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Reforma de la justicia, gobernabilidad democratica y escasa credibilidad de los
sistemas de justicia

Desde que la ultima ronda de esfuerzos para la reforma judicial respaldada por
donantes empezara en los afios 80, se ha aceptado ampliamente que un buen
funcionamiento del sistema judicial es esencial para el establecimiento de la
gobernabilidad democratica. En su reciente Declaracion de Santiago, la Asamblea
General de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) reiter6 esta premisa:

El compromiso con la democracia, el fortalecimiento del estado de derecho, el
acceso a una justicia eficaz, el respeto de los derechos humanos, la promocién de
consensos nacionales basicos y el desarrollo integral, son las bases del progreso,
la estabilidad y la paz de los pueblos de las Américas y esenciales para la
gobernabilidad democratica.'

Sin embargo, tras casi 20 afios de esfuerzos para reformar la justicia, lo cual ha
supuesto enormes inversiones financieras por parte de los donantes, la mayoria de los
sistemas de justicia en América Latina contintian percibiéndose como altamente
deficientes. Muchos cambios se han introducido, en particular en términos de disefio
institucional, se han incrementado los presupuestos para el Poder Judicial, y se han hecho
importantes reformas de la justicia penal para pasar de un sistema escrito inquisitivo a un
proceso oral acusatorio. No obstante, y a pesar de un aumento significativo en las
exigencias puestas en el sistema de justicia, el impacto global de estos cambios ha sido
bastante limitado.” Los sistemas de justicia en toda la region estan todavia plagados de
limitaciones en su cobertura y mora judicial. Las resoluciones judiciales siguen siendo
desiguales en calidad y carecen de consistencia. Las quejas sobre corrupcion y falta de
transparencia, aun prevalecen en toda la region. A los tribunales a menudo parece
faltarles la capacidad o la voluntad de poner en vigor derechos y obligaciones, o enjuiciar
con efectividad e imponer sanciones. Asi contribuyen a una mayor inseguridad
ciudadana.

La percepcion publica de estos problemas conduce a evaluaciones notoriamente
pobres de los sistemas de justicia. Por otra parte, los resultados de las encuestas recientes
indican un descenso de confianza en el Poder Judicial en los ultimos afnos, alcanzando en
2003 un nivel del 25%.> El Banco Interamericano de Desarrollo ha hecho la siguiente
observacion:

! Declaracién de Santiago sobre democracia y confianza ciudadana: Un nuevo compromiso de
gobernabilidad para las Américas, AG/DEC 31 CXXXIII-0/03 (Adoptada en la cuarta sesion plenaria
celebrada el 10 de junio de 2003).

? Luis Pasara, Justicia y sociedad civil, El papel de la sociedad civil en la reforma judicial: estudios de
casos en Argentina, Chile, Colombia y Peru (Fundacion Ford -Centro de Estudios de Justicia de las
Américas (CEJA) 2003), p. 31.

3 Latinbarémetro ha publicado los resultados de una encuesta de opinion publica anual en 17 paises de la
region. Respondiendo a la pregunta, “;Cudnta confianza tiene Ud. en el Poder Judicial?” Sélo 25% de los
encuestados en abril y mayo de 2003 dijeron que tenian “mucha” o “alguna” confianza en esta institucion.
En 2002, el nivel de confianza expresada en el Poder Judicial fue un poco mas elevada, 27%; en 1999 y
2000, 34% de los encuestados expresaron confianza en este poder del gobierno. Los detalles de la encuesta
se pueden encontrar en: http://www.latinobarometro.org



http://www.latinobarometro.org/

Todos los paises de la region han lanzado programas globales de reforma judicial,
no s6lo como medio de aumentar la efectividad judicial, sino como un
instrumento para mejorar la calidad de la gobernabilidad; pero las encuestas, las
opiniones y los datos cuantitativos han mostrado que 15 afios de reformas
significativas no han producido todavia una mayor confianza en el sistema de
justicia penal, ni han reducido las tasas de delincuencia e impunidad.”

Las continuas criticas hacia los sistemas de justicia reflejan una mayor decepcion
con el resultado de las “transiciones democraticas” en América Latina, las cuales no han
producido los resultados que se esperaban. Con el deterioro de la situacion en varios
paises de la region, los sistemas de justicia han sido objeto especial de criticas. En
Argentina y Paraguay, por ejemplo, miembros de la Corte Suprema han enfrentado
demandas por antejuicios en su contra, lo cual ha resultado en la renuncia de algunos de
ellos y antejuicios en contra de otros. En Colombia, la mora judicial continia en
aumento. El presidente Alvaro Uribe ha propuesto la disoluciéon del Consejo Superior de
la Judiciatura en Colombia, a pesar de sus avances importantes en la administracion del
poder judicial. En Guatemala, la Corte de Constitucionalidad permitié que el General
Efrain Rios Montt se postulara a la presidencia, a pesar de una estipulacion constitucional
que prohibe hacerlo a aquellos que han llegado al poder por medio de un golpe de estado.

Por supuesto, seria aventurado postular que las debilidades del estado de derecho
son las responsables de que las democracias en América Latina estén lejos de
consolidarse. En parte, los promotores de la reforma judicial pueden haber contribuido a
la opinion de que las reformas han fracasado al haber creado expectativas desmesuradas
en las mismas. El argumento de que con el fortalecimiento del estado de derecho se
consigue un crecimiento econdémico estd bajo un escrutinio creciente.” De igual forma,
como destaca Luis Pésara, las promesas de que con reformas en el procedimiento penal
se llegara a una reduccion del crimen, no se han materializado.®

En un reciente documento, Thomas Carothers observa que la democracia por lo
general coexiste con deficiencias sustanciales en el estado de derecho.” En algunos
paises de América Latina, no obstante, la democracia parece menos estable hoy que hace
diez afios. La miseria absoluta, las desigualdades masivas en la distribucion de la riqueza
y la falta de oportunidades econdmicas para la mayoria de la poblacion, son por lo
general problemas mas apremiantes que el sistema de justicia. Mientras que la debilidad
de las democracias en América Latina plantea preguntas mas alla del ambito de la
reforma de la justicia, si que apunta a la continua exclusion de beneficios de la
democracia a amplios sectores de la poblacion, y especificamente, a la posibilidad de

* Fernando Carrillo Florez, “Necesidad de una reforma judicial,” presentacion en el Centro de Estudios
Estratégicos e Internacionales, Washington, D.C., 22 de enero de 2003.

3 Vease, p.e., Richard E. Messick, “Judicial Reform and Economic Development: A Survey of the Issues,”
The World Bank Research Observer, Vol. 14, No. 1 (febrero 1999), p. 117-36.

® Luis Pasara, “Hacia una agenda futura de la reforma del sistema de justicia: siete observaciones,”
comentario presentado como parte del panel, Hacia una Agenda Futura en la Reforma Judicial, Tercera
Conferencia Regional sobre Justicia y Desarrollo, Quito, Ecuador, 24-26 de julio de 2003.

" Thomas Carothers, Promoting the Rule of Law Abroad: The Problem of Knowledge, Rule of Law Series,
Democracy and Rule of Law Project, No. 34, enero 2003, p. 6.



acceso a la justicia, a la igualdad ante la ley e incluso al reconocimiento de la dignidad
humana de estos sectores.

En recientes discusiones se ha prestado considerable atencion a la triste realidad
de la lentitud de la reforma judicial y a la falta continua de credibilidad de que gozan los
sistemas de justicia en la region. Resulta cada vez mas claro que la reforma de los
sistemas de justicia es una tarea particularmente dificil, en parte debido a la variedad de
instituciones involucradas y a la complejidad del marco normativo. Ademas, los sistemas
de justicia no pueden verse aislados de los sistemas politicos en los que funcionan.
Como observé Fernando Carrillo: “Los buenos y fiables sistemas legales generalmente se
encuentran donde los sistemas politicos son estables y fuertes... Un pais con un sistema
politico débil y con graves desigualdades de riqueza y poder no desarrollard un sistema
judicial/legal capaz de remediar las deficiencias.”™ Con el transcurso del tiempo, también
se ha hecho evidente que muchos problemas necesitan tratarse en la concepcion, el disefio
y la implementacion de los proyectos de reforma de la justicia.

Ahora hay un reconocimiento amplio de la falta seria de estudios empiricos sobre
el funcionamiento de los sistemas de justicia y del impacto de las reformas.” No es tarea
sencilla evaluar como funcionan estos ni el impacto que tienen las ultimas.'® Las
evaluaciones que confian en los indicadores cuantitativos, por ejemplo la rapidez de las
resoluciones judiciales, pueden ser altamente engafiosas si no evaluan también la calidad
de la justicia que se imparte. Por supuesto que los resultados a medir dependen también
de las metas de los procesos de reforma. Por ejemplo, ;mayor acceso al sistema de
justicia necesariamente conlleva un trato justo en ese sistema, que tome en cuenta género,
etnia y diferencias lingiiisticas? ¢Los jueces de paz que han sido desplegados a nivel
nacional son capacitados adecuadamente y suficientemente conscientes de las
necesidades y costumbres de la comunidad en la que sirven? ;Sirven los nuevos
mecanismos de resolucion de conflictos para garantizar los derechos fundamentales?

La conclusion ampliamente compartida de que la reforma de justicia no ha dado
los resultados esperados, ha llevado a nuevas e importantes iniciativas. Estas incluyen
que los estados de la region hagan un mayor enfoque del tema (como se sefiald en las
recientes Cumbres de las Américas, de Santiago y Ciudad de Québec), que se establezcan
esfuerzos mas serios en la cooperacion regional (incluyendo la accion de la Organizacion
de Estados Americanos al establecer el Centro de Estudios de Justicia de las Américas),
y mayores iniciativas innovadoras de la sociedad civil, (algunas de la cuales se describen
mas abajo) para aumentar la transparencia, evaluar la implementacion de las reformas,
asumir esfuerzos de monitoreo, aumentar la demanda de justicia, recomendar mejoras —

¥ Fernando Carrillo Florez, “La necesidad para la reforma judicial.”

? Véase, por ejemplo, Luis Pasara (coordinador) Justicia y sociedad civil: El papel de la sociedad civil en la
reforma judicial: estudios de casos en Argentina, Chile, Colombia y Perii (Buenos Aires: Fundacion Ford y
Centro de Estudios de Justicia de las Américas, 2003); Fernando Carrillo Florez, “La necesidad para la
reforma judicial.” Thomas Carothers, Promoting the Rule of Law Abroad; Christina Beibesheimer y J.
Mark Payne, Experiencias del BID en la reforma de la justicia. Lecciones aprendidas y elementos de
formulacion de politicas, Departamento de Desarrollo Sostenible, Serie de documentos técnicos
(Washington, DC: Banco Interamericano de Desarrollo, Nov. 2001).

' Para un debate de algunas de las complejidades de las evaluaciones, véase Linn Hammergren, “Latin
American Criminal Justice Reform: Evaluating the Evaluators,” Sistemas Judiciales, reformas procesales
en América Latina (Centro de Estudios de Justicia de las Américas) Afio 2, No. 3.



y en algunos casos — hacer participe a los desfavorecidos en esfuerzos para mejorar su
propia situacion por medio del empoderamiento legal.

Estas nuevas iniciativas parten de varios avances sustanciales ya existentes,
aunque insuficientes, que incluyen:

e Lanecesidad de una reforma judicial estd ya ampliamente aceptada.

e En términos generales, la carencia de recursos para el sector justicia ha sido tratado y
no constituye una excusa valida para que no se lleven a cabo las reformas.

e La mayoria de los jueces son seleccionados a través de concursos de oposicion y en
varios paises, la sociedad civil ahora participa en el escrutinio de los procesos de
seleccion de la Corte Suprema.

e Un numero creciente de jueces, fiscales y defensores publicos — abiertos a una
critica constructiva desde fuera del sistema judicial, y en una propuesta para cambios
— estan comprometidos a reformar el sistema.

e La mayoria de los paises de la region ha llevado a cabo una reforma de la justicia
penal.

e En algunos paises, las organizaciones de la sociedad civil tienen una vision de critica
constructiva, estan dispuestas a mejorar su capacidad técnica, asi como para formar
coaliciones y alianzas estratégicas para promover la transparencia del sector de
justicia.

e En varios paises, los presidentes de la Corte Suprema ya expresan interés en
promover la participacion ciudadana en la reforma judicial.

e Se han llevado a cabo muchas iniciativas para mejorar el acceso a la justicia o a los
mecanismos de resolucion de conflictos por parte de sectores vulnerables, los cuales a
menudo no habian podido acceder a ellos.

e Se estan poniendo en marcha iniciativas que lleven a cabo evaluaciones sobre el
impacto de las reformas, y también para desarrollar indicadores confiables para el
diagnostico de la situacion de acceso a la justicia en diferentes paises.

Esfuerzos para mejorar el acceso a la justicia

El acceso a la justicia es un amplio concepto que se refiere a los derechos de todos
los ciudadanos — sin distincion de raza o grupo étnico, género, posicion econdmica,
edad, y discapacidad — para poder acceder a los mecanismos de resolucion de conflictos
y el reconocimiento de sus derechos a través de decisiones legalmente vinculantes, a un
costo, en un periodo de tiempo, y a una distancia razonables, en un idioma que puedan
entender, y sin obstaculos burocraticos. El acceso a la justicia no puede depender ni de la
posicion de la persona que busca hacer valer un derecho, ni de la posicion de la persona
acusada de intentar violarlo. Como esta claro en la reciente Declaracion de Santiago, el



acceso a la justicia no es s6lo un derecho cuantitativo, sino que también conlleva temas
cualitativos: los ciudadanos tienen el derecho de acceder a una justicia eficaz.

Para mejorar el acceso a la justicia, los donantes han financiado una variedad de
programas disefiados a garantizar que los ciudadanos puedan tener sus conflictos
resueltos, a través de una autoridad con la capacidad de tomar decisiones legalmente
vinculantes, a un costo razonable y por medio de un proceso que est¢ dentro de su
alcance. Las iniciativas en esta area han incluido la modernizacion de los procesos
judiciales para reducir las barreras y los costos de acceso, disefiando y ejecutando
programas de extension, promoviendo mecanismos alternativos y complementarios para
resolucion de conflictos, fortaleciendo la justicia a nivel local, creando mecanismos
(comerciales) de arbitraje y mediacion, estableciendo y fortaleciendo las oficinas de los
defensores publicos y la del defensor de los derechos humanos, promoviendo educacion
basica civica y legal en esta area. En algunos casos, las reformas legislativas han sido
diseniadas para mejorar el acceso a la justicia de los grupos desfavorecidos, tales como los
menores (sistemas de justicia del menor), mujeres (en particular las que son victimas de
violencia doméstica) y grupos indigenas (reconocimiento de jurisdiccion indigena
especial).

Una publicacion reciente del Banco Interamericano de Desarrollo se refiere a un
consenso de que los sistemas de justicia de las democracias en desarrollo deben tratar
demandas de ciudadanos cuyos derechos recientemente han sido reconocidos para
concedérselos con equidad, transparencia y acceso.'' De hecho, el Banco ha financiado
muchos proyectos en este area, disefiados con miras a respaldar los juzgados de primera
instancia, los jueces de paz y otras instituciones judiciales locales; estableciendo
juzgados de cuantia menor y lineas directas para reclamos de los consumidores, poniendo
a disposicion del publico la informacion del tribunal y de los casos, proporcionando
traductores, organizando oficinas de defensa publica y ayuda legal para proveer
abogados para representar a clientes indigentes, dando educacion civica sobre las
instituciones judiciales, el proceso judicial y los derechos de los ciudadanos, y
proporcionando oportunidades para resolucion de conflictos a través de la mediacion o el
arbitraje.'

A pesar de los compromisos de los donantes para el acceso a los programas de
justicia, amplios sectores de la poblacion — a menudo aislados por una combinaciéon de
limitaciones lingiiisticas, geografia, privaciéon de derechos, y pobreza — todavia ni
siquiera perciben la posibilidad de reivindicar sus derechos por medio del sistema
nacional de justicia. En algunos paises, las tasas por el servicio de los tribunales, incluso
los que se consideran minimos, suponen un serio obstaculo para el acceso a la justicia.

' Christina Biebesheimer y J. Mark Payne, Experiencia del BID en la reforma de la justicia: Lecciones
aprendidas y elementos para formulacion de politicas, Banco Interamericano de Desarrollo, Departamento
de Desarrollo Sostenible. Serie de documentos técnicos, p. 11.

"2 1bid en la p. 14. Segun este documento, el BID y los fondos de contrapartida han dado mas de US$86
millones para proyectos de acceso a la justicia, lo que constituye 38,55% de los proyectos del BID y
representa el 27,6% del total de los fondos (en base al periodo comprendido entre 1993 a marzo de 2001).



En general, los programas de reforma se han centrado mucho mas en la justicia
penal que en otras areas, tales como la leyes laborales y los derechos de la tierra. De
forma similar, mientras se han instituido ampliamente las medidas para proteger de la
violencia a mujeres y a nifios de la region, los derechos de los discapacitados, de los
migrantes y de la poblacion indigena han recibido mucho menos atencion.

La decision politica de excluir del alcance del sistema judicial a categorias enteras
de delitos graves en nombre de una “reconciliacion nacional”, también ha enviado un
fuerte mensaje sobre los limites del acceso a la justicia e igualdad ante la ley. Los
ejemplos mas visibles de esta situacion se encuentran en paises que han sufrido periodos
de conflictos armados o gobiernos autoritarios. Mientras un nimero de paises se ha
comprometido ahora a un proceso de “busqueda de la verdad” presentando
conmovedores resultados de la magnitud y la naturaleza de las violaciones de los
derechos humanos, pocos han encontrado los medios para hacer reparaciones, mucho
menos justicia. Contribuyendo a esta situacion, en muchos paises, los jueces de los
tribunales inferiores continuan absteniéndose de ejercer el control constitucional difuso, a
pesar de las disposiciones constitucionales que les otorgan esa facultad, a menudo debido
al temor de que las decisiones sean anuladas, o resulten en repercusiones que pudieran
afectar su permanencia en el cargo.

Estos temas no han estado muy presentes en los esfuerzos de reforma de la
justicia financiados por los donantes, que solian trabajar con miras al futuro, prefiriendo
evitar el sensible terreno politico asociado a la justicia por violaciones de derechos
humanos en el pasado. No obstante, permitir la impunidad en las violaciones graves de
derechos humanos, pareceria tener serias consecuencias para la posibilidad de alcanzar la
igualdad ante la ley y para poder desarrollar la creencia de que todos los ciudadanos
tienen el derecho de acceso a la justicia. Esta situacion se ha agravado todavia mas
porque esas personas que se sabe que son responsables de crimenes en contra de la
humanidad, gozan de impunidad y pueden todavia seguir desempefiando un papel en el
liderazgo politico, mientras que alguien acusado de un delito menor, por ejemplo, puede
permanecer por meses, o incluso afios, en la carcel. En paises como Guatemala, El
Salvador y Peru, la gran mayoria de las victimas de la violencia politica procede de los
sectores mas pobres del pais. En Guatemala y en Pert, la pobreza se ha mezclado con el
aislamiento lingiiistico y geografico.

Segtn Juan Méndez, ex Presidente de la Comisioén Interamericana de Derechos
Humanos, el no haber tratado los abusos de los derechos humanos ocurridos en el pasado
debilita los esfuerzos para construir o consolidar la democracia:

La pesada herencia de los abusos del pasado exige que las nuevas democracias se
ocupen de ellos. Si se permite que la impunidad reine, el sistema politico que se
empieza a construir sera democratico en lo formal, pero carecerd de un
ingrediente esencial de las democracias: la rendicion de cuentas..... En rigor, en
una verdadera democracia la voluntad mayoritaria no puede ignorar los derechos
ni la dignidad de los ciudadanos mas vulnerables. No es posible construir el



Estado de Derecho sobre la nocion de que algunos crimenes, por graves que sean,
puedan ser ignorados si los cometen hombres de uniforme.

La relacion entre la independencia judicial y el acceso a la justicia

En la Cumbre de la Américas de la Ciudad de Québec en el 2001, los lideres
regionales reafirmaron “la importancia de la independencia del poder judicial y nuestra
determinacion de asegurar el acceso equitativo a la justicia, y garantizar su
administraciébn oportuna e imparcial,” mientras se comprometieron a incrementar la
transparencia dentro de todos sus gobiernos. El plan de accion de esta cumbre exigia
mecanismos para:

e Apoyar iniciativas publicas y privadas, para educar a las personas sobre su
derecho de acceso a la justicia.

e Impulsar medidas que “aseguren acceso oportuno, equitativo a la justicia”.

La interrelacion entre distintas reformas del sistema de justicia ha sido cada vez
mas reconocida. Como se observa en un estudio sobre el acceso a la justicia en
Guatemala, “no tiene sentido hablar sobre el acceso a la justicia hasta que el sistema
como un todo funcione imparcial, independiente y efectivamente.” '* Por tanto, las
decisiones judiciales que se perciben claramente contrarias a la Constitucion,
inevitablemente perjudican los esfuerzos para mejorar el acceso a la justicia. Tras la
reciente decision 4-3 de la Corte Constitucional de Guatemala que anulaba el fallo de la
Corte Suprema de dicho pais (la cual habia afirmado una decision de un tribunal electoral
inferior que impedia al General Rios Montt postularse a presidente, de acuerdo al
articulo 186(a) de la constitucion) el relator especial de las Naciones Unidas sobre la
independencia de jueces y abogados, sefialo:

Esta decision también va en contra de todos los esfuerzos hechos por la sociedad
civil en Guatemala y la comunidad internacional para restaurar el orden
constitucional, el respeto por los derechos humanos y el Estado de Derecho en
Guatemala. El que el tribunal de mayor instancia, cuya funcion primordial es la
defensa del orden constitucional de Guatemala pudiera tomar tal decision —
inconsistente con sus propias decisiones previas — resulta dificil de creer.
Ciertamente pone en tela de juicio la independencia del tribunal, su imparcialidad
y su integridad.

Mientras el acceso a un sistema de justicia que no es capaz de tomar decisiones
imparciales oportunamente puede ser poco util, seria un error pensar que la
implementacion con éxito de estas reformas acabard beneficiando de forma significante
al desfavorecido. La independencia judicial y la imparcialidad pueden ser requisitos

" Juan E. Méndez, “La justicia penal internacional, la paz y la reconciliacion nacional,” en Juan Méndez,
Martin Abregu, y Javier Mariezcurrena, Verdad y justicia: homenaje a Emilo F. Mignone (San José, Costa
Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2001) p. 313.

14 Aylin Ordofiez, “El acceso a la justicia en la Republica de Guatemala,” en Jos¢ Thompson, ed., Acceso a
la justicia y equidad: estudio en siete paises de América Latina (San José, Costa Rica: Banco
Interamericano de Desarrollo e Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2000) p. 173.



necesarios para el acceso a la justicia y para el logro de la igualdad ante la ley, pero no
son suficientes.

Segun Jorge Correa:

Alguien puede dar una descripcion general de las reformas mas importantes de los
sistemas judiciales en América Latina, analizando sus causas y metas, sin referirse
nunca a los pobres como actores relevantes. Una conclusion preliminar y no muy
optimista, seria que las reformas judiciales en América Latina estdn
definitivamente ligadas mas a la apertura de mercados que a cualquier otro factor.
No estan provocadas por los grupos desfavorecidos, y no tienen a esos grupos
como objetivos. Uno deberia esperar unicamente algunos efectos secundarios
menores que puedan beneficiar a los grupos desfavorecidos. Sin embargo, dicha
conclusion tiene que ser calificada; hay demasiado enfoque sobre la reforma
judicial y probablemente poca atencién sobre los cambios que dichas reformas
eventualmente puedan producir.'

Como observa Correa, el concepto de usar el sistema de justicia para proteger a
los desfavorecidos es nuevo en América Latina, y abre la posibilidad de usar el sistema
de justicia para avanzar en los derechos socioeconémicos. En ciertos paises, tales como
Argentina, Costa Rica y Colombia, esto ya estd sucediendo. De este modo, si las
reformas conducen a poderes judiciales mas fuertes, con mas jueces independientes en
mejor sintonia con los valores democraticos, “entonces los desfavorecidos de América
Latina podrian encontrar un nuevo foro para avanzar en cuanto a sus intereses.”'°

El papel de las normas internacionales para mejorar el acceso a la justicia

Las decisiones del sistema interamericano de proteccion de los derechos
humanos, estan teniendo un mayor efecto sobre los sistemas de justicia de algunos paises
de la region, sobre todo en, Perti y Argentina. En distintos paises, las decisiones de la
Corte Interamericana han dado lugar a la indemnizaciéon, reapertura de juicios,
reincorporacién de jueces de tribunales constitucionales y la anulaciéon de una ley de
amnistia. Las recomendaciones de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) han llevado a la reincorporacion de magistrados de la Corte Suprema y a otros
despedidos arbitrariamente, a la indemnizacion de las victimas por violaciones de
derechos humanos, a reformas de leyes y a la puesta en libertad de prisioneros. Jueces
federales en Argentina han confiado en la jurisprudencia del sistema interamericano para
encontrar que las leyes de amnistia del pais son nulas y sin validez alguna. Argentina y
Costa Rica han sido pioneras en incorporar la jurisprudencia del sistema interamericano
en sus sistemas de justicia nacionales, quedando la mayoria de los otros paises bastante
rezagados.

En Perq, las decisiones del sistema interamericano han tenido un profundo
impacto al apoyar a la independencia judicial y abrir el acceso a la justicia a victimas de
violaciones de derechos humanos. La Corte Interamericana de Derechos Humanos

"% Jorge Correa Sutil, “Judicial Reforms in Latin America: Good News for the Underprivileged?” en Juan
E. Méndez, Guillermo O’Donnell, y Paulo Sérgio Pinheiro, eds., The (Un)Rule of Law & the
Underprivileged in Latin America (Notre Dame: University of Notre Dame Press, 1999) p. 268.
16 1.1

Ibid., p. 270.
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emitio una decision historica en el caso de Barrios Altos, que rechazo por ser contraria a
la Convencion Americana de Derechos Humanos, la aplicacion de una ley de amnistia
promulgada en 1995 en el Perti, para evitar la investigacion de una masacre ocurrida en
1991 y vinculada con los militares. La Coordinadora Nacional de Derechos Humanos de
Perti tomd una decision estratégica para presentar este caso particular ante el sistema
interamericano. Cuando la Corte Interamericana finalmente vio el caso, el gobierno de
transicion del Presidente Valentin Paniagua también estaba interesado en obtener un fallo
de la Corte sobre este tema. Los fallos de la Corte no sélo resolvieron el caso a favor de
los derechos de las victimas para buscar justicia, sino que también declararon que la Ley
de Amnistia de Peru de 1995 era inconsistente con la Convenciéon Americana de
Derechos Humanos, y por lo tanto, no podia tener ningun efecto legal.!”

Lo novedoso de la decision de la Corte consistié en que fue mas alla de encontrar
a la ley de amnistia contraria a las obligaciones de Perti en virtud de la Convencion
Americana, al obligar al estado peruano que le negara efectos a la ley de amnistia en su
derecho nacional. Posteriormente, en respuesta a una peticion por parte del gobierno de
Peru, la Corte dictd una sentencia interpretativa clarificando que su resolucién no se
limitaba al caso de Barrios Altos, sino que se podia aplicar a todos los otros casos de
violaciones de derechos humanos.'® Siguiendo la decision de la Corte Interamericana, el
caso fue reabierto para su investigacion. Como dice David Lovaton: “el cumplimiento de
recomendaciones y fallos del Sistema Interamericano son elementos dinamizadores de la
justicia interna en materia de derechos humanos.”"”

La eficacia de estos mecanismos de proteccion regionales e internacionales ha
dependido de las iniciativas de la sociedad civil para usar el sistema interamericano de
proteccion de derechos humanos de manera estratégica y para asegurar que nuevas
garantias de los derechos humanos, tanto regionales como internacionales, se
implementen dentro de los sistemas e instituciones de justicia nacionales. Una
implementacion adecuada de las decisiones y recomendaciones del sistema
interamericano, exige tener funcionarios publicos - del Poder Ejecutivo, Legislativo, la
Oficina del Fiscal General, la oficina del Defensor de los Derechos Humanos y del Poder
Judicial — familiarizados con el sistema interamericano, que entiendan las obligaciones
asumidas por los estados tras la ratificacion de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, y que estén dispuestos a utilizar las recomendaciones previstas en el sistema
para mejorar la proteccion de sus sistemas de justicia nacionales.

Nuevos instrumentos regionales de derechos humanos también estan teniendo un
efecto en el acceso a la justicia. De este modo, si bien la plena aplicacion de la
Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Eliminar la Violencia contra la
Mujer (Convencion de Belém do Pard) sigue siendo una meta lejana, ha habido cambios

17 Sentencia de la Corte Interamericana, 14 de marzo de 2001.

18 Sentencia interpretativa de la Corte Interamericana, 3 de septiembre de 2001; Juan E. Méndez, “El Caso
Barrios Altos, Pert,” y Renzo Pomi, “El combate contra la impunidad: El caso de la Corte Interamericana
de derechos humanos,” en Fundacion para el Debido Proceso Legal y el Instituto de Derechos Humanos de
la Universidad Centroamericana “José Simeon Cafas,” Justicia para las victimas en el siglo XXI (San
Salvador, 2002).

" David Lovatén Palacios, “Cambios en el sistema de justicia y sociedad civil en Perta (1990-2002)” en
Justicia y Sociedad Civil, p. 408.
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significativos en el entendimiento y el manejo de casos de violencia doméstica en
muchos paises de la region tras su entrada en vigor en 1995. Los cambios que han tenido
lugar son una muestra del impacto que podria tener la aplicacion plena de estos
mecanismos de proteccion regionales.”” Estos avances no hubieran ocurrido sin el trabajo
crucial de organizaciones de mujeres de toda la region, que asumieron estos temas y
exigieron cambios legislativos e institucionales. Las iniciativas regionales recibieron el
impulso de la Declaracion de Beijing y de la Plataforma para la Accion, que surgieron de
la Cuarta Conferencia Mundial sobre Mujeres en 1995, y que establecieron los
principales elementos de una estrategia global para terminar con la violencia en contra de
las mujeres.

La mejora del acceso de las mujeres a la justicia en casos de violencia de género

En varios paises, incluyendo Peru y Ecuador, iniciativas del movimiento de
mujeres han llevado a la creacion de estaciones de policia especializadas (comisarias)
para facilitar el acceso de las mujeres a la justicia en casos de violencia doméstica. Por
su experiencia en la ayuda a este tipo de victimas, las organizaciones de mujeres se
habian dado cuenta de la necesidad que tienen estas de presentar sus quejas y de tener
acceso a la justicia en condiciiones que les den seguridad y donde se les brinde apoyo.”!

En 1997 Ecuador aprob6 unos planes para la creacion de treinta y un comisarias
por todo el pais. Estas ofrecen atencién integral a problemas de violencia doméstica y
sexual contra mujeres y nifos, mediante la provision de servicios legales, sicoldgicos y
médicos forenses. Con respaldo oficial, las organizaciones de mujeres proveen apoyo
técnico a las comisarias y a todos aquellos que las usen. El trabajo en las comisarias ha
llevado a las ONGs a mejorar su propia capacidad técnica. Las evaluaciones de estos
esfuerzos encontraron que ellas proveen un mecanismo eficiente para que accedan a la
justicia mujeres victimas de la violencia doméstica. Con esta experiencia se ha
demostrado también los beneficios potenciales de iniciativas conjuntas entre sociedad
civil y Estado.*

El Banco Mundial ha apoyado centros de servicios legales para la mujer en
Ecuador, a través de un fondo de derecho y justicia. Estos centros manejan
principalmente casos relacionados con la pension alimenticia y custodia infantil, asi
como los casos de violencia doméstica y violencia sexual contra nifios.” Los centros
estan disefiados tanto para asegurar el acceso a la justicia, como para proveer mecanismos
de resolucion de conflictos. Ademas de ayuda legal, también aportan ayuda sicologica y
consejo médico. Maria Dakolias destaca que: “la limitada experiencia en Ecuador hasta
ahora, demuestra claramente que atender asuntos de violencia familiar, asi como sus
efectos adversos, tanto en las mujeres como en sus hijos, es un requisito esencial para

0 Véase el Centro internacional para la reforma del derecho penal y de las politicas de justicia penal,
ILANUD — Programa Mujer, Justicia y Género, y la Comisién Interamericana de la Mujer (CIM),
Violencia en las Américas: un analisis regional, incluyendo un examen de la implementacion de la
Convencion Interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la mujer (Informe final,
julio 2001).

2! Véase, por ejemplo, Farith Simon “El acceso a la justicia”.

22 Ibid, p. 99.

3 Maria Dakolias, “Reforma legal y judicial: El papel de la sociedad civil en el proceso de reforma”.

12



cualquier esfuerzo que ayude a estas mujeres a integrarse en el mercado laboral, a
proveer un cuidado adecuado para sus hijos, y en general para mejorar su situacion
econdmica.”**

Organizaciones de mujeres en distintos paises han acompaniado y monitoreado la
implementacion de mecanismos de proteccion legal para la violencia en contra de la
mujer. En Peru, después de ser aprobada la Ley de Violencia Familiar en 1993, el
movimiento de mujeres, la Defensoria del Pueblo, la comision parlamentaria para la
mujer, asi como algunas organizaciones internacionales de derechos humanos,
monitorearon la aplicacion de la ley y encontraron problemas con el uso de la mediacion
forzada en este contexto. Como resultado, una reforma de la ley de mediacion, que se
publicé en enero del 2001, ponia a la violencia doméstica fuera de su alcance.”” Grupos
de mujeres por toda la region, han trabajado también para capacitar a policias, fiscales y
jueces sobre la violencia doméstica y para superar aquellas actitudes tradicionalmente
arraigadas que tienden a pasar por alto las reivindicaciones de las mujeres. Basdndose en
estudios y esfuerzos para supervisar la implementacion de leyes de violencia doméstica,
en paises tales como El Salvador, las mujeres proponen cambios en estas leyes y en las
practicas institucionales.

Litigio de interés publico

En Sudamérica, los ultimos esfuerzos que conllevan litigios de interés publico,
han alcanzado algunos resultados notables. En Argentina, el CELS consigui6 elevar una
peticion a la Corte Administrativa por una orden que obligaba al ministro de interior a
revelar informacion sobre el niimero de personas detenidas por la Policia Federal de
Buenos Aires. La policia por tanto, cumplio y dio toda la informacion solicitada.’® En
abril de 2002, la Corte Constitucional de Colombia revocd como inconstitucional la Ley
de Defensa y Seguridad Nacional. Asi mismo, esta corte también confirmé los derechos
de grupos vulnerables, tales como los de los prisioneros y de los desplazados. No
obstante, las autoridades de Colombia no han implementado enteramente todas las
decisiones de la Corte Constitucional. Sin embargo, en estos meses, el gobierno del
Presidente Alvaro Uribe ha propuesto limitar el campo de jurisdiccion de la Corte
Constitucional para que no pueda abarcar cuestiones de defensa nacional o de derechos
econdémicos y sociales.

En el cono sur y en Guatemala, el litigio de los casos sobre derechos humanos ha
servido no sbélo para buscar justicia en representacion de victimas especificas, sino
también para educar al publico sobre los abusos de los derechos humanos que ocurrieron
durante periodos de gobiernos autoritarios o conflictos armados, y alentaron a los
sistemas de justicia a actuar independientemente y a dar acceso a la justicia a las victimas
de violencia de estado. Aun cuando estos casos no tengan ¢éxito, tienen un papel

* Ibid. , p 88, cita 17.

» David Lovatén Palacios, “Cambios en el sistema de justicia y sociedad civil en Pert (1999 — 2002)”, p.
436.

% Hugo Fruhling, “From Dictatorship to Democracy: Law and Social Change in the Andean Region and
the Southern Cone of South America,” en Mary McClymont y Stephen Golub, eds., Many Roads to Justice:
the Law-Related Work of Ford Foundation Grantees Around the World (Fundacion Ford, 2000), p. 75.
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educacional, con el riesgo de que refuercen la conviccion de que el sistema de justicia no
es independiente.

El litigio de interés publico esta disefiado para educar al Poder Judicial sobre el
concepto de derecho de interés publico y decisiones judiciales procedentes de otros paises
que aplican nuevos derechos colectivos, incluyendo el derecho a un medio ambiente
limpio, proteccion al consumidor, y derechos socioecondémicos.”” El litigio puede tomar
mucho tiempo y exige un financiamiento sustancial. La poca confianza de la que gozan
los sistemas de justicia en la region también limita los efectos potenciales del litigio como
una estrategia de responsabilidad publica. En este sentido, un estudio llevado a cabo por
FESPAD en El Salvador en 2003, encontré6 que la Sala Constitucional de la Corte
Suprema salvadorefia en pocas ocasiones admite amparos para hacer cumplir derechos
sociales y econdmicos. Sin embargo, en combinacidn con otras estrategias, por lo menos
en algunos paises, el litigio de interés publico se ve como una herramienta poderosa.

En Pert, por ejemplo, las organizaciones de la sociedad civil actualmente,
contemplan la posibilidad de tomar nuevas clases de casos en areas tales como: acceso a
la informacion, libertad de expresion, corrupcion y discriminacion. El Instituto de Prensa
y Sociedad (IPYS) ha abierto una oficina de acceso a la informaciéon publica, la cual
ofrece representacion y asesoramiento a aquellos que buscan informacion publica a través
del gobierno. Javier Casas observa que la educacion publica serd necesaria para crear
conciencia ciudadana sobre los derechos del ciudadano a la informacion publica, de
manera que ellos la ejerzan y usen como un mecanismo para hacer una justicia mas
transparente y justa.”®

El papel de las reformas a la justicia penal para mejorar el acceso a la justicia

Las reformas de la justicia penal deberian tener un impacto directo sobre los mas
desfavorecidos. La introduccion de la oralidad con sistemas acusatorios sustituyendo los
sistemas tradicionales inquisitivos escritos tiene como fin garantizar procesos mas
transparentes, justos y eficientes. Bajo los nuevos sistemas, los casos atrasados deberian
disminuir, los acusados deberian pasar menos tiempo en detencion preventiva y tanto los
acusados como las victimas deberian tener mayor proteccion y acceso a los
procedimientos. Algunos paises han implementado programas para dar apoyo a las
victimas mientras presentan sus casos y durante el proceso de justicia penal.”’

Algunas reformas proveen a la victimas, o en casos relacionados con derechos
humanos o de interés publico, a organizaciones no gubernamentales, un papel formal en
los procedimientos. En vista de que la mayoria de las victimas y de los acusados
proceden de los sectores mas desfavorecidos de la sociedad, estas reformas deberian tener
un impacto favorable en cuanto al acceso a la justicia de estos.

7 Ibid, p. 76.

* Javier Casas, “Los periodistas y el acceso a la informacién judicial (Pert)” en Iniciativas de la sociedad
civil para la transparencia en el sector judicial, p. 170.

2 Véase, Maria Gabriela Fernandez Pacheco, “La Experiencia del Centro de Atencion a Victimas en
Panama: la Incorporacion activa de las victimas dentro del sistema de justicia,” en Fundacion para el
Debido Proceso Legal y Fundacion Esquel, Implementando el nuevo proceso penal en Ecuador: Cambios y
Retos (Washington, DC: Fundacion para el Debido Proceso Legal, 2001).
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Las reformas de la justicia penal han llevado al establecimiento o expansion de
programas de defensores publicos. A pesar de sus muchas limitaciones, estos programas
constituyen un adelanto importante al proveer representacion a acusados indigentes. En
la mayoria de los paises de América Latina, las oficinas de los defensores publicos
carecen de recursos y de personal adecuados. Por ser generalmente las instituciones mas
nuevas en el sector justicia, la oficina del defensor publico muchas veces recibe menos
apoyo nacional e internacional durante la implementacion de las reformas de la justicia
penal, las cuales tienden a dar prioridad a los poderes judiciales y a los fiscales. Sin
embargo, en algunos paises los defensores publicos han tomado un papel activo en
defender los derechos al debido proceso de personas acusadas de delitos.’® El reciente
estudio del Centro de Estudios de Justicia de las Américas sobre implementacion de la
reforma procesal penal en diferentes paises de América Latina sugiere, no obstante, que
la presencia de un defensor publico no necesariamente significa una defensa vigorosa.’'
En muchos casos, la representacion legal continua siendo mas una formalidad que una
garantia de obtener una defensa seria.

Diversas organizaciones de la sociedad civil han jugado un papel importante en la
propuesta, difusion, aprobacion, e implementacion de las reformas procesal penales. En
Chile, por ejemplo, la ONG Paz Ciudadana, con un enfoque en el problema de seguridad
ciudadana, se juntd a los esfuerzos de la Corporacion de Promocion Universitaria, un
grupo de destacados académicos chilenos, y el Centro de Investigaciones Juridicas de la
Facultad de Derecho de la Universidad Diego Portales para la difusion de las propuestas
de reforma, la busqueda de consensos, la realizacion de varios estudios, incluyendo uno
sobre costos. Estos tres actores servieron de motor de todo el proceso de reforma en la
justicia penal en Chile.”> En Repiiblica Dominicana, la Fundacién Institucionalidad y
Justicia (FINJUS), en coalicién con otras instituciones, ha promovido la reforma procesal
penal y estd a cargo de la secretaria ejecutiva de la comision para la implementacion del
nuevo codigo procesal penal.

Defensorias del pueblo y acceso a la justicia

El establecimiento de las defensorias del pueblo o procuradurias para los derechos
humanos en paises de toda la region también ha contribuido a prestar mayor acceso a la
justicia de grupos vulnerables. Disefiadas para supervisar las acciones de las instituciones
del Estado y para proteger los derechos humanos, las defensorias se han visto
involucradas en esfuerzos para proteger los derechos de los grupos vulnerables, tales
como: niflos, mujeres, prisioneros, trabajadores, comunidades indigenas, migrantes,
discapacitados e individuos que sufren del VIH/SIDA. En varios paises, las defensorias

30 Véase, por ejemplo, Alvaro Ferrandino, “La experiencia de la defensa puiblica en Centroamérica,” en
Implementando el nuevo proceso penal en Ecuador, p. 124-125.

3! Cristian Riego, informe comparativo: proyecto “Seguimiento de los procesos de reforma judicial en
América Latina,”Sistemas Judiciales, Centro de Estudios de Justicia de las Américas, Afio 2, No. 3, p. 56-
67.

32 Patricio Valdivieso y Juan Enrique Vargas, Cambios en el sistema de justicia y sociedad civil en Chile
(1990-2002) en Luis Pasara, coordinador, Justicia y Sociedad Civil: El papel de la sociedad civil en la
reforma judicial: estudios de casos en Argentina, Chile, Colombia y Peru (Buenos Aires: Fundacion Ford y
Centro de Estudios de Justicia de las Américas, 2003), p. 202-207.
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han logrado establecer una presencia nacional a través de oficinas regionales y redes
33
locales.

Las redes establecidas por las defensorias constituyen un adelanto importante en
vencer el aislamiento geografico, lo cual representa un gran obstaculo para acceder a la
justicia en paises de toda la region. Las defensorias por lo general trabajan estrechamente
con las organizaciones no gubernamentales, aprendiendo de sus experiencias, pericia y
contactos.

Algunos defensores se han involucrado a fondo en esfuerzos con miras a reforzar
o reformar el sistema de justicia. El Defensor del Pueblo de Peru desempeiié un papel
clave durante el régimen de Fujimori, manteniendo su postura independiente y
protegiendo los derechos de los ciudadanos. La Defensoria Peruana trabajé con las
ONGs para identificar a individuos condenados por terrorismo equivocadamente y para
garantizar que sus casos fueran considerados para ser perdonados. Como resultado, mas
de 500 personas condenadas errbneamente con cargos de terrorismo fueron perdonadas y
liberadas. En Honduras, el Dr. Leo Valladares, primer Comisionado Nacional de
Derechos Humanos, tomo los casos de individuos desaparecidos durante los afios 80,
dirigié una investigacion, e hizo un llamamiento para que el sistema de justicia actuara.
Sus acciones llevaron a la Fiscalia de derechos humanos a asumir las acusaciones sobre la
base de su informe. El Comisionado hondurefio también puso su atencion en el tema de
la independencia judicial, emitiendo un convincente informe sobre las deficiencias en
este area y desempefiando un papel activo en el esfuerzo por alcanzar una reforma
constitucional y un proceso transparente para la eleccion de la nueva Corte Suprema.

En varios paises, las defensorias han establecido sistemas para monitorear el
tratamiento de los presos y personas en detencion administrativa. Para que una
defensoria lleve a cabo una supervision adecuada, debe tener un mandato apropiado y
suficiente autoridad. Los mecanismos de supervision a menudo chocan con obstaculos
en cuanto al acceso pleno y libre, lo que es esencial para un control adecuado del
tratamiento de los prisioneros.

Mientras el establecimiento de las defensorias refleja el reconocimiento oficial de
la necesidad de una agencia estatal para la proteccion de los derechos humanos, los
gobiernos no siempre dan el apoyo necesario. En algunos paises, el personal de la
defensoria enfrenta acoso y amenazas. La situacion en Guatemala es particularmente
seria: el representante de Chimaltenango de la Procuraduria para los Derechos Humanos,
José Israel Lopez, fue asesinado el 11 de junio de 2003, y otros miembros del personal
fueron amenazados.

Los mandatos de estas instituciones también presentan varios problemas. Por
ejemplo, pueden carecer de la autoridad suficiente para llevar a cabo inspecciones en las

3 En El Salvador, por ejemplo, la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos cre6 las
defensorias municipales, miembros de la comunidad capacitados para registrar y seguir las violaciones de
los derechos humanos y dar asistencia y orientacion en casos que no constituian violaciones a los derechos
humanos. Véase Francisco Diaz Rodriguez, “Investigacion sobre acceso a la justicia en El Salvador,” en
José Thompson, ed., Acceso a la justicia y equidad, p. 131.
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carceles en cualquier momento sin previo aviso, puede también que tengan limitaciones
en su autoridad en relacion con acciones del Poder Judicial (por ejemplo, La Comision
Nacional de Derechos Humanos de México), otras agencias del Estado pueden
simplemente ignorar sus recomendaciones. El Salvador y Guatemala han demostrado
cémo una mala seleccion de jefatura, basada en consideraciones politicas, puede tener un
efecto devastador sobre la institucion. Los recortes en los presupuestos, que pueden
resultar del descontento gubernamental con las acciones de un defensor, pueden también
destruir la capacidad de la institucion para llevar a cabo su funcidon de supervision y
proteccion de los derechos del ciudadano. A pesar de sus limitaciones, en varios paises
estas instituciones ya desempefan un papel vital en la proteccion de los derechos de los
ciudadanos.

Mecanismos alternativos para la resolucion de conflictos, justicia comunitaria y
empodramiento legal

Los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos (MARC) se han
introducido ampliamente a través de la region para reducir la cantidad de casos en los
tribunales, y como medio para incrementar el acceso a mecanismos de resolucion de
conflictos, especialmente para aquellas personas que no tendrian acceso al sistema de
justicia. En este contexto, los MARC pueden suministrar un servicio de resolucion de
conflictos que el Estado es incapaz de proveer mediante su sistema de tribunales.”® En
algunos casos, son también vistos como mecanismos de prevencion de conflictos
disefiados a promover la participacion de la comunidad y una coexistencia pacifica.
Aquellos que implementan MARC comunitarios a nivel nacional, han encontrado que
necesitan desarrollar un proceso educacional y de consulta que toma en cuenta usos y
costumbres locales y practicas existentes para la resolucion de conflictos para asegurar
que los MARC propuestos son adecuados y aceptados por las comunidades.

En Colombia una decision de crear mecanismos participativos que faciliten le
resolucion de conflictos llevdo a una ley en 1991 que establecia la Conciliacion en
Equidad y incluia la figura del juez de paz en la Constitucion de 1991. La motivacion
inicial para establecer mecanismos de justicia comunitaria tenia mas que ver con la
reduccion de la carga en los tribunales que con la promociéon de la participacion
comunitaria en la resolucion de conflictos.”> Los obstaculos para un buen desarrollo del
programa de conciliacion equitativa incluian perspectivas divergentes de sus objetivos,
un apoyo técnico y econdmico inconsistente para los conciliadores, insuficiente difusion
de informacion a las comunidades — y en algunas regiones del pais — esfuerzos
insuficientes para integrar las tradiciones, practicas y mecanismos de resolucion de
conflictos locales existentes dentro del programa de conciliacion en equidad. A pesar del
hecho de que se habia disefiado el programa para contribuir a la transformacion de
practicas violentas y para fomentar la participacion ciudadana, se puso mayor énfasis en

** Varios articulos que tratan los MARC se incluyen en Sistemas Judiciales Afio 1, No. 2, Resolucion
alternativa de conflictos.

3532 Informacién sobre estos nuevos sistemas se obtiene de Betsy Parafan en “La Justicia comunitaria
dentro de la informalizacion de la justicia en Colombia durante la tltima década,” en Sistemas Judiciales,
Afio 1, No. 2, p. 59.
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los aspectos formales. En 1991 el Ministerio de Justicia llevo a cabo una evaluacion del
proceso para aprender de sus errores y acepto la necesidad de hacer algunos ajustes para
enfocar en la estrategia de participaciéon comunitaria y el reconocimiento de diferentes
culturas como medio de promocionar una coexistencia pacifica.

En febrero de 1999, el Congreso Colombiano aprobd una legislacion para
implementar la disposicion constitucional (articulo 217) autorizando el establecimiento
de “jueces de paz encargados de una resolucién en equidad de conflictos individuales y
comunitarios”. Esta legislaciéon dio a la sociedad civil local la responsabilidad de
seleccionar jueces de paz y por lo tanto de encontrar soluciones pacificas a sus conflictos.
También animaba a las ONGs y a las organizaciones gubernamentales a trabajar
conjuntamente. La ley acarreaba muchos desafios, por ejemplo, el riesgo de que una
implementacion inadecuada sin una educacion comunitaria a la medida y un sentido de
propiedad de la comunidad para con la iniciativa se convirtiera en una imposicion
externa; la cuestion de que si aquellos dentro de una comunidad comparten
necesariamente el mismo criterio sobre la justicia, el riesgo de que creando jueces de paz
en una situacion de conflicto armado pudiese reforzar inadvertidamente el poder de los
grupos armados, y la escasez de estudios en comunidades para ver si ellas
verdaderamente consideran los jueces de paz necesarios para la resolucion de conflictos
en sus comunidades.

Para tratar estos problemas el Centro Para la Investigacion Legal y Social de la
Facultad de Derecho de la Universidad de Los Andes (CIJUS) recomend6 el
establecimiento de jueces de paz en un proyecto de prueba regional para asegurar la
calidad del proceso, para identificar mejor los puntos fuertes y débiles, para permitir
cambios a tiempo que trataran los problemas, y para asegurar una mejor comunicacion
con las comunidades que participaban en el programa para que asi la metodologia pudiera
mejorarse mientras la implementacion continuaba. CIJUS enfatizo la necesidad de un
programa sostenible y que no fuese dependiente de la iniciativa de un gobierno
especifico. El éxito del programa dependeria de la provision de oportunidades de
participacion de la comunidad para compartir ideas, hacer modificaciones, adaptar
propuestas a sus necesidades y rechazar las propuestas del gobierno si estas no se
consideraran apropiadas. Ademads, el proceso de implementacion, deberia enfatizar el
entrenamiento de la comunidad, asi como un seguimiento regular y evaluacion. De este
modo se requeriria un esfuerzo sostenido educacional, entendiendo siempre que los
jueces de paz deben considerarse ellos mismos como trabajando en base de procesos
comunitarios auténomos.>’

En Peru las organizaciones de la sociedad civil han trabajado para fortalecer a los
jueces de paz a nivel comunitario. El Instituto de Defensa Legal y Diaconia empezaron a
trabajar con estos jueces durante el régimen de Fujimori. Aunque el gobierno de Fujimori
llevé a cabo una serie de reformas judiciales, no se enfoc6 en los jueces de paz, los
cuales se encargan de los problemas a nivel comunitario. Las organizaciones de la
sociedad civil dieron capacitacion a estos jueces y trabajaron para involucrar a las Cortes
Superiores en estos esfuerzos para que estas pudieran proveerles de un mayor apoyo.

3 Ibid, paginas 59-64.
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Segtn afirma Lovaton:

Los cambios producidos en la situacion de la justicia de paz durante los
ultimos cinco afios reflejan la forma en que la sociedad civil -- a través de
las organizaciones no gubernamentales -- ha influido tanto en la
legislacion como en la percepcion que las instancias superiores de la
administracion de justicia tienen respecto de este sector. Actualmente se
puede aprecia el interés que muchas Cortes Superiores tienen por mejorar
la justicia de paz en sus respectivas jurisdicciones.’’

Guatemala ha adoptado un modelo distinto de jueces de paz. La Comision para el
Fortalecimiento de la Justicia en este pais, establecida bajo los acuerdos de paz y
contando con la participacion de representantes de la sociedad civil, enfatiz6 la necesidad
de un reconocimiento constitucional de pluralidad legal y derecho indigena. La Comisioén
advirtié acerca de los peligros de un conflicto entre los esfuerzos por modernizar el
sistema judicial, los cuales incluian la ampliacion de la cobertura de los jueces de pazy la
necesidad de reconocer un pluralismo legal, concluyendo que ambos debian de ser
tratados simultineamente y de forma armoénica.®® La Comision indicd que este
reconocimiento constitucional deberia ser desarrollado a través de leyes, y observo
también la necesidad de un estudio meticuloso y sistematico de las practicas que
incluyen el derecho consuetudinario. También destacd la importancia de una mayor
discusion a nivel nacional sobre el tema de encontrar formulas razonables y ampliamente
aceptadas que den armonia al pais en términos de justicia, y que se basen en el respeto
auténtico por la diversidad cultural, enfatizando la necesidad de que la poblacion
indigena sea la principal protagonista de esta discusion.

A pesar de la oportunidad que surgi6é de los acuerdos de paz y del trabajo de la
comision, los avances en el reconocimiento y fortalecimiento del derecho indigena asi
como de sus practicas, han sido limitados. Guatemala ha experimentado recientemente
con jueces de paz comunitarios, basandose en la legislacion aprobada en el 1997 que
autorizaba a la Corte Suprema el nombramiento de jueces de paz estrictamente para
asuntos penales en cinco municipios que no contaban con estos. Los candidatos
seleccionados tenian que ser individuos reconocidos por su honestidad y sus vinculos con
la comunidad, y que pudieran comunicarse tanto en la lengua local dominante como en
espanol. Durante el proceso de seleccion, la Corte Suprema tuvo que consultar con las
diferentes autoridades comunitarias.”® Los cinco juzgados de paz comunitarios
empezaron a funcionar en cinco municipios en 1998.

Siguiendo los acuerdos de paz, el sistema judicial ampli6 la cobertura geografica
de los jueces de paz profesionales, los cuales no estaban familiarizados necesariamente

37 Lovatén, p. 451; ver también David Lovaton y Wilfredo Ardito, Justicia de Paz: Nuevas tendencias y
tareas pendientes (Lima: Instituto de Defensa Legal).

3 Informe final de la comision de fortalecimiento de la justicia. Una nueva justicia para la paz (Guatemala,
1998), p. 117-123.

3 Decreto No. 79-97, modificando el codigo de procedimiento penal, articulo 50, 10 de septiembre de
1997.
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con las costumbres o el lenguaje de las comunidades en las que ejercian. El acceso
geografico ha mejorado bastante, pero dudas sobre hasta que punto los nuevos jueces de
paz entienden las costumbres indigenas y su limitada conexion con las comunidades en
las que ejercen su trabajo, cuyos miembros muchas veces no acuden a ellos, sugiere la
necesidad de que se evalue este modelo y su verdadera contribucion al acceso de la
justicia en las comunidades indigenas. Los modelos introducidos en Guatemala hasta
ahora sugieren mas un esfuerzo para asimilar el derecho indigena dentro del sistema
nacional, que un enfoque en el reconocimiento y fortalecimiento de mecanismos de
resolucion de conflictos tradicionales.

En Ecuador, la mediacion comunitaria se ha establecido a través de una iniciativa
del Centro sobre Derecho y Sociedad, trabajando con dos federaciones indigenas: la
Federacion Indigena-Campesina de Imbabura y la Federacion de Organizaciones de
Indigenas del Napo.* El proposito era proveer maneras de resolucion de conflictos
comunitarios que fueran compatibles con la propia cultura de la poblacion indigena y con
las normas legales del Estado. La mediacion comunitaria se disefid para mejorar la
resolucion de conflictos en comunidades indigenas rurales de manera justa y oportuna, e
introducir practicas democraticas a través de una participacion ciudadana activa en la
resolucion de conflictos. La efectividad de los mediadores, los cuales son miembros y
residentes de la comunidad, estd intimamente asociada al entendimiento que estos tienen
de la cultura local y al conocimiento de las practicas tradicionales. Al analizar el éxito de
este modelo, Farith Simon indica que la combinacion de elementos técnicos de mediacion
con los mecanismos culturales para la resolucion de conflictos, asegura que los resultados
estén mas cerca de la realidad de cada comunidad. Ademas, ya que las comunidades han
adoptado este mecanismo parece ser sostenible a un bajo costo.

En Chile y en Argentina, las ONGs FORJA (Formacion Juridica para la Accion) y
FAVIM (Fundacion de Familiares Victimas Inocentes de Mendoza, Accion Ciudadana)
han desarrollado un programa de extensionismo juridico comunitario que conlleva la
capacitacion de los miembros de la comunidad para que puedan desempenar un papel
importante en la resolucion de conflictos locales. A través de diversos estudios, FORJA
ha demostrado que la mayoria de los problemas legales que afectan al pobre pueden ser
resueltos fuera de los tribunales con una adecuada, oportuna y exacta informacion asi
como orientaciéon y consejo, lo cual es precisamente el papel que debe desempenar el
extensionista."' Estas iniciativas exitosas estan disefiadas para aumentar la participacion
del ciudadano en la resolucion de problemas comunitarios.

Estos tipos de iniciativas fomentan el “empodramiento legal” o “el uso de
servicios legales y actividades de desarrollo relacionadas para incrementar el control
sobre sus propias vidas por parte de las poblaciones desfavorecidas”.***® Los asuntos
seleccionados y las estrategias empleadas se basan en las necesidades de los pobres de ir
surgiendo, y se enfocan en los procesos e instituciones que se pueden usar para mejorar

0 Véase F. Simon, “El acceso a la justicia en la Repiblica del Ecuador”, p. 85-91.

*I FAVIM, “Extensionismo: una herramienta de participacion ciudadana”. Sistemas judiciales, afio 1.

2 yéase Stephen Golub, Beyond the Rule of Law Orthodoxy: The Legal Empowerment Alternative,
(Washington, DC: Carnegie Endowment for International Peace, Rule of Law Series No. 41, Oct. 2003) , p.
25.
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sus derechos, mas que para mejorar una parte predeterminada del sector justicia; la
asociacion de la sociedad civil con el estado cuando los gobiernos y las agencias
muestran una verdadera apertura hacia la reforma; confianza en las ideas e iniciativas
autdctonas, y las experiencias de otros paises en desarrollo particularmente los de la
region. El empodramiento legal puede contribuir a una buena gobernabilidad si hace
participar a la sociedad civil en la formacion de la capacidad de instituciones estatales y
sus empleados.*

En Ecuador, la ONG internacional CARE asumio el proyecto de uso sostenible de
recursos biologicos (PUSRB) con grupos locales afro-ecuatorianos. El proyecto tuvo
¢xito en generar reformas nacionales y beneficios locales porque las comunidades
tuvieron €xito en ejercer presion para el reconocimiento constitucional de los afro-
ecuatorianos, incluyendo la proteccion de sus derechos colectivos como pueblo indigena.
Ademas, estos grupos fueron capaces de convencer al gobierno de prohibir la division de
tierras comunitarias en parcelas individuales, una préactica que ellos consideraban
amenazante para su identidad y formas de vida. **

Este tipo de enfoque requiere que se consideren a los desfavorecidos como socios
y requiere la intervencion de abogados que puedan tanto ensefar al pobre como aprender
de él. Requiere también sensibilidad y la habilidad de analizar problemas desde una
perspectiva cultural, de género y politica, asi como un entendimiento sobre como se
podria usar la ley para lograr un cambio social.

Participacion de la sociedad civil en las reformas de justicia

Antes de volver al estado actual de la participacion de la sociedad civil en la
reforma de justicia y perspectivas de futuro, merece la pena recordar que hace menos de
20 afios, el tema de la participacion ciudadana sencillamente no se trataba. Los proyectos
de reforma judicial eran planeados y llevados a cabo junto con el Ministerio de Justicia
y/o la Corte Suprema. La realidad politica de la época contribuy6 a la tendencia de no
considerar la importancia de la participacion de la sociedad civil en los proyectos de
reformas que buscaban fortalecer la independencia judicial, mejorar la administracion
judicial y reformar la justicia penal.

Los proyectos de reforma judicial a menudo parecian ser la propiedad de élites
politicas o judiciales especificas. En El Salvador por ejemplo, un esfuerzo concertado
para reformar los codigos penal y de procedimiento penal empezd a avanzar en los
ultimos afios del conflicto armado. Fue puramente un esfuerzo gubernamental, llevado a
cabo por una unidad dentro del Ministerio de Justicia. Mientras se celebraran reuniones
de consulta con diferentes sectores para pedirles sus aportes sobre las reformas
propuestas, los sectores consultados no se veian por lo general como parte del proceso de
reformas. Debido a la polarizacion en El Salvador durante el conflicto armado y al papel
de los Estados Unidos — que era un aliado cercano de uno de los partidos del conflicto
armado — este pais no se inclind a ofrecer apoyo a ninguna de las organizaciones de la

“ Ibid, p. 28.
* Ibid, p. 33.

21



sociedad civil que se oponian a las politicas norteamericanas en El Salvador, ni esas
organizaciones de la sociedad civil hubieran considerado aceptar financiamiento del
gobierno de EE.UU. en ese momento. Cuando aquellos que trabajaban en el proyecto de
reforma buscaron un respaldo mas amplio, algunos sectores descartaron la idea de
involucrarse debido a que veian los esfuerzos de las reforma como “suyos” y no
“nuestros”. Esta situacion ha cambiado claramente en los afios posteriores, y no sélo en
El Salvador, pero puede ser util recordar la situacion anterior y como ha evolucionado.

Durante las negociaciones de paz de 1990-1991 en El Salvador, el tema del
“sistema de justicia” fue especificamente incluido en la agenda de negociacion, pero
hubo muy pocas consultas en El Salvador sobre los temas a tratar. Una comision inter-
partidaria celebré reuniones e hizo algunas recomendaciones importantes a los
negociadores. Las reformas constitucionales que fueron promulgadas sobre la base de los
acuerdos de paz dieron un papel formal a las asociaciones de abogados en cuanto a la
seleccion de los miembros de la Corte Suprema® y a las facultades de derecho en la
conformacion del Consejo Nacional de la Judicatura. Sin embargo, estas reformas no
podian ser atribuidas a las iniciativas de la sociedad civil. Los acuerdos de paz
garantizaron importantes reformas constitucionales para cambiar la férmula de seleccion
de la Corte Suprema y fortalecer el Consejo de la Judicatura. Los acuerdos exigieron la
incorporacion de representantes de un sector fuera de la comunidad legal, pero esta
recomendacion nunca fue implementada por la Asamblea Legislativa.

Reconocimiento creciente de la necesidad de participacion de la sociedad civil

En su critica al primer préstamo del Banco Mundial dedicado solo a reforma
judicial (que fue a Venezuela el afio 1992), el Comité de Abogados de Derechos
Humanos y el Programa Venezolano de Educacion-Accion en Derechos Humanos
(PROVEA) enfatizaron en la necesidad de una participacion amplia, a través de la cual
los temas de preocupacion de los “usuarios del sistema judicial” — y no so6lo los intereses
de los proveedores del servicio — serian tomados en cuenta. La participacion deberia asi
garantizar que los programas se dirigieran a los “problemas indicados” de manera
apropiada. “Y tal vez mas importante, la participacion alienta el desarrollo de una amplia
base social para los programas de reforma, dandole a la sociedad en general un papel en
la transformacidn de su sistema de justicia, un papel que puede ayudar a los proyectos de
reforma amplios a sobrevivir crisis politicas y econdmicas inesperadas.”*® Como sefialan
Christina Biebesheimer y Mark Payne en su reciente informe, sin la participacion de los
actores es casi imposible disefiar un proyecto encaminado a ampliar el acceso a la
justicia, porque “esto requiere consultar a aquellos que no tienen acceso a determinar lo
que ellos consideran que son los obstaculos.”’

* La legislatura elige a los magistrados de la Corte Suprema sobre la base de una lista preparada por el
consejo de la judicatura; la mitad de los nombres de la lista tienen que proceder de las asociaciones mas
representativas de los abogados salvadorefios. Constitucion de la Reptiblica de El Salvador, articulo 186.
* Lawyers Committee for Human Rights and Venezuelan Program for Human Rights Education and
Action, Halfway to Reform: The World Bank and the Venezuelan Justice System (1996), p. 115-116.

" Biebesheimer y Payne, p. 42.
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En este sentido, el Banco Mundial apoy6 un estudio de opinién publica sobre la
justicia, realizado en el afio 2001 en sectores de escasos recursos en dos estados
venezolanos, como complemento a una investigacion sobre el acceso a la justicia por
parte de personas de escasos recursos en el Area Metropolitana de Caracas, con datos
proporcionados por las mismas instituciones del sector justicia. Estos estudios llevaron a
una serie de recomendaciones de posibles reformas e investigaciones.*

Los acuerdos de paz de Guatemala reconocieron los sistemas de justicia como un
servicio publico clave, que en su forma existente, fue una de las “mayores debilidades
estructurales del Estado de Guatemala.” Los acuerdos de paz hicieron hincapié en que el
proceso judicial deberia ser “el instrumento para realizar el derecho esencial de las
personas a la justicia, el cual se concreta mediante la garantia de imparcialidad,
objetividad, generalidad e igualdad ante la ley.” Se tuvo que dar prioridad a la “reforma
de la administracion de justicia, de manera que se revierta la ineficacia, se erradique la
corrupciodn, se garantice el libre acceso a la justicia, la imparcialidad en su aplicacion, la
independencia judicial, la autoridad ética, la probidad del sistema en su conjunto y su
modernizacion.”*’

En diferencia de El Salvador, Guatemala no tuvo éxito en la implementacion de
reformas constitucionales como parte de su proceso de paz, pero si establecid una
Comision de Fortalecimiento de la Justicia, cuyos miembros procedian de organizaciones
de la sociedad civil y de instituciones del Estado (todos los miembros participaron como
ciudadanos individuales y no en representacion de sus instituciones). El mandato de la
Comision le encargd “producir, mediante un debate amplio en torno al sistema de
justicia, un informe y un conjunto de recomendaciones susceptibles de ser puestas en
practica con la mayor brevedad.” Para alentar amplios debates, la Comision llevo a cabo
mas de 50 reuniones y 10 audiencias publicas, en la ciudad de Guatemala y en otras
partes del pais. A pesar de la participacion ciudadana significativa en este proceso y un
informe con importantes recomendaciones, la voluntad politica y el consenso no han sido
lo suficientemente fuertes para llevar a cabo muchas de las reformas propuestas.

Diferentes formas de participacion de la sociedad civil en la reforma de la
justicia

La participacion de la sociedad civil en la reforma de la justicia puede referirse a
fendomenos muy diferentes. Luis Pasara se ha concentrado en la falta de una participacion
significativa de la sociedad civil en la reforma de la justicia al notar que las
organizaciones representativas de sectores especificos (por ejemplo, sindicatos,
empresarios) raramente se asocian con estos procesos. Por otra parte, las organizaciones
no gubernamentales o de la sociedad civil pueden concentrar su atencidon sobre aspectos
especificos del sistema de justicia o de la reforma de la justicia como un todo, pero no es

48 Carmen Luisa Roche, Coordinadora, Los excluidos de la justicia en Venezuela, Dos Estudios (Caracas:
Tribunal Supremo de Justicia).

* Acuerdo sobre el Fortalecimiento del Poder Civil y el Papel de las Fuerzas Armadas en una Sociedad
Democratica.
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probable que se les vea como representantes, y tienen una influencia politica limitada.™
Como resultado, Pasara concluye que la sociedad civil organizada y representativa no ha
participado en procesos de reforma judicial.

El estudio de la Fundacion Ford y el Centro de Estudios de Justicia de las
Américas sobre el papel de la sociedad civil en la reforma judicial de Argentina, Chile,
Colombia y Pert, describe la participacion de una variedad de organizaciones de la
sociedad civil — por ejemplo, ONGs de derechos humanos, asociaciones de victimas,
grupos de participacion ciudadana, organizaciones de la sociedad civil que incluyen la
participacion del sector empresarial (Colombia y Chile), y organizaciones feministas, en
areas tales como: propuestas de cambios legislativos, educacion civica y capacitacion de
actores del sector justicia, apoyo técnico, litigio de interés publico (nacional y ante el
Sistema Interamericano de proteccion de los derechos humanos), fortalecimiento de
juzgados a nivel comunitario y mecanismos de resolucion de conflictos, implementacion
de mecanismos para arbitracion y mediacion, establecimiento de comisarias especiales
para mujeres victimas de violencia, y la garantia de un proceso mas transparente de
seleccion judicial. Las organizaciones de la sociedad civil recientemente se han
involucrado en esfuerzos para evaluar las instituciones del sector justicia y en la
implementacion de nuevas leyes de procedimientos penales (principalmente en Chile) y
leyes de violencia doméstica.

En varios paises, las organizaciones de la sociedad civil estan asumiendo o
proponiendo nuevas iniciativas para educar a los ciudadanos en cuanto al sistema de
justicia y las formas de acceder al mismo para garantizar sus derechos, asi como para
vigilar su cumplimiento, con la meta de desarrollar estrategias para presionar al sistema
de justicia a responder adecuadamente a estas nuevas demandas.

La incorporacion de una sociedad civil organizada y representativa en el proceso
de la reforma de la justicia podria ciertamente fortalecer los esfuerzos para esa reforma.
No obstante, las coaliciones politicamente pluralistas y creibles de la sociedad civil
capaces de formar alianzas estratégicas con politicos de mentalidad reformista, miembros
del Poder Judicial, y medios de comunicacion, ya han demostrado que las campafias para
la transparencia de la seleccion judicial pueden tener un impacto significativo. Antes de
pasar a estas experiencias recientes y a las lecciones que ellas nos aportan, podria ser util
revisar brevemente algunas de las formas atin no tratadas, en las cuales la sociedad civil
ha sido, ha incorporado o ha asumido temas relacionados a la reforma de la justicia.

Incorporacion formal de la sociedad civil en los mecanismos de seleccion judicial y
mecanismos de evaluacion

%% yéase, por ejemplo, Luis Pasara, coordinador, Justicia y Sociedad Civil: El papel de la sociedad civil en
la reforma judicial: estudios de casos en Argentina, Chile, Colombia y Peru (Buenos Aires: Fundacion
Ford y Centro de Estudios de Justicia de las Américas, 2003); Justicia Viva - Instituto de Defensa Legal,
Pontificia Universidad Catdlica del Perti, y Jueces para la Justicia y Democracia, Cambios en el sistema de
Jjusticia: Entre la expectativa y la incertidumbre (Lima: 2003), p. 185.
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En varios paises, las instituciones del sector justicia han procurado hacer
participar a la sociedad civil en esfuerzos para evaluar o mejorar su trabajo. Por ejemplo,
la Procuraduria General de la Republica de El Salvador, la cual provee ayuda legal a los
ciudadanos en areas tales como derechos de paternidad, cuotas alimenticias, violencia
doméstica, asuntos de empleo y defensa publica en casos penales, empezaron a trabajar
recientemente muy de cerca con las organizaciones de mujeres. Esfuerzos conjuntos
llevaron a la aprobacioén de una legislacion que requeria que aquellos que habian sido
electos para la legislatura aportaran evidencia de que estaban al dia en los pagos de sus
cuotas alimenticias. El procurador también hacia participar a la sociedad civil en un
esfuerzo de mejora de los servicios provistos por la institucion, en su monitoreo y en la
preparacion de un plan de trabajo participatorio. Un nuevo proyecto de una ONG busca
monitorear la implementacion por parte de la Procuraduria de las leyes relacionadas al
reconocimiento de paternidad y al pago de las cuotas alimenticias.

El Fiscal General de la Republica de El Salvador formé una comisién especial
compuesta por representantes de la sociedad civil para llevar a cabo una evaluacion
global de la institucion. Un esfuerzo de evaluacion serio, llevado a cabo con estrecha
consulta con los miembros de la institucion, llevd a una serie de recomendaciones. Ya
que la sociedad civil no ha estado involucrada en dar seguimiento a los esfuerzos de la
fiscalia para implementar estas recomendaciones, es dificil medir el efecto de esta
iniciativa prometedora.

Durante afios recientes, varios paises en América Latina han establecido Consejos
de la Judicatura con diversos mandatos y composiciones. Puede que tengan un papel en
la seleccion de los magistrados de la Corte Suprema, los jueces de los tribunales de
menor instancia, la evaluacioén judicial y disciplina, capacitacion de los jueces, y la
administracién del poder judicial. Los miembros del Consejo de la Judicatura pueden
incluir representantes de uno o mdas poderes del Estado, asociaciones de abogados,
facultades de derecho u otras instituciones académicas, y del Ministerio Publico.

La creacion de Consejos de la Judicatura u otras instituciones disenadas a
desempefiar un papel en los procesos de seleccion judicial, y la inclusion de diferentes
sectores en estas entidades, han creado una oportunidad para la participacion de la
sociedad civil y para las campafas de transparencia. En efecto, en varios paises el
establecimiento de un Consejo de la Judicatura ha sido visto como un paso importante
hacia la creacion de un Poder Judicial mas independiente, con mayor participacion civica.

Tanto si la sociedad civil ha sido incorporada formalmente en el proceso de
seleccion judicial o no, o que se hayan emprendido reformas o no, las experiencias
recientes sugieren que es mucho mdas probable que el proceso de seleccion sea
transparente si una coalicién de la sociedad civil organiza una campafa efectiva para
garantizarlo. Ocasionalmente, una institucion es capaz de reformarse, pero en realidad, la
mayoria de las instituciones hacen cambios en respuesta a la presion externa. Si ninguno
de los poderes del Estado estd acostumbrado a tomar decisiones de forma transparente,
una mayor participacion de diferentes poderes del Estado en un proceso de seleccion no
es probable que garantice la transparencia, aunque pueda mejorar el pluralismo politico.
Desafortunadamente, como lo ha demostrado la experiencia de Guatemala, no se puede
confiar que las asociaciones de abogados y las universidades sigan practicas transparentes
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en el proceso de seleccion, ni sus representantes necesariamente garantizaran la
transparencia. La inclusion de diferentes sectores de la sociedad civil en un proceso no
regularizado para seleccionar candidatos a altos cargos judiciales no garantiza la
transparencia del proceso o la seleccion de candidatos altamente capacitados.

En algunos paises, el Poder Judicial se ha desacreditado tanto — en gran parte por
tener vinculos demasiado estrechos con los partidos politicos o la fama de ser corrupto —
que diversos sectores de la sociedad civil se han unido en campafias de transparencia, en
particular en relacion con la seleccion de los magistrados de la Corte Suprema. Debido a
la naturaleza jerarquica de la mayoria de los sistemas de justicia de América Latina, los
reformadores han identificado la seleccion de la Corte Suprema como un elemento
indispensable en cualquier esfuerzo para mejorar el sistema de justicia. Una corte
suprema corrupta y no democratica, responsable de nombrar, promover y disciplinar a los
demads jueces, puede obstaculizar otros cambios disefiados a garantizar un sistema de
justicia mas independiente, imparcial, accesible y efectivo.

Algunas campafias de transparencia recientes en Argentina, la Republica
Dominicana, Guatemala y Honduras han demostrado el efecto potencial de estos
esfuerzos, especialmente cuando son de amplio abarque, con la meta comin de un
sistema de justicia mas independiente, transparente y accesible.

La Repiiblica Dominicana: coalicion de la sociedad civil para un sistema judicial
independiente

En la Republica Dominicana, el Poder Judicial era conocido por su tradicional
dependencia de los lideres politicos del pais. El fraude electoral en 1994 llevd a una
reforma constitucional incluyendo una disposicion de que los jueces de la Suprema Corte
de Justicia serian nombrados por un nuevo Consejo de la Magistratura. No fue hasta
1997, no obstante, que el Presidente convocd al Consejo para nombrar a los nuevos
jueces de la Suprema Corte.

La Republica Dominicana cre6 un Consejo de la Magistratura con una
composicion altamente politica, que se convoca s6lo cuando necesita seleccionar a los
nuevos jueces de la Suprema Corte. El presidente del pais encabeza el Consejo, que
también incluye al presidente del Senado y a otros tres legisladores, al presidente de la
Suprema Corte, y a otro magistrado de la misma Corte. Aunque esta composicion no
parece que favorezca un proceso de seleccion transparente, una amplia coalicion de la
sociedad civil tuvo éxito en persuadir al Consejo a que llevara a cabo un proceso
excepcionalmente transparente durante su primer proceso de seleccion de la Suprema
Corte en 1997.%!

La Coalicion por una Justicia Independiente fue liderada por la Fundacion
Institucionalidad y Justicia, FINJUS, e incluy6 el movimiento civico Participacion
Ciudadana, la Asociacion Nacional de Jovenes Empresarios, la Asociacion Dominicana

>! Para una descripcion de este proceso, véase Carlos R. Salcedo C., “Transparencia en la seleccion de los
jueces de la Suprema Corte de Justicia de la Reptiblica Dominicana,” en Iniciativas de la Sociedad Civil
para la Transparencia en el Sector Judicial (Washington, D.C: Fundacion para el Debido Proceso Legal,
2003).
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de Abogados Empresariales, el Centro Juan Montalvo, y el Centro Dominicano para
Asistencia Social e Investigacion. La Coalicion busco la creacion de una amplia alianza
de organizaciones de la sociedad civil que incluyera organizaciones comunitarias,
profesionales, civicas, la asociacion de abogados, y movimientos sociales (tales como la
juventud, la mujer y los discapacitados). La Coalicion hizo hincapié en que la
administracion de la justicia no es propiedad exclusiva del Estado: “La ciudadania, que es
el usuario primordial del sistema de justicia, tiene un interés marcado y legitimo en que
la misma responde a las reglas del juego democratico y que el ejercicio de los actores del
sistema pueda ser evaluada en base a parametros y normas conocidas previamente.””

La Coalicion cred un perfil para los nominados para la Suprema Corte, que fue
luego usados para vetar a los candidatos propuestos por la sociedad civil. Unos 800
nombres fueron presentados. Primero, el Consejo de la Magistratura declin6 celebrar
reuniones publicas. Después de que la Coalicion patrocinara dos actos televisados en los
cuales los candidatos con apoyo significativo publicamente expresaron sus posiciones €
interactuaron con el publico, el Presidente, como cabeza del Consejo, decidié televisar
sus procedimientos, incluyendo la seleccion final. Los resultados de esta campaiia fueron
impresionantes: de los 16 magistrados nombrados, 12 eran de las nominaciones de la
Coalicion y los antecedentes de los otros cuatro fueron consistentes con los criterios
propuestos por la Coalicion. Las acciones de la nueva Suprema Corte han reflejado en
gran medida este proceso transparente, y se ha considerado a la Corte entre las
instituciones gubernamentales mas abiertas en la Republica Dominicana. Ha sido
cuidadosa con los nombramientos judiciales, generalmente confiando en un proceso
publico competitivo, basado en los méritos, y mensualmente hace publicacion de un
informe sobre el presupuesto y sus actividades.

A pesar de esta campaiia inicial prometedora, una segunda campafia organizada
en el 2001 para el nombramiento de tres vacantes en la Suprema Corte fue mucho menos
exitosa. Las organizaciones que formaban parte de la Coalicidon se reagruparon para este
esfuerzo, pero limitaron sus actividades casi exclusivamente a los medios, donde
confiaban fuertemente en la prensa escrita. En contraste a su campafia anterior, no
trataron de construir una alianza amplia o de organizar eventos o foros. Cuando la
Coalicion propuso que el Consejo siguiera los mismos procedimientos que habia usado
hacia cuatro afios, el presidente rechazd la idea de televisar los procedimientos del
Consejo. De manera decepcionante, la Suprema Corte misma no alent6 las actividades
de la sociedad civil ni insisti6 en la transparencia de los procesos de nombramiento.

Argentina: el control de los ciudadanos en el consejo de la magistratura y el proceso
de seleccion de la Corte Suprema

En 1997, menos del 10% de los argentinos expresaron confianza en el sistema de
justicia, segtn la opinion publica de las encuestas.” En este contexto, Poder Ciudadano

521
Ibid., p. 47.

33 La informacion del programa sobre Ciudadanos por la Justicia del Poder Ciudadano, emana de Maria

Julia Pérez Tort, “Iniciativas de la Sociedad Civil para la Transparencia del Consejo de la Magistratura,” en

Iniciativas de la Sociedad Civil para la Transparencia en el Sector Judicial (Washington: Fundacion para el
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inicio su programa de “Ciudadanos por la Justicia” en 1997. El programa Ciudadanos por
la Justicia establecio un banco de datos sobre los jueces, que incluyd informacion sobre
su experiencia profesional y educativa, carrera judicial, situaciéon financiera familiar,
participacion en acciones legales, y opiniones sobre aspectos especificos de la justicia en
Argentina. Al principio, muy pocos jueces quisieron dar esta informacion.

En 1994, Argentina promulgé una reforma constitucional estableciendo un
Consejo de la Magistratura federal, pero no se promulgd ninguna legislaciéon para
implementarlo. El nuevo programa Ciudadanos por la Justicia empez6 una campaia
urgiendo el establecimiento del consejo. El congreso por fin adoptd la legislacion de
implementacion en diciembre de 1997, aunque los términos de la ley emanaron de un
acuerdo politico alcanzado frente a la presién internacional.”* Los esfuerzos del Poder
Ciudadano fueron luego dirigidos a garantizar la transparencia del nuevo consejo. A
todos los candidatos para representar los diferentes sectores incluidos en el Consejo de la
Magistratura se les pidid responder a un cuestionario para un banco de datos, y todos los
que finalmente fueron seleccionados como consejeros acordaron responder. Esto
constituyd un paso importante en la institucionalizacion de la practica de dar acceso
publico a la informacion de interés publico.

Poder Ciudadano desarrolld una propuesta para los reglamentos internos del
Consejo de la Magistratura disefiada a garantizar la transparencia en sus actividades. Una
vez que el consejo publicod los reglamentos propuestos, Poder Ciudadano prepar6é una
critica, que fue publicada en un periodico importante y se centrd en las propuestas del
consejo para tener reuniones cerradas del plenario y de los comités, de este modo
debilitando las garantias de transparencia y de democracia en las actividades del consejo.
Este articulo provoc6 un debate ciudadano sin precedentes sobre los reglamentos internos
de una institucion del sistema de justicia. En ultima instancia, el consejo abandond su
posicion y acordé abrir al publico sus sesiones plenarias y de comités.

Como parte de sus actividades, Poder Ciudadano buscé educar al publico en
cuanto a la importancia para sus vidas del consejo y sus actividades. Establecio un
proyecto de control civico, cred bases de datos publicas, llevo a cabo acciones conjuntas
con ONGs, prepard informes publicos periddicos detallando las fortalezas y las
debilidades del consejo, realizd cabildeo en el congreso, sostuvo foros publicos, busco
comprometer a los miembros del consejo en esfuerzos para desarrollar alianzas. Estas
actividades aumentaron la comprension publica del papel del consejo. Mientras el
proceso de control asumido por Poder Ciudadano aument6 enormemente la transparencia
del consejo, y previno la mas atroz seleccion de candidatos judiciales, no pudo vencer los
defectos en el disefio del consejo que lo hicieron burocratico e ineficiente con una
sobrada representacion de las entidades politicas del gobierno, ni garantizar una seleccion
de los candidatos mejor calificados.

Debido Proceso Legal, 2003) y Poder Ciudadano, Monitoreo Civico del Consejo de la Magistratura
(Buenos Aires, 2003).

** El consejo de 20 miembros incluye al magistrado de la Corte Suprema, 4 jueces, 8 representantes del
congreso, 4 abogados, 1 representante del ejecutivo, y 2 académicos.
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Poder Ciudadano describe sus esfuerzos de monitoreo en los términos siguientes:

...mantener una mirada atenta sobre el funcionamiento del Consejo de la
Magistratura para lograr informacion rigurosa y generar acciones que
corrijan las debilidades y profundicen las fortalezas. De esta manera,
aspiramos a alcanzar el mayor grado de excelencia en la administracion,
el pleno acceso a la justicia y el absoluto grado de independencia del
Poder Judicial.”

Partiendo de la experiencia de Argentina, en 2002, Poder Ciudadano y el Instituto
para Estudios Comparativos en Ciencias Penales y Sociales (INECIP) iniciaron esfuerzos
para monitorear los consejos judiciales en Bolivia y Perdt. Ademas, INECIP
recientemente completé un estudio comparativo de los consejos de la magistratura en
Argentina, Bolivia, El Salvador, y Paraguay y Peru, que analiz6 si las estructuras,
facultades y funcionamientos eran apropiadas para fortalecer la transparencia y la
independencia del Poder Judicial.”®

La actual crisis institucional de Argentina llevd a un cambio en la Corte Suprema
debido a las demandas de los ciudadanos. Reconociendo que un simple cambio de los
miembros de la Corte Suprema no seria suficiente para abarcar los multiples problemas
de la Corte, algunas organizaciones de la sociedad civil preocupadas con el sistema de
justicia desde diversas perspectivas, se unieron para identificar los problemas que mas
seriamente afectaban el funcionamiento de ésta, asi como para proponer soluciones e
identificar las responsabilidades especificas de los que ocupan el poder para que se
pudieran producir estos cambios.>’

En junio del 2003, el Ministro, el Vice-Ministro, y el Secretario de Justicia se
reunieron con estas organizaciones para discutir sus propuestas. El 19 de junio de 2003,
el Presidente Néstor Kirchner basandose en gran medida en las recomendaciones
incluidas en documentos de la sociedad civil (Una Corte para la Democracia I y II),
decretd limitaciones impuestas voluntariamente en el poder ejecutivo para nombrar Iso
miembros de la Corte Suprema. Este decreto establecio que los nombres y la formacion
profesional de los nominados fuesen publicados durante tres dias en el Boletin Oficial y
al menos en dos peridodicos nacionales. La ciudadania, las organizaciones no
gubernamentales, las asociaciones profesionales — asi como entidades académicas y de
derechos humanos —tendrian un periodo de cinco dias después de la ultima publicacién
del Boletin Oficial para presentar al Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos
Humanos, sus opiniones por escrito, y comentarios y observaciones sobre los candidatos
propuestos. EIl Decreto también requiere que los candidatos presenten una declaracion
jurada mencionando sus propiedades, las de su esposa, las de su conyuge e hijos menores

% Poder Ciudadano, Monitoreo Civico del Consejo de la Magistratura (Buenos Aires, 2003).

%% “Consejos de la Magistratura: los consejos de la magistratura de Argentina, Bolivia, El Salvador,
Paraguay y Pert,”Pena y Estado, edicion especial, mayo 2003.

7 yéase Asociacion por los Derechos Civiles, Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), Fundacion
Poder Ciudadano, Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN), Instituto de Estudios Comparados
en Ciencias Penales y Sociales (INECIP), Unidn de Usuarios y Consumidores, “Una Corte para la
Democracia I,” y “Una Corte para la Democracia II,” disponible en www.abogadosvoluntarios.net.
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de edad de acuerdo a las condiciones de la Ley de Etica de la Funcién Publica. Los
candidatos también deben presentar otra declaracion que incluya las organizaciones de la
sociedad civil y aquellas empresas comerciales de las que son participes o hayan formado
parte durante los ultimos ocho afos, bufetes de los que son miembros actualmente o
hayan sido miembros anteriormente, los nombres de sus clientes o contratistas durante el
mismo periodo de los ocho afios (hasta el punto permitido por las reglas existentes de la
ética profesional), y cualquier compromiso que pueda afectar a su imparcialidad debida a
sus propias actividades, a las de sus conyuges o de las de sus padres o hijos, todo ello con
el proposito de permitir una evaluacion objetiva de la existencia de incompatibilidades o
conflictos de interés.”® Después de considerar los comentarios recibidos, el Poder
Ejecutivo debe tomar una decision razonada para ver si se debe presentar al Senado el
nombre de la persona propuesta para que sea ratificado.

Guatemala: campaiias de la sociedad civil para transparencia

Frente a un proceso de reforma judicial estancado después de la no ratificacion de
las reformas constitucionales acordadas como parte del proceso de paz, la Fundacion
Myrna Mack busc6 darle un nuevo empuje a los esfuerzos de reforma de la justicia en
Guatemala. Seglin su razonamiento, s6lo con un liderazgo plenamente comprometido a la
reforma del sistema de justicia seria posible alcanzar los compromisos de los acuerdos de
paz relacionados con el acceso a la justicia, el reconocimiento de las leyes indigenas y los
esfuerzos para erradicar la corrupcién y vencer la impunidad.”

Para emprender su primera campana de transparencia en la seleccion de la Corte
Suprema y de los jueces de la Corte de Apelaciones, la Fundaciéon Mack busco otras
organizaciones que incluian a usuarios del sistema de justicia, Familiares y Amigos
contra la Delincuencia y el Secuestro (FADS) y las Madres Angustiadas. L.os miembros
de ambas organizaciones son victimas o familiares de victimas de la delincuencia
organizada, en particular de los secuestros. Viniendo de diferentes estratos sociales, estas
organizaciones, como la Fundacion Mack, habian establecido credibilidad en la opinién
publica y en los medios. En conjunto con la Comision de Fortalecimiento de la Justicia,”
el Movimiento convoc6 a organizaciones de la sociedad civil, al liderazgo de los partidos
politicos y a los miembros del congreso para explicar la campafia y el perfil de los
candidatos propuestos y los procesos de seleccion. Estos participantes apoyaron las
propuestas e hicieron algunas sugerencias para mejorarlas; por ejemplo, se incluyé un
enfoque de género y la necesidad de igualdad étnica. La tUnica organizacién que
permanecié activamente comprometida durante esta campafa fue la  Central de
Trabajadores de Guatemala.

58 Decreto 222/03, articulo 5.

> La descripcion de esta campaiia se basa en: Carmen Aida Ibarra Moran, “Ejercicios ciudadanos contra
la impunidad y la falta de transparencia en la administracién de justicia en Guatemala”, en Fundacion para
el Debido Proceso Legal, Iniciativas de la sociedad civil para la transparencia en el sector judicial
(Washington, D.C., 2003).

% Esta Comision fue establecida en los Acuerdos de Paz y consiste de representantes de la sociedad civil,
instituciones del sector justicia y la asociacion de abogados.
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Como hizo la Coalicion en la Reptblica Dominicana, el Movimiento prepard un
perfil con indicadores para los candidatos y procedimientos propuestos para su seleccion.
Durante el curso de este proceso, el Movimiento desarrolld instrumentos de evaluacion y
los presentd a la comision de postulacion, la cual iba a presentar las listas de candidatos
al Congreso.®!

El Movimiento considera que la combinacion de elementos politicos y
técnicos, pero en especial la formulacion de propuestas serias y
susceptibles de ser atendidas, son factores fundamentales en la incidencia
que se ha logrado. Esto quiere decir que la participacion incrementa su
valor en la medida que se aleja del activismo puro, para incursionar en
ambitos que exigen capacidad técnica y politica, indispensable cuando se
plantean propuestas y se hacen demandas.®

La campana enfatizé la importancia del proceso de seleccion judicial y su efecto
sobre la justicia asi como su reforma en los cinco afios siguientes. También hizo hincapié¢
en la importancia de evitar el control politico o del partido en el poder de estos puestos
elevados y la necesidad para terminar la influencia de la delincuencia organizada y
grupos militares poderosos implicados en violaciones de derechos humanos. Estos
principios atrajeron considerable atencidon y apoyo de una variedad de sectores y de los
medios. Debido a la estructura de la comision de postulacion, el Movimiento explicd
estas posiciones a todos las personas e instituciones directa o indirectamente involucradas
en el proceso de seleccion para la Corte Suprema y los jueces de la Corte de
Apelaciones. El Movimiento también entrevistd a los miembros de las comisiones de
postulacion, los dirigentes de los partidos politicos y los lideres del Congreso. A todos se
les entregd copias del perfil y de los procedimientos propuestos. Las comisiones de
postulacién indicaron que implementarian estas propuestas.

Dos de los periddicos mds importantes del pais fueron aliados cruciales y
estratégicos en la campafia, dando cobertura sustancial y galvanizando la opinion publica.
Los dos periddicos donaron espacio para publicar las propuestas del Movimiento,
alentaron los articulos analizando el proceso de seleccion y sus implicaciones, e
investigaron la trayectoria y el perfil de cada candidato; este tipo de compromiso de los
medios no tuvo precedentes. El Movimiento recibi6 el respaldo clave del Presidente del
Congreso quien prometidé seguir la propuesta de procedimiento y prestd las salas del
Congreso para un foro organizado por el Movimiento sobre el proceso de seleccion.
Durante este evento, el presidente de la comision de postulacion present6 la lista de los
candidatos a la Corte Suprema al Presidente del Congreso.

% La comisién de postulacidn consiste en representantes de las universidades de Guatemala, decanos de 1 as
facultades de derecho, la asociacion de abogados, y la asamblea de magistrados de la corte de apelaciones.
Este comision recibe las candidaturas judiciales y, siguiendo un procedimiento interno sin reglamento,
prepara una lista de candidatos para presentarla al congreso. Un procedimiento similar se usa para nominar
y nombrar a los magistrados de la corte de apelaciones.

52 Ibarra, p. 24.
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Sobre la base de esta experiencia positiva, el Movimiento Pro-Justicia volvid a
convocarse a principios del 2000 para planificar una campaina para la seleccion de los
magistrados de la Corte de Constitucionalidad. La Central de Trabajadores de Guatemala
no participd activamente en esta campafia; sin embargo, el Instituto de Estudios
Comparados en Ciencias Penales de Guatemala se uni6é al Movimiento. Esta vez, el
Movimiento tuvo que presentar sus propuestas de perfil y procedimientos a cinco
entidades electorales diferentes, cada una de las cuales tiene que eligir a un magistrado
titular y un magistrado suplente de la Corte de Constitucionalidad.®®

Mientras esta campana fue finalmente menos exitosa que la primera, introdujo un
componente educacional importante, organizando foros en diferentes partes del pais para
tratar el papel de la Corte de Constitucionalidad. Durante esta campafa, aspirantes
vinculados a la delincuencia organizada y a la impunidad por delitos contra los derechos
humanos fueron publicamente identificados.

La tercera campaifia del Movimiento se centrd en la seleccion del Fiscal General
en 2001-2002.°* Para esta campaiia, el Movimiento prepard un analisis de la oficina del
fiscal, la cual se centraba en las deficiencias de la institucion y en los principales
obstaculos que impedian su capacidad de coordinacion con otras instituciones en el sector
justicia. El documento exigia a los candidatos aspirantes a presentar un plan de trabajo
sustantivo y propuestas para la reforma institucional. Muchos candidatos incorporaron
sus planes de trabajo en sus campafias. Esta campafa publicd una presentacion mas
amplia de los temas y una estrategia de prensa para investigar los antecedentes de los
candidatos aspirantes. El Movimiento Pro-Justicia estuvo al frente de las insistencias
publicas de que se veteran las listas de candidatos para excluir a juristas cuyos
antecedentes fueran particularmente cuestionables. La lista de seis candidatos finalmente
presentada al presidente no incluia a ninguno de los abogados cuya reputacién hubiera
sido seriamente cuestionada.

El Movimiento Pro-Justicia tuvo éxito en generar el debate publico sobre el
proceso de seleccion y la trayectoria y perfil de los candidatos, algo que era insolito antes
de 1999.

Honduras: el papel de la sociedad civil en el desarrollo de un proceso transparente
y participativo para la seleccion de la Corte Suprema

Durante 2001, las organizaciones de la sociedad civil en Honduras se unieron para
trabajar sobre dos temas de incidencia relacionados con el sistema de justicia: una
reforma constitucional que estableceria mecanismos mas participativos, mas
transparentes y menos politizados para la selecciéon de los magistrados de la Corte

% Los cuerpos electorales son: (1) la Universidad de San Carlos, una institucion publica, (2) la Corte
Suprema de Justicia, (3) el Ejecutivo, (4) el Poder Legislativo, y (5) el Colegio de Abogados.

% El Fiscal General es nombrado por el Presidente de la Republica de la lista de seis candidatos presentada
por un comision de postulacion compuesta por el Presidente de la Corte Suprema, el Presidente del Colegio
de Abogados, el Presidente del Tribunal de Honor del Colegio de Abogados, y los decanos de las facultades
de derecho de las distintas universidades.
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Suprema, y la adopcion e implementacion de un nuevo Codigo Procesal Penal.®> Sobre la
base de las disposiciones constitucionales vigentes, se escogia a la Corte Suprema de
Honduras por medio de un proceso muy criticado y altamente politizado que coincidid
con las elecciones presidenciales.

La Coalicion para el Fortalecimiento de la Justicia se formd originalmente con la
Federacion de Organizaciones Privadas de Desarrollo de Honduras, (FOPRIDEH), la
Conferencia Episcopal de la Iglesia Catolica, la Fundacion para la Promocion de las
Exportaciones, la Asociacion de Municipios de Honduras, y el Comisionado Nacional de
los Derechos Humanos. La reforma constitucional, que tenia que haber sido aprobada en
el 2000 de manera que podria ser ratificada por la legislatura siguiente en el 2001, exigio
el establecimiento de una junta nominadora para proponer candidatos. La Coalicion hizo
un anteproyecto para la implementacion de la junta nominadora, obtuvo el respaldo de
organizaciones sociales para una campaia de cabildeo, organizé campafas de los medios
y solicitudes directas a los legisladores. Los esfuerzos de la Coalicion fueron fortalecidos
por la gran credibilidad ptblica de sus miembros, con el liderazgo del Cardenal Oscar
Andrés Rodriguez.

Tan pronto como el Congreso aprobara la Ley de la Junta Nominadora en
septiembre del 2001, el enfoque del cabildeo de la Coalicion pasoé a ser la sociedad civil y
la necesidad de organizar una asamblea ciudadana que elegiria a los representantes de la
Junta Nominadora. Alcanzar un acuerdo entre los grupos de la sociedad civil resulto ser
altamente complejo debido a las luchas de poder, a los intereses sectoriales, y a la falta de
consenso.  Por ultimo, la decision de enfocar las coincidencias y no las muchas
diferencias, hizo que las ocho organizaciones participantes fueran capaces de formar una
Junta Nominadora en octubre de 2001. Una vez que la Junta de Directores fue
juramentada, iniciaron un complejo proceso para la seleccion de 45 candidatos, de los
cuales el Congreso Nacional seleccionaria 15. La Junta Nominadora incluye a
representantes del Colegio de Abogados de Honduras, ONGs, la facultad de derecho de la
Universidad Auténoma Nacional de Honduras, el Consejo Hondurefio de Empresas
Privadas, la Corte Suprema, organizaciones y sindicales y campesinas y el Comisionado
Nacional para los Derechos Humanos. EI 25 de enero de 2002, el Congreso Nacional
nombrod a 15 miembros nuevos de la Corte Suprema sobre la base de nominaciones de la
sociedad civil. Nueve de los 15 magistrados nombrados fueron mujeres, incluyendo la
presidente de la Corte Suprema.

La experiencia con la participacion de la sociedad civil en la seleccion de la Corte
Suprema se considera en gran parte en Honduras como un adelanto importante en el
esfuerzo para tener un sistema de seleccion mds transparente y participativo. Algunos
hondurefios, sin embargo, perciben la Coaliciéon como bastante dependiente del respaldo
de los donantes. Queda por verse si estas diversas organizaciones de la sociedad civil
seran capaces de consolidar y sostener un sistema participativo y transparente para la

% La informacion sobre los esfuerzos de la Coalicion viene de José Leon Aguilar, “Claves de la experiencia
ciudadana en la reforma del sistema de justicia de Honduras,” Fundacion para el Debido Proceso Legal.
Iniciativas de la Sociedad Civil para la Transparencia en el Sector Judicial (Washington DC: 2003).

33



seleccion de la Corte Suprema que se centre en las calificaciones profesionales y la
integridad moral de los candidatos.

Peru: fortaleciendo la participacion de la sociedad civil en la reforma de la justicia

Después de la salida del presidente Fujimori, se ha desarrollado distintos
esfuerzos para fortalecer la independencia judicial y reformar la justicia en una forma
mas global y equitativa. En el 2003, un consorcio conformado por el Instituto de Defensa
Legal (IDL), la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica del Pert1 y la
Asocacion de Jueces para la Democracia gané un concurso de la USAID para ejecutar un
proyecto de participacion y fiscalizacion ciudadana en la reforma del sistema de justicia
en el Pera. El Consorcio Justicia Viva es una iniciativa inédita en el pais, logrando unir
con un propdsito comtn a una ONG historicamente vinculada a la defensa legal en casos
de violaciones de derechos humanos y a la educacion en temas de derechos humanos, una
universidad de mayor prestigio y tradicion en el pais y una asociacion de magistrados
(también algo novedoso en el Peru.)

Justicia Viva ha entrado con mucha fuerza en el tema de la seleccion de
magistrados, promoviendo que la ciudadania conozca los antecedentes de los postulantes
y promoviendo tachas y denuncias cuando sean necesarios. Asimismo, desarrolla una
intensa actividad académica en materia de justicia, elaborando diagndsticos, estudios y
propuestas, organizando seminarios, mesas de trabajo, promoviendo publicaciones, etc.

Una nueva comision oficial para la reforma de la justicia en Peru, CERIAJUS, ha
juntado representantes de la sociedad civil con titulares de entidades estatales como el
Presidente del Poder Judicial, la Fiscal de la Nacion, el Presidente del Consejo Nacional
de la Magistratura, entre otros, para llegar a propuestas de consenso que toman en cuenta
los distintos aspectos del sistema de justicia.

Costa Rica: desarrollo de una agenda de reforma judicial nacional

A pesar de la necesidad ampliamente reconocida para emprender mas reformas
judiciales en Costa Rica, especialmente para asegurar una justicia mas rapida y
técnicamente consistente, los avances han sido limitados por la falta de consenso entre las
distintas ramas del gobierno y dentro de las distintas instituciones gubernamentales. No
se habia incorporado eficazmente a la sociedad civil en esta discusion. Para tratar esta
situacion, el Colegio de Abogados de Costa Rica ha liderado un esfuerzo para desarrollar
una agenda de reforma judicial a nivel nacional que definiria el modelo de justicia
deseado, asi como los aspectos centrales de la reforma, y estableceria “la estrategia para
acelerar la tramitacion de ese proceso en un ambiente de cooperacion interinstitucional,
interpartidaria, con participacién de la sociedad civil”.® A través de una publicacién en
dos de los principales periddicos del pais en agosto de 2002, el Colegio de Abogados
invitd a todos los sectores interesados en la mejora del sistema de justicia costarricense

% Colegio de Abogados de Costa Rica, Foro Agenda Nacional de Reformas al Poder Judicial (San José,
Costa Rica: Instituto Costarricense de Ciencias Juridicas, 2003), p. 16.
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para que sometiesen sus opiniones sobre los problemas del sistema de justicia, las causas
y las soluciones propuestas. Esta iniciativa también suponia una consulta con expertos
seleccionados a través de una entrevista detallada. Una encuesta de opinion publica did
informacion adicional. Basandose en estos datos, el Colegio de Abogados prepard los
documentos preliminares, que fueron discutidos y validados con tres grupos de quince
personas de distintos sectores. Este documento final sera el tema a discutir en una serie de
talleres, los cuales determinaran qué ramas del gobierno, (legislativa o judicial) tienen
que emprender reformas especificas, asi como los procedimientos y el plan de accion.

Ecuador: La construccion de una coalicion nacional para la reforma judicial

En Ecuador, la Coalicion Nacional para la Justicia formada recientemente esta
compuesta de una variedad de personas procedentes de diferentes sectores que pueden
constituir una opinidon independiente a favor de ciertos principios claves. La Coalicion se
ha opuesto a algunas propuestas para una reorganizacion completa de la Corte Suprema,
y con éxito ha presionado para el desarrollo de reglamentos que controlen el proceso de
nombramiento de sus miembros. Los esfuerzos actuales incluyen el trabajo de monitoreo
de los procesos de seleccion judicial y una campafia para que las tres vacantes que existen
en la Corte Suprema sean ocupadas por mujeres (actualmente ninguno de sus treinta y un
miembros es mujer). La Coalicion también esta desarrollando un observatorio judicial
que seguira de cerca los indicadores seleccionados.

Lecciones preliminares aprendidas de las iniciativas de la sociedad civil

Las iniciativas recientes de transparencia de la sociedad civil han demostrado que
la participacion publica estratégica y organizada en el proceso de la seleccion judicial
puede tener un impacto significativo en el resultado de esos procesos y también pueden
servir como un mecanismo para la educacion civica sobre la importancia del Poder
Judicial. Las campafas con éxito se han apoyado en un enfoque global que incluye:
incidencia, publicidad, educacion, propuestas técnicas viables, hacer concientes a los
ciudadanos de la importancia de las reformas institucionales y de los beneficios que
proporcionan. La participaciéon de la sociedad civil tendrda mayor impacto si sigue
colaborando de manera constructiva. Esto significa comprometerse con los temas e
instituciones en el sector justicia y tomar la iniciativa para presentar propuestas para el
desarrollo de mecanismos de transparencia u otros mecanismos disefiados a mejorar el
sistema de justicia. Esto también significa desarrollar la habilidad de dar seguimiento a
esfuerzos como una evaluacion institucional llevada a cabo por la sociedad civil, para
monitorear la implementacion de las recomendaciones. Sin seguimiento, este tipo de
participacion corre el riesgo de permitir que una institucion proclame que estd
implementando estas recomendaciones sin que haya ningin observador externo para
evaluar hasta qué punto se esta dando un cumplimiento real. De igual forma, la simple
incorporacion de representantes de la sociedad civil en aspectos de las actividades del
sector justicia, no garantiza en si una mayor transparencia y rendicion de cuentas.

Las experiencias recientes han demostrado que las organizaciones de la sociedad
civil necesitan ser capaces de entrar en el didlogo, no solo en la confrontacién, con
actores claves de las esferas legales y politicas. Las coaliciones que incluyen diversos
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grupos que han establecido su reputacion y credibilidad son las que tienen posibilidad de
un mayor efecto. Para liderear estos esfuerzos se requiere una organizacion con la
capacidad de juntar una amplia gama de opinion publica, con capacidad técnica, y capaz
de establecer relaciones constructivas con sectores del sistema de justicia.

Los procesos de seleccion judicial dan una oportunidad a las organizaciones de la
sociedad civil para desarrollar una estrategia para implementar, fortalecer, y preservar las
reformas, asi como para prevenir la consolidacion de sectores en contra de éstas. En
muchos paises, las coaliciones de la sociedad civil para la transparencia del proceso de
seleccion judicial han sido excepcionalmente amplias, y han tenido éxito involucrando
medios de comunicacion, a politicos, y a jueces que estan abiertos al cambio. En algunos
paises, las organizaciones de la sociedad civil han empezado a trabajar estrechamente con
asociaciones de jueces interesadas en las reformas, desarrollando alianzas prometedoras.
Los esfuerzos exitosos presentan un modelo que puede ser 1til en otros paises, como ha
sugerido la iniciativa del Poder Ciudadano e INECIP, para desarrollar un programa de
monitoreo de los consejos de la magistratura en Bolivia y en Perti.

Estas experiencias han demostrado la necesidad de institucionalizar practicas
transparentes para que no dependan de la buena voluntad de un miembro particular del
consejo o de la accion de una organizacion especifica de la sociedad civil. Otra leccion
dura de estas experiencias es que una campafia de transparencia exitosa no garantiza que
el proximo proceso de seleccion sea llevado a cabo de una forma igualmente
transparente.  En otras palabras, las organizaciones de la sociedad civil no pueden
rezagarse tras completar una campana exitosa. Las practicas no transparentes arraigadas
tienen una tendencia a reafirmarse. En general, ha sido mas facil que las campanas de
transparencia prevengan la seleccion de los candidatos mas descaradamente politizados y
corruptos, y mucho mas dificil de garantizar la seleccion de los individuos mas
calificados.

Mientras que algunos poderes judiciales y legislaturas acogen la participacion de
la sociedad civil, muchos jueces y legisladores prefieren mantener su prerrogativa para
hacer tratos a puertas cerradas. En algunos casos, los abogados han cuestionado la
participacion de los no abogados en el proceso de seleccion judicial. La nocidn de que el
sistema de justicia sea considerado un servicio publico no es ampliamente entendida.

Los donantes tienen un importante papel en respaldar estas iniciativas de la
sociedad civil, que exigen suficiente flexibilidad por parte de ellos para ayudar aquellas
iniciativas que puedan surgir en distintas oportunidades. Por otro lado, estos procesos
necesitan ser autonomos y sostenibles, y no deberian depender excesivamente de las
iniciativas o el apoyo financiero de los donantes.

Como sugieren los ejemplos citados, las organizaciones de la sociedad civil estan
en la actualidad involucradas en una variedad de iniciativas relacionadas a las reformas
de justicia. Esfuerzos prometedores estan ahora en camino para compartir experiencias a
nivel regional y a desarrollar mecanismos para evaluar y monitorear la implementacion
de las reformas. Debido a la complejidad de los mecanismos de evaluacion y de
monitoreo, se necesitan dedicar mas esfuerzos a su disefio y perfeccionamiento. En
muchos casos, esto también conlleva desarrollar la capacidad técnica para monitorear y

36



evaluar efectivamente el funcionamiento de las instituciones del sector justicia y la
implementacion de las reformas. El desarrollo de esta capacidad técnica contribuira a la
preparacion de estudios empiricos fiables del funcionamiento del sistema de justicia y del
impacto de las reformas. En muchos casos, los mecanismos de monitoreo actuales
necesitan ser desarrollados y fortalecidos, para garantizar que las reformas legales e
institucionales sean llevadas a cabo adecuadamente y tengan los efectos esperados. Se
necesitan desarrollar mecanismos que monitoreen la implementacion de las leyes y el
impacto de las iniciativas disefiadas para mejorar el acceso a una justicia efectiva ( por
ejemplo, reformas del proceso penal, leyes para la violencia domestica, amparos), para
detectar problemas o avances, y para hacer recomendaciones bien fundamentadas. Esto
implica el desarrollo de indicadores adecuados para medir el funcionamiento del sistema
en diferentes areas. Idealmente, las evaluaciones deberian ser llevadas a cabo antes y
después de que las reformas sean implementadas, y los mecanismos de monitoreo
deberian involucrar tanto a las instituciones del Estado como a las organizaciones de la
sociedad civil.

El efecto de los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos, los cuales
han proliferado bastante en los Ultimos afios, necesitan ser cuidadosamente evaluados,
teniendo en cuenta si estos aseguran el respeto por los derechos fundamentales y si son
apropiados para las comunidades donde estos se establecen (teniendo como base la
participacion comunitaria en la decision de establecerlos y la definicién de su mandato,
personal, etc.) y si definen adecuadamente su relacion con el sistema de justicia estatal.

Como en otras areas, tanto las experiencias exitosas — como las que han
fracasado — necesitan compartirse de manera que las organizaciones de la sociedad civil
en diferentes paises — y algunas veces en el mismo pais — puedan aprender de sus
experiencias mutuamente, y para que el sector justicia y otras ramas del gobierno puedan
aumentar el beneficio que potencialmente una mayor transparencia y una participacion de
la sociedad civil puedan tener. Una variedad de iniciativas en los ultimos anos han dado
oportunidades para un mayor intercambio entre las organizaciones de la sociedad civil y
entre instituciones del sector judicial en paises de toda la region. El Centro de Estudios
de Justicia de las Américas ha desempeniado un papel clave de coordinacién en crear
oportunidades para un mayor intercambio y el desarrollo de indicadores que puedan
usarse en paises de toda la region.

Un desafio clave es determinar como hacer mas participe a la sociedad civil y de
una forma mas sostenida en los procesos de reforma, incluyendo el desarrollo de analisis,
la propuesta y la implementacion de reformas, asi como la evaluacion y el monitoreo del
impacto de éstas. En varios paises, incluyendo Ecuador, los esfuerzos estdn en marcha
actualmente para consolidar una amplia coalicion de individuos y/o de instituciones que
puedan actuar como una opinion independiente, para poder alcanzar un consenso en areas
claves, y asi ser capaz de tener un verdadero impacto en las reformas del sector justicia.
A pesar de las importantes iniciativas tomadas en varios paises, en la mayoria de los
paises de la region no hay aun un esfuerzo consistente, constructivo, y capaz de aportar
propuestas viables y fundamentadas, asi como de desarrollar mecanismos permanentes
de monitoreo, dialogo e incidencia. Para asegurar que la reforma de la justicia beneficia a
todos los usuarios del sistema — y a aquellos que tradicionalmente se les excluyen de el
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—, y que es sostenible con el paso del tiempo, una gran variedad de grupos organizados
de la sociedad civil necesitaran verse involucrados en estos asuntos de forma seria y
constante.
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