caso se trat6 del informe final de la agencia ejecutora, no de una evaluacion ex post.
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Tabla 3.4: Descripcion de Evaluaciones por Proyecto

Pais Evaluaci(’).n Eva{u acion R.ecursos Disponibles? Comentarios

Intermedia| Final asignados
Argentina SI SI $60.000 NO No fueron realizadas ain.
Brasil SI SI $30.000 NO No fueron realizadas ain.
Chile ST NO $0 NO No esta en COF ni FOMIN.
Uruguay NO SI $40.000 NO INo esta en COF ni FOMIN.
Bolivia SI SI $8.000 NO No fueron realizadas ain.
Paraguay SI SI $25.000 SI Evaluacion Intermedia Disponible en COF.
Panama NO NO $0 -
CosaRica | NO | MO 50 ~ Lisponiblent en COF i FOMIN
Honduras NO NO $0 - Hubo PCR, disponible en COF.
Guatemala SI SI $20.000 SI Evaluacion final disponible en COF.
México SI NO $40.000 NO Atin no fue realizada.
Nicaragua NO SI $15.000 NO Atn no fue realizada.
El Salvador NO NO $0 -
Colombia SI SI $30.000 NO No estan ni en COF ni en FOMIN.
Perti NO NO $0 NO gllsll‘:);) niirwlbfl(::r.me final del ejecutor, no esta
Ecuador SI NO $69.300 SI Evaluacion Intermedia Disponible en COF.
Venezuela SI SI $25.000 NO No fueron realizadas.
Trinidad SI SI $22.000 NO  |No fueron realizadas aun.
Tobago

TOTAL $384.300

3.77 Como se puede apreciar en Tabla 3.4, hay cuatro proyectos que establecen que la
evaluacion final se llevara a cabo luego de un afio de finalizado la ejecucion del
proyecto, mientras que hay otros dos a realizarla al cabo de tres meses. Si bien
esto puede parecer razonable ya que no es aconsejable medir el impacto
inmediatamente al término de la ejecucion, lo cierto es que una vez terminada la
ejecucion el Banco se desentiende de los proyectos y por ende no puede
cerciorarse de que las evaluaciones efectivamente se realicen. Por otro lado, hay
otras dos operaciones (Honduras y El Salvador) que establecen que la RE3/0OD2 y
DPP/MOS realizaran la “supervision” del proyecto, lo cual se prevé como unico
mecanismo de evaluacion.

3.78 Esnecesario buscar mecanismos alternativos para garantizar no solo la realizacion
de las evaluaciones sino para asegurar que las mismas sean aprovechadas por el
Banco/FOMIN. Resulta poco productivo invertir casi US$400.000 en informes
que no son atendidos, discutidos, poco accesibles o no difundidos.

3.79  Por ultimo, es importante resaltar un tema central para el éxito de las evaluaciones

finales. En ninguno de los proyectos analizados se detectaron indicadores de
impacto o, al menos, lineas de base que sirvieran como punto de referencia para
medir los resultados del programa. Sin este tipo de informaciéon es muy dificil
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cuantificar el impacto de los programas. El marco logico de los proyectos no
contiene ni siquiera un esfuerzo minimo por determinar indicadores de impacto.

8. Resumen de Calificaciones de la Evaluacion de Proyectos

A continuacion se incluye una sintesis de las calificaciones asignadas a los 18
proyectos MARC en las siete dimensiones de la evaluacion a lo largo del ciclo de
vida de los proyectos. El rango de calificacion es el mismo que utiliza OVE para
toda la evaluacion del FOMIN, yendo desde Alto (4), Medio Alto (3), Medio Bajo
(2) hasta Bajo (1). En términos generales los proyectos MARC presentan una
calificacion alrededor de 3 o sea “Media-Alta”.

La relevancia de los proyectos con respecto al contexto de los paises en general
fue alta inicialmente aunque por la carencia de un mayor trabajo en materia de
estudios previos e identificacion de necesidades especificas, esta decay6 en la
ejecucion y terminados los proyectos. Con respecto a la efectividad, el principal
problema se registrd en la identificacion de los riesgos y consecuentemente en la
adopcion de medidas para mitigarlos. La eficiencia a nivel de proyectos fue
buena, pero a nivel de manejo conjunto de la cartera hubo serios problemas que
podrian haber sido atendidos con un mayor nivel de integracion y sinergia de
servicios y sistemas comunes a varios proyectos.

En cuanto a las caracteristicas particulares que busca el FOMIN, por ejemplo en
innovacion los resultados fueron excelentes. Las innovaciones concebidas en la
etapa de disefio fueron llevadas a la practica con éxito durante la ejecucion. Esto
ilustra el riesgo asumido por el FOMIN y su caracter de “laboratorio de ideas”.
La sostenibilidad en lineas generales fue muy buena a nivel de los beneficios y
regular a nivel financiero. Si bien algunos proyectos no lograron ser
autosostenibles financieramente en los referente a servicios MARC, muchas de
las camaras de comercio asumieron en forma permanente sus costos operativos.
En otros casos se tratd de proyectos que mas alld de la sosteniblidad del proyecto
y el ejecutor en si, montaron una red de MARC activa en sus paises. En materia
de adicionalidad los proyectos tuvieron un desempeiio excelente. E1 FOMIN
realizd una contribucion muy importante tanto en materia de provision de
conocimiento y know-how como de financiamiento, generando un efecto
catalitico. La sinergia entre proyectos, sin embargo, fue escasa y no hubo
interaccion con las operaciones del Banco en la ejecucion. Por ultimo, la
dimensiéon de evaluacion indica falencias en materia de indicadores,
(especialmente la ausencia de indicadores de resultado), asi como la necesidad de
evaluaciones intermedias mas efectivas para apoyar la ejecucion.
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IV. SINTESIS EVALUATIVA DEL GRUPO DE PROYECTOS

Evolucion de la Cartera

La cartera de MARC se lanz6 a comienzos de los afios noventa en un momento donde
los sistemas de justicia de la region comenzaban a evidenciar severos problemas tanto
en su funcionamiento (congestion, demora, corrupcion, etc.) como en cuanto a su rol
dentro del sistema politico (falta de independencia, inestabilidad y otros)*. Esta serie
de problemas formaban parte del diagnostico que sirvié de base para la cartera de
MARC, la cudl puede resumirse en el siguiente enunciado: “los poderes judiciales de
la region son ineficientes y no prestan servicios adecuados a las necesidades del
sector privado’.

El FOMIN intenté abordar el problema desde la oOptica del sector privado. Su
estrategia se bas6 sobre la hipotesis de que mediante la creacion de un servicio de
justicia alternativo se podia cubrir el vacio generado por la ineficiencia de los
tribunales ordinarios de justicia. Y a tal fin comenz6 a financiar operaciones para la
difusion de los métodos alternativos de resolucion de controversias.

Las operaciones, como ya se ha explicado anteriormente, fueron homogéneas y no
hubo cambios significativos en las modalidades de intervencion. Se llevaron a cabo un
total de 18 operaciones de las cudles el 50% aun estan en etapa de ejecucion. Los
resultados iniciales son alentadores dado que hay al menos ocho paises donde los
proyectos, con variedad de matices, fueron tuvieron el impacto deseado.

Analisis de Brecha: las acciones del FOMIN versus el contexto

Como sefialamos al principio de este capitulo, los proyectos de MARC fueron una
reaccion frente a los problemas de los sistemas de justicia de la region. Sin duda la
ausencia de mecanismos confiables y eficientes para la resolucion de controversias
comerciales era un obstaculo para el desarrollo del sector privado y la inversion. El
FOMIN estimé que la creacion de centros de arbitraje y mediacion era la herramienta
idonea para cubrir el vacio dejado por los tribunales.

En este sentido, la respuesta del FOMIN fue adecuada al contexto del sector privado
ya que intentd suplir la ausencia de mecanismos para resolver conflictos comerciales,
lo cual, se esperaba, generaria un incentivo para el aumento de la inversion y de
transacciones comerciales. En otras palabras, la reaccion del FOMIN fue acorde a las
necesidades del sector privado.

Cabe sefialar que dado el desconocimiento generalizado de los MARC en América
Latina a comienzos de los 90, el FOMIN tuvo que generar una demanda de dichos
servicios. Esta fue una apuesta arriesgada ya que implicaba no sélo familiarizar al
sector privado y juridico con una practica desconocida sino lograr un cambio efectivo

** Para una explicacion detallada de estos problemas ver Capitulo I, Secciones B y D.
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en una cultura legal afieja. Asimismo es preciso resaltar que ademas de los problemas
del sector justicia habia otros elementos del ambiente juridico-legal que afectaban
negativamente el desarrollo del sector privado, tales como la falta de acceso a
asesoramiento legal adecuado, la complejidad de las regulaciones y las deficiencias en
materia de ejecucion de deuda. Pero indudablemente la gravedad de la crisis de la
justicia hacia de esta una prioridad impostergable.

Volviendo a la reaccion del FOMIN frente al contexto del sector privado, resulta
importante advertir que el modelo colombiano tenia caracteristicas ideales para ser
replicado en otros paises. En primer lugar, los resultados hasta la fecha habian sido
muy buenos y prometia seguir mejorando. Pero, en segundo lugar, era una experiencia
propiamente latinoamericana. Dado que la utilizacion de préacticas foraneas suele
generar resistencias, la difusion de un modelo autdctono de la region era mas
conveniente. Asimismo el caso colombiano ya habia generado experiencia y recursos
humanos suficientes como para asesorar a otros proyectos en la region.

Analisis de Brecha: la coherencia de las acciones

La comparacion entre la intencionalidad estratégica de los proyectos y lo que estos
llevaron a la practica en forma efectiva pone de relieve algunas discrepancias. La mas
importante quiza sea la brecha entre quienes se postulaba iban a recibir los beneficios
del proyecto y quienes realmente lo recibieron. En los documentos de proyecto se cita
constantemente que la creacion de centros de arbitraje y mediacidon contribuirian a
mejorar el desarrollo del sector privado. Si bien los beneficiarios fueron las camaras
de comercio, el verdadero objetivo de los proyectos era beneficiar al sector privado.

Pero, ;/a quién se referian al decir “sector privado”? En lineas generales los proyectos
trabajaron con los clientes de las cadmaras nacionales de comercio y por ende se
concentraron principalmente en los comerciantes y grandes empresarios. Asi se puso
énfasis en los actores del sector privado con mayor volumen de transacciones,
quedando en varios casos al margen el pequefio empresario, quien ciertamente forma
parte del sector privado.

Otra de las brechas entre la intencionalidad de los proyectos y lo acaecido en la
practica esté relacionada con el sector justicia. Los proyectos pretendian incidir sobre
los tribunales, contribuyendo a la descongestion de los mismos. Esto no ocurrié ni
siquiera en aquellos paises donde los proyectos fueron muy exitosos. Tanto el
Colombia como Perti, donde los resultados de las operaciones del FOMIN fueron
excelentes, no hay indicios de que se haya producido una descongestion de los
tribunales.

Hay dos elementos que pueden ayudar a entender dicha brecha. Por un lado, en casi
todos los proyectos se dejo de lado al poder judicial. Las tnicas excepciones son los
proyectos de Bolivia y Trinidad Tobago donde se disefiaron sistemas de derivacion de
casos desde el poder judicial hacia los centros de arbitraje y mediacion y el de Pert
donde se efectuaron pruebas pilotos de mediacion en sede judicial. Por otro lado, la
presuncion de que la sola creacion de centros de arbitraje y mediacion podria
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contribuir a descongestionar los tribunales fue demasiado ambiciosa o bien demasiado
inocente.

En sintesis, si bien hubo coherencia en accionar del FOMIN, hubo aspectos de la
intencionalidad estratégica que no se llevaron efectivamente a la practica. Esta brecha
se dio claramente en dos casos. El primero fue el contemplar un particular enfoque
hacia las empresas mas pequeiias como parte del concepto de sector privado. La
segunda fue la falta de actividades e impacto sobre la congestion de los tribunales.
Pero el producto principal de los proyectos, la implementacion de nuevos sistemas
para la resolucion de disputas comerciales, se llevd a cabo con éxito en todos los
Ccasos.

El FOMIN y el Banco

Para analizar la integracion del FOMIN con el resto de las acciones del Banco se
examinaran las siguientes tres dimensiones: la coordinacion en el proceso de
programacion, la relacion durante la ejecucion y la generacion de conocimiento en el
Banco acerca de los MARC.

El grado de coordinacion entre el Banco y el FOMIN en el proceso de programacion
fue muy bajo. De las entrevistas realizadas surge que en general no hubo un contacto
continuo en la etapa de identificacion de operaciones que sirviera para coordinar las
necesidades, por ejemplo, del area de modernizacion del estado con la cartera de
MARC del FOMIN. También hubo escasa coordinacion en el area especifica de los
proyectos de reforma judicial, el cudl podria haber sido el dmbito natural para lograr
sinergias en los proyectos y estrategias para el sector. El unico proyecto de reforma
judicial donde se detectd al menos una interaccidon minima entre ambas carteras es en
el Programa de Apoyo a la Reforma del Sistema de Justicia en El Salvador™.

Otra area importante donde se podrian haber explorado lineas de trabajo en comun es
la Micro, Pequena y Mediana Empresa. La falta de acceso a la justicia es un tema muy
importante en esta area y se podria haber capitalizado la experiencia del FOMIN en
dicho sector para el desarrollo de nuevos proyectos o bien para aprovechar las
economias de escala con los que ya han sido implementados.

Cabe resaltar, sin embargo, que en casi todos los proyectos hubo participacion activa
del personal del Banco especializado en proyectos de reforma judicial y/o
modernizacion del estado. La composicion de los equipos de proyecto muestra
colaboracion permanente por parte de DPP/MOS en los primeros afios y luego de
SDS/SGC.

El Cuadro que obra a continuacidon enumera los proyectos de reforma judicial que
contienen componentes de mecanismos alternativos de resolucion de controversias. En

» En el componente de Reformas Legales se menciona que los objetivos del mismo se veran complementados
por una operacion del FOMIN que financiara “una revision integral del area mercantil”. Posteriormente agrega
que el programa de capacitacion en métodos alternos de solucion de controversias, a la cual se destinan
US$200.000, se veria complementada por la citada operacion del FOMIN.

41



4.18

4.19

4.20

4.21

ellos no hay referencias al FOMIN ni tampoco se utilizé su experiencia en materia de
proyectos de MARC. Esto demuestra la escasa interaccion entre las dos carteras.

Tampoco hubo integracion de las actividades del Banco y el FOMIN en el transcurso
de la ejecucion de los proyectos. Los especialistas sectoriales del Banco no tienen
participacion en la fase de ejecucion de los proyectos ni han participado en los
procesos de evaluacion Este es un problema no so6lo del FOMIN sino del Banco en
general, donde se ha generado una brecha entre las fases de disefio y ejecucion. La
ejecucion queda en manos de la Representacion y el equipo que participo en el disefio
ya no tiene injerencia.

Por ultimo, corresponde analizar la generacion de conocimiento dentro del Banco
respecto a los proyectos de MARC. Cabe primero advertir que el FOMIN ha actuado
en este campo como una suerte de laboratorio de ideas, donde se desarrollan proyectos
innovadores que no han sido llevados a la practica antes. Estas innovaciones son por
naturaleza arriesgadas y representan un desafio para el FOMIN.

Pero una vez que se obtienen resultados positivos, ellos deben ser multiplicados y
extendidos, no ya por el FOMIN sino por otras instituciones. El Banco seria la
institucion que por naturaleza podria aprovechar las experiencias del FOMIN. Sin
embargo el personal del Banco no ha logrado aprender e interiorizarse acerca del
resultado de los proyectos de MARC. Es decir que se ha realizado un “experimento a
puertas cerradas”, donde no habia nadie mirando el resultado.

Es necesario analizar porqué no se dio ese proceso de aprendizaje y tratar de
identificar donde estan las fallas. La primera explicacion posible es que ni siquiera el
mismo FOMIN esta suficientemente compenetrado con el resultado de estos
proyectos. La segunda explicacion posible es que no haya interés por parte del Banco
en estos temas, pero tanto las entrevistas realizadas con oficiales del Banco como el
hecho de que en los tltimos tres afios se invirtid mas de US$2,86 millon de dolares
refutan esa posibilidad. Lo cierto es que no hay mecanismos dentro del FOMIN (y en
cierta medida en el Banco) para generar un proceso de aprendizaje institucional. Por
ello el Banco, pese a la inversion realizada, no ha podido aprender ni capitalizar las
lecciones derivadas de los proyectos de MARC. De hecho se ha verificado una muy
escasa integracion de los programas de MARC con las areas funcionales del Banco a
cargo de Micro y Pequefia Empresa, Sectores Sociales, Reforma de Justicia,
Modernizacion del Estado y Reduccion de la Violencia.
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Tabla 4.1: Componentes de MARC en proyectos de Reforma Judicial del Banco

Pais Afio Descripciéon componente ADR Monto

Amplio programa experimental dedicado a los ADRs para fines generales. Se
Honduras 1996  |formaran jovenes estudiantes de derecho y se difundird uso de ADRs en los $206 000
consultorios juridicos de la Universidad Auténoma de Honduras.

Se debia realizar una evaluacian del desarrollo de la mediacion como métoda
Argentina 1997 |alternativo de resolucion de conflictos en Argentina. El préstamaos fue $2584 000
canceladoa pedido del gobierno argentina.

El componente de Centros de Atencidn, Mediacion, Informacidn y Orientacion
debera entrenar mediadores comunitarios en coordinacidn con las

Micaragua <00 universidades y difundir la utilizacion de métodos pacificos de resolucidn de #1.600,000
controversias.
Barbados 2001 Se promovera la ut|||zacm_n de los ADRs como hgrramlentas para resolver $750,000
controversias y para ampliar el acceso a la justicia.
. Se promovera el uso de mecanismos alternativos de resolucidn de
Costa Rica 2001 505 000

controversias por intermedio de las Casas de Justicia.

Areas de Oportunidad
1. Enla Tematica del Grupo de Proyectos

El FOMIN ha financiado proyectos de MARC en 18 paises de América Latina y el
Caribe. Esto significa que ha cubierto un 70% de los paises de la region, en los cuales
ha desarrollado contactos personales e institucionales y ha capacitado a miles de
personas. Todo esto representa una base muy sélida sobre la cual se puede seguir
construyendo.

El FOMIN puede aprovechar la inversion realizada en los ultimos ocho afios para
diversificar o especializar los proyectos de MARC. Como se menciond en el capitulo
anterior, existen oportunidades para vincular con mayor énfasis los centros de arbitraje
y mediacién con la micro, pequela y mediana empresa, aprovechando asi la vasta
experiencia acumulada en ambos campos. Las PYMES tienen serios problemas de
acceso a servicios judiciales confiables y eficientes, y los centros de resolucion de
conflictos tienen, en muchos casos, necesidad de contar con una mayor demanda de
servicios.

Los proyectos de MARC tienen también un potencial inexplorado en los procesos de
integracion regional. Si bien no se han realizado estudios profundos sobre esta
cuestion, existen nuevas oportunidades para el funcionamiento de los CAMs en el
ambito del MERCOSUR, CARICOM, NAFTA y otros acuerdos regionales.
Concretamente, hay materias especializadas en cada uno de los acuerdos regionales
que podrian ser susceptibles de tratarse en los centros de mediacion y arbitraje, tales
como agricultura, telecomunicaciones, sector bancario y financiero, seguros y otros.

Asimismo el avance de la tecnologia nos lleva hacia un mundo mas integrado, donde
cada dia se realizan mas transacciones comerciales a través de Internet. En ese sentido,
los MARC podrian constituir una herramienta idoénea para resolver los conflictos
derivados del comercio electronico. Se podrian explorar la adaptacion del uso de los
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MARC a la naturaleza especifica de las disputas generadas de las transacciones
electronicas.

Un area potencial donde diversificar el uso de los MARC es en el campo de proteccion
al consumidor. El FOMIN financié un proyecto piloto muy exitoso de este tipo en la
operacion de Perd. Dicha experiencia puede servir como referencia para profundizar la
relacion entre MARC y proteccion al consumidor.

El uso de los MARC para la resolucion de conflictos laborales ha tenido excelentes
resultados en Brasil bajo los auspicios del FOMIN. La experiencia y lecciones
aprendidas de este proyecto podrian ser de gran utilidad en otros paises de la region.
También se puede profundizar la relacion con los proyectos de reforma judicial, pero
poniendo énfasis en las cortes de menor cuantia. Se podria explorar la posibilidad de
integrar los MARC a un sistema de cortes de menor cuantia, el cual prestaria servicios
de justicia a las micro y pequefios empresarios.

También es viable desarrollar la utilizacion de MARC en el ambito de los servicios
publicos y del Estado en general. Los reclamos derivados de la utilizacion de servicios
publicos suelen canalizarse a través de los entes reguladores. Es en esa area
precisamente que se podrian estudiar las posibles sinergias con los actuales proyectos
de MARC. También se podrian disefiar mecanismos, por ejemplo, para aplicar los
MARC a los conflictos generados entre el sector privado y el Estado e incluso a
conflictos surgidos dentro del Estado mismo. Un caso para tomar como referencia es
¢l de CONSUCODE en Peru, donde se utiliza el arbitraje para resolver conflictos
derivados de contratos estatales.

Por ultimo, existen experiencias interesantes en materia de agencias descentralizadas
que intervienen en la resolucion de controversias derivadas, por ejemplo, del ejercicio
de la medicina. En México, la experiencia de la CONAMED ha generado muy buenos
resultados y ha contribuido también a encontrar un balance con respecto a las
demandas por mala praxis médica. El FOMIN ha financiado algo similar en Pert por
intermedio de la Superintendencia de Entidades Prestatarias de Servicios de Salud. Si
bien dicha experiencia aun se encuentra en etapa de desarrollo, su estudio podria
profundizar el incipiente conocimiento de esta area.

2.  En Aspectos Generales

En esta seccién repasaremos varios temas vinculados a aspectos institucionales de
caracter organizacional y operativo inherentes al Banco/FOMIN.

Brecha entre Disefio y Ejecucién. Como ya se mencion6 anteriormente, existe una
brecha entre las etapas de disefio y ejecucion que impide un adecuado seguimiento de
los proyectos. Dado que una vez aprobadas, las operaciones pasan a ser
responsabilidad de las Representaciones, quienes participaron en la etapa de disefio
pierden contacto con el proyecto. Eso lleva a que en la gran mayoria de los casos
nunca se enteren de cuales fueron los resultados del proyecto. En otras palabras, se
desperdician las lecciones especificas de cada uno de los proyectos.
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Personal Especializado en MARC. La ausencia de personal especializado en el staff
del FOMIN, que lider¢ la iniciativa de MARC, tuvo su impacto en diversos aspectos.
Por un lado hubo una dependencia muy alta en consultores. La falta de personal
especializado también se hizo sentir en la ejecucion de los proyectos. Los primeros
meses de la ejecucion siempre son dificiles, mas aun en los casos donde las cdmaras
de comercio no tenian ningln tipo de experiencia previa con los MARC. De contarse
con al menos una persona que conociera la tematica en profundidad, esta podria guiar
a los nuevos proyectos, reduciendo asi las demoras y contribuyendo a la eficiencia en
el uso de los tiempos. No debe olvidarse que las Representaciones no tienen
especialistas en cada una de areas en las que trabaja. De alli la utilidad de contar con
personal en la Sede que pueda dar seguimiento a los proyectos cuando sea necesario.

Falta de Estudios. Por otro lado, no se realizaron estudios especificos sobre los
MARC. A fin de potenciar los resultados de los proyectos y dado que se trataba de un
area innovadora, se debi6 haber estudiado la relacion entre los MARC vy los sistemas
de justicia, de la region identificando sus caracteristicas, sus efectos potenciales y su
adaptacion a la realidad juridica de los paises de la region. No debe olvidarse que los
MARC comienzan a ser conocidos debido a su aplicacion tedricamente exitosa en los
Estados Unidos, un pais con una tradicion legal completamente distinta a la de
América Latina.

Réplica exacta de proyectos. En cuanto al disefio de los proyectos, la tendencia de
replicar los proyectos de pais a pais llevo a que se ignoren las peculiaridades propias
de cada region y pais. A modo de ejemplo se puede tomar el caso de México, un pais
inmerso en un proceso de integracion comercial con los Estados Unidos y Canada. Sin
embargo el proyecto no incluyd, por ejemplo, capacitacion en las areas claves de las
inversiones del NAFTA, tales como energia, telecomunicaciones y agricultura. Alli se
podrian haber aprovechado mejor las necesidades especificas del contexto mexicano
en materia de arbitraje y mediacion.

Falta de seguimiento de los proyectos. En uno de los proyectos el encargado de los
proyectos del FOMIN en la Representacion hizo notar en el PPMR la necesidad de
contar con mayor participacion del equipo de proyecto en las etapas iniciales de la
ejecucion ya que ellos cuentan el conocimiento especializado necesario. El especialista
pide que “quienes participaron en la fase de disefio no se desentiendan tan facilmente
del proyecto”. También sefiala su preocupacion porque en la Sede no hay personal
asignado para supervisar los proyectos de MARC.

Manejo de cartera. Se detectaron problemas de eficiencia en el manejo de la cartera.
En el caso del financiamiento de productos tales como software, modelos de
capacitacion, codigos de ética, bibliotecas virtuales, modelos operativos y otros, se
financi6 en reiteradas oportunidades el mismo producto. Cada vez que se aprobaba un
proyecto nuevo se volvia a dar recursos para productos que ya habian sido

financiados. Un ejemplo tipico es el caso del software para el gerenciamiento de casos
en los CAMs.
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Falta de aprendizaje institucional. Otra falencia en esta area fue la incapacidad de
generar un proceso de aprendizaje institucional. Los archivos y la memoria
institucional del FOMIN no reflejan la acumulacidon de conocimiento que seria propia
de una cartera que implement6 proyectos en 18 paises. Esta falta de aprendizaje no se
dio s6lo en el FOMIN sino que también se dio en el Banco. En los archivos del
FOMIN no hay materiales como libros, videos, informes de consultoria y otros
materiales de referencia vinculados a los centros de arbitraje y mediacion. Cabe
resaltar, sin embargo, que en los ultimos tiempos se ha hecho un esfuerzo a nivel
general dentro del FOMIN por revertir esta situacion. En la actualidad la pagina web
del FOMIN contiene informacidon y ponencias acerca del al conferencia internacional
sobre arbitraje y mediacion organizada por el FOMIN en el afio 2000 y también esta
disponible el informe de evaluacién de los proyectos del FOMIN efectuado en el afio
2000.

Falta de integracion con el Banco. No se logr6 integrar la cartera de MARC con
otras acciones del Banco. Este grupo de proyectos era altamente compatible con lo que
el Banco hacia en el area de modernizacion del estado y particularmente en el sector
justicia, asi como en programas de desarrollo del Sector Privado. Sin embargo no
hubo una programacién conjunta, coordinada o complementaria.

Desconocimiento de los logros. Como se sefiald anteriormente, el Banco/FOMIN no
conoce en detalle el impacto de sus proyectos de MARC. A continuacién enumeramos
los principales logros.

a. Los proyectos tuvieron resultados excelentes en varios paises. Los casos de
Pert, Colombia, Chile y Brasil son particularmente exitosos. Los proyectos no
solo alcanzaron las metas fijadas sino que en algunos casos generaron una
tendencia irreversible respecto al uso de MARC. En Peru, por ejemplo, hoy
existen mas de 500 centros de mediacion, los cudles tramitaron en los ultimos
tres afios se han registraron mas de 30.000 casos. En Brasil, el proyecto ha
superado las metas respecto a la cantidad de centros afiliados a la red nacional
y ya se han registrado mas de 6.000 mediaciones. En Colombia, la Camara de
Comercio de Bogoté4 continta creciendo y ha expandido su experiencia no solo
dentro de Colombia sino a nivel internacional. En los dos ultimos afios ha
capacitado mas de 400 extranjeros.

b. Se logr¢ instalar el uso de MARC para fines comerciales en América Latina y
el Caribe. Hoy el modelo de centro de arbitraje y mediacion impulsado por el
FOMIN es conocido en toda la region.

C. Asimismo se perfecciono el modelo de arbitraje comercial. Desde el proyecto
de Colombia en adelante, las sucesivas operaciones fueron mejorando y
retocando el modelo original.

d. Se logré6 modernizar y armonizar la legislacion en materia de arbitraje y

mediacion en casi todos los paises de América Latina. Hoy cuentan con leyes
modernas y actualizadas que satisfacen los estandares internacionales.
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e. Se formaron recursos humanos especializados en casi todos los paises de la
region. Hoy se pueden encontrar arbitros y mediadores de buen nivel, algo que
no era posible a comienzos de los noventa.

f. Asimismo hubo algunos logros no previstos:

1. Los proyectos de Perti, Colombia y Brasil tuvieron grandes éxitos en
materia de mediacion escolar, comunitaria y laboral, areas que tienen
un hondo contenido social.

11. Se gener6 una red interamericana de arbitraje comercial (CIAC). Una
vez que el FOMIN financiaba la creacion de un centro de arbitraje y
mediacion, este luego se sumaba a la red interamericana. De esta forma
se consolid6 una red que, si bien habia sido creado anteriormente, casi
no tenia actividad.

La ausencia de estudios especificos, el desconocimiento de los logros y la falta de
seguimiento del resultado de los proyectos son problemas que han generado en el
FOMIN un vacio institucional con respecto a los MARC. EI FOMIN no logro
internalizar el alto volumen de experiencia y conocimiento generado con sus
intervenciones. Esto también llevo a que no se reclamara adecuadamente los créditos
por el éxito obtenido.

Esta situacion, sin embargo, puede solucionarse satisfactoriamente. Dado que el 50%
de la cartera de MARC aun se encuentra en estado de ejecucion, existe una masa
critica de proyectos de la cual se puede extraer informacion relevante. A fin de generar
una “memoria institucional” y asi consolidar el conocimiento del FOMIN sobre los
MARUC, se podrian llevar a cabo actividades tales como:

. Realizar casos de estudio de los proyectos que lograron mayor impacto.

. Confeccionar un manual para el disefio e implementacion de proyectos de
MARC que recopile la metodologia desarrollada por el FOMIN.

. Recopilar los informes de evaluacion realizados (intermedias y finales) y
asegurar que las evaluaciones pendientes se lleven a cabo y tengan estandares
de calidad adecuados.

. Recoger muestras de los productos disefiados gracias al financiamiento del
FOMIN, tales como manuales de capacitacion, software, bibliotecas virtuales y
codigos ética y establecer un mecanismo para referencia y acceso de los
interesados en la region.

. Publicar una breve descripcion de los proyectos de MARC con una sintesis de
los principales logros obtenidos por el FOMIN.
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