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I. Introduccion.

1. En los ultimos afos, practicamente todos los paises de las Américas han
experimentado profundas reformas a sus sistemas de justicia, con el fin de dar respuesta
a una creciente demanda ciudadana por sistemas de resolucion de conflictos tanto agiles
y eficientes como adecuados para el respeto de los derechos fundamentales de las
personas.

Se trata, sin lugar a dudas, de un fendmeno intimamente asociado a los procesos de
recuperacion democratica y de desarrollo econdmico, iniciados a partir de la década de
los ochenta, que han dado lugar a reformas de gran vitalidad y variedad en la region.

En efecto, las reformas se han producido en diferentes niveles de los sistemas de
justicia. Por una parte, se encuentra el proceso de expansion de las competencias
judiciales, pasando los tribunales a dirimir muchos conflictos que antes no llegaban a su
conocimiento, como por ejemplo los que afectan a grupos vulnerables. En esa direccion,
las reformas mas significativas han sido aquellas que han entregado a las Cortes
Supremas o a organismos especializados, competencias en materias constitucionales.
También ha sido relevante la creacion de jurisdiccionales especializadas para tratar
conflictos de familia, menores y jovenes, entre otros”.

La organizacion interna de los sistemas judiciales ha experimentado cambios relevantes,
fundamentalmente con el objetivo de mejorar sus niveles de independencia y hacer mas
eficiente su funcionamiento. Resaltan entre ellos la creacion de los Consejos Nacionales
de la Justicia, el establecimiento de Escuelas Judiciales y la preocupacion por hacer la
carrera judicial o los sistemas de designacion de los jueces, mas transparentes, objetivos
y competitivos.

A estas reformas se ha sumado el esfuerzo desarrollado en mejorar aspectos propios de
la gestion interna de las instituciones del sistema judicial. Entre estos se cuentan los
cambios organizacionales, la reingenieria de procesos de gestion, junto a la
incorporacién de tecnologias de la informacion en el quehacer judicial, tanto en lo
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referente a procesamientos de casos como a las labores administrativas de apoyo a la
labor judicial’.

Pero probablemente la reforma mdés significativa de los ultimos veinte afios,
particularmente en América Latina, ha sido la introducida al proceso penal. Esta
transformacion ha buscado sustituir los tradicionales modelos inquisitivos escritos por
otros acusatorios y orales y, ha estado fuertemente vinculada a los procesos de
democratizacion que han tenido lugar en los diversos paises, y en general ha estado
orientada a dar vigencia a los principios del debido proceso, superar la rigidez y la
burocratizacion de la instruccion tradicional®.

2. Las Cumbres de las Américas es una instancia donde los paises miembros de la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA) se unen para fortalecer y promover la
democracia, para lo cual intercambian experiencias entre los Estados miembros e
incentivan las oportunidades para la consolidacion de sus instituciones.

Es dentro de este contexto, que los Estados miembros han formulado formular politicas
complementarias que respondan a problemas y oportunidades compartidas. A la fecha,
se han llevado a cabo cuatro Cumbres, la primera en Miami, Florida el 9-11 de
diciembre de 1999, la segunda en Chile el 18-19 de abril de 1998, la tercera en Canada
el 20-21 de abril de 2001 y la cuarta en Argentina el 4-5 de noviembre de 2005.

En lo que a justicia se trata las Cumbres han promovido a través de sus mandatos el
mejoramiento y reformas de diferentes aspectos de los sistemas judiciales, entre los que
podemos contar:

a. Promocion y proteccion de los derechos Humanos

b. Desarrollo de mecanismos que permiten acceso facil y oportuno a la justicia para
todos y que integren el uso de métodos alternativos de resolucion de conflictos.

c. Fortalecer los sistemas de justicia criminal reconociendo especial importancia a
los procesos orales, la independencia de la judicatura y la eficacia de fiscales y
defensores.

d. Aumentar los esfuerzos para combatir el crimen organizado.

e. Adoptar una legislaciéon que garantice los derechos de los nifios y jovenes y
cumplir con las obligaciones establecidas en la Convencion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los nifios y otros instrumentos internacionales.

f. Promover la asistencia legal y judicial mutua, particularmente respecto a las
extradiciones, los pedidos de documentos y otros materiales de prueba.

g. Promover medidas para fortalecer la independencia de la judicatura

h. Penalizar el contrabando de inmigrantes y el trafico de personas.

3. La mayoria de las legislaciones internas de los paises miembros se hacen cargo los
temas relevados en los mandatos de la Cumbres. En efecto, en lo que dice relacion con

> La mayoria de estas iniciativas provienen de proyectos de inversion apoyados por los Bancos
Multilaterales de Crédito. El Banco Mundial y el BID, en conjunto, han otorgado préstamos para justicia
a los paises de la region por un total de U$ 661.5 millones en los ultimos 10 afios. Véase Reporte sobre la
Justicia 2004-2005, pag. 18.

* Desafios del Ministerio Plblico en América Latina, Centro de Estudios de Justicia de las Américas,
CEJA, pag. 2.



la promocion y proteccion de los derechos humanos la gran mayoria cuenta con
instituciones denominadas Defensorias del Pueblo o de oficio para la defensa y
proteccion de los derechos humanos, como también de acciones judiciales para poder
proteger los derechos fundamentales, por ejemplo en Argentina, Costa Rica, Paraguay,
Colombia y Pert cuentan con el organismo y acciones sefialadas.

En lo relativo al desarrollo de mecanismos que permitan acceso facil y oportuno a la
justicia en El Salvador, Guatemala, Paraguay, Perti, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela se han creado Juzgados de Paz. En Chile, a su turno, se cred, en materia
penal una Defensoria Penal Publica.

En lo que se refiere a fortalecer los sistemas de Justicia Criminal mas de 10 paises de la
region han implementado sistemas acusatorios, los primeros en realizar la reforma a sus
sistemas de enjuiciamiento criminal fueron Argentina en 1992, Guatemala en 1994,
Costa Rica en 1998 y Paraguay y Venezuela en 1999. Luego siguieron chile en el 2000,
Bolivia y Ecuador en el 2001. Posteriormente Honduras y Nicaragua en el 2002 y por
ultimo Colombia en el 2005. En el cuadro que sigue se sefialan las fechas de las
Reformas Procesales Penales en la Region.

Pais Aifio Fecha entrada en vigencia
mandato Proceso Penal Reformado
Chile Abril 1998 | 16 de diciembre de 2000’
Argentina Abril 1998 | 5 de septiembre de 1992
Bolivia Abril 1998 | 24 de marzo de 2001°
Colombia Abril 1998 | 1 de enero 2005’
Costa Rica Abril 1998 | 1 de enero de 1998
Ecuador Abril 1998 | 1 de julio de 2001
El Salvador Abril 1998 | 20 de abril de 1999
Guatemala Abril 1998 | Junio de 1994
Honduras Abril 1998 | 20 de febrero
Paraguay Abril 1998 | 9 de julio de 1999
Venezuela Abril 1998 | 1 de julio de 1999
Perti Abril 1998 | 6 de febrero de 2006
(SUSPENDIDA)

En lo que dice relacion a adoptar una legislacion que garantice los derechos de los nifios
y jovenes y cumplir con las obligaciones establecidas en la Convencion de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los nifios y otros instrumentos internacionales se han
realizado importantes reformas, véase en el siguiente cuadro los Paises
Latinoamericanos en los que se encuentra vigente una legislacion para adolescentes
plenamente adecuada a los principios de la convencion de los derechos del nifio®.

> Se trata de la fecha de inicio de un proceso de implementacion gradual que concluyé en el afio 2005.

% E1 Cédigo entr6 en vigencia en tres etapas: una al promulgarse el 31 de mayo de 1999 donde entraron en
vigencia algunos institutos como la recategorizacion de acciones; el 31 de mayo de 2000 entraron en
vigencia las salidas alternativas, las medidas cautelares y la prescripcion y la vigencia plena fue el 31 de
mayo de 2001.

7 Comienzo de un proceso de implementacion gradual en Bogota y la zona cafetera.

¥ Fuente: Maxera, Rita; Mecanismos Restaurativos en las nuevas legislaciones penales juveniles:
Latinoamérica y Espaiia; ILANUD; 2005; pag. 2 y 3. Véase, también: Garcia, Mendez, Emilio; Beloff
Mary; “Infancia, ley y democracia en América Latina”; Tercera edicion 2004; 2 Tomos.



Pais Nombre de la Ley Vigencia

BOLIVIA Codigo del nifio, nifa y 2000.
adolescente

BRASIL Estatuto de la nifiez y la 1990 y 2003
Adolescencia

COSTA RICA Ley de justicia penal 1996. Ley 7.576
juvenil

COLOMBIA Ley de infancia y 2004 Ley estatutaria
adolescencia 32

ECUADOR Codigo de la nifez y la 2003 Ley RO/737
adolescencia

EL SALVADOR | Ley del menor infractor 1995
PARAGUAY Codigo De la Nifiez y la 2001 Ley 1.702
Adolescencia
GUATEMALA | Ley de proteccion integral | 2003
de la niflez y la
adolescencia
HONDURAS Codigo de la nifez y la 1996
adolescencia
NICARAGUA Codigo de la nifez y la 1998
adolescencia
PANAMA Régimen especial de 1999
responsabilidad penal para
adolescentes
PARAGUAY Codigo de la nifiez y la 2001
adolescencia
PERU Cadigo de los nifios y 2000
adolescentes
REPUBLICA Codigo para el sistema de | 2004
DOMINICANA | proteccion y los derechos
fundamentales de nifios,
nifias y adolescentes
URUGUAY Codigo de la nifez y la 2004
adolescencia
VENEZUELA Ley organica del nifio y 2000
del adolescente
CHILE Ley de Responsabilidad 2005
de Adolescentes

Como ultimo ejemplo de como los paises han tratado de incorporar a su legislacion
interna los mandatos dictados por las Cumbres, en lo relativo al fortalecimiento de la
legislacion en materia de contrabando de inmigrantes y trafico de personas podemos
destacar a Republica Dominicana y Costa Rica.

En suma, podemos apreciar que son variados los ejemplos en que se puede apreciar los
esfuerzos por parte de los Estados miembros en acercar sus legislaciones a los mandatos
emitidos en el interior de las Cumbres, y por ello, intentar explicar cada uno de ellos
tornaria a este texto en un estudio inapropiado por su extension. Es por eso que hemos
elegido algunas experiencias innovadoras en determinadas materias de reformas a la
justicia que estan en armonia con los mandatos, que nos han parecido lecciones valiosas
ya sea por el proceso seguido para su concrecion o por los resultados concretos
obtenidos. Asi en materia de independencia judicial hemos elegido los cambios
experimentados en el sistema de designacion de los integrantes de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion en Argentina; en materia de reformas al sistema de enjuiciamiento
criminal, la reforma introducida en Chile; en materia de acceso a la justicia, la



experiencia de los Juzgados de Paz Letrados en el Perti; en materia de reforma a la
legislacion infantil, el nuevo Codigo para la Nifiez y la Adolescencia del Paraguay; y en
materia de contrabando de inmigrantes y Trafico de personas, lo avanzado en Costa
Rica. En cada uno de estos temas analizamos la gestacion de la reforma, sus contenidos
y, donde estan disponibles, sus principales resultados.

Mandato: “Promover medidas para fortalecer la independencia de la
judicatura, entre ellas la seleccion judicial transparente”.

Experiencia: Decreto Presidencial y Reglamento del Senado que
modifican el sistema de designacion de los miembros de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion de Argentina.

a) Antecedentes de la reforma

Desde la recuperacion de la democracia en la Argentina el afio 1983 uno de los
principales temas de la agenda politica relacionado con el Poder Judicial fue la
renovacion del Poder Judicial. El objetivo de este proceso, que llevo al nombramiento
de una Corte Suprema completamente nueva, fue entregarle mayor independencia a los
miembros de la judicatura, mejorando los sistemas para su seleccion. Con el mismo fin,
en el afio 1994 se reformo la Constitucion credndose el Consejo de la Magistratura. Sin
embargo, los resultados de esta politica fueron muy diferentes a los esperados. Por una
parte, deficiencias en la organizacion del Consejo de la Magistratura impidieron que
asumiera en forma eficiente sus funciones, por otra parte, el Gobierno en la época del
Presidente Ménem buscd nuevamente manipular al Poder Judicial, para lo cual entre
otras medidas ampli6 de 5 a 9 los integrantes de la Corte Suprema nombrando personas
muy cercanas al Gobierno con lo que se constituyo la llamada “mayoria automatica”
que le permiti6é gobernar sin un real contrapeso judicial.

Para superar la crisis institucional vivida en el pais el afio 2001, una de las principales
iniciativas de cambio en los inicios del actual gobierno de la Argentina se dirigid a
devolverle el prestigio e independencia a la Corte Suprema.’ En esa iniciativa jugaron
un rol relevante organizaciones de la sociedad civil. El mas importante fue un
movimiento liderado por un conjunto de ONGs que se plasmé en el documento “Una
Corte para la Democracia”.'” Ese documento les fue entregado a todos los miembros del
tribunal, con los cuales se realizaron una serie de reuniones para analizar la viabilidad
de las propuestas. A fines de diciembre de 2003, la Corte Suprema resolvio tres
cuestiones imprescindibles para hacer més transparente su gestion y resolver algunos de
los problemas expuestos en el documento: publicar el estado de cada expediente, fijar
las fechaﬁ de tratamiento de los temas mdas importantes, y publicar todos sus fallos en
Internet.

? Varios Ministros de la Corte Suprema fueron cesados en sus cargos a través de juicio politico o
renunciaron a consecuencia de ellos, lo que ha permitido una fuerte renovacion de sus integrantes.

' Suscrito en enero del afio 2002 por la Asociacion por los Derechos Civiles (ADC), el CELS, la
Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN), Poder Ciudadano, el Instituto de Estudios
Comparados en Ciencias e Investigaciones Penales (INECIP) y la Unidn de Usuarios y Consumidores.

""" Asi, mediante la Acordada 35/2003, el Maximo Tribunal decidié que tendran caracter publico “todos
los registros llevados por las secretarias intervinientes y por las mesas de entrada que de ellas dependan
sobre la circulacion de expedientes”.



Otras de las iniciativas contenidas en ese documento, concernientes a la Corte Suprema,
fueron implementadas por los restantes poderes del Estado. Es lo que ocurrid con el
mecanismo de designacion de los jueces que la integran. Sobre el particular, el Poder
Ejecutivo aprobod el Decreto 222/03, el que garantiza la participacion ciudadana y la
transparencia en el proceso de designacion de magistrados del Maximo Tribunal.
Consecuentemente el Senado modifico su reglamento para establecer la publicidad y la
participacion ciudadana en la instancia del acuerdo que debe prestar este cuerpo a los
candidatos propuestos por el Poder Ejecutivo.

El nuevo sistema permite incorporar mayor transparencia al nombramiento y generar un
canal de participacion de la ciudadania que lograra en parte asumir el procedimiento
como propio y, asi, entender mas legitima la designacion. En torno a los criterios
publicos que deberian ser utilizados para la designacion, los organismos identificaron a
dos. Primero los criterios vinculados con la composicion de las Corte en su conjunto
especificamente orientados a lograr un equilibrio en materia de género, una
representacion balanceada de las procedencias regionales del pais y un equilibrio en la
especializacion juridica. Segundo los criterios referidos a los candidatos, los cuales
deben centrarse en la idoneidad técnico juridica, idoneidad moral, independencia de
criterio y compromiso con valores democraticos y con los derechos humanos.

b. Contenido de 1a Reforma

El 19 de Junio de 2003 a través del Decreto 222/03 se establece el procedimiento a
través del cual se realizara la preseleccion de candidatos para la cobertura de vacantes
de la Corte Suprema de Justicia de Argentina. Con dicho decreto el Presidente de la
Nacion autolimita su facultad constitucional para designar a los miembros de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién'.

Con el decreto 222/03 se ordena un procedimiento de consulta a la ciudadania respecto
de la capacidad técnica, moral y el compromiso de los candidatos con el sistema
democratico y con el respeto a los derechos humanos, permitiéndole en tal sentido a los
ciudadanos hacer conocer sus razones, puntos de vista y objeciones que pudieran tener
respecto de la propuesta de nombramiento.

Referente al procedimiento los candidatos deben firmar una declaracion jurada donde se
pueda evaluar las posibles incompatibilidades legales o morales y/o conflictos de
intereses. Luego de ello, el Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos
publica en su pagina Web los antecedentes académicos, laborales, profesionales y
personales de los candidatos, también abre dos procesos, el de Consulta Ciudadana
mediante publicaciones en los medios de comunicacion con lo cual se abre el plazo de
15 dias para recibir observaciones de objecion o apoyo a la candidatura por parte de
personas fisicas o instituciones y, el proceso en que los candidatos deben someterse a
una ronda de consultas mediante un proceso en que participen diferentes sectores de la
sociedad civil.

"2 El Articulo 99 inciso 4 de la Constitucion Politica de Argentina establece que: “El presidente de la
Nacion tiene las siguientes facultades: nombrar los magistrados de la Corte Suprema con acuerdo del
Senado por dos tercios de sus miembros presentes, en sesion publica, convocada al efecto”.



Luego de lo cual el Presidente elige al candidato y eleva su pliego al Senado, al cual se
le envian las observaciones recibidas en el proceso y el resultado de las mencionadas
consultas junto con los pliegos del candidato.

Sobre la participacién ciudadana en particular, se establece que “los ciudadanos en
general, las organizaciones no gubernamentales, los colegios y asociaciones
profesionales, las entidades académicas y de derechos humanos, podran en el plazo de
15 dias a contar desde la tltima publicacion en el Boletin Oficial presentar al Ministerio
de Justicia Seguridad y Derechos Humanos por escrito y de modo fundado las posturas,
observaciones y circunstancias que consideren de interés expresar respecto de los
incluidos en el en el proceso de preseleccion con declaracion jurada respecto de su

propia objetividad respecto de los propuestos'®”.

En lo que dice relacion con las observaciones solo seran procedentes aquellas que
“respetando el buen nombre y el honor del candidato propuesto, realicen una valoracion
de sus aptitudes morales, su idoneidad técnica y juridica, su trayectoria y su
compromiso con la defensa de los derechos humanos, desprovista de meras opiniones y
subjetividades'*”. 'Y “no seran consideradas aquellas objeciones irrelevantes fundadas
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unicamente en apreciaciones personales o en cualquier tipo de discriminacion ™.

c. Estado Actual de 1a Reforma

La sancion del decreto 222/03 y el consiguiente reglamento que modifico el
procedimiento ante el Senado, abrieron un nuevo espacio de participacion ciudadana en
el procedimiento de designacion de magistrados que permitié fijar criterios objetivos
para determinar la idoneidad moral y técnica de los candidatos y consagro el principio
de equilibrio de género'®.

Por otra parte ha contribuido a un proceso gradual de reconstruccion de una esfera
publica politica, que ha resultado un componente esencial del proceso de recuperacion
institucional'”.

Lo anterior se evidencio en los procesos de designacion de Eugenio Zaffaroni, Carmen
Argibay, Elena Highton de Nolasco y Esteban Righi, donde se produjo por primera vez
un debate abierto donde se discutieron las ideologias y antecedentes de los candidatos y
candidatas, incluso los procesos de Zaffaroni y Argibay estuvieron en el centro de la
escena publica y promovieron una discusion sobre garantias procesales y el equilibrio
entre las libertades publicas y seguridad ciudadana, y sobre el alcance de los derechos
sexuales y reproductivos. '®

"* Articulo 6 del Decreto 222/03

' Articulo 2 del Decreto 222/03

15 Articulo 6 in fine, Decreto 222/03

' CELS, “Derechos Humanos en Argentina Informe 20047, pag. 93.

7 {dem., pagina 92.

'8 En general, la renovacion de la Corte por esa via es bien evaluada por la Comunidad Legal en
Argentina. Se afirma que se trata de una corte mas “liberal” y que los nuevos ministros han aportado mas
transparencia a la justicia y han demostrado mayor independencia frente al Ejecutivo. Ello se ha traducido
en importantes fallos, en materias laborales y provisionales, libertad de expresion, supremacia de los
derechos humanos contenidos en tratados internacionales, condiciones penitenciarias, etc. Ver Diario La
Nacion, 14 de agosto de 2005.



Por otra parte por primera vez en la historia del tribunal dos mujeres integran la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion a partir de la exigencia del equilibrio de género como
parametro para postular miembros al tribunal

Por ultimo, segun algunos organismos no gubernamentales el paso dado por el decreto
222 trasciende el ambito del sistema de justicia y marca un cambio sustancial en el tipo
de relacion entre la sociedad civil y el Estado que instala en el disefio y gestion de las
politicas publicas la participacion ciudadana'’,

Mandato: “Fortalecer de la forma que sea conveniente, los sistemas de
justicia penal, reconociendo la especial importancia de la introduccion
de procesos orales en aquellos paises que la consideran necesaria para
implementarla”.

Experiencia: Reforma Procesal Penal Chilena.
a) Antecedentes de la reforma

La reforma al sistema de enjuiciamiento criminal en Chile surge como una iniciativa de
ciertos grupos de la sociedad civil, ? para luego ser tomada por el Estado entregandole
un caracter de proyecto gubernamental, pero sin desprenderse nunca de un trabajo
mancomunado con dichas organizaciones. Se trata entonces de una experiencia inédita
de en el pais, pues lo tradicional ha sido que este tipo de politicas publicas sean
disefiadas y gestionadas en forma exclusiva por las entidades estatales, con un rol
central del Ministerio de Justicia.

El trabajo de la sociedad civil consisti6 en consensuar un diagnodstico sobre los
principales problemas del sistema de enjuiciamiento criminal vigente en Chile, analizar
las alternativas de solucion para esos mismos problemas en discusion en ese momento
en el resto de la region, generar un consenso técnico sobre las mismas y elaborar las
propuestas que lo plasmaban. Con tal fin se realizaron numerosos estudios de caracter
empirico, se constituyd un Foro de discusion con los principales representantes de la
Comunidad de todas las tendencias politicas y se organizé un extenso conjunto de
actividades de difusion para dar a conocer los estudios y propuestas.

En ese entonces, el sistema de justicia criminal chileno era probablemente el mas
atrasado de la region, tanto por su incapacidad para absorber una elevada carga de
trabajo en plazos razonables, como para asegurar un adecuado respeto de los derechos
que les asisten a victimas e imputados. La situacion mas notoria al respecto era que un
mismo juez tenia como tarea iniciar el procedimiento, acusar y condenar, no existiendo
el Ministerio Publico.

' CELS, Derechos Humanos en Argentina Informe 2004, pagina 93.
? Las instituciones que lideraron este proceso fueron la Corporacion de Promociéon Universitaria, la
Fundacion Paz Ciudadana y la Universidad Diego Portales.



Luego de un largo proceso de persuasion y de tramitacion parlamentaria, las propuestas
de reforma alcanzaron un acuerdo politico transversal en el pais y el apoyo de las
instituciones judiciales.

b. Contenido de la Reforma

La principal propuesta contenida en las reformas es un nuevo Cddigo procesal penal, el
cual, fue elaborado siguiendo las directrices del Codigo Procesal Penal Modelo para
Iberoamérica. Este Cddigo estd sustentado en dos innovaciones fundamentales. La
primera es la introduccion de un juicio oral y publico como un derecho basico del
acusado, juicio que se lleva adelante frente a tres jueces profesionales que no han tenido
participacion en las etapas anteriores del proceso. Y la segunda innovaciéon es un
cambio completo en el sistema de recoleccion de las pruebas, la que queda entregada al
fiscal con la colaboracion de la policia y que no tiene valor alguno mientras no sea
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presentada y examinada en el juicio” .

También el codigo introduce un conjunto de derechos del imputado, los més relevantes
son la presuncion de inocencia, el derecho a ser asistido por un abogado en todas las
etapas del procedimiento y un conjunto de resguardos especiales frente a la intervencion
policial, como el derecho a guardar silencio, el derecho a contar con la presencia de su
abogado y de ser informado de estos mismos derechos. Todos derechos que son
salvaguardados por el juez de garantias.

Pero la implementacion del procedimiento propuesto requirié la creaciéon de dos
organos, uno que se hiciera cargo de la funcion acusatoria y otro del ejercicio de la
defensa. Ello hizo necesario aprobar una enmienda constitucional que crea al Ministerio
Publico, 6rgano autdbnomo y separado de las restantes ramas del Estado y la dictacion de
una Ley Orgénica que lo regula®”. La Defensoria Penal Publica fue creada por ley donde
se establecid un sistema mixto que combina servicios prestados por funcionarios
publicos con la participacion de abogados privados que licitan “paquetes” de causas.”.

También el nuevo Coddigo supuso una transformacion para los tribunales penales, desde
dos dimensiones. La primera implicé el abandono por parte de los tribunales de algunas
tareas como las de llevar adelante los sumarios y por otra significd la adopcion de
nuevas obligaciones como el control de la actividad fiscal y la policia durante la
instruccion y la direccion y posterior resolucion de los juicios orales. La otra dimension
de transformacion significo la creacion de dos nuevos tipos de tribunales los juzgados
de control de la instrucciéon denominados de Garantia y los tribunales orales.

Tan importantes como las transformaciones propiamente juridicas, ha sido la radical
modernizacion de los sistemas de gestion de todas las instituciones involucradas. En el
caso de los tribunales ello se observa en una nueva estructuracion de ellos, los que han
pasado a estar organizados en grandes unidades que albergan a un conjunto de jueces,

2 Riego Cristian; Reforma Procesal Penal Chilena; en Cuadernos de analisis juridico N° 38; Escuela de
Derecho de la Universidad Diego portales; 1998; pags. 24 a 26

2 A nivel Constitucional el Ministerio Publico se cre6 mediante la Ley N° 19.519, publicada en el Diario
Oficial el 16 de septiembre de 1997, que introdujo un nuevo Capitulo en la Carta Fundamental el VI-A.
 Establecida por la ley N° 19.718, publicada en el Diario Oficial el 10 de marzo de 2001 y complementado por el
Reglamento sobre Licitaciones y Prestacion de Defensa Penal Publica-
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todos los cuales son servidos por personal que es administrado centralizadamente por
profesionales de la gestion. Se desligaron completamente los procedimientos
jurisdiccionales de los administrativos, elimindndose todo tipo de delegacion de
funciones de los jueces a los empleados (lo que es posible gracias a la oralidad que
exige la intervencion directa y personal de los jueces). Esos mismos procedimientos
administrativos se modelaron, se definieron perfiles técnicos especificos para las
personas encargadas, se disefiaron ¢ implementaron instrumentos de apoyo tecnoldgico
para cada uno y sistemas para su seguimiento y evaluacion constantes.

c. Estado Actual de la Reforma Procesal penal Chilena

El nuevo Cddigo Procesal Penal fue publicado en el Diario Oficial el 12 de octubre de
2000 y las reformas al Codigo Organico del 15 de octubre de 1999. Sin embargo, la
implementacién de los cambios fue progresiva en el pais.”” El nuevo sistema comenzo6 a
funcionar en la IV y en la IX Region del pais a partir del 16 de diciembre del afio 2000,
luego, se extendid a las regiones II, III y VII el dia 16 de octubre del ano 2001, para
seguir en diciembre de 2002 con las regiones I, XI y XII, el 16 de diciembre de 2003
con las regiones V, VI, VIII Y X. Finalmente el 16 julio del 2005 entrd en vigencia en
la Region Metropolitana, completdndose asi el proceso.

Segiin estadisticas del Ministerio Publico de Chile®® los casos recibidos por el sistema
durante el afio 2005 fueron de 710.586 de los cuales terminaron el mismo afio 618.867,
es decir, un 87.1%. En un 24.2% de esos términos hubo un pronunciamiento judicial
(términos judicializados), mientras que el 75.8% restante finaliz6 a través del uso de
atribuciones facultativas del Ministerio Publico.

Dentro del segmento de los términos judicializados, los de mayor frecuencia son la
sentencia definitiva condenatoria con 41.6%, la suspension condicional del
procedimiento con un 28.1% y el sobreseimiento definitivo de un 20.3%. Por su parte,
la menor frecuencia se presenta en la sentencia absolutoria con un 1%’

* Ver Juan Enrique Vargas: Organizacion y Funcionamiento de los Tribunales en el Nuevo Sistema
Procesal Penal. En Nuevo Proceso Penal. Editorial Juridica ConoSur. Santiago, 2000.

 Producto de que Chile es un pais unitario, fue necesario introducir una disposicién transitoria en la
Constitucion que permitiera esta modalidad de implementacion, que era la Unica aseguraba el éxito en un
proceso tan complejo.

26 Ministerio Pablico Fiscalia Nacional, Boletin Estadistico afio 2005.

" Idem., pag 9.
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Grafico N° 1 : Distribucion de términos
judiciales, aino 2005

Sentencia
Acuerdo /" absolutoria; 1,0%
reparatorio; 6,8%

Suspension
Condicional;
28,1%

Sobres.
Temporal; 2,3%

Sentencia
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Sobres.
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En lo que dice relacion a los juicios orales, durante el 2005, se realizaron 3.336 juicios
orales, de los cuales un 92.2% fue de sentencias condenatorias. Para el Ministerio
Publico estas cifras dan cuenta de que se estd llevando a juicio oral los casos que
realmente justifican el uso de este procedimiento cuando existe real mérito para ello”®.

Grafico N° 2: Porcentaje de resultados en
Juicios Orales, ano 2005
Sentencia

absolutoria;
7,9%

Sentencia
condenatoria;
92,1%

¥ {dem., pag. 10.
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El promedio que tarda la tramitacion de un caso antes de ser resuelto es, a nivel nacional
durante el ano 2005, de 82 dias. Muchos de los casos —sobretodo tratandose de delitos
flagrantes menores- concluyen el mismo dia de la detencion del imputado.

Son precisamente las ganancias en términos de capacidad de resolucion, velocidad,

heterogeneidad de las vias para terminar los casos, transparencia y posibilidades reales
. - - 2

de defensa, las mas valoradas por los usuarios del sistema.”’

Mandato: “Desarrollar mecanismos que permitan acceso facil y
oportuno a la justicia para todos, con énfasis en las personas de bajos
recursos. En este contexto, promoveran, desarrollaran e integraran el
uso de métodos alternativos de resolucion de conflictos en el sistema de
justicia”

Experiencia: Juzgados de Paz Letrados en Comisarias del Peru.

a) Antecedentes

La creacion de los juzgados de Paz Letrados en Comisarias fue una iniciativa que
promovieron el Ministerio del Interior, la Presidencia del Poder Judicial, el Ministerio
de Justicia y las Municipalidades en que se ubicarian los juzgados.

Las razones que motivaron la creacion de los juzgados en las Comisarias fueron los
problemas de inseguridad ciudadana y de falta de respuesta oportuna y técnica ante los
delitos menores.

El objetivo que buscd esta politica es variado, primero vincular a los érganos judiciales
con la operatoria policial y lograr con ello que los jueces tuvieran mayor control en la
investigacion. Y, segundo, fortalecer el ejercicio del derecho de defensa y el promover
la solucion temprana de casos en materia de faltas™.

El 11 de febrero de 2003 fue promulgada la Ley N° 27.939 que dispuso la instalacion de
los Juzgados de Paz Letrados en Comisarias y un nuevo procedimiento judicial para el
juzgamiento de las faltas.

b. Caracteristicas de los Juzgados de Paz

Los Juzgados de Paz se encuentran actualmente funcionando en seis comisarias del pais,
siendo su instalacion progresiva en el tiempo. El primer Juzgado se cred en la Comisaria
de Chilca, provincia de Huancayo el 11 de noviembre de 2003 y el tltimo el 1 de enero
de 2005 en la Comisaria de Palacio Viejo en el departamento de Arequipa. En el cuadro

¥ Una encuesta realizada por IPSOS en diciembre de 2004, por encargo del Ministerio de Justicia de
Chile indic6 que: entre 78% y 85% de las personas conoce o ha oido hablar de la reforma, dependiendo
de la region del pais; un 77,2% cree que reforma ha agilizado casos; un 71,1% cree que reforma ha hecho
mas transparente justicia; y un 75,9% prefiere reforma al sistema antiguo.

% Defensoria del Pueblo, “Juzgados de Paz Letrados en Comisarias. Investigacién sobre su
funcionamiento e impacto en la seguridad ciudadana”, 2005, pag. 3.
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siguiente se sefiala las fechas, comisarias y jurisdiccion donde se crearon los Juzgados
31
de Paz

JPL Inicio Labores | Jurisdiccion

Chilca 11-11-2003 Comisaria de Chilca

Independencia 12-07-2004 Comisarias de Independencia, de
Payet y Tahuantinsuyo.

Alfonso Ugarte 11-11-2004 Comisaria de Alfonso Ugarte, de
Monserrate y de Cotabambas.

Ayacucho-Trujillo 29-11-2004 Comisarias de Ayacucho y La Noria

Saphi-Cusco 9-12-2004 Comisarias de Saphi, Sipaspucyo y
de Cusco.

Palacio Viejo-Arequipa 01-01-2005 Comisarias de Palacio Viejo, Santa
Martha y de Turismo.

Ellos conocen tnicamente de las denuncias de faltas o de ilicitos menores, como son:
las lesiones, hurto simple, dafios materiales, maltrato de obra, agresion sin dafio y
violencia intrafamiliar.

A los Jueces de dichos Juzgados se les faculta en miras de una respuesta oportuna y
técnica aplicar y promover mecanismos alternativos para la solucion de conflictos
menores tales como: conciliacion y transaccion. De hecho es comun que la aplicacion
de la conciliacion lleve aparejado un compromiso del denunciado dirigido a no volver a
incurrir en la falta y en la transaccion la entrega de dinero para cubrir los gastos que el
dafio ocasionado produjo.

La intervencion de un abogado de oficio, ya sea en el momento de la denuncia o en la
audiencia de conciliacion, ha permitido lograr una rapida solucién de los casos,
logrando con ello un positivo impacto en la solucion de estos, por ejemplo, en
Independencia y Alfonso Ugarte de 650 procesos en que intervino un abogado de oficio
532 fueron resueltos.™

La organizacion de los despachos judiciales en Comisarias no se aparta del tradicional,
incorporando un juez, un secretario y a personal judicial auxiliar que asume funciones
administrativas. El nimero de los funcionarios administrativos varia segun cada
Juzgado de Paz, por ejemplo en Alfonso Ugarte trabajan 13 personas, en Independencia
trabajan 5, en el Cusco y en Arequipa 5.

c. Funcionamiento de los Juzgados de Paz en las Comisarias

El funcionamiento de los Juzgados de Paz en las Comisarias es considerado como una
politica relevante para combatir la crisis de inseguridad ciudadana y la calidad de la
justicia. En efecto, en el Mensaje presidencial del 28 de julio de 2005 el Presidente de la
Republica anunciaba que la instalacion de los Juzgados de Paz Letrados en Comisarias

3! fdem. pag. 6.
32 Idem. pag. 28.
33 fdem. pag. 6
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es un objetivo prioritario del gobierno para combatir los ilicitos menores, politica que ha
sido incluida como una de las varias medidas para combatir la inseguridad publica.

Segtin la Defensoria del Pueblo desde noviembre del 2003, fecha en que comenzo6 a
funcionar el primer Juzgado al 31 de marzo de 2005 los seis Juzgados existentes habian
conocido un total de 3.388 casos.

Total de expedientes judiciales:
3,388*

362 @ Independencia
365
m Cusco
B Alfonso Ugarte

O Trujillo

388

478 806

O Arequipa
@ Chilca

Cifras de la Defensoria del Pueblo indican que el 77% del total de casos denunciados
esta constituido por faltas contra las personas, lesiones y hurtos simples.

TIPO DE FALTAS MAS DENUNCIADAS
600
498
500
82
400
294
30{ 261 264
195
200 157439 147
101 91 96
0
ALF.UGARTE Cusco INDEPENDENCIA TRUJILLO AREQUIPA CHILCA
O FALTA CONTRA LA PERSONA - LESIONES
BFALTASCONTRA ELPATRIMONIO -HURTO SIMPLE

De 3.388 ingresados, el 75% se encuentra concluido, el 20% pendiente y el 5% no
registra informacion debido a que no se pudieron ubicar los expedientes. En cifras
significaria 2521 casos terminados, 682 pendientes y 185 sin informacién.*

Con respecto a los casos concluidos un 16% fue por sentencia condenatoria, 3.8% por
sentencia absolutoria, 35% por sobreseimiento y un 45.2% por mecanismos alternativos
de resolucion de conflictos.

3 {dem.
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Mandato: “Adoptar una legislacion y proceder lo mas pronto posible
con las reformas institucionales y medidas necesarias para garantizar
la proteccion integral de los derechos del nifio y jovenes y cumplir con
las obligaciones establecidas en la Convencion de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los nifios y otros instrumentos internacionales”.

Experiencia: Codigo para la nifiez y la adolescencia de Paraguay

a. Antecedentes

Es con posterioridad al término del régimen militar en 1989 que en Paraguay comenzo a
construirse una cultura de derechos humanos que incluia a los derechos del nifio. En
efecto, el periodo de transicion democratica facilitdo la ratificacion de instrumentos
internacionales de derechos humanos como la Convencion de las Naciones Unidas
sobre los derechos del Nifo, en el afio 1990, y permitid6 un proceso de reforma
constitucional que incluyd dentro de su articulado la proteccion del nifio,
responsa?silizando a la familia, la sociedad y al Estado del cumplimiento efectivo de sus
derechos™.

Los cambios efectuados hasta ese momento eran positivos pero atin faltaba una etapa
crucial, dado que la normativa constitucional y la contenida en la Convencién se
encontraba en contradiccion con las practicas y procedimientos establecidos en el
Cédigo del menor vigente de la época®® que se inspiraba en una vision del menor en
“situacion irregular” y no en una proteccion integral como “sujeto de derechos”.

De ahi que el cambio del Codigo del menor se convirtid en una tarea urgente que
comenzd a materializarse en 1994 con la participacion de sectores estatales y sociales
que trabajaban con la nifiez y la adolescencia y que culmin6 en 1996 con la presentacion
del proyecto de Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia al Congreso Nacional.

Por otra parte, es importante mencionar que en el proceso legislativo continuaron
participando los integrantes de la sociedad civil puesto que la Camara de Senadores del
Congreso Nacional los invitdo por medio de su Comision de Legislacion, Codificacion,
Justicia y Trabajo, lo que permitié que en el afio 2001 se promulgara el nuevo Cddigo.
En efecto, el trabajo participativo de la sociedad civil con las autoridades politicas del
Estado proporcion6 una experiencia valiosa que redundé en un mayor compromiso de
los actores”.

Con la aprobacion de la ley 1680 de 2001, que aprobaba al Cddigo de la Nifiez y la
Adolescencia se concluyé en Paraguay el proceso de incorporacion juridica de los
nuevos paradigmas de los derechos del nifio a la legislacién, desde la Constitucion

35 La nueva Constitucion Politica de 1992 consagra en su articulo 54 la proteccion al menor. Y es la Ley
54 la que incorpora la Convencion a la normativa interna.

36 Codigo del Menor, ley 903 de 1981.

37 Barnoza Lourdes, Martinez Teresa; “El proceso de reforma legislativa en Paraguay”; en Infancia, Ley y
Democracia en América Latina; Tomo II; Compiladores Emilio Garcia Mendez y Mary Beloff; Temis;
pag. 1247.
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Politica, los tratados internacionales ratificados por el pais y el Cédigo de infancia que
estd orientado en la vision proporcionada por la doctrina de la proteccion integral.

b. Principales innovaciones del Codigo de la nifiez y la infancia

Desde el punto de vista de los principios, los nifios, nifias y adolescentes son declarados
como sujetos de derechos y no como “menores objeto”. Este es un principio rector que
cruza transversalmente al Codigo de la Nifez y la Adolescencia con lo cual se reafirma
la condicion humana del nifio y, por ende, se apunta a respetar su dignidad,
reconociéndose sus capacidades y considerando sus necesidades especificas vinculadas
a su proceso de desarrollo®.

Para proteger la dignidad del nifio y adolescente, el Codigo de la Nifiez y la
Adolescencia establece la obligacion de toda persona de denunciar cuando tenga
conocimiento de una violacidon a los derechos y garantias del nifio o adolescente.
Asimismo, contempla la obligacion de la familia y en subsidio del Estado, de garantizar
al nifio y al adolescente su desarrollo arménico e integral y a protegerlo contra el
abandono, la desnutricidn, la violencia y el abuso.

Otro principio que se reconoce es el del interés superior del nifio, el cual, cumple un rol
de principio orientador en la aplicacion de las normas que busca la consideracion del
caracter integral de los derechos de la persona nifio y la equidad en la relacion con otros
derechos. Ademas, tiene caracter tuitivo, protector, cautelar, supletorio de normas,
orientador de la interpretacion del juez, es de orden publico y se antepone a las normas
procesales de derecho positivo. Consecuentemente, se encuentra contemplado el
derecho del menor a ser oido en todo procedimiento que involucre su persona e interés.

Sobre la integralidad de la atencion el nuevo Codigo lo considera en el disefio de las
instituciones por ¢l creadas. Por ejemplo, en la Consejeria Municipal Para los Derechos
del Nifo, Codeen, se integrard por profesionales de distintas disciplinas como:
psicélogos, abogados, pediatras, asistentes sociales, entre otros. Igualmente, en el
ambito jurisdiccional establece que el equipo asesor se comprenderd por: médicos,
psicopedagogos, asistentes sociales, psiquiatras, psicologos, entre otros.

El Codigo busca también desjudicalizar los problemas sociales que afectan a la nifiez y
la adolescencia. Este fue un gran desafio, puesto que el sistema anterior promovia una
fuerte presencia judicial y policial, lo cual daba cuenta de un vacio en materia de
politicas sociales dirigidas a la nifiez y adolescencia®. Para ello, el nuevo Codigo, prevé
un libro referente a las politicas de proteccion y promocion de los derechos de la nifiez y

3¥ Por ejemplo, el articulo 1° del Codigo de la nifiez y la Adolescencia contempla: “los derechos, garantias
y deberes del nifio y del adolescente, conforme a lo dispuesto en la Constitucion Nacional, la Convencion
sobre los Derechos del nifio, los instrumentos internacionales sobre la proteccion de los derechos
humanos aprobados y ratificados por Paraguay y por las leyes”.

3% Barnoza Lourdes, Martinez Teresa; “El proceso de reforma legislativa en Paraguay”; en Infancia, Ley y
Democracia en América Latina; Tomo II; Compiladores Emilio Garcia Mendez y Mary Beloff; Temis;
pag. 1.255.

16



17

la adolescencia, y en el mismo se establece la creacion de un sistema de proteccion y
promocion integral a la nifiez y la adolescencia™.

En lo que se refiere a las instituciones del nuevo sistema, el Codigo de la nifiez y la
adolescencia crea como a la Secretaria Nacional de la Nifiez y la Adolescencia,
responsable de cumplir las politicas elaboradas por el sistema y de la instalacion y
direccion del sistema, facilitando la relacion de los distintos niveles del mismo. Esta
Secretaria es base del sistema, responsable de convocar y presidir el Consejo Nacional
de la Nifiez y la Adolescencia’’. Ademas el Codigo cred a las Codenis, Consejerias
Municipales por los Derechos del Nifio, Nifia y Adolescente, que se ocupan de la
atencion directa de los problemas sociales que involucran a nifos y adolescentes de
manera permanente y gratuita42.

Sobre el tratamiento de las infracciones a la ley penal por adolescentes, el nuevo Codigo
contempla un sistema que se enmarca dentro de la doctrina de la proteccion integral,
esto es, no solo considera el hecho infractor sino su contexto social. El libro V del
Codigo que regula esta materia conforma un sistema de responsabilidad penal juvenil,
donde se considera los principios del debido proceso; limites al ius puniendi y, la edad
minima que se contempla para la responsabilidad penal es desde los 14 afos hasta los
17. Establece ademas, un sistema de sanciones diferentes al sistema penal de adultos, el
cual estd compuesto principalmente por medidas: socio-educativas, las correccionales y
las privativas de libertad que sefialan plazos también diferenciados del sistema penal
ordinario para su cumplimiento.

c. Resultados del nuevo Codigo

No existe en Paraguay un estudio empirico que de cuente del funcionamiento de la
nueva legislacion que gira en torno a la nifiez y la adolescencia, pero hay algunos
estudios de seguimiento que reflejan los esfuerzos que se estan realizando para construir
una cultura de los derechos que incida de manera efectiva en la realidad material de los
menores.

Estos estudios se centran en la importancia del paso realizado con la modernizacién de
la legislacion, resaltando la importancia de avanzar en el mejoramiento de la
implementacion, por ejemplo, menos de la mitad de las Municipalidades cuentan con
las Codenis, claves en el disefio institucional para proteger a la infancia y
adolescencia™.

Lo mismo ocurre en materia del principio de la integralidad de la atencion donde se
realizan importantes esfuerzos sociales y en la jurisdiccion para darle cumplimiento,

0 El articulo 37 del nuevo Cédigo contempla: “la creacion de un sistema de proteccion y promocion
integral a la nifiez y la adolescencia competente para preparar y supervisar la ejecucion de la politica
nacional destinada a garantizar la plena vigencia de los derechos del nifio y del adolescente”.

I Posee, ademas, rango ministerial y depende del Poder Ejecutivo.

2 El Codigo de la Nifiez establece que las Codenis estan a cargo de un director y que se integren con
profesionales abogados, psicologos, trabajadores sociales y de otras disciplinas y personas del lugar, de
reconocida trayectoria en la prestacion de servicios a su comunidad.

# Barnoza Lourdes, Martinez Teresa; “El proceso de reforma legislativa en Paraguay”; en Infancia, Ley y
Democracia en América Latina; Tomo II; Compiladores Emilio Garcia Mendez y Mary Beloff; Temis;
pag. 1.257.
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pero que en determinadas esferas atin no se aplica, como por ejemplo en las escuelas
donde no se han percatado aiin de la vigencia de las normas que los obligan a considerar
la integralidad de la persona nifio y en muchos casos alteran la dignidad del mismo y su
salud egﬁocional y psicologica privilegiando el entrenamiento intelectual de los
alumnos™.

Por tultimo, y en lo que dice relacion al nuevo sistema de sanciones, la principal
dificultad consiste en la falta de formaciéon de los operadores del sistema y
especialmente en la insuficiente institucionalizacion de un sistema de vigilancia para el
cumplimiento de las medidas y la precariedad o inexistencia de la infraestructura
destinada a ese efecto™.

Mandato: Penalizar el contrabando de inmigrantes y el trafico de
personas

Experiencia: Fortalecimiento de la legislacion costarricense en la
materia

a. Antecedentes

El proceso de fortalecimiento de la legislacion de Costa Rica en materia de contrabando
de inmigrantes y trafico de personas ha estado motivado por la gravedad que estos
ilicitos han alcanzado en la region, particularmente en Centroamérica donde ha
adquirido enormes dimensiones.

Esta situacion se debe, desde un punto de vista socio-politico, a que la decadencia de las
aéreas rurales ha contribuido a las migraciones hacia los centros urbanos los cuales son
una atraccion y oportunidad para los trabajadores no calificados, adolescentes, nifios y
mujeres jefas de familia de escasos recursos que acceden a ellas de forma ilegal. Por
otra parte, el trafico y contrabando de personas se ha sofisticado en virtud de lo
cambiante de los mercados y de los perfiles de los traficantes, el incremento de las redes
de trafico y en los mecanismos para ejercer el engafio, la fuerza y la coercion®.

La problematica central es que se generan verdaderas rutas centroamericanas e
internacionales de contrabando y trafico de personas por ejemplo Costa Rica es
considerado pais de destino y origen, las personas vienen de Nicaragua, Panama,
Colombia y de la Republica Dominicana, pero también de Bulgaria, Rusia y Filipinas.
Desde Costa Rica la trata de personas, la inmigracion ilegal y el contrabando se
extiende a México, Estados Unidos y Canadé. Las entradas se producen por los puertos
y zonas turisticas, que normalmente son menos vigiladas y en areas fronterizas entre

Costa Rica, Panama y Nicaragua®’.

* fdem. Pag. 1.255.

* fdem. pag. 1.260.

% Véase, “La lucha contra la trata de mujeres en Centro América y El Caribe. Manual para Instituciones
Policiales”, publicado por GTZ y elaborado por la OEA.

* {dem. Pag. 27.
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Es en dicho contexto que Costa Rica ha desarrollado un conjunto de disposiciones
legales tendientes a controlar y evitar el negocio donde la mercancia es precisamente el
ser humano. El hecho de que una de las importantes rutas del contrabando y la
inmigracion ilegal incorpore su territorio hace que estas disposiciones sean claves para
frenar las consecuencias que esta problematica genera, a saber: seres humanos
explotados como mano de obra barata, en la industria del sexo, en el marco de los
matrimonios forzados, extraccion de 6rganos y adopciones ilegales.

b. Marco normativo implementado por Costa Rica para luchar contra el
contrabando de inmigrantes y el trafico de personas.

Costa Rica ha adoptado los marcos y directrices ofrecidos por los Tratados
Internacionales para disefar su legislacion interna, lo que demuestra un compromiso
con los derechos humanos y con la lucha contra la esclavitud.

En particular, el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de Personas,
especialmente mujeres y nifios fue firmado el 16 de marzo de 2001 y ratificado el 9 de
septiembre de 2003. EI Protocolo facultativo de la Convencion sobre los Derechos del
Nifio relativo a la venta de niflos, la prostitucion infantil y la utilizacion de nifios en
pornografia fue adoptada y abierta a la firma y ratificacion de la Asamblea General el
25 de mayo de 2000. El Convenio para la represion de la trata de personas y de la
explotacion de la prostitucion ajena fue adoptada por la Asamblea General en 1949 y
tuvo vigor en julio de 1951.

En lo que dice relacion con las normas internas tanto las leyes criminales, laborales, las
de inmigracion y las de infancia se pronuncian sobre el tema. Es asi que el Codigo Penal
contempla los tipos penales relativos a la prohibicién del Proxenetismo, rufianeria,
violacién, abusos sexuales®, rapto, corrupcion y explotacién de menores.

El Cédigo del Trabajo, a su turno, prohibe la esclavitud y los trabajos forzados, lo
mismo que el Codigo de la Nifiez y Adolescencia en materia de menores”. La ley
general de Migracion y Extranjeria, por ultimo contempla que sera sancionado con
prision el empleador que otorgue un contrato simulado falso, a fin de facilitar a un
extranjero la obtencién de la visa de ingreso o de radicacion en el pais™.

¢. Funcionamiento de las disposiciones

Sin lugar a dudas la adecuacion de la legislacion nacional a la normativa internacional y
la implementacion de planes a nivel nacional han significado un paso importante en esta
materia, por ejemplo en el 2001 Costa Rica elabor6 un Plan nacional contra la
Explotacion Sexual Comercial de nifios, nifias y Adolescentes.

Por otra parte desde el 2002 se encuentran desarrollando el Programa Internacional para
la erradicacion del trabajo infantil y un Foro permanente de emigrantes. También las

* Articulo 169, 171, 156, 162 del Cédigo Penal, reformado por la ley N° 7899 de 3 de agosto de 1999.

¥ yéase Codigo del Trabajo articulo 8 y Codigo de la nifiez y la adolescencia articulos 78, 92, 94, 95,
101.

>0 Articulo 98 Ley General de Migracién y Extranjeria.
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politicas de propaganda y material informativo para la sociedad han sido relevantes,
entre ellas podemos mencionar el Manual Bésico para la intervencion policial con
nifios, nifias y adolescentes victimas o en riesgo de explotacion sexual o comercial,
Normas y procedimientos para funcionarios migratorios y policia de frontera en
Centroamérica y Hacia una intervencién no revictimizante con nifias, nifios y
adolescentes victimas de explotacion sexual comercial en el sistema judicial, entre
otros.

Se ha constituido también una Unidad especial de Investigaciones del Trafico y la
Explotacion Sexual de la Policia, conformada por oficiales mujeres. La unidad trabaja
en consulta con una red de ONG dedicadas a asuntos de mujeres. Existe una unidad

similar en el contexto del Ministerio de Seguridad Publica en San José’'.

! La lucha contra la trata de mujeres en Centro América y El Caribe. Manual para Instituciones
Policiales”, pag. 45.
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Lecciones aprehendidas

Como ha podido verse en las experiencias resefiadas, en la region hay iniciativas legales
en los temas comprendidos en los mandatos de las Cumbres que han tenido impactos
positivos en el funcionamiento de las instituciones del sistema de justicia. Naturalmente,
ello no siempre ha sido asi, siendo mayoritarios los casos en que los cambios
legislativos han tenido un impacto muy limitado para el cambio real y concreto de las
practicas de los operadores del sector y, en definitiva, de los resultados que puede
percibir la ciudadania. A mi juicio, algunas de las claves para que el proceso legislativo
redunde en cambios concretos en materias vinculadas a la reforma judicial, son las
siguientes:

1. Resulta de suma importancia que los procesos legislativos partan de un
adecuado y profundo conocimiento de la realidad sobre la que se pretende
incidir. Ello demanda diagnosticos y estudios con base empirica de los cuales
generalmente se carece en la regidn, sobretodo en el area del derecho y las
instituciones judiciales. El diagndstico certero no sélo es necesario para perfilar
adecuadamente las politicas publicas en el area y medir sus consecuencias, sino
también para generar consensos sobre los problemas concretos que hay que
resolver, evitandose asi eternas discusiones sobre cuales son realmente estos, lo
que muchas veces impide que se pueda pasar a la etapa siguiente, la de las
soluciones.

2. La experiencia indica que las reformas exitosas son aquellas que logran concitar
grados importantes de adhesiéon por parte de la Comunidad Legal y
particularmente de los operadores de las instituciones judiciales. Sin ella es
posible aprobar los cambios, pero es practicamente imposible implementarlos.
Sin embargo, es un error pretender el apoyo total o el consenso por parte de los
operadores. Si todos ellos estan de acuerdo con la reforma, lo més probable es
que se trate de una reforma intrascendente y que no contempla adecuadamente
los intereses de la ciudadania. En general, las reformas cuando son sustanciales
son traumaticas y generan oposicion, de lo que se trata es que esa oposicion sea
minoritaria y de que todos aquellos que deben apoyar los cambios efectivamente
lo hagan.

3. Es necesario también lograr apoyos mas alla de las instituciones del sector,
como pueden serlo organizaciones de la sociedad civil, medios de comunicacion,
empresarios, organizaciones de derechos humanos y de victimas, etc. Este apoyo
externo no solo facilita la aprobacion de reformas complejas, sino que sirve, de
mantenerse, para velar porque ellas no se desnaturalicen una vez que entran en
vigencia.

4. Si bien los temas en que la justicia requiere cambios son muchos y muy
complejos —tal como dan cuenta los propios mandatos de las Cumbres-, lo cierto
es que la posibilidad real de reforma por lo general es muy limitada, tanto por
las capacidades técnicas, como por las politicas y econdmicas. Ello exige que
haya una estrategia adecuada para impulsar los cambios que priorice entre
todos los posibles aquellos que resultan de mayor importancia y, sobretodo,
aquellos que tengan la potencialidad de gatillar o impulsar en el futuro nuevos
cambios en otras areas, generando asi un circulo virtuoso de innovacion.

5. La priorizacion de los cambios no debe entrar en contradiccion con la
integralidad que estos deben tener. Aunque se ataque solamente un problema o
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sector, ese problema o sector debe ser abordado en forma completa, con todas
sus aristas, de forma tal de asegurar que el cambio pueda efectivamente
materializarse. Especialmente importante es ello en el area de la justicia, donde
tienden a disociarse los aspectos puramente juridicos de una reforma con
aquellos de gestion necesarios para su materializacion. Igualmente debe
considerarse que la actuacion de muchas de las instituciones del sector estd
intimamente interrelacionada, por lo que cambios en una no tendran efectos si
no se hacen los necesarios en las otras.

Aunque resulte obvio afirmar que el poder transformador de la ley no es ni
magico ni automatico, en los paises de la region cominmente se olvidan los
temas vinculados a la implementacion de los cambios legales que son los que
realmente permiten su materializacion. Es tradicional que aqui se hable de que
“se hizo la reforma judicial” cuando se aprueba, por ejemplo, un nuevo Codigo,
cuando realmente la aprobacion de ese texto legal no es mas que la primera
etapa de una reforma que nadie puede asegurar si sera exitosa o no. Los
problemas de implementacion, para ser adecuadamente abordados, deben ser
considerados desde el disefio de las propuestas y, de todas formas, durante su
tramitacion parlamentaria. Entre los aspectos imprescindibles a considerar
respecto a la implementacion se encuentran:

a. Ajuste en los disefios institucionales y los procesos de trabajo de las
instituciones involucradas. Muchas veces estos cambios de organizacion
y de gestion requieren cambios legales adicionales que deben ser
discutidos y aprobados en paralelo a las reformas mds sustantivas.

b. Calculo completo y realista de los costes de la reforma y determinacion
precisa de las fuentes de financiamiento.

c. Etapas del proceso de implementacion. Es realmente muy dificil e
inconveniente implementar las reformas mas trascendentales en un
mismo momento en todo un pais o Estado. Mecanismos de
implementacion gradual permiten concentrar esfuerzos y recursos de una
forma racional, ademas de ganar en experiencia y hacer los ajustes que
sean necesarios antes de llegar a las etapas mds complejas.
Implementacion gradual no es sinonimo de planes piloto, como se
conocen muchos en el sector que se caracterizan por eternizarse sin
llegar nunca a masificarse. La gradualidad exige un plan preestablecido
de implementacion hasta su completo término, plan que para ser
respetado siempre es conveniente se incorpore en los textos legales.

d. Instancias de Coordinacion Interinstitucional. Como antes se decia las
reformas en el sector generalmente convocan a varias instituciones, las
que deben actuar coordinadamente para ser eficaces. Una caracteristica
propia de este sector es el alto grado de autonomia que tienen las
instituciones y una cultura fuertemente arraigada de trabajo aislado, todo
lo cual dificulta enormemente esas coordinaciones. Por ello, la creacion
de instancias de coordinacion a nivel legal, con mandatos claros, es una
buena solucion.

e. Capacitacion. Las reformas mas importantes entrafian realmente
cambios culturales de parte de los operadores. La tinica forma de lograr
esos cambios —que son los mads dificiles de obtener- es a través de una
capacitacion bien disefiada y ejecutada. Lamentablemente, la
capacitacion tradicional en este sector -cuando existe- es en exceso
formalista, se limita a la explicacion y reiteracion de los textos legales a

22



23

través de clases magistrales, sin alcanzar a las practicas que los
operadores deben ajustar para darles vida. Prever mecanismos o
programas que se hagan cargo de esta dimension de la capacitacion, en
forma previa a la entrada en vigencia de los cambios y que continte
durante toda su aplicacion, es un factor critico de éxito que no debieran
olvidar los legisladores.

Finalmente, la experiencia indica que el éxito en procesos de reforma
complejos nunca se alcanza de una sola vez, sino que se trata de un
proceso complejo de ensayo y error donde resultan claves el
seguimiento y la evaluacién constante de los procesos de cambios y la
adopciodn rapida y decidida de las correcciones necesarias para enfrentar
los problemas que se detecten. Naturalmente, el seguimiento de las
politicas es algo dificil de asumir para los parlamentarios y la mayoria
de las veces las correcciones no pasan por la aprobacion de nuevas
normas legales, sino mas bien para ajustes en los procesos de gestion.
Sin embargo, nuevamente el Parlamento puede jugar un rol clave en este
proceso, tal como algunas de las experiencias antes resefiadas se han
encargado de demostrar. Lo que debe evitarse es que la atencion publica
que concitan los cambios se diluya una vez aprobadas las leyes que los
hacen posibles, pasando las reformas a ser un tema de exclusivo interés
para las instituciones del sector, las que tienden a cooptar el proceso de
transformacion. Entre las medidas que los legisladores puede/debe
adoptar se encuentran las siguientes:

e Determinacion precisa de las metas que deberan satisfacer las
reformas. Estas metas alinean y disciplinan el trabajo de las
instituciones y sus operadores, asi como permiten realizar
contrastar las evaluaciones que se hagan (para lo que también
es necesario levantar una adecuada linea de base con datos del
sistema antiguo)

e Entregarle mandatos claros y las herramientas necesarias a
instancias encargadas de hacer evaluaciones periddicas (como
pueden  serlo las  Comisiones de  Coordinacion
Interinstitucional).

e Realizar audiencias publicas periddicas para analizar la marcha
de los cambios.

e Exigir estudios de evaluacion técnicamente adecuados antes de
discutir proyectos de cambio a las reformas ya hechas.

e Ligar desembolsos econdomicos o la ampliacién de los cambios
a la realizacion y discusion de esos estudios de evaluacion.
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