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Introduccion

Gema Varona y Josep M. Tamarit

La aprobacién de la Recomendacion del Comité de Ministros del Consejo de
Europa sobre justicia restaurativa en asuntos penales, adoptada el 3 de octubre
de 2018, representa una oportunidad para examinar la situacién de la justicia
restaurativa en los diversos Estados europeos y para dar un impulso a programas
y actuaciones de las instituciones basados en esta concepcion de la justicia de
acuerdo con criterios y objetivos comunes. Por este motivo hemos querido
dedicar una Seccion especial de la Revista de Victimologia a esta cuestion, cen-
trada en una revision del estado de la cuestion en cinco Estados europeos y el
impacto que la Recomendacion puede tener en ellos.

Como fundamento de esta nueva norma, en su Preambulo se menciona
el “creciente interés” y “desarrollo”, asi como los “beneficios potenciales” de la
justicia restaurativa en relacion con los sistemas penales de los paises miembros.
En dicho PreAmbulo se define la justicia restaurativa como un proceso “flexible,
adaptado, participativo y resolutivo de problemas”, mediante la colaboracién en
la identificacién y respuesta a los intereses en juego, de caricter complementario
o alternativo al proceso penal. Entre esos intereses se encuentra el de la repa-
raciéon a las victimas, siempre entendida de una forma que desborda lo que la
justicia penal clasica, y la responsabilidad civil que puede darse en ella, pueden
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ofrecer. Resulta también importante el énfasis de la Recomendacién en el bene-
ficio del desistimiento de conductas delictivas por parte de las personas que han
cometido un delito. En este sentido, el concepto criminolégico de desistimiento
es mucho mas amplio y dinimico que el de no reincidencia. Cada vez mas inves-
tigaciones, particularmente de corte cualitativo, intentan identificar y entender
los elementos que potencian el cambio hacia conductas prosociales. Dentro de
estos elementos se encuentran los procesos de vinculacion y responsabilizacidn.

Por otra parte, en la Recomendacidn se potencia el desarrollo de pers-
pectivas “innovadoras”, también “fuera del proceso penal”. Se prefiere el nom-
bre de “facilitador”, frente a “mediador”, cuando se hace referencia a ese tercero
imparcial y especificamente formado que interviene en los programas de jus-
ticia restaurativa. Ese facilitador debe fomentar la comunicacién entre aquellas
personas dafiadas y aquellas que deben responsabilizarse de dicho dafio, siquiera
parcialmente, asi como con miembros de la comunidad que participen en este
proceso de “didlogo”. Ademas, se maneja una concepcion amplia de justicia
restaurativa mediante la aplicacidn de sus principios a otras practicas como los
circulos de apoyo y responsabilidad o los tribunales de resolucién de problemas,
o a sistemas de resolucién de conflictos entre trabajadores del sistema penal o
entre trabajadores y ciudadanos, asi como en esquemas preventivos.

Entre los principios fundamentales clasicos de la justicia restaurativa se
mencionan expresamente la voluntariedad, la participacion inclusiva, el didlogo
deliberativo y respetuoso, la preocupacion equilibrada por las necesidades e in-
tereses de las personas afectadas, la equidad en el proceso, el acuerdo colectivo,
basado en el consenso, y orientado a la reparacién, la reintegracion y el enten-
dimiento mutuo y la no dominacion. El proceso se entiende como un espacio
neutral de confidencialidad respecto de lo tratado en éL.

Se recalca que no existen a priori limites para la derivacién de los casos
en diferentes fases del proceso penal, entendido en sentido amplio. Incluso se
alude a la necesidad de mayor preparaciéon en supuestos de victimizaciones
graves. Si se indica que la justicia restaurativa no podra proseguir si las personas
involucradas no son capaces de entender el significado del proceso, algo que
esta abierto a la interpretacion y que no debiera impedir programas especificos
con personas con discapacidad.

Aunque hay una referencia a que los Estados puedan regular un marco
legal para la derivacidn, tratamiento e impacto de los casos y acuerdos, no estan
obligados a hacerlo. Sin embargo, se pone énfasis en regular los protocolos de
actuacion de los servicios, incluyendo un sistema de quejas y recursos ante malas
practicas, garantizando un equilibrio entre autonomia y cumplimiento de los
estandares basicos de justicia restaurativa. Ello incluye garantias relativas al acce-
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so a traduccion y apoyo legal, entre otras, con mencidn especial a los derechos
especificos de los menores que intervengan en el proceso.

A los facilitadores se les exige preparacion, sensibilidad intercultural,
evaluacién del riesgo y trabajo de seguimiento del caso, con una colabora-
cién estrecha con otros operadores juridicos (que también deberan formarse
en justicia restaurativa), considerando el tiempo minimo necesario para dicho
seguimiento. Asimismo deben recoger datos anonimizados para la evaluacién de
su actividad, lo que incluye valorar el proceso realizado en si mismo y las repa-
raciones que no tienen un resultado tangible, como la misma Recomendacién
indica de forma expresa.

A continuacion se presentan los informes sobre los cinco Estados de la
Europa continental, a cargo de expertos en justicia restaurativa. En primer lugar
hemos querido dedicar una atencién especial a Francia, donde en los altimos
aflos se han producido avances relevantes, que expone con detalle el profesor
Robert Cario. A continuacién se incluyen los informes de Alemania, Italia y
Suiza, a cargo de Otmar Hagemann, Grazia Manozzi y Claudia Campistol, res-
pectivamente, para terminar con el caso de Espafia. A todos los relatores se ha
pedido que expresen su opinidn respecto a como creen que la Recomendacion
europea puede impactar en el desarrollo de programas de justicia restaurativa en
los respectivos Estados. También dan respuesta a la pregunta de si las practicas
restaurativas se encuentran lejos actualmente de los estindares establecidos por
la Recomendacién, cuiles son las principales debilidades y si consideran que
son necesarias reformas legales para alcanzar los objetivos de la norma europea
o0 es necesario que las instituciones centren su atencion en las politicas efectivas,
la dotacién de recursos, la formacién y la promocion de la cultura restaurativa
entre los profesionales.

Justicia Restaurativa en Francia

Robert Cario

Catedratico Emérito de Criminologia.Universidad de Pau y Pays de 1'Adour.
Presidente fundador del Instituto Francés para la Justicia Restaurativa (IFJR)"

1 Véase su pagina web en wwwjusticerestaurative.org.
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"La justicia restaurativa ofrece a todos

la oportunidad de (re)considerarse a si mismo para el futuro".

"Nada es mas fuerte que una idea
cuyo momento ha llegado"

(Cita atribuida a Victor Hugo)

La Justicia Restaurativa estd en el centro del trabajo de la Justicia, en total
complementariedad con el Derecho Penal. Es probable que cumpla sus promesas
tanto en el ambito de la prevenciéon como en el de la represion y el tratamiento
del fenémeno criminal (Cario, 2008). El reciente atractivo de la "Justicia Res-
taurativa" se puede medir por los conceptos que florecen en todo el mundo
en un intento de caracterizarla: restaurativa, recreativa, transformadora, creativa,
cooperativa, reconstructiva, participativa, comprensiva, etc. El mismo ramillete de
colores compone las definiciones de la Justicia Restaurativa, algunas centradas en
los procesos emprendidos, otras en los resultados que se pretende conseguir.

Sin embargo, la integracién de la Justicia Restaurativa estd en marcha,
ya que la ruptura con los modelos tradicionales trae consigo la esperanza de una
justicia que respete a todos los protagonistas y se preocupe por reparar todas las
consecuencias directas de la infraccion y sus repercusiones. Es en este sentido
que se ha pedido a la Asamblea General de las Naciones Unidas que se pronun-
cie sobre la adopcion de principios fundamentales relativos a la utilizacion de
los programas de justicia restaurativa en materia penal (en adelante denomina-
dos los Principios Fundamentales de la Justicia restaurativa), que la doctrina esta
perfeccionando constantemente con miras a su aplicacién universal. La Direc-
tiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, sobre
normas minimas relativas a los derechos, el apoyo y la proteccion de las victimas
de delitos la incorporé formalmente. Muy recientemente, la Recomendacion
(18)8 del Comité de Ministros del Consejo de Europa se ha anadido al arsenal
de textos oficiales destinados a establecer una verdadera cultura restauradora en
todas las fases del procedimiento y de la ejecucion de las penas.

Las lineas generales operativas de la Justicia Restaurativa, que son clara-
mente identificables, permiten indicar con precision los beneficios que aporta a
todo el sistema de justicia penal. La Ley de 15 de agosto de 2014 sobre la indivi-
dualizacién de las penas y el fortalecimiento de la eficacia de las sanciones penales
la consagrd en el titulo preliminar del libro 1 del Cddigo de Procedimiento Penal
mediante la introduccién de un subtitulo II, titulado "Justicia restaurativa". La
circular del 15 de marzo de 2017 especifica las condiciones de aplicacion.

La justicia restaurativa puede definirse, de forma provisional y sintética,
a través de las medidas que promueve. En el marco de un proceso dinamico,
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requiere la participacion voluntaria del infractor, de la victima, de sus familia-
res y de todos aquellos que se consideran afectados por el conflicto delictivo,
para considerar juntos, mediante la participacién activa, en presencia y bajo
el control de un "tercero de la justicia" y con el posible apoyo de un "tercero
psicologo y/o social", las mejores soluciones para todos, de manera que puedan
conducir, a través de su responsabilidad, a la reparacién de todos a fin de resta-
blecer la armonia social de manera mas general.

Inmediatamente es necesario precisar, para responder a las criticas, a
veces duras, siempre alejadas de la realidad restauradora, lo que en especial no es.
La justicia restaurativa no se opone al sistema de justicia penal, sino que com-
plementa sus misiones reales. Dado que es de interés para todos, no se dedica
especificamente a las victimas, sino que requiere la participacién del infractor.
No es un «copia/pega» de las practicas anglosajonas. No estd sujeta a ningin
dogma religioso y los valores espirituales que la animan pertenecen a quien se
siente ligado a nuestra humanidad. En el mismo espiritu, no se orienta hacia el
perddn, que queda a la libre e intima discrecion de las personas afectadas. No
puede reducirse a la mediacién entre el infractor y la victima. El proceso de
aplicacion de las medidas es en si mismo reparador, ya que el encuentro no es su
Gnico objetivo. Los delitos menores no son el campo exclusivo de intervencion
de la Justicia Restaurativa, sino todo lo contrario. Su objetivo no s6lo se centra
en combatir la reincidencia, sino también en reducirla significativamente. No
tiene una intencién expansionista: no es una panacea, sino una de las diversas
herramientas que ya son eficaces, simplemente adaptadas a las expectativas y
necesidades de los implicados en el impacto de la delincuencia. Finalmente y
esencialmente, la Justicia Restaurativa no tiene ninguna ambicién terapéutica,
ni tampoco el juicio penal (justicerestaurative.org).

Las medidas de justicia restaurativa son numerosas y pueden aplicarse
tanto en el contexto de la prevencion como en el contexto de la represion (pro-
cedimiento penal) o del tratamiento (ejecucion de sentencias): mediacion entre
victima y infractor; conferencia del grupo familiar (o conferencia restauradora);
circulos de sentencia (o circulo judicial restaurador); encuentros con un grupo
de personas victimas y personas penadas (condenadas a una pena privativa de
libertad o ejecutadas dentro de la comunidad) que no se conocen; o Circulos de
Apoyo y Responsabilidad (Cario, 2018). Basadas en un estricto protocolo, ofrecen
a los participantes la oportunidad de avanzar hacia un horizonte de pacificacién.

A. Aplicacion de la justicia restaurativa

Estas medidas de Justicia Restaurativa se llevan a cabo segiin un protocolo
bastante estricto, con dos condiciones previas para todos: que todo el proceso
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sea conducido por auténticos profesionales especialmente formados en fun-
cién de las medidas y funciones que les son propias; y que la preparaciéon de
las personas y la elaboracidon de las modalidades concretas de la medida sean
lo mas exitosas posible.

Segiin el protocolo establecido por el Instituto Francés de Justicia Res-
taurativa, en estrecha colaboracion con los actores del sector, se identifican
tres fases, con variaciones a veces significativas dependiendo de si la medida
se adopta en la fase pre o post-sentencial. 1) La fase preliminar consiste en la
firma entre todos los actores (Comité de pilotaje) que deseen participar en un
programa de restauraciéon de un "Acuerdo de colaboraciéon". A continuacidn,
se designa un "grupo de proyecto" encargado de sensibilizar a los servicios de
acogida de las victimas y de los autores de los delitos para que se orienten, asi
como de redactar un pliego de condiciones detallado. 2°) La fase preparatoria,
que es esencial, lleva al facilitador (en el sentido mas amplio) a recibir referencias
durante varias entrevistas. Después de escuchar las motivaciones, necesidades
y expectativas de las partes, les ayuda a que decidan si van a participar en el
encuentro. Ademas, verifica que las personas no sean vulnerables, para evitar la
victimizacién secundaria. 3) La fase operativa es el momento en que los par-
ticipantes interactGan. El espacio de palabra que asi se les dedica promueve el
reconocimiento de la humanidad del otro, la empatia mutua en una postura de
auténtico empoderamiento.

A lo largo del programa, la supervision técnica (y no clinica) es propor-
cionada por profesionales experimentados en las principales medidas restaura-
doras. Del mismo modo, una "red de proteccidn psicologica y social" estd dis-
ponible, si es necesario, para los participantes que lo deseen. Huelga decir que la
evaluacion del programa es necesaria, tanto en lo que se refiere a la satisfaccion,
siempre subjetiva, de los participantes, como a la validaciéon del programa como
buena practica y a la comprension del impacto de la medida en las pricticas
profesionales de las personas que los han remitido (servicios penitenciarios, aso-
ciaciones de apoyo a las victimas, en particular).

Ademais de la resolucion de las consecuencias directas del delito de la
competencia exclusiva del juez, en términos de sanciones futuras y/o danos
y perjuicios compensatorios o los que resulten de la sentencia final, las partes
podran considerar, cuando la medida restaurativa elegida asi lo prevea, la ce-
lebracién de acuerdos especiales. Estos dependen estrechamente del contexto
penal, del autor del delito, de la victima vy, en general, de las personas afectadas
por el delito e implicadas en la medida de la Justicia Restaurativa. A través
de los intercambios que las medidas implementadas permiten, se discuten
las cuestiones de "por qué" y "coémo". Son esenciales para las victimas y sus
familiares, asi como para los familiares del infractor y para el propio infractor,
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en términos de responsabilidad con respecto a las realidades concretas de la
victimizacién después de su acto. En caso necesario y en funcién de las me-
didas adoptadas, se adoptan las mejores soluciones para regular, de forma muy
pragmatica, los aspectos de la vida cotidiana que se ven gravemente perturba-
dos por la delincuencia, tanto a nivel familiar como social, sobre todo porque
en la gran mayoria de los casos (familia, lugar de trabajo) se producen actos
graves entre personas que se conocen entre si.

La satisfaccion de las personas afectadas que se han beneficiado de una
de las medidas restaurativas antes mencionadas es real. Evaluados cientificamen-
te, los sentimientos de los protagonistas convergen: haber obtenido justicia, sen-
tir un apaciguamiento fisico, psicoldgico o incluso psicosomatico, en particular
(Rossi, Cario, 2016). El reconocimiento que ofrece el proceso restaurador es
subrayado por todos como una condicién para un posible retorno (o consoli-
dacidn) entre otros seres humanos, porque tener la oportunidad de poder dar
el propio punto de vista es restaurador, especialmente si las tumbas son serias y
serias. Los magistrados y los agentes sociojudiciales consideran que la comple-
mentariedad entre las medidas de justicia restaurativa y las medidas de justicia
penal es perfectamente viable, un vector de humanizacidn, un factor de ahorro
de tiempo para todos. Asi socializado, el deseo de "venganza destructiva" se
desvanece para dar paso al compartir, a la reciprocidad, a la intercomprension,
a la venganza «vindicativa » que hace que las personas vuelvan a ser activas,
que les permite recuperar el poder sobre sus vidas. El miedo al crimen, como
experiencia vivida, se desvanece al escuchar a los infractores, la sinceridad de su
arrepentimiento y sus compromisos para el futuro.

De este modo, se evitan innegablemente los costes judiciales, sanitarios
y sociales. Sigue siendo importante sefialar -y esto no es lo menos importante-
que la tasa de reincidencia es mucho mas baja, gracias a la posterior rendicion de
cuentas del condenado. Consciente de que pertenece a la comunidad, dispuesto
a acogerlo después de haber cumplido con sus obligaciones, mide claramente
que es el acto que ha cometido lo que se estigmatiza como inaceptable, mien-
tras que él mismo sigue siendo una persona, ocupando su lugar entre los demas
seres humanos.

B. Profesionalizacion de los profesionales de la justicia restaurativa

Un facilitador con una funcién bien definida en funciéon de las medidas res-
taurativas en el trabajo (entre el facilitador y el mediador) garantiza el buen
funcionamiento de los intercambios y la circulacidn efectiva de la palabra
entre todos, resume, cuando procede, las condiciones del acuerdo elaborado
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conjuntamente por las partes interesadas y supervisa su ejecucion. Debe tener
un conocimiento real de las autoridades locales implicadas y de sus normas
culturales. Pero es imprescindible que la persona sea un verdadero profesional
del trabajo social o, en su caso, que haya adquirido especialmente, ademas de
su formacién inicial, las bases conceptuales y metodologicas de la interven-
ci6én en la justicia restaurativa. Por definicidn, su mision estd marcada por la
independencia, la imparcialidad y la benevolencia. No se coloca como tal
del lado de la victima o del infractor, sino que tiene un interés mucho mas
relevante en satisfacer las necesidades de todos. Los términos del acuerdo que
validara, o que haya validado el juez principalmente en el presente principio,
seran aceptados mas libre y voluntariamente por las partes presentes, ya que
emanaran de su propia voluntad, siendo el punto de vista de cada una de ellas
el de haber sido oida y considerada.

Dependiendo de las medidas implementadas, los miembros de la co-
munidad (en el sentido amplio) son llamados, sin ninguna delegacién de la
sociedad civil, a intervenir dentro del sistema. Especialmente capacitados, su
papel, sin interferir con el de los facilitadores, es demostrar, a través de su
presencia, la solidaridad de la comunidad con los participantes victimas y
victimarios, el interés de la sociedad en la reparacion mas completa de las
repercusiones del conflicto derivado de la infraccién. A través de su empatia
y presencia incondicional, alientan a los participantes en su participacién y
promueven la reconstrucciéon de la cohesion social dentro de la comunidad.
También pueden testificar a sus comunidades de origen, si es necesario, sobre
la imparcialidad del proceso de restauracién y los beneficios obtenidos por la
mayoria de los participantes.

C. Reconocimiento del lugar de la victima y/o de sus familiares

Es muy oportunamente devuelta y valorada por la Justicia Restaurativa. La vic-
y y
tima (y/o sus familiares) podran obtener la informacién que necesita, recibir
respuestas a preguntas sobre el delito: ;por qué ocurri6é? ;Por qué yo? ;Cémo
fue realmente? ;Quién es el infractor? ;Qué es lo que siente? ;Qué es lo que
pretende hacer? ;He hecho algo para que esto ocurriera, podria haberlo evita-
do? ;Qué hemos hecho desde entonces? ;Coémo planeo mi futuro, mi reinte-
é é
gracién en la comunidad? Las cuestiones del "por qué" y del "cémo" son fun-
damentales. Las respuestas que se les den pueden disipar los temores, a menudo
difusos, de la victima y considerar al infractor como una persona, hasta ahora
muy a menudo percibido como un "monstruo". La victima puede asi verificar
por si misma, durante la reunién de restauracion, la sinceridad del autor. Desea
que asuma toda la responsabilidad del acto y que se dé cuenta de todas las con-
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secuencias y repercusiones que de él se derivan, algunas de las cuales atin persis-
ten. Todavia debe ser capaz de decir la verdad porque contar la historia de lo que
pasd es parte de su curacidon y/o simboliza los efectos nacidos del evento. Este
reconocimiento publico debe tener lugar tantas veces como desee. La victima se
apropia asi de la regulacion del conflicto, sin una estrategia de empoderamiento,
para recuperar el poder sobre su vida.

El compromiso de resolver el propio caso, a lo largo del proceso penal,
domando los mecanismos disponibles, es esencial para recuperar el control de
si mismo, del propio espacio vital, emocional y social. El delito ha privado a la
victima de sus bienes, cuerpo, emociones y/o suefios. Debe ser reparado a nivel
personal, material y simbdlico. Al asumir la responsabilidad de reparar el dafo
causado, el infractor elimina toda posibilidad de culpar a la victima, que puede
asi liberarse de la culpa psicoldgica que el acto puede haber desencadenado en
¢l o en su familia. Una disculpa llevara al mismo efecto. Mas excepcionalmen-
te, la victima puede participar en la elaboracién de la sancién, de manera mas
o menos pronunciada en funciéon de las medidas restaurativas adoptadas, en
particular en la presentacién, declarando la naturaleza y el alcance de las conse-
cuencias y repercusiones del delito en su propia vida y/o en la de sus familiares
(Cario, Ruiz, 2015).

D. La responsabilidad del infractor

La justicia restaurativa conduce a su empoderamiento, que promueve el res-
tablecimiento de la autoestima y la afirmacién, de manera mas general, de su
calidad como ser humano. En este sentido, el infractor necesita que la Justicia
marque solemnemente la desaprobacién social del acto, nombre el delito, lo
haga responsable de los actos cometidos, lo aliente a asumirlos e indemnice. La
justicia restaurativa le invita a preocuparse por el otro. Su objetivo es transfor-
mar la verglienza inseparable del acto en una fuerza de reintegracion. El ofensor
también necesita el amor y el apoyo de sus familiares, asi como parece esencial
que las personas en las que tiene una confianza particular lo renueven. Todavia
necesita el apoyo del Departamento de Justicia para cambiar su comportamien-
to: reduciendo los factores de riesgo que lo llevaron al acto agresivo, ofreciéndo-
le oportunidades de tratamiento y consolidando sus habilidades personales. El
infractor también necesita aliento y ayuda para (re)integrarse en la comunidad.
Algunos de ellos necesitarin de manera definitiva y esencial una privacion tem-
poral de libertad, que adquirira todo su significado en este contexto restaurador
al facilitar su adhesion a la sancidn impuesta, su apropiacion del proyecto de
ejecucion de las sentencias que se les propondran (Braithwaite, 1999; Faget,
2006; Robert, 2015).
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E. Participacion de las comunidades a las que pertenecen

Las propias comunidades obtienen valiosos beneficios de la justicia restaurativa.
Unidas por un sentimiento mas o menos fuerte de pertenencia, de identifica-
cién mutua, las comunidades deben entenderse en su dimensién geografica
local, de vecindad, pero también étnica y/o cultural, cuando no son activadas
por un acontecimiento muy particular o dinamizadas en torno a asociaciones o
redes de intereses u obligaciones mutuas. El delito, a través de sus impactos, ha
creado necesidades entre los miembros involucrados (victimas secundarias). Sin
embargo, la monopolizacién de los procedimientos penales tradicionales por
parte del Estado destruye cualquier sentido de comunidad entre los individuos.
Sin embargo, los miembros de la comunidad tienen un papel que desempenar,
al igual que la propia comunidad debe asumir sus responsabilidades potenciales
hacia las victimas, el infractor y todos los miembros mismos. Concretamente,
toma conciencia de los factores que pueden conducir a la delincuencia y, a con-
tinuacion, invierte mas en la consolidacién del bienestar social, garantizando asi
una prevencion mas completa de la delincuencia.Y cada vez que los miembros
de la comunidad se involucran en la regulacion de conflictos, se fortalece el
vinculo social.

Por lo tanto, las comunidades esperan que la Justicia preste atencion
a sus posibles victimizaciones, les brinde oportunidades para dar sentido a la
responsabilidad comunitaria y mutua, les anime a asumir sus obligaciones para
el bienestar de sus miembros -incluidas las victimas y/o los infractores - y a
desarrollar politicas que promuevan comunidades sanas y seguras. Por lo tanto,
se les deben asignar recursos reales, mediante una simple redistribucién al final,
a la luz de los beneficios esperados -y evaluados- mediante la aplicacidon de me-
didas de justicia restaurativa que contribuyan de manera significativa a reducir
la reincidencia.

F. El desarrollo del sistema de justicia penal

Afortunadamente, se estd convirtiendo en un beneficiario pleno de la estrategia
restaurativa, ya que ofrece a la resoluciéon de conflictos una justicia mas humana
para la victima y el infractor. Dependiendo de las medidas implementadas, es
probable que la justicia restaurativa haga que la justicia penal sea mas creible
porque permite responder a todos los conflictos penales, incluidos los casos de
suspension, despido, prescripcion, o cuando el autor es desconocido o psicold-
gicamente incapaz de rendir cuentas.Y probablemente menos costoso (Strang,
Shermann, 2008) porque lleva a evitar el uso de sentencias de prision de corta
duracidn, que hoy en dia son masivamente pronunciadas, y el promedio de la
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duracién de la pena de prision se fij6 en mas de ocho meses en 2015. Esto se
evidencia ademas por la proporcion de detenidos en centros de prision preven-
tiva (con una tasa de representacion superior al 20%), en cast siete de cada diez
casos, por detencidn preventiva o por la ejecucidn de sentencias de menos de un
afio o por las que el resto es también inferior a un afo. En vista de la diferencia
que se observa generalmente entre el costo diario de una medida ejecutada en
la comunidad y el de una pena privativa de libertad (de 1 a 10, o incluso mis en
instituciones cerradas reservadas para menores), en comparacioén con las evalua-
ciones prometedoras de las medidas de justicia restaurativa, también puede ha-
ber ahorros potenciales para el sistema en términos de costo/eficacia (en térmi-
nos de funcionamiento de los tribunales y de la administracion penitenciaria).
La inversion en una medida restaurativa ofrece un rendimiento, en términos
de ahorro para el sistema, de 8/1 (Shapland ef al., 2008), como se ha evaluado
de manera similar en relacién con los programas de prevencion temprana, de
12/1 (Cario, 2004; Tremblay, 2008). La justicia restaurativa estd mas cerca de las
personas afectadas, mas cerca de la sociedad civil, mas cerca de la comunidad.
La justicia local se expresa donde se ha establecido el conflicto, donde se esta
produciendo la reparaciéon, donde los protagonistas siguen viviendo juntos. El
reproche de la desaparicion de cualquier ritual judicial no parece justificado,
no sélo porque la medida restaurativa elegida se aplica en el propio sistema de
justicia penal, sino también y sobre todo por el hecho, repetidamente subrayado,
de que la distancia que provoca con el litigante es fuente de malentendidos o
incluso de rechazo (Garapon, 1986; Desprez, 2009). La victima y la comunidad,
a través de la sensacion compartida de que se ha hecho justicia, recuperan la
confianza en todo el sistema. Asi pues, la justicia restaurativa contribuye a aliviar,
en el seno mismo de la comunidad victimizada, mas alld del miedo al delito
experimentado como experiencia concreta, el sentimiento de inseguridad, y a
restablecer una paz social duradera.

G. La realidad de la Justicia Restaurativa en Francia

En Francia, como en la mayoria de los paises del mundo, la crisis de las insti-
tuciones judiciales (en sentido amplio) es evidente. El diagnoéstico es objetiva-
mente indiscutible; su interpretacion subjetiva, incluso ideologicamente protei-
ca. Consciente de la insatisfaccidon de los litigantes, la llamada Ley Taubira ha
sido incorporada al Cédigo de Procedimiento Penal las medidas que la justicia
restaurativa viene promoviendo desde hace miles de afios, respetando los dere-
chos humanos y los principios fundamentales del derecho penal (sustantivo y
formal). Experiencias concluyentes le precedieron en algunos de los territorios
pioneros de nuestro pais, bajo el impulso del Instituto Francés de Justicia Res-
taurativa (IFJR) y sus socios privilegiados.
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1. La consagracion legislativa de la Justicia Restaurativa
en Francia

Bajo el impulso de diversos actores de la sociedad civil (como el Instituto Fran-
cés de Justicia Restaurativa, la Plataforma Francesa de Justicia Restaurativa; jus-
ticerestaurative.org), de instituciones publicas o de asociaciones, el legislador ha
consagrado la justicia restaurativa en el derecho penal positivo. En un lugar muy
simbdlico: en la parte legislativa del Cédigo de Procedimiento Penal, en el Subti-
tulo II del Titulo Preliminar dedicado a las « Disposiciones Generales », destinado
a aplicarse tanto a los grandes infractores como a los menores. En este sentido, el
articulo 8 de la Ley N° 2014-896, de 15 de agosto de 2014, sobre la individua-
lizacién de las penas y el fortalecimiento de la eficacia de las sanciones penales,
basada en los trabajos de la Conferencia de Consenso sobre la Prevencion de la
Reincidencia, le dedica un nuevo articulo 10-1, aplicable desde el 1° de octubre
de 2014. «En todo proceso penal y en todas las etapas del mismo, incluida la eje-
cucidén de la pena, se podra ofrecer a la victima y al autor, siempre que se hayan
reconocido los hechos, una medida de justicia restaurativa. Una medida de justicia
restaurativa es toda medida que permita a la victima y al autor participar activa-
mente en la resolucion de las dificultades resultantes del delito y, en particular, en
la indemnizacién por los dafios de cualquier tipo resultantes de su comision. Esta
medida s6lo puede tomarse después de que la victima y el autor hayan recibido
informaciéon completa sobre la victima y hayan dado su consentimiento expreso
para participar. Su ejecucién correrd a cargo de un tercero independiente forma-
do a tal efecto, bajo la supervisiéon de la autoridad judicial o, a peticién de ésta, de
la administracioén penitenciaria. Es confidencial, salvo acuerdo en contrario de las
partes y salvo en los casos en que exista un interés primordial relacionado con la
necesidad de prevenir o castigar los delitos que justifique la comunicacion al fiscal
de informacién relativa al desarrollo de la medida».

De una manera que nunca antes habia sido posible, la participacion en
una medida restaurativa (mas genéricamente en una reunion) puede ofrecerse
(independientemente de su condicion) a las victimas y a los autores de delitos
durante todo el proceso penal. Es incluso un derecho de la victima durante la
ejecucion de la sentencia (art. 707-IV, 2° C.pr.pen.). Se trata de todas las infrac-
ciones, y la evaluacion cientifica también muestra que cuanto mas graves son
los hechos, mas importante es el camino a la curacién para cada participante. Al
igual que la eficacia restauradora del «proceso» por si sola, independientemente
del «esultado» (la reunidn, si se desea). La Ley de 17 de agosto de 2015 por la
que se adapta la Directiva de 25 de octubre de 2012 del Parlamento Europeo
y del Consejo sobre normas minimas relativas a los derechos, el apoyo y la
proteccion de las victimas de delitos también dispone que los funcionarios y
agentes de la policia judicial informaran a las victimas por cualquier medio de
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su derecho a obtener una indemnizacidén por los dafios sufridos, ya sea mediante
indemnizacién o por cualquier otro medio adecuado, incluida, en su caso, una
medida de justicia restaurativa (art. 10-2-1° Cddigo procesal penal).

La medida de justicia restaurativa pretende ofrecer una participacién
activa en la « resolucion » de las « dificultades » derivadas del delito, es decir,
en la reparacion de los « danos » de cualquier tipo derivados de su comision.
Una vez mas, los términos utilizados por el legislador no estin en total sinto-
nia con los de la mencionada Directiva de 2012: « cuestiones derivadas de la
infraccién penal » no significa « dificultades », sino « cuestiones » planteadas por
la delincuencia, que no son todas susceptibles de constituir « prejuicios », cuya
definicién y régimen son muy especificos en el Derecho positivo francés. Sin
duda, corresponde exclusivamente al juez penal decidir sobre las consecuencias
del delito en términos de determinacién de la naturaleza, cuantia y régimen de
la sancién, por una parte, y sobre el importe de la indemnizacién pecuniaria, por
otra (actualmente competencia del Fondo de Garantia para las Victimas de Actos
de Terrorismo y Otros Delitos -FGTI- o de la Comisién de Indemnizacién
para las Victimas de Delitos -CIVI-). Por otra parte, sin embargo, es probable
que los participantes (principalmente los infractores y las victimas) negocien (en
la fase previa a la sentencia) o consideren (en la fase posterior a la sentencia) la
diversidad y las caracteristicas de las repercusiones del delito (personales, familiares,
escolares, profesionales, culturales, relacionales y sociales en particular), sin que
exista un vinculo directo -legal- con el delito. En consecuencia, la presencia de
profesionales parece inevitable, tanto para evitar cualquier forma de victimizacion
secundaria o repetida, intimidacién o represalias contra las personas afectadas,
instrumentalizacién de medidas de justicia restaurativa, como abusos en la
evaluacion de los "prejuicios” y las modalidades de su "reparacion”.

La Circular de 15 de marzo de 2017 para la aplicacion de la justicia
restaurativa ha aclarado de manera pertinente las disposiciones del articulo 10-1
del CPP. Incluye muchas de las recomendaciones que el Instituto Francés de
Justicia Restaurativa ha elaborado junto con actores en el campo, teniendo en
cuenta a los infractores y a las victimas. Se afirma legitimamente el control de la
legalidad de la autoridad judicial. Sobre todo, en la circular se hace hincapié en
que las medidas de justicia restaurativa no son actos procesales, ya que se refieren
tnicamente a las repercusiones del delito. El tratamiento de las consecuencias
(sancién e indemnizacion) debe seguir siendo una prioridad.

2. Garantias legales que rodea las medidas restaurativas

Al involucrar a la victima y al infractor (y, dependiendo de las medidas, a sus
familiares y a los miembros voluntarios de su comunidad), las medidas de jus-
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ticia restaurativa difieren positivamente de la tendencia que afecta, de manera
duradera y lamentable, a las condiciones para recurrir a la mediacidén penal,
requiriendo tnicamente el consentimiento de la victima. En el mismo sentido
restrictivo, la Directiva de 25 de octubre de 2012 prevé el uso de una medida
restaurativa, muy paraddjicamente a este respecto, sdlo en interés exclusivo de
las victimas (art. 12-a).

A partir de ahora, las personas que han elegido, durante las entrevistas
preparatorias con el profesional dedicado, invertir en una reunién restaura-
dora son los principales actores: a la hora de definir las modalidades practicas
de la reunidn, a la hora de evaluar los sentimientos y las expectativas de cada
uno, el contenido y las caracteristicas de los intercambios, a la hora de nego-
ciar sobre la naturaleza y las modalidades practicas del cumplimiento de sus
compromisos mutuos y a la hora de elaborar el posible seguimiento de los
compromisos de los demas.

Dado que se considera que los participantes son competentes para re-
gular sus propios asuntos, en presencia y con el apoyo de profesionales capa-
citados (en el sentido amplio), las medidas restaurativas proporcionan, dentro
del proceso penal, un espacio seguro para el didlogo y la expresion. Identificar
y expresar el sufrimiento de todos, promover la comprension mutua de lo que
sucedié (;por qué?) y buscar juntos las soluciones disponibles para remediarlo
(¢.cémo?) conduce de manera mucho mas eficaz a la restauracion mas completa
posible de las personas.

Sin embargo, para que el trabajo de la justicia se lleve a cabo de acuerdo
con los derechos humanos y los principios del derecho penal, el Articulo 10-1
C.pr.pen. impone una serie de garantias que condicionan el uso de una medida
de justicia restaurativa. El requisito de que todos reconozcan los hechos es for-
mal. Sin embargo, no debe considerarse como una admisién o autoincrimina-
¢i6n, sino como una ausencia de negacién. La generalizacion de la interrupcion
del proceso penal, que habria permitido pronunciar ripidamente una decisiéon
sobre la culpabilidad de la persona procesada, solicitada durante mucho tiempo
por los criminalistas, habria permitido eliminar de la fase de investigacion toda
resistencia relativa al respeto de la presuncion de inocencia. Logicamente, debe
proporcionarse a los participantes potenciales informacién completa sobre la
medida propuesta: el proceso y las garantias de que disponen, el posible segui-
miento, los beneficios que probablemente se derivaran de ella y los limites de su
participacién. El consentimiento expreso de los participantes a la medida res-
taurativa elegida, que es esencial para su aplicacion con éxito, es una garantia de
su participacidn activa. Constante durante todo el proceso de medicion, puede
ser revocado en cualquier momento. Esto no excluye los efectos reparadores del
propio proceso, a pesar del objetivo inicial de la reunién. Cuando las personas
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informadas desean participar en una medida de justicia restaurativa, son refe-
ridas a los facilitadores del programa de acuerdo con un protocolo especifico.

El cumplimiento de estas condiciones no negociables requiere que sean
recogidas por un tercero independiente formado a tal efecto. Esta formacioén no
puede ser improvisada. Para tener un sélido conocimiento disciplinario propio,
los profesionales y voluntarios en las reuniones de restauracién/ encuentros
restaurativos tendrin que completar su formacioén basica adquiriendo cono-
cimientos sobre la especificidad de los protocolos para el establecimiento y
seguimiento de las medidas de restauraciéon. Los miembros voluntarios de la
comunidad también necesitaran recibir capacitacion especifica para su papel
en los procesos de restauracion que requieren su presencia. El facilitador de la
reunién, que también se encarga de preparar a los participantes, es el garante
de su marco y de su conducta justa, digna y respetuosa. Su independencia se
manifiesta con respecto a los participantes: formacion especifica, neutralidad
benévola, ausencia de cualquier relacién de cualquier tipo, libre de cualquier
sujecidn, sin influencia del entorno profesional de pertenencia. Esto se debe a
que la medicién es gratuita. Se mantiene igualmente independiente de la insti-
tucién judicial o de las administraciones clientes. No es en vano que el original
de la Directiva, redactado en inglés, ha influido mucho en el legislador francés.
Curiosamente, el tercero imparcial se ha convertido en un "tercero indepen-
diente", lo que ha dado lugar a interpretaciones muy restrictivas en cuanto a
la posibilidad, en particular, de que el personal penitenciario o de apoyo a las
victimas asuma esa funcion.

Sin embargo, la imparcialidad generalmente significa la objetividad de
su actuacion, la preocupacidn por la equidad y la justicia, la ausencia de pre-
juicios (aunque en asuntos penales, el sufrimiento de los participantes deberia
conducir sin duda a una postura de coparticipacién). La independencia tiende a
enfatizar que el facilitador de las reuniones restaurativas (en el sentido amplio)
no depende de los participantes a nivel material o moral, no se deja influenciar
por sus afiliaciones politicas o religiosas o por todo tipo de presiones externas.
Por altimo, el «tercero justo» debe ser imparcial e independiente, lo que cierra
cualquier debate anticuado sobre la doctrina.

El control de la autoridad judicial o, a peticidén de ésta, del Servicio
Penitenciario, consiste en verificar el cumplimiento de los principios gene-
rales del derecho penal y de los derechos e intereses de los participantes a lo
largo de todo el proceso restaurativo: violaciones de la conducta formal del
proceso; violaciones de la ética por parte del facilitador que afecten negativa-
mente a un participante; homologacién -o incluso integracién en la decision
sobre el fondo- del memorando de entendimiento; contenido del posible
acuerdo, principalmente. Sin embargo, dicho control estd sujeto al principio
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de confidencialidad, sin otras restricciones, salvo que "las partes acuerden otra
cosa y salvo en los casos en que exista un interés primordial en prevenir o
castigar los delitos" cometidos, cuya comision esté en curso o a punto de
cometerse y que supongan un peligro para las personas. El fiscal es el tnico
destinatario. Se aplica a todos: mediadores, coordinadores, facilitadores, miem-
bros de la comunidad, participantes. Como corolario, esta prohibido basarse
en la participacién en una reunién de restitucion, incluso en caso de fracaso,
en un proceso penal posterior.

Asi, la evolucidn iniciada por la Ley de 15 de agosto de 2014 muestra
una convergencia real entre los objetivos de la justicia penal y los de la justicia
restaurativa. En este sentido, la pena tiene ahora la funcién de "castigar al in-
fractor; promover "su modificacion, insercidon o reintegracion", "con el fin de
garantizar la proteccién de la sociedad, prevenir la comisién de nuevos delitos
y restablecer el equilibrio social, respetando al mismo tiempo los intereses de
la victima" (articulo 130-1 nuevo del Cddigo Penal). Estas son las funciones
asignadas a los distintos encuentros restaurativos: empoderamiento de todos con
miras a su reintegracion en el espacio social; reparacién integral para cada uno
de los protagonistas, sus familiares y/o sus comunidades de pertenencia; reduc-
cibn significativa de la reincidencia, restablecimiento de la seguridad y tranqui-
lidad publica que puedan conducir a la consolidacion de la paz social.

En la medida en que ninguna de las medidas de justicia restaurativa
esté dirigida en particular a un objetivo concreto, todos ellos pueden optar a
la evaluacion motivada de los profesionales formados para determinar, con los
propios participantes, el mas adecuado para la situaciéon de que se trate: me-
diacién penal, mediacion restaurativa (después del enjuiciamiento), reparacion
penal para menores, conferencias restaurativas, circulos restaurativos (cuando la
accién publica no puede ser iniciada o sostenida), encuentros con detenidos (o
condenados) - victimas, circulos de apoyo y responsabilidad (especificamente
dedicados a los perpetradores de violencia sexual), circulos de apoyo y recursos.
La solicitud de que se le ofrezca una medida de justicia restaurativa es una ini-
ciativa de todos: los actores del sistema de justicia penal, los protagonistas, los fa-
miliares (véase el articulo 5-2-a de la circular de 15 de marzo de 2017).Trabajar
en asociacidn se convierte entonces en la clave para lograr un enfoque holistico
de las respuestas a la delincuencia. La justicia restaurativa esta muy avanzada en
nuestro pais. Ofrezcamosle el cumplimiento que promete, favoreciendo el op-
timismo de la accién sobre el pesimismo de la inteligencia. Al racionalizar los
costes presupuestarios, nos ofrecemos al mismo tiempo los medios para medir
-cientificamente- su eficacia y eficiencia, porque ha llegado el momento de la
complementariedad penal y restaurativa.
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3. Las contribuciones mas recientes de la Recomendacion
del Consejo de Europa (18)8.

Continuando con su incansable promocién de la humanizaciéon del derecho
penal, el Comité de Ministros del Consejo de Europa adoptd el 5 de octubre
de 2018 una Recomendacion sobre la justicia restaurativa en materia pe-
nal. De conformidad con la Recomendacién (99)19, invita a los 47 Estados
miembros a incorporar la justicia restaurativa en su legislacién nacional. En
esencia, reproduce las disposiciones de la Directiva de 25 de octubre de 2012,
que obliga a los 28 Estados miembros a transponer las medidas de "justicia
restaurativa" a sus sistemas de justicia penal. Sin embargo, estan surgiendo
innovaciones junto con el recordatorio de los principios fundamentales de la
justicia restaurativa.

Una primera innovacién aparece inmediatamente con respecto a la de-
finici6n misma de la justicia "restaurativa" (y no "reparadora") como un proceso
en el que las personas que han sufrido dafos como resultado de un delito y los
responsables de tales dafios participan activamente, si consienten libremente,
en la resolucién de los problemas resultantes del delito, con la asistencia de
una tercera parte cualificada e imparcial. Las medidas de justicia restaurativa en
este sentido suelen adoptar la forma de un "didlogo, directo o indirecto" entre
los autores y las victimas, o incluso cualquier persona afectada por el delito, en
todas las etapas del proceso. Esta evolucion terminoldgica es tanto menos neu-
tral cuanto que la filosofia de la Justicia Restaurativa se recuerda claramente en
torno a la necesidad de implicar sistematicamente a los responsables de las con-
secuencias y repercusiones en las victimas. Es lamentable, sin embargo, que la
eleccién del término "perjuicio" se refiera demasiado expresamente al derecho
civil de indemnizacidn, al menos en Francia. La expresion inglesa es mucho mas
rica: "persons harmed by the crime" (art. 3).

La segunda innovacién es la posibilidad de considerar la medida de
justicia restaurativa implementada "como parte de la sancién impuesta" o -pero
esto ya era muy explicito en textos internacionales y europeos anteriores- o
a ser aplicada después de que la sentencia haya sido impuesta o ejecutada. Asi
pues, la Recomendacién (18)8 sugiere que el éxito de una medida restaurativa
puede llevar a los magistrados competentes a incluir en la decisiéon sobre las
consecuencias del delito el acuerdo alcanzado por las partes sobre como abordar
las repercusiones del delito en su futuro o a tenerlo en cuenta al cumplir las
penas. Esta complementariedad en la respuesta socio-criminal, asi globalizada
e integrada, s6lo puede conducir al desarrollo del trabajo de la justicia. (arts. 30
a 35 y 50 a 53). Lamentablemente, la Rec (88)8 no llega a aconsejar la « césu-
re » del proceso penal, lo que probablemente, mediante una decisién sobre la
culpabilidad exclusiva del delincuente, eliminaria el obsticulo que supone el
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incumplimiento de la presuncidén de inocencia, tan a menudo invocado por
los opositores a la introducciéon de medidas de justicia reparadora en la fase
anterior a la sentencia. Sobre todo porque estas medidas no son actos procesales
(art. 3-1 Circ. 2017) y porque, con respecto a los actos mas graves de violencia
interpersonal, que constituyen la parte principal del litigio penal respecto del
cual se manifiestan los beneficios de la Justicia Reparadora (Rossi, Cario, 2017),
el reconocimiento de los hechos por parte del delincuente es muy frecuente.

La tercera innovacidén, que es muy relevante, es la necesidad de crear
Servicios de Justicia Restaurativa autébnomos en todas las etapas del proceso
penal y ante los tribunales para la ejecucion de las sentencias. Con este fin, la
recomendacion invita a las autoridades judiciales y a los diversos organismos de
justicia penal a que la utilicen en todo momento (arts. 9, 12, 19, 28, 36 a 47),
omitiendo, sin embargo, a los abogados cuyo papel puede ser decisivo para in-
formar y orientar a sus clientes, o incluso, si estin formados, convirtiéndose en
facilitadores de medidas reparadoras. De ahi el importante correlato del apoyo
financiero del Estado a estas estructuras (art. 54).

La cuarta y esencial innovacidén es que las partes de la medida restaura-
tiva deben ser informadas de los procedimientos de "reclamacién" establecidos
para garantizar sus derechos. "Ademas de ser "claros" y "eficaces", su acceso
debe facilitarse siempre que se vean afectados negativamente por una situacion.
Esto se aplica al incumplimiento de los principios establecidos en el articulo
6 del CEDH, como las denegaciones por parte de las autoridades judiciales
competentes, aun cuando se cumplan las condiciones para la interposicion de
un recurso y para la aplicacién de la medida (véase el articulo 10-1 Cébdigo
procesal penal.).

Mas concretamente, la Rec (18)8 recuerda los principios fundamentales
de la justicia restaurativa: "principio de participacién activa de las "partes intere-
sadas"; principio de "reparacién", que debe entenderse en el sentido amplio de
"reparacion de danos". Entre ellas figuran el caricter voluntario del proceso (libre
consentimiento), el reconocimiento de los principales hechos del caso (arts. 30 y
35), la informacién completa a los participantes, la preparacioén de las partes (arts.
47 y 48), la participacion activa en un didlogo equilibrado y respetuoso, la impar-
cialidad y la formacién especifica de los facilitadores en general (facilitadores ; art.
3 42), confidencialidad de los intercambios en lugares seguros y comodos, reglas
especificas relativas a los nifios (victimas y perpetradores), control por parte de la
autoridad judicial, evaluacidn vy, esencialmente, acuerdo deliberativo y consensual
cuando sea apropiado, dependiendo de la etapa del procedimiento.

La Recomendacién también subraya la necesidad de establecer una
cooperacion local eficaz y operativa, promovida por el nombramiento de « Re-
ferentes de la justicia restaurativa » ante las autoridades judiciales y los organis-
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mos de justicia penal (arts. 62 y 63). Debe darse amplia publicidad a las medidas
de justicia restaurativa y a las condiciones de acceso a ellas en todos los lugares
abiertos al pablico, no sélo entre las poblaciones judicializadas (art. 65).

Es lamentable que la Rec (18)8 « asimile » la justicia restaurativa y las
medidas que promueve que excluyen el inevitable « didlogo entre el autor y
la victima » (art. 59). Estas practicas son indudablemente pertinentes para las
situaciones a las que se enfrentan los profesionales del derecho (art. 59). Pero
los beneficios cientificamente probados de la justicia restaurativa no pueden ser
utilizados para desarrollar practicas que son demasiado rapidas e ilegitimamente
calificadas « como restaurativas ». Del mismo modo, el alcance de la inter-
vencion de la justicia restaurativa fuera del ambito penal no deberia ampliarse
excesivamente. Ciertamente, la justicia restaurativa debe tener como primera
intencién impedir la entrada en la delincuencia. Pero una vez que el conflicto
es de naturaleza criminal, debe ser tratado dentro del sistema de justicia penal.
La inflacién criminal galopante, el hacinamiento en los tribunales y el hacina-
miento criminal no pueden justificar esa libertad. Estas situaciones esenciales e
inaceptables en una democracia son objeto de otro debate: la despenalizacion
masiva de los delitos menores, que representan el 80% de los litigios penales
actuales (crimen que s6lo afectan al 0,5% de las condenas).

La aplicacién en Francia de la Rec(18)8 planteard ain menos dificul-
tades, ya que la mayoria de sus disposiciones ya han sido consagradas en la Ley
de 15 de agosto de 2014 y en la Circular de 15 de marzo de 2017. No obstante,
la Recomendacién pide que se siga avanzando en la integracion de la Justicia
Restaurativa en nuestro sistema de justicia penal, principalmente en lo que se
refiere a las innovaciones desarrolladas anteriormente : la creacion de Servicios
de Justicia Restaurativa auténomos ; el derecho de "denuncia" ;y la considera-
ci6n por parte de los jueces competentes, en todas las etapas del proceso penal,
de cualquier acuerdo alcanzado por consenso por los participantes, como "par-
te" de las decisiones penales, tanto en la fase del juicio en si como en la fase de
la sentencia. En el mismo espiritu de popularizacién de la justicia restaurativa,
en nuestro pais deben organizarse las condiciones para una investigacion cienti-
fica de calidad con el fin de generalizar s6lo las "buenas pricticas" restaurativas
evaluadas cientificamente (art. 46).

4, Logros concretos en el territorio nacional francés (metrépolis
y ultramar)

Ya antes de la aprobacion de la ley del 15 de agosto de 2014, para compensar
las insuficiencias -en especie y en diversidad- de las medidas de mediacién y
reparacion penal de menores, se han desarrollado, en nuestro pais, experimentos
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formalmente organizados por profesionales de la asistencia social (en el sentido
amplio). El primer experimento tuvo lugar en 2010 en Poissy, en el marco de
una sesion de Rencontres détenus-victimes (RIDV), en la que participaron el Institut
national d'aide aux victimes et de médiation (INAVEM), la Maison centrale de Poissy,
el Service pénitentiaire d'insertion et de probation (SPIP) des Yvelines, 1a Ecole nationa-
le d'administration pénitentiaire (ENAP) y algunas personalidades que mas tarde
crearon el Institut frangais pour la justice restaurative (IFJR). En la sesién de seis
reuniones participaron tres victimas y tres detenidos, que no se conocian entre
si, sino que se reunieron de una manera que tuvo en cuenta la similitud de los
actos cometidos entre si y los sufridos por los demas. La segunda experiencia
se inscribe en el marco de los circulos de apoyo y de responsabilidad creados
por la SPIP de Yvelines a principios de 2014. La mediacién restaurativa esta
actualmente en curso en varios departamentos. Desde entonces, la aplicacidon
de programas de rehabilitacién se ha desarrollado muy ripidamente en bene-
ficio de los principales infractores. Es mas que probable que los servicios de la
Proteccion Judicial de Menores (P]]), que ahora se ocupan de los menores en
situaciéon de delincuencia, se unan a este movimiento de restauracién a gran
escala. Hasta la fecha, se han ejecutado mas de 60 programas de justicia repara-
dora y su desarrollo parece exponencial, especialmente desde la publicacion de
la Circular del 15 de marzo de 2017.

5. El Instituto Francés para la Justicia Restaurativa (IFJR)

Desde su creacion en la primavera de 2013, el Instituto Francés de Justicia
Restaurativa, con su rica y coherente red de asociaciones a nivel nacional e
internacional (reflejada en su Consejo de Administracidn, justicerestaurative.
org) v el masivo esfuerzo de sus miembros (profesionales del ambito penal o
social, en su mayoria voluntarios), ha estado impulsando el desarrollo de la jus-
ticia restaurativa. Lugar de intercambio de conocimientos cientificos, practicos
y practicos, pretende ofrecer a todos aquellos que deseen invertir en este pro-
metedor proyecto de restauraciéon un conjunto de herramientas que guien sus
acciones sabiendo, de forma muy pragmatica, como llevarlas a cabo. Los riesgos
de revictimizacioén de los participantes, que son reales, presuponen un alto nivel
de profesionalidad por parte de los participantes (a nivel ético y deontologico):
el amateurismo, la improvisacion y la prisa no estin a la orden del dia en esta
materia que, hay que recordar, se basa en protocolos estrictos, sin ninguna am-
bicién terapéutica o proselitista.

En este sentido, se organizan numerosos seminarios de sensibilizacion
en la metrépolis v en los territorios de ultramar con mdltiples instituciones:
carceles, asistencia a las victimas, visitas a las carceles, capellanias, municipios, etc.
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Se han organizado numerosos cursos de formacion sobre las principales medidas
restaurativas, de acuerdo con Inavem (inavem.org) y la Ecole Nationale d'Ad-
ministration Pénitentiaire (enap.justice.fr). En 2017, se han programado mas de
30 cursos de formacion: Modulos Generalistas, Mddulos para la animacién de
reuniones restaurativas (RDV - RCV, CSR - CAR, Mediaciéon Restaurativa),
Miembros de la Comunidad y Médulo para el anilisis de practicas. El Instituto
también participa en la creacidn, el apoyo, el seguimiento y la evaluacion de
varios servicios regionales de justicia restaurativa (SRJR « Ile de France », SRJR
« Pyrénées », « Corse », « La Martinique » en particular), otros deberfan lanzarse
proximamente. Establece evaluaciones de las medidas emprendidas, que son
condiciones esenciales para su difusion como buenas practicas.... o no. Gracias
al apoyo del Ministerio de Justicia (Service de l'acces au Droit et a la Justice et
de T'aide aux victimes, SADJAV) y de generosos donantes, se han producido o
se estan produciendo documentos de comunicacién (peliculas) (carteles, folletos,
guias, especificaciones, en particular) para informar al ptiblico mas amplio posible
en Francia: profesionales del sistema de justicia penal, autores y victimas vy, en
general, ciudadanos). Una conferencia internacional de consulta sobre la justicia
restaurativa, organizada en enero de 2017 en la UNESCO, fue un gran éxito.

Para concluir brevemente, las innovaciones legislativas de 2014, aplica-
bles desde el 1 de octubre de 2014, aseguraran sin duda la generalizacidn y sos-
tenibilidad de las medidas que promueve la Justicia Restaurativa. La circular del
15 de marzo de 2017 las hara efectivas. La Recomendacién del Consejo de Eu-
ropa (18)8 consolida sin duda, de manera meramente incentivadora, el estable-
cimiento de la justicia restaurativa en nuestros sistemas de justicia penal. Todas
estas disposiciones y logros concretos (los cuales subrayan los beneficios de la
justicia restaurativa) 2 tienen la notable ventaja de hacer efectivo el desarrollo de
una auténtica cultura restauradora en Francia, en Europa y en el mundo entero.
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El impacto de la Recomendacion (2018)8 en el sistema juridico italiano®

Grazia MANNOZZI

Directora del Study Centre for Restorative Justice and Mediation. Universita
degli Studi dell'Insubria (Como, Italia)

1. Premisa

La justicia restaurativa es un paradigma autébnomo, tanto en su enfoque basico
como en su metodologia, que sin embargo no aspira a suplantar al sistema penal,
sino que requiere una coordinacion progresiva y razonable con el sistema penal
y procesal (Palazzo, 2015; Mannozzi & Lodigiani 2017) para que este altimo
pueda dar voz, visibilidad y reconocimiento a las victimas de delitos.

3 Traduccidn realizada por Josep M. Tamarit.
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Si la Directiva 2012/29 / UE constituye un paso importante en la pro-
mocién de la cultura de justicia restaurativa y en el fortalecimiento de los de-
rechos de las victimas (Kilchling y Parlato, 2015), la Recomendacién (2018)8
representa una indicacién mas a los legisladores de los diversos Estados miem-
bros para garantizar a las victimas el derecho de acceso a los programas de justi-
cia restaurativa de acuerdo con estandares de calidad apropiados.

2. El impacto de la Recomendacion CM/Rec (2018)8
en el sistema juridico italiano

Para determinar el impacto de la Recomendacion en el sistema italiano hay que
tener en cuenta dos planos distintos: el normativo y el de la praxis. El primero se
refiere al marco de reglas que permite a los perpetradores y victimas de delitos
acceder a programas de justicia restaurativa dentro del sistema penal; el segundo
se refiere a la viabilidad practica de los caminos de la justicia restaurativa y la
mediacién en el territorio nacional.

La aprobacién de la Recomendacion 2018, sin duda, representa una in-
vitacidén importante a los Estados miembros para que completen y fortalezcan la
justicia reparadora como una forma de gestidon de conflictos criminales. Es atin
mas importante cuanto mas incompleto o insatisfactorio sea el cumplimiento
de la Directiva de 2012, en los Estados individuales que también pertenecen a
la Unién Europea. Este es el caso de Italia que, en materia de justicia restaura-
tiva, presenta una regulacién incompleta, sin un cumplimiento sustancial de la
Directiva 2012/29 / UE, y sin embargo, tiene experiencia practica bien estable-
cida, incluso en una posicion de vanguardia, como los programas restaurativos
realizados entre ex miembros de la lucha armada y victimas directas e indirectas
(Ceretti, Mazzucato, Bertagna, 2017).

La posibilidad de acceder a programas de justicia restaurativa se ha expe-
rimentado sobre todo en el campo de la justicia juvenil, donde, aunque no esta
expresamente previsto, es posible de acuerdo con la legislacion vigente (Decreto
presidencial 448/1988), independientemente de la gravedad del delito cometido.

La mediacidn, por otra parte, se ha previsto expresamente, desde el aflo
2000, en la legislacion sobre la competencia penal del juez de paz, para delitos
menores (petty offences) perseguibles mediante querella. Con la ley de reforma
67/2014, la posibilidad de acceder a los programas de justicia restaurativa tam-
bién se encuentra en la justicia penal ordinaria, que se aplica a los adultos, pero
esta posibilidad ha sido introducida so6lo para los delitos castigados con una pena
maxima que no exceda de los cuatro afos de prision.
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Esto significa que Italia no ha adoptado, hasta la fecha, un enfoque
generalista que permita a todas las victimas de delitos acceder a programas de
justicia restaurativa y mediacidn en cada estado y grado del procedimiento.

La importante actividad de impulso a la justicia restaurativa dada duran-
te la Gltima legislatura, a través de dos iniciativas gubernamentales, los "Estados
sobre la ejecucion de sanciones” y la "Comision de Reforma en relacion con el
sistema penitenciario y los modelos de justicia restaurativa", lamentablemente
no ha tenido éxito, no habiendo sido aceptadas por el parlamento actual. Hasta
la fecha, por lo tanto, hay una falta de legislacion general que establezca los
principios cardinales de la justicia restaurativa, las garantias procesales apropi-
adas y las caracteristicas cualitativas de los programas individuales, el estindar
de capacitacidon de mediadores / facilitadores y los métodos de acreditacion de
los centros de justicia restaurativa y mediacidn, tanto si se trata de organismos
publicos como de asociaciones privadas.

La aparicién de la Recomendacion resulta por lo tanto muy apropiada,
pues alienta nuevamente al legislador italiano, aunque en un clima que no es
precisamente propicio para la justicia restaurativa, como lo demuestra el recien-
te rechazo por parte del Senado de la Republica de un proyecto de ley sobre el
tema, en primer lugar para cumplir con los requisitos de la Directiva de 2012,
fortaleciendo las posibilidades de acceso a la justicia restaurativa en todos los
estados y grado del procedimiento y prever la necesidad de un alto nivel de pro-
fesionalidad para aquellos que tienen contacto con las victimas u operan como
mediadores/facilitadores. En particular, a través de las indicaciones contenidas
en el preambulo y en particular en los articulos 21 a 24 y 28,1a Recomendacién
insta al legislador italiano a establecer un marco regulatorio general para la jus-
ticia restaurativa, que permita ampliar el alcance de las normas que permiten el
uso de la justicia reparativa y proporcionar fondos para la apertura de agencias
de justicia restaurativa que dan efectividad a la misma.

Que los programas de justicia restaurativa pueden iniciarse, al menos en
abstracto, en relacién con todos los tipos de delitos resulta consistente con la
filosofia subyacente de la justicia restaurativa, que requiere una mayor atencion
a las victimas pero también un equilibrio entre los intereses de éstas y los de
los ofensores. Por lo tanto, las intervenciones de justicia reparadora deben ser
bidireccionales, lo que se deduce explicitamente de la Recomendacién donde,
en el art. 4 afirma que los programas de justicia reparativa a menudo toman la
forma de didlogo. El didlogo se refiere, ontologicamente, a la dualidad vy, por lo
tanto, a la posibilidad de estar en relacion.

Al llegar al nivel de la praxis, en comparaciéon con la Recomendacion,
Italia parece carecer de una organizacién adecuada y generalizada de los cen-
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tros de justicia restaurativa en el territorio nacional. Por supuesto, hay algunos
excelentes centros de mediacién que han surgido desde mediados de los afios
noventa del siglo pasado en algunas de las principales ciudades italianas (inicial-
mente Turin, Milan, Bari). Sin embargo, regiones enteras no tienen servicios de
apoyo a las victimas o centros de mediacion, de modo que la autoridad judicial,
llamada a enviar casos para mediar, no puede realizar su funcién de gate keeper.

Un modelo interesante es el de la region de Marche, que ha establecido
por ley regional una oficina de mediacién en el distrito del Tribunal de Ape-
lacién de Ancona, donde trabajan, ademas de mediadores civiles y familiares,
mediadores criminales para operar tanto en el ambito de la delincuencia juvenil
como en la de adultos.

En dltima instancia, hay dificultades y retrasos en la difusion de la justicia
restaurativa en Italia, que se deben no solo a la carencia de un marco legal de reglas
y garantias, sino también a la falta de conciencia sobre el significado y el potencial
de la justicia reparadora por parte del poder judicial y a la ausencia de centros de
justicia restaurativa o mediacidén distribuidos uniformemente en todo el pais.

3. La formacion de los mediadores/facilitadores

La Recomendacidn ofrece importantes indicaciones sobre la necesidad de una
capacitacion adecuada del facilitador ("tercero capacitado e imparcial"), que
surge de la definicién de justicia restaurativa contenida en el art. 3. El articulo
42 también subraya la necesidad de una capacitacién inicial y una capacitaciéon
continua y en servicio de los facilitadores, de acuerdo con un alto nivel ("com-
petencia de alto nivel").

El Consejo de Europa nos proporciona una vez mas un documento de
referencia significativo para identificar los contenidos de la capacitacion del
mediador. La Recomendacion R (99) 19 requiere que se encuentren media-
dores en todas las areas sociales y que, en general, tengan un buen conocimi-
ento de las culturas locales y comunitarias (Articulo 22); recibir capacitacion
inicial basica y capacitarse en el servicio antes de emprender la mediacidén (art.
24); adquirir un alto nivel de experiencia que tenga en cuenta las capacida-
des de resolucién de conflictos, los requisitos especificos para trabajar con las
victimas y los delincuentes, asi como los conocimientos basicos del sistema
penal (articulo 24).

Todo esto es coherente con la conciencia de que el papel de los media-
dores o facilitadores no es en absoluto simple e implica un saber ser incluso antes
que un saber hacer (Morineau, 1998). Asumir los efectos de un conflicto requiere,
por parte de los facilitadores, la capacidad de manejar emociones y sentimien-
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tos, incluso los muy intensos, que pueden surgir en el contexto de una reunién
de mediacion. Al facilitador no se le requiere tanto que tenga competencias
especializadas —de hecho no existen, en abstracto, competencias profesionales
mas adecuadas que otras para calificar la figura del mediador - sino, sobre todo,
competencias lingiiistico-relacionales, conocimientos juridicos y criminologi-
cos basicos, habilidades humanas, capacidad de escucha atenta y activa y de em-
patia, que son esenciales, en particular, cuando se practica la mediacién segtn el
modelo humanista (Morineau, 2018).

Asi como la Recomendacién da instrucciones sobre la importancia de
la capacitacién del facilitador, no se refiere en cambio a la conveniencia de
promover la enseflanza de la justicia restaurativa en el contexto de la educacion
universitaria. El conocimiento de los fundamentos y métodos de la justicia
restaurativa debe considerarse esencial para la formacién del jurista y deberia
incluirse en el plan de estudios de derecho (Mannozzi y Lodigiani, 2014).

La formacién en justicia restaurativa, ademas de hacer que el jurista
adquiera un horizonte de pensamiento mas amplio y, con ello, sea capaz de con-
trarrestar la posible degeneraciéon hacia un derecho penal autoritario, permite
una comprension mas correcta del sistema penal y de la relevancia del papel de
las victimas; ademas, puede refinar la sensibilidad de los futuros magistrados y
abogados con respecto a la reconciliacién y los métodos restaurativos de gestion
de conflictos.

Un enfoque cientifico de la justicia restaurativa, conformado mediante
una integracion mutua y constante entre la investigacién y la ensefianza univer-
sitaria, también puede mejorar el estandar de capacitacion de los mediadores/
facilitadores y asegurar la adaptacién constante a la “up-to-date evidence on
effective training and facilitation practices” a que se refiere la Recomendacion
en virtud del art. 45.

En Gltima instancia, la Recomendacién de 2018 es un paso importante
en la afirmacion progresiva del paradigma de la justicia restaurativa. Al leerla,
uno tiene la sensacion de ser parte activa de esa apuesta colectiva sobre el futuro
a la que se referia Martin Luther King y del que hoy habla Martha Nussbaum
(2016: 275): construir, a través de un enfoque restaurativo que sabe ir mas alld
de la culpa para ver la responsabilidad, una comunidad en la que la reparacién
y, antes incluso, la corresponsabilidad y la accion cooperativa jueguen un papel
esencial. Esto significa poner en el centro, humanisticamente, a la persona y su
dignidad inalienable.
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Commentary on the Council of Europe Recommendation (2018)8

Otmar Hagemann. Professor of criminology (University of Kiel).

A. Introduction and task

[ was invited by the editors of this journal to comment on the Council of Eu-
rope’s (CoE) recently published recommendations CM/Rec(2018)8 in favor of
Restorative Justice (R]) from a German perspective structured by the following
aspects:

1. The impact on the development of restorative programs in Germany.

2. Is the development of restorative practices in your country beyond
the standards established by the Recommendation? Which are the
main challenges in your opinion?

3. Dou you believe that legal reforms are required in order to achieve
the objectives of the Recommendation or the focus (beyond law)

4 I consider this not as an “either ... or”’-question — both parts are needed, see below.
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should be placed in more effective policies, budgetary issues, training
or promoting a restorative culture among judges and practitioners?

4.  Other comments.

During the decision process about accepting this offer I was relieved
that I was asked about my subjective assessment. My background as a professor
of sociology at Kiel University of Applied Sciences and as a member of the
steering group on Restorative Justice by the Schleswig-Holstein Ministry of
Justice might be different from the rating of other professions, e.g. lawyers, peo-
ple in charge of implementation or German experts from other federal states
(“Lander”).

Following this introduction I would like to emphasize some aspects of’
the current CoE-recommendation CM/Rec(2018)8 in criminal justice. Then
I would like to focus more deeply on the situation in selected federal states of
Germany (question 2) before dealing with the third question. Finally I would
like to draw some personal conclusions.

B. Selected aspects of the current CoE-recommendation
CM/Rec(2018)8 in criminal justice

The recommendations CM/Rec(2018)8 prepared by an elected working group
of members of nine different countries was adopted by the Committee of Min-
isters on 3 October 2018. It consists of the recommendation itself referring to
various achievements and potentials of R], earlier recommendations and guide-
lines both at European and United Nations level and an appendix of 67 articles.
Thus the recommendations put itself into a broader context rather specitying
particular aspects than inventing something completely new. The appendix is
subdivided into seven main sections:

e Scope of the Recommendation (I) = first 2 articles,

e Definitions and general operating principles (II) = articles 3
to 12,

* Basic principles of restorative justice (III) = articles 13 to 20,

e Legal basis for restorative justice within the criminal proce-
dure (IV) = articles 21 to 24,

e The operation of criminal justice in relation to restorative
justice (V) = articles 25 to 35,

* The operation of restorative justice services (VI) = articles 36
to 53, and
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¢ Continuing development of restorative justice (VII) = articles
54 to 67.

The scope is quite comprehensive not limited to the criminal justice
system (CJS) only. In the second section terms are defined beginning with RJ
itself in article 3:

“Restorative justice” refers to any process which enables those harmed by
crime, and those responsible for that harm, if they freely consent, to participate
actively in the resolution of matters arising from the offence, through the help
of a trained and impartial third party (hereinafter the “facilitator”).

For the purpose of this recommendation the use of R]J is restricted to
crime contexts (see broader approach by Shapland ef al. 2011: 4), but possibly
in a “maximalist” (Walgrave 2008) understanding. “Active participation” always
points to the ownership® principle as it was outlined by Christie (1977). The
question, whether RJ can be considered a theory / philosophy — which seems
to be the general background in this recommendation — or a method (7" para-
graph in the recommendation itself) remains open. I appreciate very much the
explicit mentioning of “victim-oftender mediation, penal mediation, restorative
conferencing, family group conferencing, sentencing circles or peacemaking
circles, inter alia” as concrete procedures in Art. 5 because up to date there is of-
ten some confusion whether mediation should be used only for a small setting
of less than 5 persons or as a superordinate concept which includes conferenc-
ing and circles as well. However, according to Art. 8 there are also “practices
which do not involve a dialogue between victims and offenders”. These “may
still be designed and delivered in a manner which adheres closely to the basic
principles of restorative justice (see Sections III and VII).” The same Art. 8 al-
lows applications inside and outside of the CJS. From my point of view only
Art. 11 subsuming victim support services under “criminal justice agencies” is
a bit irritating. I welcome very much that section III outlines again the basic
principles of RJ. Much too often we are facing programs claiming themselves
to fall under the RJ philosophy but do not meet the criteria of Art. 13 to 16.
However, Art. 17 stressing the confidentiality of R] processes seems to be in
contradiction with Art. 49 which demands that “facilitators should convey in-
formation about imminent or serious crimes which might come to light in the
course of restorative justice” procedures.® Art. 53 elaborates on this by using the

5 The term stakeholder is used in Art. 13.

6 Art. 49 demands facilitators — or other staft of service providers to inform the authorities.
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term “obligation” but restricting this to cases where RJ “will have an impact
on judicial decisions”. In my opinion these formulations might lead to some
relief on the facilitators’ side but a dilemma for participants who must control
carefully which information could be disclosed. This might be difficult to do if
stress and trauma causing hardly controllable emotions are involved.

Coming from the criminal justice system’s background the resolu-
tion sees mainly the actors of the CJS as referrers but explicitly mentions also
self-referrals (art. 19). Under the rules of section IV grievance procedures are
mentioned and the fact that legal guardians must have access to RJ proce-
dures involving minors. Section V specifies the operational circumstances. Art.
27 calls for “as many people as possible to participate”, a clear demand to use
conferencing and circle procedures. Art. 28 states that trained facilitators, not
necessary lawyers should assess the suitability of RJ procedures in a given case.
According to Buntinx (2015: 107) the best way would be to let the potential
participants decide, of course on a best-informed basis. The participation in RJ
should not constitute an offender’s admission of guilt (Art. 30) and “not be used
as evidence” thereof! Section VI further specifies operational issues. It deals with
standards and qualification of the service providers and stresses the needs and
interests of the parties involved (Art. 46), especially if trauma or addiction is a
subject (Art. 48). I appreciate the idea of meeting standards but what qualifies
the competence of which authorities? (Art. 36 + 37) In Germany, our national
legislation set up the TOA-Servicebtiro in 1992 which has developed standards
—in 2017 the 7% revision was published. However, in some countries this could
be a point of concern because the intention of the recommendations can be
undermined by inappropriate forms of control! On the other hand Art. 39 calls
for (independent) research and evaluation.

Facilitators should be trained adequately (Art. 42 + 43). I think they
could be overburdened with the task of ensuring proportionate, realistic, and
fair agreements. Of course, it 1s necessary to avoid agreements which discrim-
inate against the victim or the offender, particularly in highly debated areas as
violence against vulnerable people. However, the logic of mediation which can
be applied here, too, sees the responsibility for fair processes in the hands of
facilitators but the responsibility for an appropriate outcome must be taken by
the parties or by third persons supporting the parties, e.g. lawyers. Otherwise

It is in accordance with the legality principle of legalistic systems but not with professional
standards of mediation. Facilitators might become assistants of law enforcement. The conse-
quences for openness and trust in RJ procedures are discussed in the case of police-facilitated
conferencing!
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the principle of ownership of the participants would be violated. I have wit-
nessed myself attempts of prosecutors to bind facilitators at a specific minimum
outcome. According to my opinion that is not R]J.

Agreements do not have to be documented in written form (Art. 51),
but should be based on the parties” own ideas (Art. 52). The final section VII
deals with continuing development of RJ and asks explicitly for using it also
in prisons (Art. 60 + 61). Art. 63 calls for liaison personnel for victims in CJS
institutions, e.g. prisons. Art. 65 appeals to all of us and all actors in the CJS
to increase awareness for benefits of RJ. In Art 59 “community reparation
schemes, reparation boards, direct victim restitution, victim and witness sup-
port schemes, victim support circles, therapeutic communities, victim aware-
ness courses, prisoner or offender education, problem-solving courts, Circles
of Support and Accountability, offender reintegration ceremonies, and projects
involving offenders and their families or other victims of crime, inter alia” are
listed as “innovative approaches to reparation, victim recovery and offender re-
integration”. Art 57 pleads for awareness rising of “all staff and managers from
judicial authorities and criminal justice agencies, as well as criminal justice pro-
fessionals, in relation to the principles of conflict resolution and restorative
justice, so that they understand these principles and are able to apply them in
the course of their day-to-day work.” And R] “may be applied where there is
a conflict between citizens and police officers, between prisoners and prison
officers, between prisoners, or between probation workers and the offenders
they supervise. They may also be applied where there is a conflict between staff
within judicial authorities or criminal justice agencies.”

All in all, with the exception of some specific rules mentioned above
the recommendations deserve to be supported broadly!

C. Situation in selected Federal States of Germany

The reader should take into account that the Federal Republic of Germany is
a quite complex and complicated country when it comes to assess the reality of
the criminal justice system and its achievements (see also Diinkel et al. 2015).
There is a Criminal Law and a Code of Criminal Proceedings for the whole
country. The Criminal Law consists of a general criminal law for adults (StGB)
and a specific law (Youth Courts Act, JGG) for juveniles from age 14 to 18
which can be extended to young adults up to their 21% birthday at the time
of committing their offenses. Since 2006, the federal states are responsible for
penal law legislation, regulating all questions of imprisonment and enforcement
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of ambulant sanctions.” Rowe & Turner (2016) for example, who give a very
informative overview about the German situation expect homogeneity for the
whole of Germany. But why? In the United Kingdom there are also differ-
ent legislations for England and Wales, Scotland and Northern Ireland and EU
citizens are able to cope with diversity in details, too. Thus, there are different
legislations at state level which is important for answering the questions. Even
the institutional organizations offering services for victims and offenders and
the cultures can differ from one state to another.

Because of this heterogeneity 1 will base my statement regarding the
second question only on the situation in 7 out of the 16 federal states, name-
ly Schleswig-Holstein, Baden-Wiirttemberg, North-Rhine-Westphalia, Lower
Saxony, Berlin, Hamburg and Bremen representing 55,4% of all inhabitants of
Germany.

Specificities of selected Federal States regarding RJ at pre- and post-
sentencing levels

Schleswig-Holstein (SH):

To start I would like to focus on my home state of Schleswig-Holstein (2.9
million inhabitants) in the north of Germany. Our criminal courts are very
reluctant sending people into prisons — the imprisonment rate of 40 prison-
ers per 100.000 inhabitants (1150 at 31.11.2016) resembles the Scandinavian
countries much more than the rest of Germany with a rate of 76 (World Prison
Brief, accessed 13.11.2018). Furthermore, criminal justice organizations as Be-
wihrungshilfe®, Gerichtshilfe (court aid), social service in prisons and so-called
“independent NGOs” (supporting either victims or oftenders and/or offering
R]) are separate organizations. In the other federal states Bewahrungshilfe and
Gerichtshilfe are integrated. This is not only a marginal organizational aspect
since the self-concept of the Bewihrungshilfe (at least in SH) is mostly partisan
on the side of the oftender whereas Gerichtshilfe addresses both offenders and
victims including the offer of victim-offender-mediation (VOM).’

7 Constraints given by German Constitution (Basic Law), European Convention on Human
Rights and EU Charter of Fundamental Rights according to the Lisbon Treaty in 2009 and
EU-Victims Directive (2012/29/EU) of 2012.

8 Probation service in a narrow sense as a Govermental Organization (GO) — thus different
from the English meaning of probation which includes also NGOs.

9 From a victimological point of view it must be stated that German GOs are mostly concer-
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In the administrative area of one (out of four) district court Itzehoe
a conferencing scheme was set up by the author and a local judge in 2006
(Hagemann 2009). After some conceptual modifications it is still offering Fam-
ily Group Conferencing in juvenile crime cases (N6the & Hagemann 2018)
and was evaluated in 2016 (Hagemann & Gockritz 2017). Cases are mainly at
pre-sentencing level but, noteworthy to mention, also post-sentencing cases.
This was the first German conferencing project handling criminal cases and
despite positive outcome unfortunately only few other projects have been set
up since then (e.g. in Stuttgart and Cologne).

Between 2010 and 2015 an action research project with several Euro-
pean partners (e.g. from the UK, Spain and Portugal) tried to improve the use
of RJ qualitatively and quantitatively in SH. Concerning a rise of numbers the
success was limited but several innovations have been accomplished. Among
these was the promotion and implementation of post-sentencing VOM — even
involving prisoners.

In the prison act ,,Gesetz iiber den Vollzug der Freiheitsstrafe in Schle-
swig-Holstein (Landesstrafvollzugsgesetz Schleswig-Holstein - LStVollzG SH)
vom 21. Juli 20167 particularly § 21 Ausgleich von Tatfolgen explicitly de-
mands RJ (see commentary by Arloth 2017 relying on the SH-Landtagsdruck-
sache 18-3153 of 30.6.2015). Furthermore a law about juvenile detention
(JArrG SH) has passed legislation under the auspices of Minister Spoorendonk
(2012-2017). During that time a “qualification offensive for mediation profes-
sionals” was realized, victim awareness trainings (VAT) were held in prison and
group work with victims (STD) was field-tested (Lummer 2015)."

Although SH offers a number of victim support initiatives which are
worth mentioning in regard to the Victims’ Directive 2012/29/EU" most of

ned with offenders’ affaires whereas victim support is offered by NGOs in all German states.
This can be attributed to historic and organizational reasons because offender support is
much older than victim support which emerges in the 1970s and responsibility for offenders
is a domain of ministries of justice.

10 The youth prison act (JStVollzG SH) for young people sanctioned to imprisonment after
JGG from 2007 does not contain comparable regulations in favor of RJ.

11 Since then the momentum has deteriorated but VAT is still offered regularly in two prisons.
Today a “family-friendly prison” (see Art. 59 of CM/Rec (2008) 8) is the focus of the new
government.

12 E.g. the German-wide best practice network approach of KIK (concept of crisis interven-
tion) and a rather early and comprehensive effort of “psychosocial support during the proce-
edings”, see § 406h StPO and PsychPbG.
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them operate on a partisan basis not aiming at RJ. However, there is 2 women’s
shelter in Liibeck which is conceptualized after the Dutch orange houses (and a
similar institution in North-Rhine-Westphalia: Hexenhaus Espelkamp) where
in the future restorative encounters with the perpetrators might be carried out.
From time to time the SH Government publishes a victim protection report,
most currently in 2017 (4. Opferschutzbericht).

Baden-Wiirttemberg (BaWi)

From BaWii (11 million inhabitants) came a very early demand for a vic-
tim-oriented prison system (Wulf 1985) but today the term “victim” is hardly
mentioned in the prison act (for adults only in § 2, for young persons another
time in § 5). However, in practice there are some forms of RJ, e.g. post-sentenc-
ingVOM in prison (Kilchling 2017).

BaWii was the sole federal state which run since 2003 juvenile “detention
in free forms” (§ 7 JVollzG IV -Ba-Wii) which sounds as a contradiction in terms.
It means that young prisoners serve the first part of their sentence in a traditional
youth prison before being transferred to this open institutions which are run by
the NGO Chance e.V.in Creglingen (Walter 2009) and in the “Seehaus Leon-
berg” in close cooperation with Prison Fellowship (which supports RJ in gen-
eral). The question is whether this voluntary involuntary stay can be subsumed
under RJ, particularly to which extent R] principles and values are realized?
Viewed from a maximalist perspective (Walgrave 2008) it can be justified to do so
because of the underlying philosophy of respect, Positive Peer Culture and Chris-
tian values and the adjustment with a “normal life” everyday existence. Moreover,
some RJ programs as the Sycamore Tree Program (victim-awareness-training),
dialogues with victims are practiced and VOM are implemented.

There is also a Christian orientation project ,,cloister/monastery in
prison “using meditation which claims to fall under restorative justice (Biittner
2013: 63). See also Toews (2016) for the necessity of inmates to find “serenity

laces” in order to open up for R]J.
p pen up

Furthermore a circle project was set up in cooperation with the NGO
Handschlag in Tlibingen/R eutlingen (Ehret 2013; Weitekamp 2016).

In BaWii, since 2007 the Bewihrungshilfe (probation service in a nar-
row sense) was run by a private company, the Austrian organization NeuStart,
which evolved from a former GO for probation services. However, about half
of the nearly 400 probation officers in BaWi were civil servants (Beamte).
Despite a positive evaluation of the work done in 2014, a court ruled that the
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183 civil servants could not be instructed by private company supervisors'? and
thereupon in 2015 the government decided to end the privatization. Today, the
GO Bewihrungs- und Gerichtshilfe Baden-Wiirttemberg (BGBW) runs nine
local institutions with some branch offices to guarantee liaison and support
close to the residences of the probationers.

North-Rhine-Westphalia (NRW)

Only in North-Rhine-Westphalia (17.9 million inhabitants) the position of
an independent prison commissioner (a kind of ombudsman) was created in
2010. Michael Walter, who held this position 2011-2013 committed himself to
a victim-related prison constitution (Der Justizvollzugsbeauftragte des Landes
NRW 2013), which is outlined by § 8 of the act. Each prison has an extra-offi-
cial victims’ commissioner' assigned with the liaison task for victims’ issues and
requests. According to § 406 d StPO some victims are entitled to information
about “their” offenders which must be requested from the authorities. Fur-
thermore Walter (2013) has detected local prison cultures by analyzing data on
different handling of disciplinary problems in four youth institutions all falling
under the same legal regulations. Thus, there seem to be limits to harmoniza-
tion even in the same state.

The prison of Schwerte is a particular model institution which offers
R]J in the form of supporting mediation requests of prisoners with their vic-
tims from outside and also victim awareness courses. The prisoners’ magazine
“Kuckucksei” discusses the introduction of victim-oriented and R] programs
critically but supports it (e.g. Kuckucksei' 2/2012; Dennis W. 2017 — a partic-
ipating prisoner).

Lower Saxony

13 Bundesverwaltungsgerichts vom 27.11.2014

14 “Extraofficial” indicates that it is just a side task for the person on duty, which is an “ordinary*
employee. However, this person is named as contact person for all victim-related questions,
among them requests from outside for information or contact regarding a particular prisoner.
Mostly it is used by victim support or lawyers of victims regarding information rights.

15 A prisoners’ magazine from Schwerte prison.



Revista de Victimologia | Journal of Victimology | N. 8/2018 | P. 125-184
SECCION ESPECIAL

In Lower Saxony (8 million inhabitants) - like in NRW - there is an extraof-
ficial “victims’ commissioner” in each prison. In addition as a result of a close
co-operation between the foundation “Opferschutz” and the NGO “Weier
Ring” this Federal State has been able to establish 11 victim support offices
(one in every district), which among other things helps victims to accomplish
the legal rights for information arising from victim protection act. In the prison
of Oldenburg victim awareness trainings and circles for victims and offenders
(OTG) are run, see Kleinhans (2013). OT'G means victim-offender-dialogue in
groups and is composed of Sycamore Tree-elements as the program is done in
Leonberg and elements used in the STD-group from Schleswig-Holstein. After
three meetings in each separate group of offenders and of victims there are
three more common meetings.Victims and offenders are from different crime-
events, thus, not directly related.

The Ambulante Justizsozialdienst Niedersachsen (AJSD, 450 staff) is
presented as a fourth pillar of criminal justice alongside with courts, prosecu-
tion offices and prisons. Its duties are probation and court aid (including me-
diation, avoidance of imprisonment for failure to pay a fine and accompanying
victims and their caring others) and supervision of conduct (Fiihrungsaufsicht)
plus treatment programs, e.g. for sex offenders. The AJSD includes both ele-
ments of RJ but also risk management.

Berlin

In its legislation regarding adult imprisonment Berlin (3.6 million inhabitants)
does not use the term “victim-related” but “injured-party-oriented” prison re-
gime (§ 7 StVollzG Bln)'® whereas the law for juveniles from 2007 resembles
the old one of SH (see § 3 JStVollzG Bln) and uses the term “victim”.

A very interesting pilot project of court mediation in disputes between
prisoners and the prison authority was launched in 2009 (see Schammler 2008;
Vogt & Vogt 2015; Fricke 2016). If prisoners are involved in mediation it is usu-
ally between them and their victims, mostly of the offences which led to their
imprisonment. However, there are conflicts with fellow inmates, with prison
officers or with particular elements, decisions and activities of the prison re-
gime. Often the legal recourse consumes a lot of time and energy without even
leading to satisfactory solutions. Mediation can provide a better alternative but

16 Language is not an irrelevant issue. The German term “Opfer” is often rejected by the people
because of it’s religious connotation with sacrifice (Hagemann 2012: 48; Wemmers 2009: 33)
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requires the voluntary acceptance from both sides which can pose a serious
challenge on the side of the authorities which for many issues do not have a
wide leeway in decision-making because they have to follow the principle of
legality and there is always the risk of unequal treatment. Nevertheless, in other
countries there have been similar attempts to solve at least personal conflicts at
this level by VOM.

In some parts of the city (e.g. Neukolln) with the help of native Cana-
dian ,,peace maker* Harold und Phillip Gatensby NGOs have established circle
projects both for crime cases and for neighborhood disputes (Ammar 2014;
Langner 2017); https://www.jakus.org/nachbarschaftszirkel.html 24.11.2018).
Regarding child protection and family problems family group conferencing is
run in cooperation of NGOs and child welfare authorities in several districts
of the city.

Regarding victim support there is a specific project for gay and bisexual
men (Maneo) operating already since 1990. In 2012 Berlin as the first federal
state has invented the position of a victims’ commissioner as a honorary clear-
ing post between other state authorities responsible for victims’ and offenders’
issues. Among others he regularly publishes a report on the situation of crime
victims (Weber 2018).

The Social services of justice seem to be similar to others in city states.

Hamburg (1.8 million inhabitants)

Although in 1996 the author has introduced victim awareness training in a
socio-therapeutic prison of Hamburg (Hagemann 2004) today R] programs
are neither traceable in prison nor in ambulant offender support organizations.

Run by GOs there are two services addressing either adults or young
persons regarding services of probation and court aid (in the latter case the ju-
dicial state service for adults is supplemented by the juvenile court aid, which 1s
a communal service and therefore in responsibility of counties in the big federal
states — in the cases of Hamburg, Berlin and Bremen such a decentralization
does not occur because the city and the state cover the same territory). These
GOs are also responsible for placing sentenced offenders in community work.

Furthermore there is an association for offender support which aims
at an integrative and human way to help offenders with all kinds of challenges
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aiming at reintegration and avoiding recidivism. However, there is no men-
tioned association of Restorative Justice or inclusion of victims.

Victim support organizations are also offering their services in Ham-
burg but there does not seem to be any dialogic activity involving offenders. As
in Berlin for child protection and family problems family group conferencing is
offered in cooperation of NGOs and child welfare authorities in all districts of
the city. There are also offers for VOM.

Bremen (0.7 million inhabitants)

In Bremen VOM was already introduced in 1988. A rather unique initiative'’
at that time was mediation in the neighborhood (“Soziale Mediation”, Winter
2003), not necessarily connected to crime. Since many years it has been quite
active in the post-sentencing R]J field on a conceptual level (Matt & Winter
2002) but probably less so in practice. Bremen was part of the European Medi-
ation and Restorative Justice in Prison Settings (MEREPS) project (Hartmann
et al. 2012;2013) and has run a pilot project in JVA Oslebshausen with 27 pris-
oners and 22 victims from which only 7VOM emerged. Hartmann ef al. (2011)
found more preparatory work needed, more complicated processes, big troubles
to locate victims and that the prison was not well prepared to receive them.
They recommend administrative changes, better information about RJ and fur-
ther qualification for prison officers, and assigning experiened mediators.

An internet search does not lead to results for either VOM or R] in the
field of ambulant offender support by governmental and non-governmental or-
ganizations nor in prison. The only exception was a short notification ot VOM
services and help in domestic violence cases in a brochure for released pris-
oners (Freie und Hansestadt Bremen, Senator fur Justiz und Verfassung (2015).
Checkheft Haft Entlassung Ubergang. Bremen.).

To sum up

Regarding the German status quo of RJ implementation'™ we see a diverse
structure of the 16 federal states but neither a race to the bottom (Diinkel &

17 See a similar project “Besser streiten” (Tengeler 2003) which was run in Hamburg from 1999
for a couple of years.

18 Sometimes top down like in SH where the General State Prosecutor has promoted R]J since
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Schiiler-Springorum 2006) nor a leading position; instead a competition to
achieve best practice (Diinkel ef al. 2010: 31). It should be credited that the
development of RJ started already in the 1980s. Diversity can be seen critical-
ly but I am more concerned about the stagnation of RJ implementation and
use. Hopefully CoE? initiative comes in the right time for new impulses and
strengthening activists and their often small and marginalized projects. In most
federal states there are approaches and projects — often limited to one center/
model/pilot. They focus most notably on the offenders’ perspective but to a
lesser degree also at victims’ point of view. These projects can be empowered by
the CoE-recommendations. In every/each Federal State of Germany pre-sen-
tencing VOM is offered free of charge' both in the sphere of juvenile criminal
law and in general criminal law. As there is no restriction neither regarding the
point in time of such an initiative nor concerning the type of victimization/
offense and self-referrals of victims and offenders are possible, too, VOM can
be used in each stage/phase of the proceedings — including at post-sentencing
level — and even if there are no criminal proceedings at all. However, in actu-
ality there are not many cases at post-sentencing level. From the legal point
of view there is no restriction as to how a VOM is carried out; it can also be
a conferencing or circle setting™. As stated earlier “in practice though, we see
relatively low allocation rates (partly unsuitable cases) and a monoculture of
VOM?” (Lummer ef al. 2012: 28)! The case numbers fluctuate somewhat but
there is no trend of increase (Hartmann et al. 2016).

At post-sentencing level some federal states promote the concepts of
,victim-oriented prison regime® (or injured person focused prison respective-
ly) and ,family-friendly prison regime “ — the question is whether these are
related to RJ? The first concept puts the victims (and potentially their caring
others) into focus and also the community of care related to the prisoners. The
latter seems to rely more on the traditional offender-oriented perspective of
reinsertion and re-entry support and must not be restorative but can be related
to Art. 59 of the CM/Rec (2018)8.

a very long time.

19 For VOM with juvenile delinquents the communal level of cities and counties have to bear
the costs as it belongs to the duties of juvenile welfare services; for adult defendants the
NGO:s operating in this field are paid by the federal states.

20 However, in cases with minors specific measures must be taken concerning confidentiality of
the procedure. All participants must sign an agreement to commit themselves to confidentia-
lity and the parents / care-takers of the minors must agree with the presence of other people
in such a procedure.
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Similar to the nationwide prevalence of JGG, StGB and StPO, the leg-
islation regarding victims and victim assistance is valid for the whole of Ger-
many. However, differences in the practical implementation might occur (e.g.
different funding for women’s shelters and also for psychosocial support during
the proceedings, the most recent innovation valid since 1.1.2017 (PsychPbG)).
Since 2004 according to § 406 d Abs. 2 Satz 2 StPO victims are entitled to get
information about their offenders on request. In many federal states anonymous
medical investigations are possible to give victims a chance to provide evidence
but decide upon informing the police later. The most important right from
victim’s point of view is the entitlement for victims of serious victimization to
private accessory prosecution which gives them the full rights of participating
as a party in criminal proceedings.

D. Conclusion and recommendation

Which legal reforms are required in order to achieve the objectives of the Rec-
ommendation?

1. Taking up my task outlined by the introductory questions it must be
stated that some legal reforms could indeed be helptful. The regulation
in the New Zealand Young Persons and Their Families Act that a FGC
has to be attempted before a case will go to the court is very prom-
ising'. Northern Ireland went into the same direction with its youth
criminal law and Belgium took a first step by making an explicit
justification obligatory if prosecutors (first level after police investiga-
tion resulting in putting a charge or finding an alternative way to deal
with the case) or judges (second level after a case is brought to court)
decide not to try RJ (Walgrave 2011). The existing German rule of §
155a StPO is too soft.

2. Modeled on Gender-Mainstreaming we should strive for Restorative
Mainstreaming in questions of criminal justice and neighboring ar-
eas of conflict handling (Hagemann 2017)! Such a principle would
ensure that all relevant laws would be checked whether the involved
lifte-world actors and their communities of care are offered enough
realistic opportunities for restorative solutions (including professional
support) before a criminal court decision is made.

21 Germany has such a rule for neighborhood disputes which seems to work well.
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[ am proposing a change in § 53 StPO. Facilitators of R] must get a
right to refuse testimony on professional grounds and be placed in a
comparable position as drugs dependency counselors. Furthermore,
for members of the police who participate in conferences or circles
there should be a partly exception of the legality principle not forc-
ing them to investigate unknown offences which come to the surface
during these discussions.

In theory existing legal regulations may nearly suffice already. How-
ever, even for lawyers it is sometimes difficult to fully understand the
legal situation and given opportunities (Ladenburger 2013) concern-
ing the factual evasion of accessory prosecution by courts). According
to § 406d StPO some aggrieved persons have a right of notification
regarding some aspects of the offender (e.g. place of imprisonment,
early release). There seems to be a need of revision in terms of prac-
tical issues (e.g. data protection).

According to my knowledge RJ is not part of lawyers” education at
German universities. Only in the second practical phase some infor-
mation might be interspersed sporadically, mostly when it comes to
dialogues with mediators. How can a restorative philosophy flourish
under such a condition, the more so since further qualifications dur-
ing the professional career are mostly on a voluntary base.

Which additional activities focusing on more effective policies, budget-

ary issues, training or promoting a restorative culture among judges and practi-
tioners (including other comments) are recommendable?

1.

A core aspect of promoting a restorative culture is the question of
how the awareness of victims and offenders and all ordinary people
for the opportunities of RJ can be raised to get more self-referrals?
[t is necessary to raise awareness for benefits of RJ (e.g. social peace,
Hagemann 2017; and better health, Strang 2013) in victims, offenders
and their supporters/community of care (among others their legal
representatives). In addition the knowledge of professionals in the
police, the CJS, the health system and all other people who because
of their contact with victims and offenders could be potential refer-
rers should be promoted further. Especially in oftender support and
in victim support we can still find a lot of prejudiced attitudes against
R]J leading to resistance of therapists and problems of cooperation
between R]J providers and victim support agencies. Our English part-
ners found that many relatives and friends discouraged victims from
taking part in RJ procedures (Emerson & Hallam 2015).
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2. Probably a systematic collection and dissemination of successful prac-
tice accessible for either all citizens or at least all professionals with
close contact to victims and offenders or their caring others could
help to overcome the gap. An accompanying public relations cam-
paign — perhaps modeled after that one of the victim organization
Weiller Ring which seems to be known by the majority of citizens —
can help to gain a more realistic understanding. We might even think
about systematic inclusion of this knowledge, methods and the un-
derlying philosophy in general education (many schools use already
R] procedures, often without integrating its underlying theory in the
formal education). The concept of restorative cities should be taken
into account.”

3. According to van Camp & Wemmers (2013) pro-active addressing of
victims will increase their willingness to participate in RJ. Are more
effective policies possible, e.g. increasing efficiency of proceedings?
In SH on average it took 60 days from the victimization / offense
via criminal justice until a case became known to the R]J service
(Hagemann & Gockritz 2017: 36). The New Zealand law orders a
conference to be scheduled within 14 days!

4. Regarding features of RJ providers and training of R J-facilitators im-
provements are also advisable. NGOs offering RJ should at least em-
ploy two facilitators because some cases are very complex and require
techniques which could not be used acting as a single mediator.

5. To overcome the monoculture of VOM a wider variety of RJ meth-
ods and procedures should be available. Therefore, the training of
mediators/ facilitators should provide them with a broader scope of
techniques. Framework conditions to apply the tool bag of proce-
dures/ techniques should be supplied. Due to the lack of nonverbal
communication indirect mediation should only be used if a direct
communication between the parties is not possible.

6. Usually it is best when R] procedures are carried out by independent
services/ facilitators. However, in prison settings it might also be pos-
sible (and more simple) to assign specifically qualified prison officers

22 There are transitions between conflicts in schools and in everyday life (problematic situations)
to what we can frame as crimes, see Hanak et al. 169
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or even trained inmates for such tasks depending on being trusted
by the parties.

7. Aftercare should be an essential part of the R] procedure. If it is just a
one-point event and not well integrated in everyday practice (e.g. in
prison, if all other structures stay unchanged) then it is more difficult
to realize positive consequences.

8. Although additional money is rarely disadvantageous financial issues
are perhaps not of primary importance because the current demand
of RJ services can be met by the existing NGOs which can dispose of
a regular allowance. Should an increase in demand be achieved then,
of course, additive funding for RJ programs will be necessary. These
could be allocated cost-neutral by savings in other domains of the
CJS because of lower recidivism and informal solutions (see Shapland
et al. 2011). In any case shifting funds from pre-sentence to post-sen-
tence RJ must be avoided!

E. Final Remarks

It has been questioned whether RJ is compatible with the prevailing CJS be-
cause some justice principles as equality and proportionality cannot be guaran-
teed when the parties themselves decide about outcomes. Using Habermas’ ter-
minology (1981) it must be stated that RJ is part of the life world of the people
whereas the prevailing CJS is a part of the system which tends to colonize the
life world. The ownership notion makes clear that neither the professionals nor
the criminal justice system rule R] processes. On the contrary relatively power-
less facilitators help the participants to find constructive, sustainable, future-ori-
ented and peacetul solutions. Although the system is inherently possessive many
attempts in favor of victims are grounded in the system’s logic, e.g. the British
Victims® Charter and the above mentioned German laws. We are nevertheless
facing increasing alienation processes which contribute to populism. Restorative
Justice is deeply rooted in democratic thinking/acting (Braithwaite 1994), in re-
spect of the dignity of others and underlines human rights philosophy as well for
victims and offenders as for all other community members. It adds to the credit
of the Council of Europe to remind all policy makers, researchers and ordinary
people at a common European culture of peace within societies and between

23 Furthermore it must be guaranteed that the facilitator is not put to any risks by this voluntary
duty.
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them. RJ has hardly a lobby in the public discourse which focuses more on pu-
nitivity. We should not expect that professionals will give up their power. Instead
as with any democratic issue it is up to the people using these opportunities. Un-
fortunately there are only few self-referrals to RJ. In Germany, more than 90% of
the cases are initiated by the CJS and its professionals, respectively. Many prose-
cutors and judges are already aware of the benefits for the social peace* and R]J’s
potential for healing (Strang 2013). The CoE has underlined that participation in
R]J should be fully voluntary. RJ should be offered at every stage of the proceed-
ings and be equally available for all target groups not depending on the type or
severity of a victimization/ crime. I am convinced that the recommendation is
appropriate to regain RJ’s momentum and thus, I appreciate the initiative of the
CoE. Especially the demand for evaluation and research — which after some less
positive experiences has also been implemented in the EU Victims’ Directive —
might ensure to keep the healthy fire burning.
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Restorative justice in Switzerland

Claudia Campistol. Research assistant. School of Criminal Justice (University of Lau-
sanne).

Switzerland and its deplorable delay in the field of restorative justice was one
of the conclusive headings of the report for the First Restorative Justice Day
organised at the University of Fribourg in February 2017. Undoubtedly, Swit-
zerland is lagging behind with regard to the development of restorative justice
in Europe. Even if there are some public actors and associations that have stood
up against the stagnant situation in Switzerland with impressive results, restora-
tive justice is still seeking for a place in this country.
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Alongside the multitude of associations in the field of restorative justice
created in the last year in Switzerland such as, interalia, the Swiss Restorative
Justice Forum association, the AJURES association, Association valaisanne de me-
diation, the CENAC (Centre pour I'action non-violente), Groupement Pro-Médi-
ation, there are justice professionals and university scholars playing a major role
in the Swiss field of restorative justice today.

Besides some exceptions and against the will of those supporters who are
advocating for a larger vision, whenever restorative justice is mainly equated to
mediation whenever it is employed in Switzerland (European Forum for Restor-
ative Justice, 2017). Beyond that, the practice of mediation is mainly applied to
juvenile offenders, and it is still not generalized across the 26 Swiss cantons.

As the case may be, the legal Swiss framework does not help in its
development, because it allows for little intervention pertaining to the field of
restorative justice. It is only since 1* January 2007 —entry into force on 1* Jan-
uary 2011— that the practice of penal mediation is included in the Swiss Juve-
nile Federal Penal Code —Loi fédérale sur la procédure pénale applicable aux mineurs
(PPMin)— in its art. art. 17).Yet, this federal law does not contain information
on how to proceed for an effective implementation of mediation. Thus, it is
the responsibility of each canton to develop its own cantonal law to put it into
practice (i.e. establishing the concrete development of the mediation, which
professionals are recognized and authorized to act as mediators, etc.). This is
probably one of the causes leading to the limited application of mediation for
juveniles across the country. Nonetheless, cantons that have developed their
own legal framework, such as Fribourg, Geneva or Valais, can already boast some
years of fruitful experience in regard of the use of mediation as an alternative
to trial. The Canton of Fribourg is one of those cantons where mediation has
been more largely implemented for minors, reaching around 90 mediations per
year, which represents around 15% of the total of cases treated by the Juvenile
Court of the Canton of Fribourg (Depierraz, 2015).

Penal mediation for juveniles takes places at the beginning of the crim-
inal procedure, and its goal is to guarantee access to justice by allowing youth
the possibility to solve penal matters through alternatives to trial. Most of the
work done during the last decade has its roots in the Rec (99)19 (Département
de la sécurité, des affaires sociales et de I'intégration du Canton du Valais, 2011).

As an exception, mediation can be employed with adult offenders, but
only as post-sentence mediation during deprivation of liberty and without hav-
ing an impact on the criminal procedure. The goal is to start a dialogue between
the two parties, after an intense preparation phase from both sides (AJURES,
2018). These pilot mediations for adults have been launched recently by the
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AJURES association and account for a few cases in a prison in Geneva—Pris-
on of La Brenaz—, in Valais, —Prison of Crételongue—, and soon in Fribourg
too—Prison of Bellechasse—.

Otbher types of restorative justice practices have also been implemented
by the Swiss Restorative Justice Forum association, through pilot projects con-
cerning different restorative programs— such as group conference, restorative
dialogue, mediation or other— in the Swiss German cantons of Aargau —Pris-
on of Lenzburg— and soon in the Canton of Zug too.

However, there is a lack of a federal legal framework to develop restor-
ative justice for adults. Even if there was an initial project which aimed to draft
an entire article (317) integrating mediation, it was refused at the parliamentary
level (Pastore & Sambeth Glasner, 2010). In its place, article 316 of the Code of
Criminal Procedure regulating conciliation was approved. Some initiatives take
advantage of this article 316 of the Code of Criminal Procedure, as well as the
article 75 al. 3 of the Penal Code, which mentions that one of the goals of the
execution of a sanction is the reparation of the damage incurred.

1. Main challenges in the development of restorative justice
in Switzerland

One of the biggest challenges to overcome the delay in the development of
restorative justice in Switzerland involves the lack of awareness and sensitisation
to the benefits of restorative justice for offenders, victims and society at large.
This limitation needs to be counteracted at the societal level, but also among
the top-policy makers, as well as at the level of justice actors (European Forum
for Restorative Justice, 2017). The existing system of sanctions is mainly ori-
ented to guarantee the protection of the society via the penal sanctions seeking
to prevent recidivism and to rehabilitate the criminal author. The justice actors
seem to conform to the existing retributive practices without seeking alterna-
tive ways of delivering justice.

This is best illustrated by the fact that, with the exception of media-
tion for juveniles, restorative justice has been developed in Switzerland mainly
through the civil society. Concretely, the above-mentioned associations and ac-
ademics have looked for allies who can act as agents of change from inside the
criminal justice system, in order to enhance the development of pilot restorative
programs. Structural and formal changes in the Swiss system or in the Swiss law
seem more difficult to take place, due to the slowness of administrative decisions
(see for example: the proposal for the modification of the Criminal Code of
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Procedure in favour of restorative justice https://www.bj.admin.ch/dam/data/
bj/sicherheit/gesetzgebung/aenderungstpo/ve-organisationen.pdf).

From a legal point of view, neither the Code of Criminal Procedure nor
the Federal Law on victims of offenses (LAVI) mention the use of restorative
justice, even if the LAVI seeks to help victims in overcoming the consequences
of the harm experienced through the offense. It seems that the possibility for
conciliation, as recognized by article 316 of the Code of Criminal Procedure,
tends to dissuade prosecutors and judges from looking for further alternatives
to trial, as it already allows them to find amicable ways of resolving the conflict
between the author and the victim upon which they have authority.

In Switzerland, mediation is the main application of the restorative jus-
tice principles. Even if mediation can sometimes take into consideration other
people also involved in the dispute beyond the author and the victim, compared
to other restorative practices, its conception considers the idea of community
as secondary. This is one of the main elements of discordance between the two
perspectives of restorative justice Swiss supporters. These two diverse approach-
es can sow certain confusion and generate diverging interests.

Another weakness concerns the lack of measures established to gauge
the restorative justice practices and programs that have been developed in the
country in recent years. This hampers the ability to evaluate the results of these
practices and programs, which could be used as empirical basis for its advocates.

In this same perspective, the lack of restorative justice experiments in
Switzerland can be considered both as a cause and a consequence of the lack of
training —initial and on-going concerning its facilitators. As a result, a limited
number of people are trained to perform restorative practices, and most of them
have received specific training on mediation. This constraint is also highlighted
as one of the potential causes of the lack of trust in restorative practices among
the judicial authorities.

2. Paths to increase restorative justice in Switzerland

Development of restorative justice practices in Switzerland rely on a set of
factors such as: the policy-makers support; the recognition and trust of the ju-
dicial authorities; the availability of structural and the economic resources for
its implementation; the guarantee of high quality training of professionals; and
the rise of awareness in society at large concerning another type of resolving
penal issues.
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One of the first steps enabling the development of restorative justice
is the need for introducing a legal reform that allows its implementation. The
code of criminal procedure is currently undergoing a revision and restorative
justice associations are advocating the inclusion of arrangements related to re-
storative justice.

While some believe that the goal is to continue building upon the idea
of restorative justice understood as mediation, others consider that being at its
initial stages of the development of restorative justice in Switzerland, it is worth
distinguishing mediation as one among other forms of restorative justice, in
order to adopt a larger vision of restorative justice. The first group believe that
everything that has been achieved in the field of mediation for juveniles during
the last decade is a solid enough foundation to continue building upon it. They
believe that changing minds and putting things into practice in Switzerland is
not an overnight issue, thus all the progress made is an invaluable asset. Pro-
gress made through mediation practices applied to the few hundreds of cases of
juveniles per year, as well as the sensitisation and familiarity that both society
and judicial authorities have had in regard to the notion and practice of media-
tion deserve to be highlighted. Consequently, other forms of restorative justice
could also be established on this basis. In particular, they are seeking to integrate
the concept of mediation into the Code of Criminal Procedure for adults as it
currently exists for juveniles (see https://www.bj.admin.ch/dam/data/bj/sich-
erheit/gesetzgebung/aenderungstpo/ve-organisationen.pdf).

Going against the criticisms made in the past, when the law article was de-
clined because of the high cost of execution, they argue that they could now benefit
from the existing experiences, structures, procedures and professionals that have
already been developed in the context of juvenile justice. The second group, advo-
cating for a larger vision of restorative justice are also trying to persuade lawmakers
of the remarkable results obtained in terms of satisfaction of the parties thanks to the
pilot projects conducted in prison, in order to introduce other forms of restorative
justice in the legal reform, perfectly in line with the Rec (2018)8.

Even ifit is clear that there is still a long way to go until politicians, jus-
tice actors and civil society “change their lenses” and fully believe in the great
small steps taken by the Swiss restorative agents of change, most of which is
supported by the Rec (99), there is a strong belief that the new and recent Rec
(2018) 8 can definitely greatly support their arguments.
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La justicia restaurativa en Espaiia. ;Qué impacto puede tener
la Recomendacién?

Josep-Maria Tamarit Sumalla. Catedratico de Derecho penal de la Universidad de
Lleida y de la Universitat Oberta de Catalunya.

1. El estado de la cuestiéon

El desarrollo de practicas restaurativas ha seguido hasta el momento en Espana
un proceso muy lento. En algunos territorios, como Catalufia o el Pais Vasco,
existen programas consolidados de mediacidn penal entre autor y victima,
tanto en el ambito de la justicia penal de menores como, con un alcance mas
limitado, en la justicia penal de adultos. Hay ademas otros programas de me-
diacién que han tenido una existencia mas discontinua, como el auspiciado
por el Consejo General del Poder Judicial o los llevados a cabo en Madrid,
Valencia, Andalucia o La Rioja.

La primera referencia a la justicia restaurativa en un texto legal ha sido
introducida por la Ley 4/2015, del Estatuto de la victima del delito, mediante la
cual se ha transpuesto al Derecho espafiol la Directiva europea 29/2012. La cita-
da Ley ha plasmado el articulo 12 de la citada Directiva, dedicado a las garantias
de los procesos de justicia restaurativa respecto a los derechos de las victimas.
Sin embargo, al acometerse esta regulacidon en una norma destinada a reconocer
derechos a las victimas, sin ninguna prevision legal previa sobre la materia, la
situacion resultante ha sido con razén criticada por diversos expertos, dado que
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no tiene en cuenta otros aspectos, como los relativos a los derechos del infractor
o presunto infractor.

En todo caso, no puede olvidarse que con anterioridad diversas nor-
mas habian hecho referencias a practicas restaurativas, como la Ley Organica
5/2000, de Responsabilidad penal del menor, que ha previsto la conciliacidén
entre victima e infractor seguido de compromiso reparador como causa que
puede determinar, bajo ciertas condiciones, el sobreseimiento del expediente
(art. 19) o, tras la sentencia, el levantamiento de la medida impuesta al menor si
el acto reparador y el tiempo cumplido de la medida expresan suficientemente
el reproche que merece el hecho cometido por el menor (art. 51-3). Por otra
parte, la Ley Organica 1/2004 de violencia de género aludié por primera vez
a la mediacion penal en el ambito de la justicia de adultos, para prohibirla en
los casos de violencia de género (art. 44). Posteriormente, la LO 1/2015 de
reforma del Cédigo penal ha incluido el cumplimiento del acuerdo alcanzado
en un proceso de mediacidn entre victima e infractor como condicién que pu-
ede imponer el juez o tribunal sentenciador en caso de suspension condicional
de las penas privativas de libertad (art. 84-1). Los intentos de incluir en la ley
procesal una regulacién de los efectos de ciertas formas de justicia restaurativa
en el proceso penal, como el Proyecto de reforma de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal de 2011, no han culminado con éxito.

La Recomendacion (2018)8 del Consejo de Ministros del Consejo de
Europa de 3 de octubre de 2018, sobre justicia restaurativa en asuntos penales,
ha representado un hecho importante que deberia tener un impacto positivo
en el desarrollo de la justicia restaurativa en Espafia. La norma europea recomi-
enda a los Estados que desarrollen e implementen la justicia restaurativa en el
ambito del proceso penal, salvaguardando los derechos de quienes participen en
procesos restaurativos y tratando de satisfacer del mejor modo posible sus ne-
cesidades. Ademas de contener una amplia referencia a las practicas restaurativas
mas aplicadas en diversos paises, como la mediacidn entre victima e infractor,
en “conferencing” o los circulos restaurativos, la Recomendacion no excluye la
posibilidad de utilizar otros mecanismos basados en el didlogo como forma de
resolucién de conflictos. Asimismo advierte la necesidad de asegurar que exista
supervision judicial si se prevé que los procesos restaurativos tengan un impac-
to en las decisiones judiciales, tanto si la paralizacion de la persecucién o del
proceso penal depende de un acuerdo aceptable como si se pretende que éste
pueda tenido en cuenta al dictar sentencia.

2. Cumplir con la Recomendacion: ¢ es necesaria una
reforma legislativa?
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Es posible que la Recomendaciéon no tenga un impacto real, dado que su ca-
racter de norma de “soft law” y la inexistencia de mecanismos para forzar a
las instituciones a dar cumplimiento a la misma. La norma puede ser un buen
argumento mediante el cual los gestores e impulsores de programas restaurati-
vos pueden intentar presionar a los jueces para que se muestren mas abiertos a
aceptar derivaciones de casos. Las practicas restaurativas pueden desarrollarse sin
necesidad de reformas legales, en la medida que la Ley no prohibe a las partes
participar en esta clase de procesos extrajudiciales ni estd vedado a las Adminis-
traciones promover programas restaurativos. Existen opiniones contrarias a una
regulacion legal de la justicia restaurativa, que podria tener el efecto negativo de
desvirtuar el espiritu de esta clase de programas. Diversos defensores e impulso-
res de la justicia restaurativa han denunciado el riesgo de “cooptacién” de ésta
por parte del sistema. Sin embargo, hay aspectos relacionados con los procesos
restaurativos que requieren una intervencion legislativa, como la regulacién de
las condiciones y procedimiento de derivacién de casos inicialmente judicia-
lizados a un programa restaurativo extrajudicial y, especialmente, los efectos
intraprocesales de los resultados alcanzados en el proceso restaurativo, en un
sistema procesal, como el espanol, inspirado en una concepcién bastante estricta
del principio de legalidad que deja poco espacio para el ejercicio del principio
de oportunidad en fase de instruccidn.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que la realidad existente en
Espana se caracteriza por una muy baja tasa de casos judicializados derivados a
programas restaurativos, lo cual cabe atribuir en gran medida a que muchos jue-
ces, aun no impidiendo la ley que tomen decisiones favorables a la derivacion,
se muestran reticentes ante un procedimiento que escapa de su control y que
no esta previsto legalmente.

La aprobacion de una Ley de justicia restaurativa no es algo muy ex-
tendido a nivel internacional, pese a que hay algiin precedente (asi, p. ¢j. Costa
Rica). No obstante, entiendo que es la mejor opcioén para enviar un mensaje
claro a las autoridades judiciales y a los profesionales respecto a la viabilidad
legal de los procesos restaurativos, sus principios y la relacion entre los mismos y
el proceso penal. Debe tenerse en cuenta también la necesidad de hacer patente
la singularidad de la mediacién penal respecto a la mediacién en otros ambitos
(civil, laboral o comunitaria), una vez se ha producido una intervencién legis-
lativa sobre mediacién en estos otros ambitos, y la vinculacidn de la mediacion
penal a la justicia restaurativa.

Una Ley de justicia restaurativa deberia incluir, en primer lugar, los
principios de la justicia restaurativa, segin lo previsto en la Recomendacion
2018/8, poniendo especial énfasis en los principios de voluntariedad, reconoci-
miento de los aspectos esenciales del hecho por parte del infractor, presuncion

D

183



D

184

Revista de Victimologia | Journal of Victimology | N. 8/2018 | P. 125-184
SECCION ESPECIAL

de inocencia, deber de confidencialidad y prevencién de la victimizacion se-
cundaria. La Ley deberia contener asimismo una lista abierta de procesos res-
taurativos, que incluya encuentros grupales restaurativos (conferencing), circulos
de pacificacidn, circulos de apoyo y reconciliacién y mediacion entre victima
e infractor. También debe regular, de modo no detallista ni reglamentista, las
condiciones y procedimiento de derivacién de casos por parte del juez ins-
tructor (mediante una reforma de la ley procesal), sin vincular la valoracion de
la oportunidad de la derivacién a la naturaleza legal abstracta del delito inves-
tigado ni a la gravedad del mismo. Uno de los aspectos a regular es el relativo
a los efectos procesales del proceso restaurativo extrajudicial (condiciones para
que pueda acordarse el sobreseimiento, mediante reforma de la ley procesal), la
prohibicién de aportar al proceso penal como material probatorio las manifes-
taciones efectuadas por las partes en el proceso restaurativo, so pena de nulidad,
los efectos de la justicia restaurativa en la sentencia penal y en la suspensién de
la ejecucién de la pena, mediante una reforma del Cddigo penal, la prevision
de procesos restaurativos en fase de ejecucion de las penas privativas de libertad,
su relacidn con el tratamiento resocializador y sus posibles efectos en la clasi-
ficacién del penado vy la libertad condicional, mediante una reforma de la Ley
Organica General Penitenciaria, la prevision de procesos restaurativos adecua-
dos alos casos de violencia de pareja y violencia familiar, mediante una reforma
de la LO de violencia de género, y las condiciones para el ejercicio de las tareas
de facilitador, que deben incluir en todo caso formacién criminoldgica vy, en
particular, victimoldgica.
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