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Resumen ejecutivo

Desde que la Republica de Bolivia recuper6 la democracia en 1982, has-
ta hoy, uno de los mayores desafios ha sido la reforma del sistema de
administracion de justicia. Renovar la justicia no consiste solamente en
cambiar leyes, como si las modificaciones legales por si mismas fueran
a transformar la realidad judicial. Aqui se propone que la reforma de
la justicia hace parte de un proceso mas amplio de rectificacion de las
organizaciones del sector, signado por un cambio cultural en la forma
de administrar la solucion de los conflictos en la sociedad, que debe ser
abordado integralmente, desde la adecuacion normativa, la gestion ins-
titucional y la eficiencia de los servicios en beneficio de los ciudadanos;
en el marco de una politica publica sostenida, planificada y evaluada
periodicamente, con la participacion de multiples actores.

El acceso a la justicia en Bolivia esta estrechamente vinculado a la
institucionalizacion del sistema judicial. Es decir, asi como el acceso a la
justicia para las personas es un derecho, al Estado le recae la obligacion
de prestar un servicio publico, y como tal debe estar sometido a los
procesos de formulacion, planificacion, gestion, evaluacion e incluso
control social que corresponde a todas las politicas publicas. Asi, se
hace necesario desarrollar una agenda publica de reforma judicial que,
en aplicacion de la nueva normativa, siente las bases de una politica pu-
blica de acceso a la justicia plural, intercultural, transparente e indepen-
diente, enfocada en la tutela de los derechos humanos de los grupos de
la sociedad mas vulnerables y excluidos. En efecto, el principal desafio
tiene que ver con como garantizar el acceso igualitario a la justicia, ar-
ticulando justicia ordinaria, justicia indigena y sistemas alternativos de
solucion de conflictos.

El presente documento busca proveer elementos para el diagnostico
e identificacion de los principales retos de la reforma judicial en Bolivia,
con el objetivo de contribuir al analisis y disenio de una propuesta de
politica publica para la justicia. Con ese fin se desarrollan las bases para
un modelo tedrico que encuadre holisticamente las distintas dimensio-
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nes del proceso de reforma de la justicia, que intenta operacionalizar
los principios constitucionales que rigen la funcion judicial del Estado.
Luego se presenta una resefa y trayectoria historica de lo judicial en
Bolivia, en las dos décadas anteriores, a fin de proponer un estado del
arte o de situacion sobre el debate en relacion a la administracion, re-
forma y acceso a la justicia. Se sefalan las principales caracteristicas del
contexto politico institucional en que se sitia la reforma de la justicia en
el pais, y las condiciones previas para iniciar un camino de mejora judi-
cial genuinamente democratico. Se abordan los principales aspectos del
nuevo disefio constitucional del sistema de justicia y sus leyes, marcan-
do la necesidad de profundizar el proceso de desarrollo, organizacion,
gestion e implementacion de las reformas en curso. Se pasa a dibujar
la ruta critica de la transicion institucional del sistema de justicia en
Bolivia. A continuacion, el trabajo plantea que el problema central que
enfrenta el modelo es el referido al acceso a la justicia independiente
y define los desafios claves. Finalmente, se proponen algunos elemen-
tos para desarrollar las bases de la politica publica de administracion
de justicia en Bolivia, con definicion de objetivos, lineas de accion y
componentes, recomendando acciones y modalidades operativas para
su estrategia de implementacion. El texto concluye senalando los pasos
a seguir.



Presentacion

D Las tasas de rezago judicial, la limitada cobertura de los servicios, los
niveles de corrupcion y la aplicacion excesiva de la prision preventiva,
entre otros, son caracteristicas que reflejan la situacion del sistema de
administracion de justicia en Bolivia, y explican su baja credibilidad en
el pais: 43%, como refleja una encuesta realizada dentro del Proyecto
de Opinion Publica en América Latina (LAPOP) durante gestion 2014.

Esta situacion no es nueva. Puede afirmarse que son mas de dos dé-
cadas en las que el Estado boliviano ha promovido reformas de carac-
ter constitucional, politicas y normativas para fortalecer el sistema y
adecuarlo a las necesidades de ciudadanos y ciudadanas. Pero a pesar
de los esfuerzos, en la actualidad, la efectividad del sistema mantiene
una brecha amplia respecto a los lineamientos normativos, lo que pre-
sumiblemente ha inspirado los esfuerzos para iniciar el transito hacia
nueva reforma con amplia participacion de la sociedad civil y sectores
sociales, en una “cumbre judicial” y de dialogo nacional a realizarse en
el segundo semestre de 2015, en que se discutird las bases para la cons-
truccion de una nueva justicia.

Sin embargo, considerando los antecedentes, este proceso debe cons-
tituir ademas un escenario de evaluacion sobre los avances y retrocesos
en la materia, permitiendo que las medidas adoptadas a continuacion
aborden integralmente las dificultades estructurales en el sistema de ad-
ministracion de justicia, para una tutela efectiva de los derechos de las
personas que no se agota en lo normativo, sino que, por el contrario,
recae fundamentalmente en la politica publica y en las acciones nece-
sarias para materializar los fundamentos de la legislacion en las practi-
cas, las logicas y el funcionamiento de las instituciones, hasta lograr un
efectivo acceso a la justicia de la poblacion boliviana.

Es en este contexto que la Fundacion Friedrich Ebert (FES) decide
contribuir al debate publico sobre la reforma a la justicia y brindar los
elementos necesarios para apoyar en la toma de decisiones, permitien-
do vislumbrar la ruta critica hacia un sistema de justicia accesible, plu-
ral, participativo, transparente e independiente.



El trabajo de la FES en esta area forma parte del Proyecto de Coope-
racion en Seguridad Regional, que estd concebido como una respuesta
a los multiples y diversos problemas de seguridad en América Latina.
Esto sobre todo porque los problemas asociados a la seguridad cons-
tituyen un desafio a la gobernabilidad democritica de los paises de
la region, en especial de aquellos que, si bien cuentan con gobiernos
legitimos, elegidos en procesos democraticos, son institucionalmente
débiles en el ejercicio de la gobernabilidad. Los problemas de seguridad
--internos y externos-- constituyen una de las dimensiones primordiales
de la politica en los paises de la region, dado que ni los actores politicos
tradicionales ni la sociedad civil se encuentran suficientemente prepara-
dos para responder a los desafios que se plantean.

Luego de haber trabajado en el tema de reforma policial y en el de
politicas de drogas, se quiere completar el apoyo a las reformas insti-
tucionales relativas a la seguridad, tocando la reforma en los sistemas
de justicia. Se entiende que este es un topico bastante amplio y que
trasciende el tema de la seguridad, motivo por el cual la base de este
profundo e impecable andlisis, realizado por Ramiro Orias, se centra en
los sistemas penales y carcelarios.

Esperamos de esta manera ofrecer insumos para el debate venidero,
que buscara reformar la justicia en el pais. Esperamos también que esta
reforma se base en evidencia y tenga como principio fundamental el
respeto a los derechos humanos fundamentales.

Anja Dargatz Daniel Agramont
Directora FES Bolivia Coordinador del Foro de Seguridad
FES Bolivia



Reforma judicial en Bolivia: Elementos para el
diagnostico y desafios

1. Introduccion

La reforma de la justicia en Bolivia no es algo nuevo. Se podria decir
que el pais ha vivido al menos un proceso de veinticinco anos de re-
forma judicial en el periodo democritico, con sus avances y fracasos,
con sus luces y sombras. Se ha ensayado transformar la justicia desde
diversas perspectivas y agendas; en un primer momento se focalizé en
cambiar su disefio organizacional, luego se intenté mejorar la gestion
judicial, también se ha buscado reformar sus procedimientos, e incluso
se han experimentado los mas diversos modelos de designacion de sus
maximas autoridades: por mayoria calificada del Legislativo, largos inte-
rinatos por decreto supremo del Organo Ejecutivo vy, recientemente, por
la via electoral; sin embargo, la sociedad boliviana mantiene el signo
del desasosiego y la desconfianza. Pareceria que hemos hecho de todo,
pero nada nos ha satisfecho. Hoy, la justicia boliviana se encuentra
entre las de menor aprobacion y confianza ciudadana en la region. Se-
gun el estudio de opinién publica Latinobarometro, solo un 43% de los
ciudadanos confia en la justicia boliviana. Lo senala, ademas, la encues-
ta regional del Proyecto de Opinién Publica de América Latina (Zatin
American Public Opinion Project, LAPOP) del 2014, donde un escaso
36.3% de la sociedad boliviana confia en la capacidad de respuesta del
sistema de justicia.

La situacion es calificada, por opositores y oficialistas, como de crisis'
y colapso? judicial. Hay quienes dicen que “la justicia se nos muere®”,
y otros que hoy se “encuentra en su peor momento en la historia del

1 \ Héctor Arce, La justicia afronta su peor crisis, Pagina Siete, La Paz, 16 de diciembre de 2014.

2 | José Antonio Quiroga, El colapso del sistema judicial, en Nueva Crénica, La Paz, 16 de
abril de 2014.

3 \ Henry Oporto, La Justicia se nos muere, Fundaciéon Pazos Kanki, La Paz, 2014.
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Grafica 1
Los 10 paises de América en los que menos confian en la Justicia (Escala del 0 al 100)

Paraguay
Peru
Ecuador
Haiti
Bolivia
Argentina
Venezuela
Trin. y Tob.
Chile
Guatemala

32 33 34 35 36 37 38 39 40 4 42 43 44 45

Fuente: Infobae con datos del Barometro de las Américas de LAPOP (2004-2014)

pais™; lo cual refleja lo grave del problema, pero también el amplio
consenso nacional y la vision compartida sobre la necesidad de proce-
der a su reforma integral.

Las recientes reformas constitucionales del sistema de justicia y su mayor
innovacion con la eleccion popular de magistrados, no parecen haber in-
fluido de forma positiva en mejorar su desempeno y confiabilidad.

El propio presidente Evo Morales, al cuestionar la eficiencia y la ho-
nestidad de la administracion de justicia, ha anunciado que promovera
un nuevo intento de reforma judicial, esta vez mediante un referéndum
que incluso defina una nueva modificacion de la Constitucion Politica
del Estado. “Me voy a quejar al pueblo y [que] el pueblo defina, me-
diante un referéndum, una profunda revolucion dentro de la Justicia

)

boliviana. Si hay que hacer una reforma a la Constitucion, hay que
hacerlo mediante el referéndum” 5. En ocasion de su acto de posesion
presidencial a un tercer mandato consecutivo, anunci6 la convocatoria
a una cumbre nacional: “Vamos a convocar a una cumbre para hacer
a revolucion dentro de la Justicia boliviana. Estan convocados todos
1 1 dentro de 1 ticia bol Est dos tod

. ¥ . ustici
los sectores sociales, para esta profunda transformacion de la Justicia
boliviana.

Surgen entonces varias cuestiones: jqué significa reformar la justi-
cia?, ;como organizar dicha cumbre nacional?, ;cuiles deberian ser las

4 | Carlos Romero, El sistema judicial en su peor momento, en La Razon, 2 de marzo de
2014.

5 | La Razoén, Evo anuncia referéndum para otro intento de reforma judicial, La Paz, 6 de
enero de 2015

6 | La Razon, Evo asume mandato con mision de una revolucion judicial, La Paz, 22 de enero
de 2015.
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prioridades de este proceso? ;Qué ruta seguir?, la del referéndum o la
reingenieria institucional?

En el presente trabajo, intentaremos responder a esas preocupacio-
nes, proponiendo un modelo tedrico comprehensivo, que guie la re-
forma integral de la justicia, en términos del proceso de formulacion
de una politica publica; describiremos el proceso que ha seguido la
construccion institucional del sector y sefialaremos algunos elementos
criticos que deberian considerarse en la hoja de ruta del proceso que
el pais debe seguir para la construccion de una justicia independiente,
transparente, accesible e intercultural, capaz de proteger los derechos
fundamentales de los ciudadanos.

2. Un modelo teodrico para la reforma judicial

El sistema de justicia boliviano enfrenta multiples desafios politicos que
hacen a la gobernabilidad democratica del pais. Su credibilidad, efecti-
vidad, independencia frente a los otros poderes del Estado, su contri-
bucién a la proteccion de los derechos humanos y sociales, particular-
mente de grupos de la sociedad en situacion o riesgo de vulnerabilidad,
su rol en la construccion de un ambiente institucional predecible y
transparente que genere certidumbres, y en la resolucion pacifica de las
controversias, hacen que la funcion judicial se constituya en uno de los
pilares fundamentales de la democracia en el pais (CEJA, 2003).

El presente documento aplica algunos de los conceptos utilizados en
el marco tedrico desarrollado por Douglass C. North (1990) sobre ins-
tituciones, organizaciones y cambio institucional. North ha hecho una
contribucion fundamental al explicar el desempefio econémico de las
sociedades a partir de la evolucion de sus instituciones. La naturaleza de
las formaciones politicas condiciona las caracteristicas y trayectoria de
las organizaciones. North sostiene que los cambios institucionales son
mas relevantes que los tecnologicos para explicar el desarrollo econ6-
mico. Factores politicos, sociales y econémicos inciden sobre las insti-
tuciones y los grupos sociales; son aquellos grupos que ocupan posi-
ciones sociales dominantes los que, si detectan que las instituciones no
responden a sus intereses, fuerzan los cambios. Desde esta perspectiva,
las instituciones estin inmersas en un contexto historico y constituyen
todas las restricciones creadas por el hombre para dar forma a sus in-
teracciones.

Las limitaciones institucionales comprenden no solo aquellas normas
que prohiben a las personas realizar determinadas actividades, sino
principalmente son reglas por las que el poder politico se autocontrola
y se fija limites en el ejercicio del poder. Por ello, es crucial distinguir
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entre las reglas del juego que dan forma al funcionamiento de la es-
tructura judicial y la estrategia organizacional de la justicia, orientada
hacia el logro de ciertos objetivos comunes. Asi, la reforma del sistema
de justicia es un cambio en las organizaciones, pero sobre todo es un
proceso orientado a identificar y determinar reglas o restricciones for-
males e informales que enmarcan el funcionamiento de lo judicial, a fin
de que el Estado pueda cumplir con su rol de arbitrar los conflictos de
la sociedad.

Hay que senalar que este proceso de cambio institucional no siem-
pre sigue un curso que razonablemente permita el logro de beneficios
totales, es decir, en el que todos los actores ganan; el mercado perfecto
dirfan los economistas. La ruta critica del cambio institucional suele ser
un proceso complejo y dificil, los actores frecuentemente operan sobre
la base de informacion incompleta, existen diversas agendas, abiertas
y ocultas, intereses heterogéneos; todo lo cual genera decisiones inefi-
cientes. Se refuerza la necesidad de que el proceso politico de la mejora
judicial sea planificado, abierto y basado en informacion evidente.

Esto nos plantea mas interrogantes: jcudles son las determinantes
que hacen de la reforma judicial en Bolivia un reto que se escurre pe-
riddicamente? ;Son factores de tipo institucional (las reglas formales e
informales del juego), o de naturaleza organizacional (el gobierno ju-
dicial y sus estrategias de desarrollo) los que priman en los resultados?

El problema de la efectividad de un plan de innovacion judicial pasa,
en gran medida, por entender que las respuestas no vienen solamen-
te de aplicar instrumentalmente procedimientos técnicos de ingenieria
legal o del redisefio de las organizaciones, sino de analizar las institu-
ciones en conexion con las practicas sociales de su contexto politico.
Por tanto, es un proceso integral, donde confluyen multiples variables.

En ese sentido, el estudio en curso comparte la premisa planteada
por Luis Pasara (2004) que reformar la justicia no consiste en solamente
cambiar leyes, en una suerte de “fetichismo legal”, por el que se cree
que las reformas legales por si mismas van a cambiar la realidad del
sistema de justicia. Se suele pensar que los problemas de la justicia
tienen origen y explicacion en la normatividad legal vigente, por lo
que se cae en la facil tentacion de planear una revision completa de
la legislacion nacional; tarea enorme, compleja y dificil 7. Aqui se pro-
pone que la reforma de la justicia en Bolivia hace parte de un proceso
mas amplio de cambio cultural en la forma de administrar la solucion

7 | Por ejemplo, la Ley del Organo Judicial establece un proceso de transicion maximo
de dos afos para que los distintos codigos que rigen la administracion de justicia
sean modificados y aprobados por la Asamblea Legislativa Plurinacional (disposicién
transitoria tercera).
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de los conflictos en la sociedad, que debe ser abordado integralmente,
desde la adecuacion normativa, el desarrollo de las organizaciones, la
gestion institucional y la eficiencia de los servicios en beneficio de los
ciudadanos, en el marco de una politica publica sostenida, planificada
y evaluada periddicamente, con la participacion de multiples actores,
en un entorno de instituciones politicas y practicas sociales —formales e
informales— enraizadas en los valores democraticos. Es decir, la reforma
judicial deseada solo es posible en un contexto de instituciones demo-
craticas robustas.

Desde esa perspectiva holistica, se propone un modelo de reforma
integral de la justicia basado en los ejes definidos por la propia Consti-
tucion boliviana, en su articulo 178, cuando senala que:

La potestad de impartir justicia emana del pueblo boliviano y se sustenta
en los principios de independencia, imparcialidad, seguridad juridica,
publicidad, probidad, celeridad, gratuidad, pluralismo juridico, intercul-
turalidad, equidad, servicios a la sociedad, participacion ciudadana, ar-
monia social y respeto a los derechos.

El modelo propuesto esta organizado en lo que identificamos como
los principios/ejes mas importantes que orientan la actividad judicial y
que de alguna manera agrupan esas multiples cualidades que la Cons-
titucion Politica del Estado (CPE) establece. Estos son independencia
y transparencia, accesibilidad e interculturalidad. Para estudiar como
trabajan estos principios dentro de la agenda judicial hemos desarrolla-
do tres campos analiticos, que contienen multiples componentes que
sugieren caracteristicas especificas que deberia cumplir el sistema de
administracion de justicia, en cuanto a normas, organizacion y practicas
(ver tabla 1).

La matriz de analisis que figura en la tabla 1 busca orientar y contri-
buir al mapeo e identificacion de lineas de trabajo en la reforma judicial,
por lo que no es un listado exhaustivo de temas ni pretende ser una
receta; de hecho algunos de sus componentes atienden varios de los
campos. Su finalidad es mostrar la complejidad de cuestiones que invo-
lucra un proceso integral de mejora de justicia; y como los principios
constitucionales que orientan la funcion judicial podrian ser operacio-
nalizados en el campo de las normas, organizacion y practicas.
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Tabla 1
Matriz de andlisis para la reforma judicial
Lt LR Accesibilidad Interculturalidad
transparencia

w
-g_ Imparcialidad, probidad, Celeridad, gratuidad, equidad, | Pluralismo juridico,
k] seguridad juridica, publicidad, | servicios a la sociedad, respeto | interculturalidad, armonia
é participacion ciudadana. a los derechos. social.
S Separacion de poderes. Igualdad ante la ley. Reconocimiento y
E respeto de la
2 Predictibilidad judicial. Tutela efectiva. diversidad cultural.

Carrera judicial, capacitacion, | Capacidad instalada. Plurilingtiismo.

nombramientos basados en Cobertura geogréfica. Intérpretes.

méritos. Carga procesal y plazos. Peritaje cultural.
c Métodos alternativos de Formacion plural.
:g Autonomia presupuestariay | resolucion de conflictos
S sistemas de gestion. (MARCQ), defensa publica.
'E Gratuidad, oralidad.
() Controles disciplinarios. Protocolos de atencion.
o

Rendicién de cuentas,

escrutinio publico y publici-

dad de las resoluciones.

Capacitacion y méritos. Servicios de atencién legal Dialogo, coordinacién y
9 para el ciudadano, especializa- | cooperacion entre
£ Evaluacion de desempefio. dos en mujeres, menores y jurisdicciones.
S jovenes.
= Promocién y ascensos. Difusion de las leyes.

Comunicacién a la sociedad.

Fuente: Elaboracion propia.
3. El itinerario de la reforma judicial en Bolivia

Desde que la Republica de Bolivia recuper6 la democracia en 1982, en
su proceso de construccion del Estado de derecho, uno de los mayores
desafios ha sido la consolidacion institucional y reforma del sistema
de administracion de justicia. En la primera década de continuidad de-
mocratica, no hubo intentos significativos de cambio. A pesar de que
el pais reconstruia su institucionalidad democritica, el sector judicial
continu6 funcionando bajo los “Codigos Banzer” y la 16gica autoritaria
que dejo como legado el periodo anterior de las dictaduras militares ®.
Luego se abriria un largo recorrido, de vastos esfuerzos, un verdadero
itinerario por buscar la transformacion de la justicia, que llega hasta
nuestros dias.

3.1 La Reforma Constitucional de 1994 (1992-2003)

A principios de los anos noventa, la realidad que mostraba el sector
justicia era verdaderamente critica, si no dramatica. El Instituto Lati-
8 | La recuperacion de la trayectoria historica de la reforma judicial, amplia y actualiza el

texto preparado por el autor en el documento Propuesta de Politica Piblica de la Justicia
en Bolivia, CAJ/COSUDE, La Paz, diciembre de 2011.
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noamericano para la Prevencion del Delito (ILANUD, 1992) efectud un
profundo diagnostico sobre la justicia penal en Bolivia, el cual puso en
evidencia los problemas de retardacion de justicia, la vulneracion de
garantias constitucionales; corrupcion, discriminacion y selectividad en
contra de sectores desaventajados, ademds de barreras econémicas al
acceso a la justicia.

Frente a este cuadro, se gesto un conjunto de pactos politicos para
llevar a cabo la reforma de la justicia. El 9 de julio de 1992, los partidos
politicos con representacion parlamentaria concertaron una estrategia
de modernizacion del Estado y suscribieron el denominado Acuerdo
Nacional para la Reforma y Modernizacion del Estado. Un elemento
substancial de ese acuerdo fue impulsar una primera generacion de
reformas a la Constitucion Politica de 1967, que incluyé modificacio-
nes importantes para el sistema de administracion de justicia. Como
efecto de este primer acuerdo politico, las reformas parciales al texto
constitucional aprobadas en 1994 establecieron la creacion del Tribu-
nal Constitucional, Consejo de la Judicatura, el Defensor del Pueblo,
ademas de un nuevo sistema para la designacion de magistrados y el
reconocimiento de las normas propias de las comunidades indigenas,
como mecanismo de solucion alternativa de conflictos.

Asimismo, se aprob6 una nueva ley de Organizacion Judicial®, por
la que se integré como parte del poder judicial, a las Cortes Nacionales
del Trabajo y de Mineria, asi como los Tribunales en materias adminis-
trativa, coactiva fiscal y tributaria, formando la Sala Social, de Mineria y
Administrativa de la Corte Suprema de Justicia. Con esto se dio un paso
fundamental hacia la unidad jurisdiccional, ya que dichos tribunales,
hasta ese entonces, eran parte de la jurisdiccion especial administrativa.

El ano 1993 se cre6 el Ministerio de Justicia, que alenté diversas
iniciativas legislativas orientadas a reformar la justicia, como la Ley n.°
1602 de Abolicion de Prision y Apremio Corporal por Obligaciones Pa-
trimoniales del 15 de diciembre de 1994, la Ley n.° 1685 de Fianza Jura-
toria contra la Retardacion de la Justicia Penal del 2 de febrero de 1996,
la Ley n.° 1760 de Abreviacion Procesal Civil y Asistencia Familiar de
28 de febrero de 1997, y la Ley n.° 1770 de Arbitraje y Conciliacion del
10 de marzo de 1997. Aqui hay que destacar el liderazgo personal que
impuso la figura del ministro René Blatmann en promover y adelantar
estas iniciativas de cambio.

Por otra parte, se aprobé también la Ley n.° 1674 Contra la Violencia
en la Familia o Doméstica de 15 de diciembre de 1995, que plantea el
desafio de como enfrentar la violencia que se da al interior de una fa-

9 | Republica de Bolivia, Ley n.° 1455 de Organizacion Judicial, La Paz, 18 de febrero de
1993.
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milia y, particularmente, aquella dirigida a las mujeres. Posteriormente,
mediante Decreto Supremo n.° 25087 de 6 de Julio de 1998, se aprueba
su reglamento, que introduce la formulacion de politicas de prevencion
de agresiones, asi como el establecimiento de los Servicios Legales Inte-
grales Municipales (SLIM); organismos especializados de apoyo para la
lucha contra la violencia en la familia, como parte integrante de los Pro-
gramas Municipales de la Mujer (PMM), siendo un servicio permanente
de defensa psicosocial y legal en favor de las mujeres, para brindar un
tratamiento adecuado a las denuncias de violencia y discriminacion ba-
sadas en género. Mediante Ley n.° 2026 de fecha 19 de octubre de 1999
se aprueba un nuevo Codigo del Nino, Nina y Adolescente, que regula
el régimen de prevencion, proteccion y atencion integral que el Estado
y la sociedad deben garantizar a todo menor de edad, asi como dispo-
ne la creacion de las Defensorias de la Nifiez y Adolescencia, como un
servicio municipal gratuito de proteccion y defensa sociojuridica depen-
diente de cada gobierno municipal.

La implementacion de aquellas reformas constitucionales de 1994
tuvo un hito importante a fines de 1998, con la aprobacion de las leyes
del Tribunal Constitucional, Consejo de la Judicatura, el Defensor del
Pueblo, y la designacion de sus maximas autoridades por dos tercios de
votos del Congreso Nacional, que fue quizas uno de los pocos casos de
designacion de altas cortes donde primaron criterios basados en méritos
e idoneidad profesional, sobre la sola decision politica.

La eleccion de las nuevas autoridades implicé un conjunto de cam-
bios institucionales significativos en la administracion de justicia. Se
creo el Instituto de la Judicatura y se inicié un vasto proceso de insti-
tucionalizacion del ingreso a la carrera judicial. El Consejo de la Judi-
catura asumio la conduccion del régimen administrativo y disciplinario
del poder judicial. Por su parte, el Tribunal Constitucional transformo el
sistema de control de la constitucionalidad y la garantia de los derechos
de las personas, generando una profusa jurisprudencia.

Al poco tiempo, el 25 de marzo de 1999, mediante la Ley 1970, se
promulgd un nuevo Codigo de Procedimiento Penal; que implicé uno
de los mayores cambios en el sistema de enjuiciamiento penal, transfor-
mando un sistema inquisitivo hacia uno de tipo acusatorio, garantista y
oral, que incluy6 la participacion de jueces ciudadanos (Galvez y Veras-
tegui, 2010). La reforma procesal penal busco fortalecer:

(a) Un efectivo cumplimiento de las garantias constitucionales.
(b) Excepcionalidad y proporcionalidad en la detencion preventiva.

(o) Eficiencia en la investigacion.
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(d) Oralidad plena.

(e) Revalorizacion de la victima.

(f) Participacion ciudadana.

(g) Respeto a la diversidad cultural.

(h) Control sobre la retardacion de justicia.
(1) Simplificacion del proceso.

(j Control judicial en la ejecucion de la pena.

Lo novedoso de este proceso es que no se aboco solamente a em-
prender aquellos cambios normativos, sino que se aplicé un plan es-
tratégico de largo plazo para la implementacion de la reforma procesal
penal, coordinado por un Comité Ejecutivo presidido por el ministro de
Justicia, que incluy6 la adecuacion institucional y administrativa de los
organos de justicia, la capacitacion de los operadores y el acompana-
miento de la sociedad civil.

En marzo del ano 2000, se convoco a un encuentro entre represen-
tantes de la sociedad civil y el Estado, denominado “Didlogo por la
nueva justicia” ') que retroaliment6 el proceso de reforma de la justicia
penal y que se pronuncio6 sobre la necesidad de continuar avanzando y
profundizando las reformas, fortaleciendo los mecanismos de acceso a
la justicia; la independencia judicial, la participacion social, el respeto a
los derechos humanos y la interculturalidad. Esta experiencia, aunque
no constituyé necesariamente un proceso de deliberacion sostenido o
amplio, fue un primer intento de construir una politica publica integral
y concertada.

Paralelamente, se avanzo también en la adecuacion institucional de
las entidades encargadas de administrar justicia a sus nuevos roles den-
tro del proceso penal reformado. El 20 de diciembre de 2001, se aprobo
la Ley de Ejecucion Penal y Supervision, a fin de alinear el régimen pe-
nitenciario al nuevo Codigo Procesal Penal. Igualmente se firmo6 una ley
para el Ministerio Publico (Ley n.° 2175 del 13 de febrero de 2001), que
le atribuye la responsabilidad estatal de ejercer de oficio la accion penal
publica, asi como la direccion funcional de la actuacion policial en la
investigacion de los delitos, ademas de velar por la legalidad de estas
investigaciones. Con esto, se avanzé en un proceso de fortalecimiento
del Ministerio Publico, que significé inicialmente la institucionalizacion
de la carrera fiscal, la apertura de su Instituto de Capacitacion, la crea-
cion del Instituto de Investigaciones Forenses y el establecimiento de
plataformas para la atencion a las victimas. Con la Ley n.° 2496 del 4 de

10 | Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, Didlogo por la nueva Justicia, La Paz, octubre
de 2000.
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agosto de 2003 se crea el Servicio Nacional de Defensa Publica, con la
finalidad de promover la igualdad entre las partes en el juicio penal y
garantizar la inviolabilidad de la defensa, proporcionando defensa téc-
nica penal a todo imputado carente de recursos econémicos y a quienes
no designen abogado para su defensa.

Al poco tiempo de la vigencia plena del nuevo Codigo de Proce-
dimiento Penal, en el pais se abre un debate publico —que en alguna
medida dura hasta el presente— sobre el espiritu garantista del pro-
cedimiento penal reformado, cuestionando el efecto de las medidas
cautelares. Mediante Ley n.° 2494 del Sistema Nacional de Seguridad
Ciudadana, de 4 de agosto de 2003, se aprueba el incremento de penas,
asi como se insertan algunas restricciones al régimen de medidas caute-
lares, constituyendo una primera contrarreforma que hasta hoy contri-
buye al incremento de los casos de detencion preventiva en las carceles
de Bolivia. La raiz politica de esta reforma legal, tenia mucho mas que
ver con el cuadro politico de protesta social que vivia el pais, que con
responder genuinamente a las demandas ciudadanas de seguridad pu-
blica. Al poco tiempo, en octubre de ese ano, renunciaba el presidente
Sanchez de Lozada, y la politica nacional basada en la “democracia pac-
tada” empezaba a cambiar de rumbo.

En grandes lineas, puede decirse que en este periodo existieron tres
tipos de iniciativas que convergen sobre el ambito judicial de Bolivia:
(i) las constitucionales, que se tradujeron en una reforma de la Consti-
tucion en 1994; (ii) las estrictamente legislativas, que se materializaron
en una serie de leyes y codigos y; (iii) las dirigidas a reformar procedi-
mientos de gestion y administracion. Como se puede apreciar, durante
este tramo recorrido entre las reformas constitucionales de 1994, pasan-
do por la puesta en marcha del Tribunal Constitucional y Consejo de la
Judicatura, la implementacion del nuevo Codigo Procesal Penal y sus
modificaciones del afno 2003; la reforma de la justicia boliviana transito
una ruta de reformas progresivas, parciales, dispersas y algunas veces
contradictorias entre si, que buscaban dar respuestas a los dificiles pro-
blemas que hasta hoy enfrenta. Al parecer esos grandes acuerdos po-
liticos de inicios de los noventas, que permitieron construir una vision
comun entre los actores, se habian agotado, y se hacia necesario volver
a construir unos consensos basicos.

3.2 El plan Justicia para Todos (2003-2005)

Desde el ano 2003 al 2005, los poderes publicos: legislativo, judicial y
ejecutivo, impulsaron una serie de acciones vinculadas a la construc-
cion de una politica publica para la reforma judicial, contenida en la
propuesta de “Justicia para Todos: Consolidacion Institucional del Sis-
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tema Judicial”, como parte del proceso de construccion de una politica
de acceso a la justicia, que intentaba “constituir un esfuerzo que abre
el desafio a los poderes publicos, a la sociedad civil y a la cooperacion
internacional para sumarse a una tarea extraordinaria y urgente necesi-
dad para los bolivianos: Justicia para Todos”.

Este Plan se planteaba sobre la base de:

La seguridad juridica, debe ser compatible con los procesos de desarro-
llo, los derechos humanos, la realidad nacional, regional y global y los
procesos de transformacion del rol y responsabilidades del Estado. Tie-
ne que ser entendida desde una perspectiva mas amplia que comprenda
al conjunto de derechos politicos, econdmicos y sociales del total de la
poblacion, existe la necesidad de examinar, por una parte, si el servicio
de administracion de justicia que provee el Estado corresponde a las
necesidades y dimensiones de una poblacion cuyas caracteristicas de
amplia diversidad cultural, social y étnica revelan las graves deficiencias
de los modelos tradicionales y, por otro lado, evaluar si los emprendi-
mientos de reformas o programas de fortalecimiento apuntan a solucio-
nes efectivas (Rodriguez, 2003).

El marco de referencia en el que se define la reforma judicial parte
de un balance de situacion, estableciendo la capacidad institucional y
la demanda de servicio, en relacion con la necesidad de la reforma,
sus alcances y limitaciones. Vinculado a los contenidos de este balan-
ce, se realiza un diagndstico normativo e institucional que establece el
estado de situacion de sus distintos 6rganos, asi como las percepciones
politicas y de la sociedad civil. A partir de este analisis de situacion, se
propone la estrategia de la reforma judicial, determinando sus areas de
intervencion como reformas horizontales y verticales, la conduccion
institucional y los mecanismos de implementacion.

Como se identifica de manera clara en el Plan Justicia para Todos,
el acceso a la justicia de los sectores vulnerables y excluidos de la so-
ciedad nunca antes se constituyo en un objetivo central de las reformas
judiciales. Situacion mucho mas critica si se evidencia que el acceso ge-
neral de la poblacion a la justicia, especialmente el de los mas pobres,
esta limitado por un amplio y complejo esquema de barreras, entre las
que se puede mencionar las siguientes: (a) escasa cobertura territorial
de los juzgados, (b) la concentracion de las instancias judiciales en las
capitales de departamento, (¢) deficiente distribucion territorial de los
jueces, (d) insatisfaccion con la calidad de los servicios, e) judicializa-
cion de los conflictos, (f) el ritualismo excesivo, (g) costos legales, (h)
intermediacion extensa de los abogados y creacion de redes de interés,
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(i) uso dominante del castellano y discriminacioén a la poblacion rural
y migrante, (j) ademas de otras barreras estructurales que hacen a la
geografia y economia del pais.

La propuesta ponia de manifiesto que uno de los principales proble-
mas que afecta a vastos sectores de la poblacion boliviana es el hecho
de permanecer excluidos de los servicios de justicia: “Las falencias en la
distribucion del servicio y las barreras estructurales a su acceso por to-
das las personas en el territorio de la Republica”. Y definia las priorida-
des, donde concentrar los esfuerzos y recursos: “Se trata de cubrir una
deuda de servicio a grandes sectores de la poblacion que, en algunos
casos, se encuentran excluidos del servicio judicial ain desde épocas
prerrepublicanas”. Se sostenia con firmeza: “Es preciso lograr un sistema
judicial que, en la diversidad cultural, étnica y linglistica, garantice los
principios universales que procuren la equidad y paz social.”

Entre los anos 2003-2005 se generaron diversas iniciativas orientadas
a ampliar y diversificar la oferta judicial. La apuesta principal se con-
centré en el acceso a la justicia. Asi, se dicto el Decreto Supremo n.°
28471 (29-noviembre-2005), que reglamenta el sistema conciliatorio en
Bolivia, como medio alternativo de solucion de conflictos.

Asimismo, sobre la base de la propuesta del plan Justicia para Todos,
se dicta el Decreto Supremo n.° 28586, del 17 de enero de 2006, que
crea el Programa Nacional de Acceso a la Justicia, como mecanismo
para posibilitar el acceso a la justicia de los sectores vulnerables de la
poblacion boliviana, a través de la promocion de la educacion y cultura
para la paz, el empoderamiento de los sectores mas vulnerables de la
sociedad; la aplicacion de la Resolucion Alternativa de Conflictos y la
coordinacion con la justicia formal.

Asi, el Programa Nacional de Acceso a la Justicia reconocia los si-
guientes componentes:

1. Centros de Acceso a la Justicia''.
2. Centros Integrados de Justicia.

3. Otros, que en el marco del Programa puedan disenarse y ejecutar-

11 | El articulo 5° del D. S. n.° 28586 estableci6 el funcionamiento de Centros de Acceso a la
Justicia como “espacios de encuentro entre la justicia y el ciudadano desde una 6ptica no
formal. Para la instalacion de un Centro de Acceso a la Justicia debera existir un acuerdo
previo entre el gobierno municipal respectivo y el Viceministerio de Justicia, mediante
el cual se halle consensuada y garantizada la provision de actividades de capacitacion
interna y vecinal, coordinacion interinstitucional, sistema de voluntariado, espacio fisico
de funcionamiento, cobertura de gastos esenciales de funcionamiento e incorporacion
progresiva del Centro de Acceso a la Justicia en la estructura del Municipio”; sin embargo,
este servicio no prosperd y posteriormente, en los hechos se sustituy6 esta iniciativa por
las denominadas “Casa de Justicia”, como oficinas desconcentradas del Ministerio de Jus-
ticia en capitales del interior del pais.
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se por el Viceministerio de Justicia, el poder judicial, los gobiernos
municipales u otras instancias vinculadas a la tematica.

Derivado de lo anterior, se implementan los Centros Integrados de
Justicia; un espacio de esfuerzo conjunto entre el Poder Judicial, el
Poder Ejecutivo y el gobierno municipal, cuya finalidad principal es
brindar un servicio integral de justicia que posibilite a la poblacion
una solucién pronta y oportuna a sus conflictos. Se trata de puntos de
encuentro orientados a posibilitar al ciudadano, en forma gratuita: (a)
informacion legal basica, (b) orientacion juridica; (¢) difusion sobre de-
rechos; (d) educacion en derechos; (e) resolucion alternativa de conflic-
tos; e incluia (f) la resolucion judicial de conflictos a través de los jueces
de los Centros Integrados de Justicia.

En el 2005, los Centros Integrados de Justicia —con el apoyo de la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional [United
States Agency for International Development, USAID- se iniciaron como
experiencias piloto en seis distritos de la ciudad de El Alto. Luego, entre
2006 y 2008 se instalaron en Chimoré y en Yungas, en la Villa 1° de
Mayo (ubicada a las afueras de la ciudad de Santa Cruz), y en la popu-
losa zona de Max Paredes, en la ciudad de La Paz. En el 2010, con la
cooperacion de la Embajada Real de Dinamarca, el Ministerio de Justicia
planificé expandir este modelo hacia veinte nuevos municipios del area
rural. Al presente, se tiene informacion que el proyecto se halla en una
etapa previa de construccion de infraestructura, pero no se conoce aun
que hayan ingresado a la prestacion de servicios al publico.

Como otro elemento de este programa, se planted la creacion de un
sistema de justicia de paz, que aunque llegd a tener reconocimiento
normativo, no fue puesto en practica. Asi, mediante Ley n.° 3324, de
18 de enero de 20006, de reformas a la Ley de Organizacion Judicial, se
incorpora, como integrantes del poder judicial, a los jueces de paz, para
la resolucion de conflictos en la via conciliatoria y de equidad. Esta Ley
otorgaba a los jueces de paz jurisdiccion y competencia para promover
la conciliacion en los conflictos individuales, comunitarios o vecinales
que les sean presentados; y resolver en equidad el conflicto, cuando
no se logre la conciliacion, sin mas limitaciones que las derivadas del
orden publico y las que emanen de la Constitucion Politica del Estado.

Como se puede ver, se hicieron esfuerzos dispersos y variados para
mejorar la oferta de servicios publicos que facilite el acceso a la justicia.
Por una parte, SLIM para atencion de mujeres victimas de la violencia,
Defensorias para la atencion legal a los ninos y adolescentes, se institu-
yo el Servicio Nacional de Defensa Publica (SENADEP), para la defensa
penal gratuita de sectores de bajos recursos econémicos. Por otra parte,
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se ensayo acercar la justicia hacia grupos marginados; se intenté —sin
mucho éxito- vincular el 6rgano ejecutivo con los municipios, mediante
los Centros de Acceso a la Justicia, y luego incluir al poder judicial, con
la presencia de jueces en los Centros Integrados de Justicia, lo que sig-
nific6, en su momento, algunos avances focalizados en aquellos lugares
donde la cooperacion internacional pudo financiar el esfuerzo. Esta
variedad en la oferta de atencion legal gratuita tuvo sus luces y sus som-
bras. Por una parte, se busco brindar respuestas adecuadas a diferentes
problematicas, lo que gener6 una multiplicidad de servicios institucio-
nales bastantes heterogéneos, especialmente en calidad de atencion al
ciudadano; por otro, no se pudo consolidar un modelo de atencion
integral, que articule todas esas modalidades. Finalmente, no hubo o al
menos no se conocen, experiencias de evaluacion de los resultados de
todos estos servicios.

Con la meta de mejorar el servicio al ciudadano, se continuaron y
reforzaron algunos avances organizacionales; como el funcionamiento
del Instituto de la Judicatura, la adopcion de unos reglamentos para la
carrera judicial y el régimen disciplinario, convocatorias a concursos
publicos, etc., que aunque tuvieron un nacimiento promisorio, duraron
poco; los vientos de cambio congelaron el proceso. Aqui también hubo
liderazgo para la reforma, el del Dr. Eduardo Rodriguez Veltzé, primero
como presidente de la Corte Suprema de Justicia y luego como presi-
dente de la Republica.

El Plan Justicia para Todos constituyé uno de los principales esfuer-
zos orientados a plantear la reforma judicial como politica publica para
el acceso a la justicia. A pesar de que logré armonizar positivamente
una vision comun entre los tres poderes del Estado, no se pudo soste-
ner en el largo plazo. Por una parte, su base de legitimacion social fue
débil: se plante6 como parte de los esfuerzos publicos para mejorar la
oferta estatal, siendo mas bien débil su gestion como demanda social.
Falté una mayor concertacion, acompanamiento y participacion de la
sociedad civil organizada. Por otra parte, elementos de corte presu-
puestario e institucional también afectaron. Esos fueron afos de crisis
economica y déficit publico, y politicamente dificiles; la erosion del sis-
tema institucional era creciente. La respuesta fue buena, quizas tardia.
Claro, el contexto en el que se planted esta reforma fue determinante,
la democracia boliviana pasaba por un momento critico de inestabilidad
institucional y alta movilizacion social. Factores determinantes en el fra-
caso de esas medidas.
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3.3 Estado plurinacional y justicia plural (2006-2014)

En las elecciones generales de diciembre de 2005 se produjo un cam-
bio fundamental en la democracia boliviana. El ciudadano Evo Mora-
les Ayma ganaba la eleccion presidencial con una mayoria absoluta,
junto a su partido, el Movimiento al Socialismo (MAS), apoyado por
una verdadera coalicion de movimientos sociales y organizaciones
indigenas. Se gest6 un nuevo cuadro politico, que a pesar de conte-
ner los rasgos de una alta polarizacion, significé la construccion de
una mayoria politica que le daba una gran base social de respaldo
y apoyo ciudadano a su programa de cambio politico. Una de sus
principales ofertas electorales fue la convocatoria a una asamblea
constituyente, para proceder con una reforma total de la Constitu-
cion Politica del Estado.

Al efecto, entre junio de 2006 y enero de 2009, el pais vivié un dilata-
do proceso constituyente, que se concreté con la aprobacion, mediante
referéndum nacional, de una nueva Constitucion Politica del Estado,
con un apoyo ciudadano expresado en las urnas superior al 60%, lo que
le daba una gran legitimacion social. Al mismo tiempo, el poder judicial
vivia una de las etapas de mayor crisis institucional, afectado por pre-
siones del 6rgano ejecutivo, que culminaron en renuncias de varios de
sus principales magistrados; acefalias que dejaron paralizado por casi
tres anos al Tribunal Constitucional y generaron una mora procesal en
el despacho de causas. Paraddjicamente, se vivia un cuadro inverso al
periodo anterior; habia un proyecto de cambio judicial con apoyo so-
cial, pero los actores politicos y operadores del sector justicia estaban
enfrentados y habian perdido la vision comun que guiara la politica
publica de reforma y acceso a la justicia.

En este acdpite describiremos las principales politicas orientadas a la
reforma del sistema de administracion de justicia desarrolladas en este
ultimo periodo.

Mediante Decreto Supremo n.° 29272 (12 de septiembre de 2007),
el gobierno nacional aprobd el Plan General de Desarrollo Econémi-
co y Social de la Republica, denominado “Plan Nacional de Desarro-
llo: Bolivia Digna, Soberana, Productiva y Democratica para Vivir Bien,
Lineamientos Estratégicos”. Uno de sus ejes fundamentales incluia un
conjunto de iniciativas para la reforma de la justicia.

La propuesta del cambio se orienté a construir una justicia plural,
participativa, transparente, esencialmente restaurativa, con equidad e
igualdad. Se plantea descolonizar la esfera judicial construyendo, de
manera participativa y comunitaria, un sistema de justicia plural e inte-
gral. El Plan promueve la participacion, el control social y la inclusion
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de los sectores poblacionales, historicamente marginados, en el acceso
a la justicia y el ejercicio de los derechos fundamentales.

La propuesta estd orientada a:

[...] transformar el Estado colonial, neoliberal y patriarcal en un Estado
comunitario, donde las mujeres, grupos generacionales y las personas
con capacidades diferentes ejerzan plenamente sus derechos en todas
las dimensiones y ambitos que hacen al desarrollo de sus existencias,
desterrando toda forma de discriminacion, marginacion, exclusion y vio-
lencia.

Para ello, se plantean las siguientes lineas estratégicas de accion:

1. Nacionalizar la justicia descolonizando el derecho, que consiste
en transformar el sistema judicial tomando en cuenta la realidad
econdmica, social, politica y cultural del pais en base a principios
y valores de igualdad, equidad, tolerancia, respeto a la diferencia,
participacion social y no discriminacion.

2. Institucionalizar la plena vigencia de la justicia comunitaria, me-
diante la promocion del respeto, ejercicio y reconocimiento del
sistema de derecho indigena existente en Bolivia, de tal forma
que las decisiones emanadas de los pueblos indigenas originarios
y comunidades sean valoradas y asumidas, principalmente por el
poder judicial, con ese horizonte de construir una sociedad plu-
rinacional comunitaria, buscando ante todo la reafirmacion de la
identidad cultural de los pueblos indigenas. Para ello, se propo-
ne la compatibilidad, complementariedad y coordinacion entre el
ejercicio de la justicia ordinaria y la justicia comunitaria.

3. Erradicar la corrupcion institucionalizada, implementando medidas
administrativas, judiciales y legislativas. Con ese fin se buscard im-
plementar mecanismos de participacion y control social, para trans-
parentar la gestion publica y de los servidores publicos, constituyén-
dose en instrumentos por los cuales el pueblo organizado participa
y controla las acciones de la administracion estatal, sustentado en
alianzas estratégicas con movimientos indigenas y sociales.

4. Reducir las brechas sociales, economicas, politicas y culturales
por razon de género, generacional y personas con discapacidad.
Consiste en la restitucion de los derechos de la poblacion mas
vulnerable en la perspectiva de establecer una cultura de igualdad
y equidad respetando las diferencias; que destierre toda forma de
discriminacion, marginacion, exclusion y violencia que afecta a las
mujeres, jovenes, adolescentes, adultos mayores, nifias, nifos y
personas con capacidades diferentes.
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5. Promover el pleno ejercicio de los derechos fundamentales de
la persona, desde una vision multicultural, que priorice los dere-
chos sociales, politicos, econémicos y culturales, que adquieren
una importancia de primer grado en las politicas publicas; recon-
ceptualizando lo juridico a partir de los derechos individuales y
colectivos, acorde a la realidad actual del pais, contraponiendo
un sistema judicial que reconozca la justicia como un modo de
convivencia inclusiva y solidaria, que promueva el bien comun, el
mayor beneficio publico y su gran relevancia para la realizacion
efectiva de los derechos, exigibles por sus titulares.

Es asi que, de conformidad a lo establecido en aquel Plan Nacional
de Desarrollo, se establecio la necesidad de promover el acceso a una
justicia plural, participativa, transparente, esencialmente restaurativa
con equidad e igualdad. El Plan Nacional de Derechos Humanos, 2009-
2013, aprobado por Decreto Supremo n.° 29851 de 10 de diciembre de
2008, define el derecho de acceso a la justicia como uno de sus objeti-
VOS para:

Promover que la administracion de justicia como servicio publico ju-
dicial, esté sometida a procesos de planificacion, gestion, evaluacion y
control social, bajo los principios de equidad e igualdad en defensa y
proteccion de los derechos humanos de la poblacion litigante, obede-
ciendo a un cambio de justicia integral con justicia plural, participativa,
transparente, principalmente restaurativa, preventiva y descolonizadora.

Bajo este nuevo marco, el Ministerio de Justicia cre6 las Casas de
Justicia, con el objeto de viabilizar el acceso a la justicia de los sectores
vulnerables de la sociedad boliviana, cuyas atribuciones, de acuerdo a
la Resolucion Ministerial n.° 79/06, de 27 de octubre de 20006, son las
siguientes:

(a) Orientacion y/o asistencia legal gratuita, asistencia psicologica,
médica y social, conciliacion y patrocinio legal gratuito para casos
administrativos y judiciales de filiacion.

(b) Resolucion alternativa de conflictos en el marco de los derechos
humanos y las garantias constitucionales de las personas.

(c) Defensa y restitucion de derechos, acompanando y representan-
do. Exigencia de sanciones ante los tribunales y autoridades com-
petentes.

(d) Fortalecimiento de los conocimientos y la participacion de las
organizaciones de la sociedad civil, generando procesos planifica-
dos y sistematicos encaminados a motivar a ciudadanos y ciudada-
nas, a adoptar nuevas actitudes o comportamientos en el ambito
de los derechos humanos y las garantias constitucionales.
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(e) Promocion y procesamiento de las iniciativas de la sociedad civil
sobre las reformas a la normativa juridica vigente.

(P Ejercer representaciones del Ministerio de Justicia en el dmbito
departamental.

Al presente, las Casas de Justicia se han constituido en una suerte de
brazo social del Ministerio de Justicia en las capitales de departamento,
teniendo presencia solamente en la ciudad de La Paz y Cochabamba;
constituyendo una iniciativa con escasa cobertura para la atencion de
poblaciones rurales.

Luego de un referéndum nacional, el 7 de febrero de 2009, se pro-
mulga la nueva CPE, que define a Bolivia como un Estado unitario social
de derecho plurinacional comunitario; libre, independiente, soberano,
democritico, intercultural, descentralizado y con autonomias, fundado
en la pluralidad y el pluralismo politico, econémico, juridico, cultural y
lingtiistico (art. 1°). “Define que entre los fines y funciones del Estado,
este debe garantizar [...] la proteccion e igualdad de las personas y pue-
blos, [...] asi como fomentar el respeto mutuo y didlogo intercultural”
(art. 9-2). El nuevo texto constitucional reconoce un amplio catialogo
de derechos fundamentales (individuales, colectivos y de los pueblos
indigenas) asi como garantias jurisdiccionales, estableciendo la vigencia
y preeminencia de los Tratados Internacionales de Derechos Humanos
en el orden interno. La vigencia plena, realizacion y respeto de estos
derechos es el gran desafio del Estado boliviano.

La nueva CPE abre vias pertinentes al sistema de administracion de
justicia del Estado Plurinacional. El modelo de gestion judicial respon-
de al principio del “pluralismo juridico”, estableciendo que la funcion
judicial es tnica y que se ejerce mediante la jurisdiccion ordinaria, la ju-
risdiccion agroambiental, la jurisdiccion constitucional y la jurisdiccion
indigena originario campesina (art. 179). Se presenta un Consejo de la
Magistratura que es parte del Organo Judicial, encargado del régimen
disciplinario, asi como del control y fiscalizacion de su manejo admi-
nistrativo y financiero; ademas de responsable de la formulacion de
politicas para su gestion (art. 193).

La nueva Constitucion define que la potestad de impartir justicia
emana del pueblo boliviano (art. 178). Entre las innovaciones mas lla-
mativas del nuevo texto constitucional se tiene la eleccion de las mas
altas autoridades del Organo Judicial mediante voto popular y sufragio
universal, y el reconocimiento constitucional de la justicia indigena
originario campesina, que tiene igual jerarquia a la justicia ordinaria.

Dentro de este nuevo marco constitucional, la Asamblea Legislativa
Plurinacional ha tenido la tarea de proceder al desarrollo legislativo de
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la esfera judicial. En los dltimos afnos se han aprobado diferentes leyes
destinadas a reorganizar el sistema de justicia.

Primero, mediante la Ley n.° 004 de Lucha contra la corrupcion, en-
riquecimiento ilicito e investigacion de fortunas “Marcelo Quiroga Santa
Cruz”, del 31 de marzo de 2010, se crean los Tribunales y Juzgados
Anticorrupcion, los cuales tendran competencia para conocer y resolver
procesos penales en materia de corrupcion y delitos vinculados, todo
inspirado en el respeto al pluralismo juridico. Al presente, esta jurisdic-
cion especial no se ha implementado.

Luego se aprobo la Ley n.° 007, de 18 de mayo de 2010, de mo-
dificaciones al sistema normativo penal, que introduce reformas
al Codigo Penal y al Codigo Procesal Penal, constituyendo una
segunda contrarreforma, ya que entre otros cambios, se amplian
los plazos legales de detencion preventiva, lo que ha generado un
colapso en el sistema carcelario por las condiciones de sobrepobla-
cion y hacinamiento.

Por la Ley n.° 025 del Organo Judicial, de 24 de junio de 2010, se re-
gula la estructura, organizacién y funcionamiento del “nuevo” Organo
Judicial. Lo propio mediante Ley n.° 027, de 6 de julio de 2012, por la que
se establece la organizacion del Tribunal Constitucional Plurinacional.

En fecha 29 de diciembre de 2010, se promulga la Ley n.° 073 de
Deslinde Jurisdiccional, a objeto de regular los ambitos de vigencia
entre la jurisdiccion indigena originaria campesina y las otras jurisdic-
ciones reconocidas constitucionalmente; y determinar los mecanismos
de coordinacion y cooperacion entre estas jurisdicciones, en el marco
del pluralismo juridico.

A la par de definir la nueva organizacion de la esfera judicial, se
diseno un proceso de transicion para pasar del poder judicial fundado
en la Constitucion reformada de 1994, hacia los nuevos 6rganos de la
justicia establecidos en la nueva CPE de 2009. Al efecto, inicialmente se
aprueba la Ley n.° 003 de Necesidad de Transicion a los nuevos entes
del Organo Judicial y Ministerio Publico, de 13 de febrero de 2010, a
objeto de disponer el periodo de transicion para la implementacion de
las nuevas leyes,

[...] a fin de garantizar el funcionamiento y la continuidad del servicio
de administracion de justicia, asi como efectuar la convocatoria a elec-
ciones de Magistradas y Magistrados del Tribunal Supremo de Justicia,
del Tribunal Agroambiental, del Tribunal Constitucional Plurinacional y
de los Miembros del Consejo de la Magistratura.
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Derivado de ese alcance, se declaran transitorios todos los cargos
judiciales, otorgando al presidente del Estado, facultades extraordinarias
para que, por decreto supremo, designe autoridades interinas de dichos
entes jurisdiccionales '*. A partir de aquello, algunos sectores politicos y
de la opinion publica expresaron cuestionamientos a la independencia
de aquellas autoridades asi nominadas frente al 6rgano ejecutivo . Par-
ticularmente ha llamado la atencion de ciertos observadores externos,
la actuacion de algunos fiscales en casos de interés politico, asi como el
procesamiento de multiples autoridades publicas de anteriores gestio-
nes gubernamentales.

Destacar también que se aprueban las Leyes del Organo Electoral y
de su Régimen para los procedimientos electorales | entre los que se
reglamentan los procesos de eleccion por voto popular de los magistra-
dos del Organo Judicial y Tribunal Constitucional; para luego proceder
a la convocatoria a las elecciones del 16 de octubre de 2011, para la
eleccion de las maximas autoridades nacionales de los nuevos entes del
sistema de justicia. El proceso transité un camino accidentado. Diversos
sectores politicos de la oposicion y de la sociedad objetaron la fase de
preseleccion de candidatos, a cargo de la Asamblea Legislativa, que
lejos de efectuar una calificacion de méritos, resolvio en base a una vo-
tacion politica de mayoria. La insatisfaccion se tradujo en una campana
por el voto nulo y en blanco, que se impuso en las urnas sobre los votos

validos a favor de los electos'.

Pasadas las elecciones judiciales, en fecha 23 de diciembre, se pro-
mulga la Ley n.° 212, de Transicion para el Tribunal Supremo de Justicia,
Tribunal Agroambiental, Consejo de la Magistratura y Tribunal Constitu-
cional Plurinacional, que dispone la conclusion de funciones y extincion
institucional de la Corte Suprema de Justicia, Tribunal Agrario Nacional,
Consejo de la Judicatura y Tribunal Constitucional al 31 de diciembre de
2011 y regula la transicion, traspaso, transferencia y funcionamiento or-
denado y transparente de la administracion financiera, activos, pasivos,
asi como de las causas pendientes a los nuevos 6rganos.

12 \ Presidencia del Estado Plurinacional, Decreto Supremo n.° 432, de 17 de febrero de 2010.

13 | Con esta ley, el ejecutivo designd por decreto supremo a 18 altas autoridades del Poder
Judicial; en (Aitor Airtor Iraegui, La democracia en Bolivia, Ed. Plural, La Paz, diciembre
de 2012, p.194).

14 | Comunidad Europea preocupada por juicio a expresidentes, Semanario Pulso n.° 544, 20
de marzo de 2010. La ONU preocupada por la proliferacion de acusaciones de desacato
en Bolivia, La Razon, La Paz, 10 de febrero de 2012.

15 | Ley n.° 018 del Organo Electoral Plurinacional de 16 de junio de 2010 y Ley n.° 026 del
Régimen Electoral de 30 de junio de 2010.

16 | Luis Pasara, Elecciones judiciales en Bolivia: Una experiencia inédita, La Paz: Fundacion
para el debido proceso/Fundacion Construir, 2014.
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El 2 de enero de 2012 juraban a sus cargos los nuevos magistrados
y consejeros electos por voto popular. En sus tres anos de funciones,
pese a intentos encomiables por avanzar en la agenda de la justicia
plural, ciertos hechos de corrupcion, redes de extorsion, opacidad en
nombramientos interinos inferiores y deficiencias administrativas, junto
a una escasa capacidad de planificacion y trabajo conjunto de los orga-
nismos de la justicia, dejan el sello de una amplia insatisfaccion en la
administracion judicial.

Por ejemplo, dichos o6rganos del sistema judicial han aprobado sus
planes estratégicos institucionales definiendo cada uno sus prioridades,
pero no existe un plan maestro del sector justicia concertado entre ellos.
Se intentd la creacion de un consejo superior del sistema de justicia, que
no ha podido generar un plan nacional de reforma judicial, lo que ha
paralizado el compromiso de la cooperacion internacional para acompa-
far este proceso. Al interior de los cuatro cuerpos colegiados, las pugnas
de poder se han reflejado en la rotacion de las respectivas presidencias,
debilitando el liderazgo y continuidad institucional en los planes de re-
forma. Este periodo habria adolecido de un referente claro, un champion
que fuera vocero de las reformas. El liderazgo politico se difumind, entre
la rotacion e intermitencia de una serie de ministras de Justicia que suce-
dieron al cargo, legisladores que no defendian las reformas y finalmente
autoridades judiciales electas por el voto que no formaron el capital po-
litico suficiente para implementarlas y expandirlas.

En el 2012 el Ministerio de Justicia presenté el Plan Sectorial de
Justicia Plural 2013-2015, que propone desarrollar seis pilares estraté-
gicos de accion: 1) formacion y capacitacion de recursos humanos,
2) desarrollo normativo, 3) desconcentracion judicial, 4) infraestructura
tecnoldgica, 5) recursos econdmicos, y 6) fortalecimiento de la justicia
indigena. Este Plan no fue concertado con los 6rganos operadores de
la justicia, y resulta muy dificil comprender como esta cartera de Estado
podria ser cabeza de sector, cuando al frente tiene un Organo del Esta-
do a cargo de la funcion judicial.

En diciembre de 2012 las maximas autoridades nacionales de la justi-
cia convocaron a la Primera Cumbre Judicial Plurinacional, realizada en
La Paz, y luego reiterada en julio de 2013, que conté con la participa-
cion de diversas organizaciones sociales, la que entre sus conclusiones
demandé6 subir del 0,15% al 3% del Presupuesto General del Estado
(PGE), lo que significa incrementar 19 veces los fondos que recibe; me-
diante la incorporacion de recursos economicos del Impuesto Directo a
los Hidrocarburos (IDH) para una autonomia economica. Este proceso
fue deslegitimado por el Ejecutivo, cuando la ministra de Justicia lo
calific6 como un “total fracaso” y que sus conclusiones constituian un
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pliego petitorio al erario nacional?’. Lo cierto es que el encuentro no ter-
mino en un plan de implementacion o una agenda comun entre todos
los 6rganos judiciales, ni recibi6 el apoyo politico necesario para poder
avanzar en sus metas trazadas.

En julio de 2014, el Ministerio Publico presento su Plan Estratégico
Institucional 2014-2018, que traza diez objetivos estratégicos: 1) politica
criminal, 2) acceso a la justicia, 3) autonomia institucional, 4) cultura
de Paz, 5) incremento de la cobertura, 6) proteccion y asistencia de
victimas y testigos, 7) capacidades de investigacion penal, 8) tecnologia
y comunicaciones, 9) recursos humanos idoneos y ética, y 10) moder-
nizacion de los sistemas de gestion. Este es un Plan comprensivo y
ambicioso, pero que de manera clara orienta la gestion estratégica de la
institucion en el area de su competencia.

A nivel normativo, en este periodo se continué con la obra legisla-
tiva. En marzo de 2013 se aprob¢ la Ley n.° 348 Integral para garanti-
zar a las Mujeres una Vida libre de Violencia. Sin embargo, pese a los
avances e instrumentos que crea la nueva Ley, las limitaciones y brechas
en el sistema judicial subsisten, como la existencia de pocos juzgados
especializados, ademas de la escasez de fiscales y médicos forenses,
sobrecarga procesal, capacitacion deficiente de los operadores, y bajas
asignaciones presupuestarias para los servicios de atencion y albergue
de las mujeres victimas (Roosta y otros, 2014).

En este tiempo también se aprobo el Codigo Procesal Constitucional,
por Ley n.° 254 de 5 de julio de 2012, con la finalidad de regular los pro-
cesos ante la jurisdiccion constitucional. En fecha 19 de diciembre de
2013, se promulga la Ley n.° 463 de creacion del Servicio Plurinacional
de Defensa Publica, bajo tuicion del Ministerio de Justicia, como insti-
tucion descentralizada encargada del régimen de defensa penal publica
de las personas denunciadas, imputadas o procesadas penalmente.

Se han aprobado importantes codigos en diversas materias, como el
nuevo Codigo de Procedimiento Civil (Ley n.° 439 de 19 de noviembre
de 2013), el Codigo de Familias (Ley n.° 603 de 19 de noviembre de
2014) y el Codigo Nina, Nino, Adolescente (Ley n.° 548 de 23 de julio
de 2014). Los tres codigos establecen que se debera elaborar y ejecutar
el correspondiente Plan de implementacion, incluyendo componentes
de gestion, reglamentacion, creacion y redistribucion de juzgados en las
tres materias, infraestructura y tecnologia, formacion y reclutamiento de
jueces, en fin, en si mismo, un verdadero programa de reforma judicial,
sin embargo, al presente su nivel de implementacion es minimo o ha
sido diferido.

17 | La Razén, Cumbre sugiere aumentar 19 veces el presupuesto judicial, 25 de julio de 2013.
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Dentro de la reforma de la justicia civil, se promulgé la Ley n.° 483
del Notariado, de 25 de enero de 2014, que organiza y regula el ejer-
cicio de la funcién notarial, con la innovacion de introducir la “via no-
tarial voluntaria”, que permitiria desjudicializar diversos procesos don-
de no haya contencion. Asi podrian resolverse, por acuerdo de partes
ante esa via, desde divorcios consentidos hasta tramites menores que
usualmente requerian una orden judicial; lo que se espera contribuya a
reducir la carga judicial.

Esta Ley fue impugnada ante el Tribunal Constitucional, y ocasiono el
juzgamiento y destitucion, por parte de la Asamblea Legislativa, de tres
magistrados que admitieron la causa y adoptaron la suspension de la
norma como medida cautelar; lo que claramente afect6 las condiciones
de independencia de dicho 6rgano constitucional.

El 30 de octubre de 2014, se promulgé la Ley n.° 586 de 30 de octubre
de 2014 de Descongestionamiento y Efectivizacion del Sistema Procesal
Penal, con el fin de agilizar las causas penales y reducir la retardacion de
justicia. Esta norma establece un conjunto de modificaciones al proceso
penal; como por ejemplo el archivo de causas inactivas por mas de un
ano, la eliminacion de los jueces ciudadanos en los tribunales de Senten-
cia, asi como la reduccion del plazo maximo de detencion preventiva, de
36 meses a 24 meses si no se hubiera dictado sentencia, a la vez que se
establecen delitos inexcarcelables -de manera indefinida- como corrup-
cion, seguridad del Estado, femicidio, asesinato, violacion a menores e
infanticidio. Al momento de escribir la presente investigacion, la medida
esta en progreso e inicialmente ha logrado algunos avances en el despa-
cho de causas rezagadas de los juzgados cautelares. Queda la pregunta,
¢el gran problema de la justicia penal es solo de congestion de causas?

Finalmente, volviendo al campo de las politicas publicas, se ha apro-
bado la Ley 650 del 15 de enero de 2015, que adopta la “Agenda Patrio-
tica del Bicentenario 2025” como un nuevo plan nacional de desarrollo.
Entre los trece pilares que plantea, se refiere a lo judicial en el 11°: “So-
berania de la Transparencia en la Gestion Publica, bajo los principios de
no mentir, no robar y no ser flojo”; a través de una de sus metas: “Bolivia
cuenta con un sistema judicial transparente, sin burocracia, con ética y
compromiso con la verdad, con idoneidad, respeto y cumplimiento pleno
de las leyes que garantiza justicia en plenitud para todos y todas”. Con
ese fin, las “Directrices de Planificacion de Mediano y Largo Plazo hacia
la Agenda Patridtica 2025”, tienen como uno de sus objetivos especificos:
“2.3.5.: Constituir una sociedad intercultural segura, justa y armoniosa,
con plena justicia plural, sin discriminacion ni explotacion”. Aunque al
presente no se conocen sus contenidos, el nuevo plan parece otorgarle
un rol menor a la reforma judicial entre los grandes objetivos estratégicos
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del desarrollo nacional, ya que no le asigna un eje especifico al tema,
relegandolo al grupo de materias de tratamiento prescindible.

3.4 El caso de la justicia penal y el hacinamiento en las carceles

La realidad judicial de Bolivia muestra multiples facetas de crisis y
debilitamiento institucional; constituyendo el campo penal uno de
los mas sensibles porque expresa el espacio de coercion del Estado
sobre sus ciudadanos. Un indice de mas del 70% de rezago en las
causas muestra la grave situacion de retardacion de justicia (Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los derechos hu-
manos, OACNUDH, 2013). Hechos de corrupcion que obligaron al
fiscal del Estado a intervenir la Fiscalia del departamento de La Paz.
Redes de extorsion y un abultado nimero de denuncias a jueces en
el sistema disciplinario, reflejan el estado de relajamiento y descon-
trol en el sistema.

El rostro mas dramatico de esta situacion lo muestra el sistema
penitenciario, quizas la consecuencia mas grave de este proceso de
descomposicion. Bolivia actualmente cuenta con una poblacion car-
celaria de 14 415 privados de libertad (INE, 2013) de los cuales 11 996
(83%) se encuentran en detencion preventiva. Esta situacion se agra-
va en las ciudades del eje central del pais, puesto que concentran
mas del 70% de la carga procesal a nivel nacional. Asi, mientras que
en departamentos con menor carga procesal, como Beni, la tasa de
presos sin condena es del 66%, en la ciudad de Santa Cruz esta cifra
es del 89%, y en la ciudad de La Paz un 87%, llegando a estimarse
que practicamente casi nueve de cada diez internos e internas en las
ciudades de La Paz y Santa Cruz se encuentran en situacion de pri-
sion preventiva ®. El ano 2012 la Red Regional de Justicia Previa al
Juicio publicé las tasas de prision preventiva en la region y expuso
la grave situacion en Bolivia, que se encuentra en el primer lugar
en cuanto al uso excesivo de esta medida coercitiva, segun indica la
grafica 2.

18 | De acuerdo a datos proporcionados por el Instituto Nacional de Estadistica de Bolivia,
a diciembre de 2013 el departamento de Beni tuvo una poblacion carcelaria de 743
personas, de las cuales 491 (66%) se encontraron en situacion de prision preventiva,
mientras que en Santa Cruz la poblacién fue de 5.578 personas, de las cuales 4.969
(89%) estaba en situacion de prision preventiva. En la ciudad de La Paz, la poblacién
carcelaria es de 2.909 internos(as) de los(as) cuales 2.537 (87%) estd en situacion de
prision preventiva.
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Grafica 2
Indices de prision preventiva en la region
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Fuente: Red Regional de Justicia Previa al Juicio 2012.

A continuacion, la tabla 2 refleja el incremento de la poblacion car-
celaria en el pais los ultimos diez anos:

Tabla 2
Poblacion carcelaria en Bolivia y niveles de hacinamiento
Afo Poblacion carcglaria Poblaci().n, carcelaria‘con Total pobla.cién Porcentfaje de20
con sentencia detencion preventiva carcelaria hacinamiento
2001 1830 3747 5577 119%
2002 2133 3932 6 065 129%
2003 1235 4434 5669 121%
2004 1705 4790 6495 138%
2005 1764 5029 6793 145%
2006 1799 5232 7031 150%
2007 2011 5672 7 683 163%
2008 2193 5240 7433 158%
2009 1999 6074 8073 172%
2010 2147 7259 9406 200%
2011 1890 9626 11516 245%
2012 2109 12163 14272 304%
2013 2419 11996 14415 298%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion Nacional del Régimen Penitenciario.

Al incremento del porcentaje de hacinamiento en las cidrceles de
Bolivia, consignado en la tabla 2, se suman los efectos negativos de
esta cifra, como la sobrepoblacion carcelaria; los ultimos diez anos en
Bolivia, el nimero de presos se ha duplicado, pero las capacidades ins-
taladas en los penales se han mantenido, lo que genera condiciones de
hacinamiento cercanos al 300%, el segundo mas alto de América Latina.

Una reciente investigacion desarrollada por la Pastoral Social Caritas

19 | Los recintos carcelarios en Bolivia tienen capacidad para albergar a 4 700 internos (CIDH,
2007).
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Bolivia (2013), expone que los casos mads graves de hacinamiento se
dan en las carceles de Quillacollo (Cochabamba), construida para 30
personas y que actualmente alberga a 320; San Roque (Chuquisaca) con
capacidad para 60 y actualmente con 402; Palmasola (Santa Cruz) que
tiene 5 000 privados de libertad y cuya capacidad es de 600 personas;
San Pedro (La Paz) con capacidad para 800 personas y actualmente con
una poblacion de 2 300 personas. Los casos de Riberalta, Guayaramerin,
Trinidad y San Sebastidn son igualmente criticos.

El Informe “La crisis del sistema penitenciario en Bolivia” del Defensor
del Pueblo en 2103, establece una relacion de los niveles de hacinamien-

Tabla 3
Hacinamiento carcelario en Bolivia: datos detallados por prisiones

Departamento Recinto Capacidad actual | Poblacién actual S;;g?::::ﬁ;

La Paz San Pedro 800 2158 270%
Chonchocoro 103 177 172%

Qalauma 150 106 71%

C.PF. Miraflores 100 85 85%

C.O.F. Obrajes 245 292 119%

Santa Cruz Palmasola V. 600 4732 789%
Palmasola M. 200 429 215%

Montero 30 262 873%

Portachuelo 20 28 140%

Puerto Suérez 30 84 280%

Cochabamba S. Sebastian V. 602 659 109%
S. Sebastian M. 128 223 174%

San Antonio 343 411 120%

El Abra 400 542 136%

S. Pablo Quillacollo 30 309 1,030%

S. Pedro Sacaba V. M. 103 188 183%

Beni Mocovi-V. 120 428 357%
Trinidad 20 32 160%

Riberalta 40 156 390%

Guayaramerin 20 146 730%

Pando Villa Busch V. M. 80 296 370%
Tarija Morros Blancos 160 420 263%
Yacuiba 70 245 350%

Chuquisaca San Roque 60 457 762%
Cantumarca 150 331 221%

Potosi San Miguel Uncia 140 79 56%
Oruro San Pedro 140 596 426%
Total 4884 13871 284%

Fuente: Elaboracion propia con datos proporcionados por el Defensor del Pueblo y el Servicio Plurinacional de Defensa Publica.

to en carceles del pais, como se puede apreciar en la tabla 3.

Esto tiene diversas causas; unas externas, que hacen a los cambios
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normativos en el sistema penal, y otras internas ligadas a la gestion
judicial. En los ultimos anos se han generado diversas modificaciones
al ordenamiento juridico penal boliviano, algunas tendientes a la crea-
cion de nuevos tipos penales y al incremento de penas, otras a am-
pliar las facultades de los jueces y fiscales para solicitar y aplicar la
detencion preventiva, y finalmente una reforma especifica amplia los
plazos procesales fijados para la investigacion preliminar, el estudio de
las actuaciones policiales y cesacion de la detencion preventiva (Orias,
2013). Las modificaciones introducidas por estas reformas significan un
retorno al sistema inquisitivo donde el juez tenia amplias facultades dis-
crecionales, y también han generado hasta nuestros dias un incremento
en la poblacion carcelaria que se encuentra en situacion de detencion
preventiva en el pais (Orias, 2012).

En el frente interno, los problemas de la justicia penal se relacionan
con las deficiencias de la gestion institucional y el limitado control ju-
risdiccional, incluyendo los frecuentes cambios de fiscales y suspensio-
nes de audiencias; escasa incidencia del procedimiento abreviado; uso
abusivo del sistema de excusas, recusaciones y otros recursos dilatorios
por las partes; y paralizacion de los procesos en los que no existe
una parte interesada (generalmente la victima) que impulse el proceso
(OACNUDH, 2013). Por otra parte, esta l6gica punitiva se impregnoé en
la practica de fiscales y jueces. Durante los ultimos afios de la crisis judi-
cial, se ha generado una disminucion en el uso de medidas sustitutivas
a la par de un incremento en el uso de la detencion preventiva como
expone la tabla 4.

Tabla 4
Relacion: aplicacion de la detencién preventiva y salidas alternativas
durante el periodo 2008 - 2010

D Poblacion carcelaria con Aplicacion de medidas

epartamento d . . A
etencion preventiva sustitutivas

2008 5240 I 3586

2009 6074 3603

2010 | 7259 3120

Fuente: Elaboracion propia en funcion a datos proporcionados por el Servicio Plurinacional de Defensa Pdblica y
Fundacion CONSTRUIR en su investigacion “Reforma Procesal Penal v Detencion Preventiva de 20127,

En relacion a los criterios que, a grandes rasgos, concurren como
generadores de la crisis en la administracion de justicia penal, y conse-
cuentemente a la aplicacion de la prision preventiva como respuesta a
la demanda ciudadana de justicia, puede mencionarse a la acumulacion
de causas o sobrecarga procesal y a una insuficiencia de recursos hu-
manos, técnicos y financieros. Empero, cada institucion que forma parte
de la administracion de justicia penal y penitenciaria tiene una situacion
particular y diferenciada relacionada a estos criterios.
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La sobrecarga procesal estd vinculada directamente a la concentra-
cion de causas en un numero reducido de funcionarios. Una investi-
gacion desarrollada por la Fundacion CONSTRUIR (2012), expuso los
niveles alarmantes de carga procesal en actores jurisdiccionales dentro
de la etapa preparatoria a juicio oral, cifras que ademas evidenciaron
la situacion desigual entre la Defensa Publica y el Ministerio Publico
en cuanto a la asignacion de causas. Ademads, mientras los fiscales son
asistidos por un conjunto de actores en la investigacion, los defenso-
res publicos deben darse medios para reunir las pruebas de descargo,
pero ademas tienen en contra diversos factores como la insuficiencia de
medios econémicos y tecnologicos para realizar su trabajo, y el acceso
a informacion pronta respecto a su defendido. En relacion a las capaci-
dades instaladas en los juzgados penales cautelares, la tabla 5 expone
la cantidad de jueces disponibles para atender las causas que ingresan
en la etapa previa a juicio oral, escenario donde se define el uso de la
prision preventiva.

Tabla 5
Numero de juzgados de Instruccién Penal Cautelar en Bolivia (2008-2013)
Numero de Numerode | Numerode | Nimerode | Numerode | Numerode
Ciudades juzgados juzgados juzgados juzgados juzgados juzgados
gestion 2008 | gestion 2009 | gestion 2010 | gestion 2011 | gestion 2012 | gestion 2013

Sucre 3 3 3 3 3 3
La Paz 10 10 10 10 10 10
El Alto 5 5 5 5 5 5
Cochabamba 7 7 7 7 7 7
Oruro 3 3 3 3 3 3
Potosi 3 3 3 3 3 3
Tarija 3 3 3 3 3 3
Santa Cruz 14 14 14 14 14 14
Trinidad 2 2 2 2 2 2
Cobija 2 2 2 2 2 2
Total 52 52 52 52 52 52

Fuente: Fundacion CONSTRUIR, en base a datos proporcionados por el Consejo de la Magistratura (periodo 2008-2013).

La tabla 6 expone el hecho de que en los dltimos anos la carga pro-
cesal que ingresa a juzgados se amplifico en un 42%, pese a que en
2013 el namero de jueces de Instruccion Penal Cautelar incremento en
un 33%, lo que supone —en un sistema ya saturado por la sobrecarga
procesal- que esta medida fue insuficiente para lograr cambios en la
eficiencia del sistema.
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Tabla 6
Carga procesal por juzgado de Instrucciéon Penal Cautelar (2011-2013)
2011 2012 2013
Ciudades Numero de causas Numero de causas Numero de causas

ingresadas ingresadas ingresadas
Sucre 6 546 9275 12834
La Paz 24610 30229 38106
El Alto 16 543 16 950 27 441
Cochabamba 25625 29980 30932
Oruro 6127 7189 5786
Potosi 3847 2766 5300
Tarija 4183 5058 7511
Santa Cruz 48729 58 360 69709
Trinidad 7457 6011 6289
Cobija 2976 3438 4609
Total 146 643 169 256 208 517

Fuente: Fundacion CONSTRUIR, en base a datos proporcionados por el Consejo de la Magistratura.

En cuanto al Ministerio Publico, cabe mencionar que un diagnostico
de 2012 respecto a las capacidades instaladas en las fiscalias distritales
permitié desarrollar un plan estratégico de fortalecimiento institucional,
que derivo en un incremento del 200% en su presupuesto de gestion,
que permitio fortalecer las capacidades instaladas en términos de in-
fraestructura, tecnologia y recursos humanos #. Asi, en 2013 hubo un
aumento en el nimero de fiscales de materia del 17% a nivel nacional
(tabla 7), pero ademas evidencia que a partir de 2010 se atiende la ne-
cesidad de incrementar el recurso humano disponible para cursar las
causas penales que ingresan a juzgados.

Tabla 7
Numero de fiscales de materia a nivel nacional (2008-2013)

Numero de Numero de Numero de Numero de Numero de Numero de
fiscales fiscales fiscales fiscales fiscales fiscales
gestion 2008 gestion 2009 gestion 2010 gestion 2011 gestion 2012 gestion 2013
414 414 414 424 424 498

Fuente: Fundacion CONSTRUIR (2014).

Asimismo, la Fiscalia General del Estado Plurinacional ha buscado
soluciones para la sobrecarga procesal generada por las reformas pe-
nales, particularmente el impacto de la Ley 007 en el incremento de
causas, a partir de un sistema que pone en practica la aplicacion de
criterios de oportunidad provistos por la ley y también la aplicacion de
procedimientos abreviados en los casos que proceda.

20 | Fiscalia General del Estado Plurinacional, Plan Estratégico Institucional, disponible en:

http://virtual.fiscalia.gob.bo/serfiscal/plan_estrategico_institucional.pdf
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Pese a ello, la carga procesal asignada a cada fiscal ha continuado en
ascenso, puesto que, de acuerdo a datos proporcionados por la Fiscalia
General del Estado Plurinacional en el Plan Estratégico Institucional, en
2013 la carga procesal nacional asignada a cada fiscal fue aproximada-
mente de 406 casos en total durante todo el procedimiento penal. En
2011 la carga procesal para fiscales de materia en la etapa preparatoria
a juicio oral era de 179 casos, situacion que permite aseverar también
que pese a los esfuerzos desarrollados por mejorar las capacidades res-
pecto de la carga procesal, esta ha sufrido un incremento notable para
la gestion 2013 (Fundacion Construir, 2014).

En relacion a las capacidades instaladas en el Servicio Plurinacional de
Defensa Publica, los datos existentes exponen que su situacion es mucho
mds critica que la del Ministerio Piblico y Organo Judicial, puesto que el
numero de defensores es ampliamente mas estrecho que el de fiscales y
jueces y su carga procesal incluye tanto casos atendidos en sede policial,
como aquellas causas penales que patrocinan en juzgados.

La tabla 8 evidencia que entre el 2008 y el 2012 no hubo variacion en
términos de capacidad humana para la atencion de casos dentro del Servi-
cio Plurinacional de Defensa Publica. El 2013 marcé un aumento de defen-
sores en un 27%, sin embargo esta cifra apenas representa un incremento
de dos defensores por departamento, exceptuando los departamentos de
Pando y Cochabamba en los que no se asignaron nuevos items para de-
fensores, situacion que llama la atencion porque el dltimo es uno de los
distritos con mayor carga procesal a nivel nacional. A partir de los datos
expuestos, podriamos establecer que existe un defensor por cada seis fisca-
les; constituyendo el promedio mas bajo de la region de cantidad de defen-
sores publicos por cada 100 000 habitantes, como se constata en la tabla 9.

Tabla 8
Defensores publicos a nivel nacional (2008-2013)
Ciudades Numerode | Nimerode | Nimerode | Nimerode | Numerode | Numerode
defensores defensores | defensores | defensores | defensores | defensores
gestion 2008 | gestion 2009 | gestion 2010 | gestion 2011 | gestion 2012 | gestion 2013
Chuquisaca 4 4 4 4 4 7
La Paz 18 18 18 18 18 20
Cochabamba 16 16 16 16 16 16
Oruro 4 4 4 4 4 6
Potosi 4 4 4 4 4 7
Tarija 3 3 3 3 3 5
Santa Cruz 12 12 12 12 12 16
Beni 3 3 3 3 3 5
Pando 2 2 2 2 2
Total 66 66 66 66 66 84

Fuente: Fundacion CONSTRUIR en relacion a datos proporcionados por el Servicio Plurinacional de Defensa Publica.
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Tabla 9
Defensores publicos cada 100 000 habitantes en la region
Pais Defensores publicos Numero de defen.sores por
C/100.000 habitantes
Costa Rica 223 573
El Salvador 278 4,26
Guatemala 471 3,92
Honduras 233 3,30
Chile 192 2,10
Paraguay 96 1,70
Bolivia 66 0,80

Fuente: Fundacion CONSTRUIR en relacion a datos proporcionados por el Servicio Plurinacional de Defensa Publica.

En relacion a la carga procesal, de acuerdo a datos proporcionados
por el Servicio Plurinacional de Defensa Publica, la carga por defensor a
nivel nacional para el 2013 fue de 111 aproximadamente. Sin embargo,
una mirada por departamento permite ver que, mientras en las grandes
ciudades el calculo final establece un promedio de 66 casos penales por
defensor en La Paz, 100 casos en Santa Cruz y 77 casos en Cochabam-
ba; en las ciudades fuera del eje con menor nimero de defensores, el
promedio de casos es mayor, como en Tarija, donde la carga promedio
es de 292 casos y en Pando cuya carga por defensor tiene un promedio
de 208 casos atendidos.

Tabla 10
Relacién carga procesal Ministerio Publico y Defensa Publica afio 2011
. Numero de Numero de Numero de causas
Entidad . . . ;
funcionarios causas por funcionario
Defensores publicos 66 17 509% 265
Fiscales de materia 412 55799 179

La insuficiente cobertura del sistema judicial penal es critica. Uni-
camente el 23% de los municipios cuentan con un fiscal, solo hay 69
defensores publicos en todo el pais y el Instituto de Investigaciones
Forenses (IDIF) cuenta con 65 peritos y 54 forenses a nivel nacional.

En suma, el sistema de Justicia Penal muestra un cuadro de colapso,
una creciente carga procesal que ha duplicado su responsabilidad; no
ha tenido los recursos necesarios para el mejoramiento suficiente de sus
capacidades instaladas para atenderla®.

Otro de los factores de esta situacion critica, es que el Estado boliviano
ha venido implementando algunas medidas de politica criminal, orien-

21 | Incluye casos atendidos en sede policial.

22 | El presupuesto global de la justicia en 2013 representd solo un 0,53% del Presupuesto
General del Estado.
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tadas a responder al discurso de seguridad ciudadana con medidas de
mano dura, de corte punitivo, como el incremento de penas, la creacion
de nuevos tipos delictivos y la restriccion al uso de medidas cautelares
sustitutivas al encarcelamiento. La aprobacion del nuevo Codigo de Pro-
cedimiento Penal, el 25 de marzo de 1999, mediante la Ley 1970, implico
uno de los mayores cambios en el sistema de enjuiciamiento penal, trans-
formando un sistema inquisitivo hacia uno de tipo acusatorio, garantista y
oral. Dicha Ley, inicialmente establecié que la aplicacion de la detencion
preventiva tendrd un cardcter excepcional y solo deberia cumplir fines
procesales para asegurar la averiguacion de la verdad, evitar la fuga del
imputado y la obstruccion de la investigacion. El procedimiento penal
reformado también amplio la gama de medidas cautelares aplicables al
imputado, dando mayores posibilidades para que el imputado se defien-
da en libertad, a través de la inclusion de medidas sustitutivas, como el
arresto domiciliario, la obligacion de presentacion periodica, la prohibi-
cion de salir del pais, la fianza juratoria, personal y real, etc. Esta fue sin
duda la mayor reforma democratica de la justicia, ya que se fundoé en la
vigencia de las garantias constitucionales del ciudadano; presuncion de
inocencia, debido proceso y derecho a la defensa.

Gréfica 3
Poblacién carcelaria por delitos predominantes

Ley 1008 26%
Robo
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Fuente: Direccion Nacional de Régimen Penitenciario (octubre de 2014).

En el pais se abre un debate publico que dura hasta el presente, cues-
tionando el espiritu garantista del procedimiento penal reformado y el
alcance de las medidas cautelares. Se asienta, en la percepcion del publi-
co, la idea de que la reforma procesal penal era demasiado complaciente
con los imputados y que habia que endurecer la norma. Mediante Ley
n.° 007 de Modificaciones al Sistema Penal de mayo de 2010, se aprue-
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ban algunas restricciones adicionales al régimen de medidas cautelares,
retornando a criterios subjetivos y discrecionales sobre la peligrosidad
social del imputado, lo que ha contribuido al incremento de las tasas de
encarcelamiento.

Pese a que la nueva Constitucion Politica del Estado Plurinacional, apro-
bada en febrero de 2009, en su articulo 23 constitucionaliza el garantismo
al definir que la detencion solo persigue “asegurar el descubrimiento de
la verdad historica”, es decir fines procesales, en los Gltimos anos se han
aprobado al menos quince nuevas leyes regresivas y punitivas. Leyes que
han ido creando situaciones —casi casuisticas— de excepcion a la regla. Asi,
bajo la ideologia de leyes duras y penas altas, se ha desdibujado el espiritu
democratico que inspird a la Reforma Procesal Penal boliviana, con graves
consecuencias para los derechos ciudadanos y con muy poca efectividad.
Si el pais quiere atacar el problema del hacinamiento en las carceles, debe
trabajar en sus causas y no solo en atenuar sus consecuencias.

Esta realidad ha merecido diversas evaluaciones, externas e indepen-
dientes, que explican y resumen la situacion de la justicia. Entre las obser-
vaciones finales del Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas al
tercer Informe Periddico presentado por Bolivia en 2013, concluy6 que:

[...] observa con preocupacion que persisten los informes segin los cua-
les las injerencias politicas y la corrupcion en el sistema judicial son ge-
neralizadas. Se inquieta también el Comité por las grandes demoras en la
administracion de justicia y la insuficiente cobertura geografica del siste-
ma judicial, asi como el reducido nimero de defensores publicos.

La Oficina del Alto Comisionado de NN. UU. para los DD. HH., en su
informe anual del 2013 sobre la situacion de los DD. HH. en Bolivia ha
senalado:

...no se ha podido revertir la profunda crisis en la administracion de jus-
ticia, caracterizada por problemas estructurales tales como la corrupcion,
los retrasos, la insuficiente cobertura de servicios judiciales en el pais y
el acceso limitado a la justicia por parte de los sectores mas vulnerables.
Estos problemas, entre otros, generan un preocupante rezago judicial vy,
en ultima instancia, impunidad.

En su informe anual del 2014, la Oficina del Alto Comisionado de NN.
UU. para los DD. HH. en Bolivia, resume la situacion:

Los principales problemas estructurales de la justicia mencionados en los
ultimos informes del Alto Comisionado continian y se han agravado:
escasa cobertura, altos indices de rezago judicial, impunidad, poca con-
fianza de la ciudadania en las instituciones judiciales, falta de acceso a
la justicia, escasa independencia judicial y una clara incapacidad para
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garantizar el debido proceso. El presupuesto de las instituciones del sec-
tor justicia es insuficiente. Ademas, el sector es susceptible de corrupcion
y de influencias politicas. A comienzos del afo, la crisis se profundizo
como resultado de los cambios en las presidencias de las principales
instituciones judiciales, lo que provocé descontento publico y declaracio-
nes de altas autoridades de los Organos Ejecutivo y Legislativo sobre el
desempeno de las autoridades judiciales elegidas en 2011. Se dio inicio a
una discusion en medios sobre el recorte de sus mandatos. La reforma de
la justicia, iniciada hace casi cinco anos, no ha arrojado hasta la fecha los
resultados esperados para revertir los profundos y persistentes problemas
estructurales que afectan a la administracion de justicia.

Recientemente, la misma Oficina #*, en ocasion de la presentacion del
informe sobre Bolivia al Consejo de Derechos Humanos de la ONU, ob-
servo que las “deficiencias estructurales en la administracion de Justicia
de Bolivia siguen siendo un desafio mayor en el pais” y al mismo tiem-
po pidio “concluir y profundizar la reforma en el sistema judicial para
garantizar su independencia”, resaltando que “La reforma del sistema
judicial, iniciada hace al menos cinco anos, no ha eliminado problemas
cronicos como el excesivo y prolongado uso de la detencion preventiva
y la impunidad”, afirmando que “Bolivia debe concluir y profundizar la
reforma del sistema judicial para garantizar su efectiva independencia”,
siendo necesario un plan de reforma de la Justicia “que promueva efec-
tivamente la independencia judicial”. Es frente a la magnitud de este
cuadro historico, de avances y retrocesos, que el proceso de reforma
judicial debe asumir multiples desafios.

4, Contexto politico institucional

Con la aprobacion de la nueva Constitucion Politica del Estado, de 7 de
febrero de 2009, se inici6 un proceso de transicion constitucional orien-
tado a implementar y poner en marcha los nuevos Organos del Estado
Plurinacional. En relacion a las reformas del sistema de administracion
de justicia, como se ha visto en el anterior apartado, se procedioé primero
con una fase de desarrollo legislativo: se aprob6 la Ley del Organo Ju-
dicial, Ley del Tribunal Constitucional y Ley de Deslinde Jurisdiccional.
Luego se ingreso a una segunda fase, de conformacion o integracion de
los nuevos organos de justicia, mediante la eleccion por voto directo de
sus maximas autoridades. Ahora se hace necesario seguir adelantando
la transicion constitucional, mediante el desarrollo de la nueva agenda
de justicia para la construccion de una politica publica de acceso a una
justicia plural, intercultural, transparente e independiente.

23 | Los Tiempos, ONU ve fallas en la justicia y pide independencia, Cochabamba, 26 de mar-
zo de 2015.
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El contexto politico en el que se sitia la reforma estd marcado por
cuatro factores, que deben orientar el proceso de cambio judicial.

Democracia y Estado de derecho. El proceso de reforma del sistema
de justicia, debe ser un proceso de reforma democratica. No solo en sus
formas y procedimientos, sino también en sus contenidos; por lo que
debe constituir un proceso participativo, basado en el didlogo publico y
la deliberacion entre todos los actores, entre el Estado y la sociedad civil.

El sistema de administracion de justicia materializa la funcion arbitral
del Estado en la solucion de conflictos que se dan entre los miembros de
la sociedad, y entre estos y los poderes publicos. Especificamente, la CPE
define que la carrera judicial constituye garantia de la independencia judi-
cial. Por ello, es fundamental garantizar el acceso igualitario a una justicia
independiente, transparente y predecible, puntal para fortalecer el Estado
Social de Derecho y el orden democratico sobre la base del imperio de la
constitucion, que obliga a todos por igual, a gobernantes y gobernados.

Derechos humanos. El proceso de reforma del sistema de justicia,
debe ser un proceso orientado a crear condiciones que garanticen la
tutela efectiva de los derechos fundamentales y las garantias constitu-
cionales, frente a eventuales abusos o vulneraciones provenientes de
autoridades publicas, judiciales o administrativas, asi como de los par-
ticulares. En esta materia, la nueva CPE deja claro que el bloque de
constitucionalidad esta integrado por los tratados y convenios interna-
cionales de DD. HH., que tienen prevalencia en el orden interno.

Plurinacionalidad e interculturalidad. El proceso de reforma del sis-
tema de justicia hace parte del proceso integrador de construccion del
Estado Plurinacional. En ese sentido debe construir las condiciones que
garanticen los derechos de los pueblos indigenas, originarios y campe-
sinos, asi como la interculturalidad y plurilingtiismo de los 6rganos de
administracion de justicia.

Inclusion y equidad. El proceso de reforma del sistema de justicia
debe también enfocar sus esfuerzos en contribuir a la cohesion e in-
clusion social, eliminando situaciones de discriminacion y desigualdad
de oportunidades, creando condiciones de equidad para los grupos
sociales mas desfavorecidos y con menores recursos para la defensa de
sus derechos, como las mujeres, ninos, adolescentes, adultos mayores
y personas con alguna discapacidad, ademas de pueblos indigenas y
afrodescendientes.

Condiciones politicas para la reforma judicial

Como se ha dicho al principio de este documento, el presidente Mora-
les, en ocasion de su tercera posesion presidencial ha convocado a un
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proceso de reforma profunda del sistema de administracion de justicia,
luego de declarar como fracaso las elecciones judiciales ensayadas en
el pais haciendo eco a la creciente demanda social.

Es necesario construir las condiciones politicas que aseguren que
la reforma del sistema de justicia sea un proceso genuino de reforma
democritica. No solo en sus formas y procedimientos, sino también en
sus contenidos; por lo que debe abrir un proceso ampliamente partici-
pativo, basado en la concertacion politica, el didlogo publico y la deli-
beracion entre todos los actores, entre el Estado y la sociedad civil. Para
asegurar la sostenibilidad y credibilidad de las reformas, sus principales
lineamientos deben reflejar un gran acuerdo nacional entre los prin-
cipales actores politicos; caso contrario el proceso de cambio judicial
repetird los vicios del calculo politico de corto plazo.

Especificamente, la CPE define que la carrera judicial constituye ga-
rantia de la independencia judicial, como elemento del principio de
separacion de poderes, mandato que debera guiar este proceso.

Asi, el principal desafio politico tiene que ver con como garantizar el
acceso igualitario a la justicia para la tutela de los derechos humanos,
articulando justicia ordinaria, justicia indigena y sistemas alternativos de
solucion de conflictos.

La reforma judicial debe ser un proceso planificado, a partir de un
diagnostico empirico, basado en evidencia, del que se pueda construir
una propuesta técnica, financiera y politicamente viable, con claridad
en los objetivos, con una estrategia de implementacion, con metas me-
dibles, que puedan ser monitoreadas y evaluadas peridodicamente.

Finalmente, esta la voluntad politica y la cuestion de quién lidera
la reforma. A nivel institucional el contexto actual también presenta
diversos desafios. Por una parte, por primera vez desde la recupera-
cion de la democracia, Bolivia tiene un gobierno electo por el 64% de
votos, lo que ha permitido obtener mas de dos tercios en la Asamblea
Legislativa, alterando el equilibrio; los pesos y contrapesos constitu-
cionales. Hoy, se cuenta con un Organo Ejecutivo dominante, lo que
ha creado oportunidades para una mayor centralizacion del poder y la
posibilidad de influir en la composicion de los otros 6rganos del Esta-
do, afectando el principio de independencia y separacion de poderes
para un debate pluralista.

Por otra parte, el denominado proceso de cambio tiene una amplia
legitimacion social, expresada en las altas votaciones obtenidas por el
partido de gobierno y en el referéndum constitucional; pero este apoyo
social no logr6 transmitirse hacia los candidatos seleccionados para las
elecciones judiciales de octubre de 2011. Asimismo, en la region los
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poderes judiciales no siempre han sido propensos a autorreformarse, y
suelen encapsularse en si mismos; pero no puede haber reforma judi-
cial sin jueces, ya que ellos seran los encargados de su implementacion
practica. En los resultados finales, los magistrados electos obtuvieron
menor votacion que los votos nulos, a la vez que no hubo un alto indi-
ce de abstencionismo. Es decir, los ciudadanos bolivianos participaron,
concurrieron a las urnas y votaron para que se construya una nueva
institucionalidad en la esfera judicial.

Esto plantea el doble reto de como construir la credibilidad publica
de los organos judiciales y darle eficiencia institucional en su funciona-
miento, a un sistema judicial recibido en situacion muy precaria, colap-
sado histéricamente por la retardacion de justicia y estigmatizado por
la corrupcion.

Ha llegado el momento de que la sociedad civil organizada; universi-
dades, colegios profesionales, entidades civiles, contribuyan al desarrollo
de la nueva agenda de justicia para la construccion de una politica publica
de acceso a una justicia plural, intercultural, transparente e independiente.

5. Reforma constitucional de la justicia

La nueva CPE define al pluralismo juridico como uno de los ejes del
sistema de administracion de justicia del Estado Plurinacional, que com-
prende dos elementos centrales concatenados: (a) garantias constitucio-
nales y (b) organizacion del sistema de justicia.

Con las primeras se protegen y hacen valer los derechos humanos
del ciudadano frente a la potestad publica de administrar justicia, y con
la segunda se le da estructura y organizacion a esta potestad jurisdic-
cional del Estado. En un Estado de Derecho, la una no se entiende sin
la otra. La organizacion judicial esta hecha para realizar los derechos de
las personas, por ello la justicia constituye un servicio publico. Es desde
este enfoque, centrado en derechos, que se debe orientar todo proceso
de reforma democritica de la justicia.

El nuevo texto constitucional, en su Titulo IV, establece un marco de
garantias jurisdiccionales y acciones de defensa de los derechos de las
personas, individuales y colectivas. Se establece un verdadero derecho
de acceso a la justicia y proteccion legal efectiva, que se expresa en su
art. 115: “Toda persona sera protegida oportuna y efectivamente por los
jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos”,
asi como es deber del Estado “garantizar el derecho al debido proceso,
a la defensa y a una justicia plural, pronta, oportuna, gratuita, transpa-
rente y sin dilaciones”.
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En ese espiritu se establece, ademads, el derecho a la reparacion de
las victimas (art. 113), la presuncion de inocencia (art. 116), el debido
proceso (art. 117), el derecho a la defensa (art. 11) y el derecho a ser
juzgado por una “autoridad jurisdiccional competente, independiente
e imparcial” (art. 120), asi como el derecho a la asistencia legal gratuita
(art. 121).

La organizacion constitucional del sistema de imparticion de justicia
se sustenta en los principios de independencia, probidad, celeridad,
gratuidad, pluralismo juridico, interculturalidad, equidad, servicio a la
sociedad, participacion ciudadana y respeto a los derechos (art. 178).

Se adopta un sistema de justicia plural, formulada en una sola justicia
con diversas expresiones. La CPE establece que la funcion judicial es
Unica, con diversas jurisdicciones; la jurisdiccion ordinaria, la jurisdiccion
agroambiental y la jurisdiccion indigena, originaria y campesina, que en
igual jerarquia entre ellas, estin todas bajo el control de constitucionali-
dad ejercido por el Tribunal Constitucional Plurinacional (art. 179).

La jurisdiccion ordinaria se funda en los principios procesales de
gratuidad, publicidad, transparencia, oralidad, celeridad, probidad,
honestidad, legalidad, eficacia, eficiencia, accesibilidad, inmediatez,
verdad material, debido proceso e igualdad de las partes (art. 180).
Esta se ejerce por el Tribunal Supremo de Justicia, los tribunales de-
partamentales de justicia, los tribunales de Sentencia y los jueces. Es
competencia de la jurisdiccion ordinaria impartir justicia en materia
penal, civil, comercial, familiar, ninez y adolescencia, tributaria, admi-
nistrativa, trabajo y seguridad social y anticorrupcion. Las y los magis-
trados del Tribunal Supremo de Justicia se eligen mediante sufragio
universal, previa preseleccion de los postulantes a cargo de la Asam-
blea Legislativa. El resto de los jueces se desempenaran de acuerdo a
un régimen de carrera judicial.

El Consejo de la Magistratura es la instancia responsable del régi-
men disciplinario de la jurisdiccion ordinaria y agroambiental, asi como
del control y fiscalizacion de los recursos, ademas de la formulacion
de politicas para su gestion. Esta instancia se rige por el principio de
participacion ciudadana, (art. 193). Entre sus atribuciones tiene la de
“designar, mediante concurso de méritos y examenes de competencia
a los jueces de partido y de instruccion”, asi como preseleccionar a las
candidatas y candidatos para la conformacion de los Tribunales depar-
tamentales de Justicia; ademas de evaluar el desempeno de los admi-
nistradores de justicia, elaborar auditorias juridicas, asi como realizar
estudios y estadisticas (art. 195).
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La jurisdiccion agroambiental es ejercida por el Tribunal y jueces
agroambientales, con competencia para resolver cuestiones en materia
agraria, forestal, ambiental, de aguas, derechos de uso y aprovechamiento
de los recursos naturales renovables y de la biodiversidad (art. 189).

La jurisdiccion indigena originaria campesina se ejerce por sus pro-
pias autoridades y aplicaran sus principios, valores culturales, normas
y procedimientos propios. Se establece expresamente que esta jurisdic-
cion “respeta el derecho a la vida, el derecho a la defensa y las garantias
constitucionales” (art. 190).

También se senala que “El Estado promovera y fortalecera la justi-
cia indigena originaria campesina”. La Ley de Deslinde Jurisdiccional,
determinara los mecanismos de coordinacién y cooperacion entre la
jurisdiccion indigena originaria campesina con la jurisdiccion ordinaria,
agroambiental y todas las jurisdicciones constitucionalmente reconoci-
das” (art. 192 - IID).

El Tribunal Constitucional Plurinacional vela por la supremacia de
la Constitucion, ejerce el control de constitucionalidad, y precautela el
respeto y la vigencia de los derechos y las garantias constitucionales
(art. 196). Lo innovador en la nueva CPE es que este Tribunal debe ser
integrado por magistrados elegidos mediante sufragio universal, con
criterios de plurinacionalidad, con representacion del sistema ordinario
y del sistema indigena de justicia. Tiene como competencia resolver
asuntos de puro derecho sobre la constitucionalidad de las normas le-
gales, asi como conflictos de competencias entre los poderes publicos,
las autonomias, y las jurisdicciones establecidas.

Se establece que el Ministerio Publico defenderi la legalidad y los
intereses generales de la sociedad, y ejercera la accion penal publica;
funciones que cumplird de acuerdo con los principios de legalidad,
oportunidad, objetividad, responsabilidad, autonomia, unidad y jerar-
quia (art. 225), bajo la conduccion de un Fiscal General del Estado,
designado por dos tercios de votos de la Asamblea Legislativa, previa
convocatoria publica y calificacion de capacidad profesional y méritos,
a través de concurso publico (art. 227).

Finalmente, mencionar que la nueva CPE incluye un capitulo sobre
“Participacion y Control Social”, que establece que la sociedad civil
organizada ejercera el control social a la gestion publica en todos los
niveles del Estado (art. 241), por lo que comprende a las entidades del
sistema de administracion de justicia.

Este régimen establece que las entidades del Estado generaran espa-
cios de participacion y control social, y se define que la participacion
social debera darse en la formulacion de las politicas, en la transparen-
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cia de la informacion publica, y en los procedimientos de observacion
publica para la designacion de los cargos que correspondan (art. 242).

Van seis anos de vigencia de la nueva constitucion, un plazo breve
como para una evaluacion de sus resultados. Lo cierto es que el sistema de
eleccion judicial por voto no ha satisfecho las expectativas, y el propio Pre-
sidente ha convocado publicamente a una cumbre nacional para analizar
su reforma y, eventualmente, un referéndum para aprobar su modificacion.

6. La reforma legislativa de la justicia

La propia CPE fija algunos elementos para la transicion constitucional
del sistema de justicia. En efecto, la disposicion transitoria segunda se-
nala que la Asamblea Legislativa Plurinacional sancionara la Ley del
Organo Judicial, la Ley de Tribunal Constitucional, entre otras. Procede-
remos a estudiar algunos aspectos de estas normas legales, en relacion
a la politica publica de acceso a la justicia.

Ley n.° 025 del Organo Judicial

En cumplimiento de ese mandato se aprob6 a Ley n.° 025 del Organo
Judicial, de 24 de junio de 2010, que regula la estructura, organizacion y
funcionamiento del “nuevo” Organo Judicial. Uno los principios que esta-
blece la Ley, es el de accesibilidad, entendido como “La obligacion de la
funcion judicial de facilitar que toda persona, pueblo o nacion indigena
originaria campesina, ciudadano o comunidad intercultural y afrobolivia-
na, acuda al Organo Judicial, para que se imparta justicia” (art. 30-9).

Se afirma, respecto del principio de gratuidad, lo siguiente:

[...] el acceso a la administracion de justicia es gratuito, sin costo alguno
para el pueblo boliviano; siendo esta la condicion para hacer realidad el
acceso a la justicia en condiciones de igualdad. La situacion econémica
de las partes, no puede colocar a una de ellas en situacion de privilegio
frente a la otra, ni propiciar la discriminacion (art. 3-8).

En aplicacion de este principio se establece la supresion de timbres,
valores y aranceles judiciales que gravan a los litigantes®.

Por otra parte, se establece la conciliacion como “medio de solucion
inmediata de conflictos y de acceso directo a la justicia, como primera
actuacion procesal”. Se determina que “los jueces estan obligados a pro-
mover la conciliacion de oficio o a peticion de parte, en todos los casos
permitidos por ley” (arts. 65 al 67). La ley otorga competencia a los
jueces en materia civil y comercial “para aprobar el acta de conciliacion,

24| La Ley 212 establece que: 1) A partir del 3 de enero de 2012, se suprime y elimina todo
pago por concepto de timbres, en todo tipo y clase de proceso y 2) A partir del 3 de enero
de 2013, se suprime y elimina todo pago por concepto de formularios de notificacion y
papeletas de apelacion, en todo tipo y clase de proceso.
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en las demandas orales o escritas en pretensiones personales, reales y
mixtas sobre bienes inmuebles, muebles, dinero y valores”, 1o que cons-
tituye un enorme retroceso con relacion a la Ley 1770 de Conciliacion
y Arbitraje, que le daba valor de cosa juzgada al acta de conciliacion
suscrita por las partes, sin necesidad de este tramite de homologacion
judicial posterior para que tenga eficacia juridica. Ademas, esto que se
presenté como un avance, mediante la Ley n.° 212, de fecha 23 de di-
ciembre de 2011, denominada Ley de Transicion Judicial, se pospone y
establece que:

El requerimiento, convocatoria y designacion, de las conciliadoras y los
conciliadores, se haran de forma posterior a la entrada en vigencia de
los nuevos codigos procesales.

Por lo que esta iniciativa ha sido diferida al menos hasta agosto
de 2015.

Igualmente, no ha sido del todo asertivo atribuir a los jueces civiles
competencia para “conocer y decidir de los procesos de rectificacion
o cambio de nombre, ordenando la inscripcion en el registro civil, asi
como en la oficina de identificacion respectiva”; ya que se podrian ha-
ber delegado a la via administrativa. Un diagnostico del propio Poder
Judicial sobre la justicia civil, realizado el 2005 refleja que el 66% de la
carga procesal, en materia civil, constituyen demandas contra el registro
civil, en la via voluntaria, precisamente con solicitudes de tipo docu-
mentario, que podrian ser atendidas por el mismo Servicio del Registro
Civil, evitando esa congestion procesal.

Una de las mayores innovaciones, en relacion a la organizacion ju-
dicial es la creacion de los juzgados publicos en materia de violencia
intrafamiliar o doméstica y publica, con atribuciones para aplicar medi-
das de proteccion que permitan a las victimas de violencia, su acceso
a centros de acogida, separacion temporal de los conyuges y/o convi-
vientes y prevencion de nuevas agresiones, cuando se trate de hechos
flagrantes de violencia o cuando sea evidente la repeticion del hecho
(art. 72). Lo mismo se les asigna a los juzgados en materia de ninez y
adolescencia: competencia para disponer la utilizacion de instrumentos
que eviten la revictimizacion de nifias, ninos y adolescentes en el pro-
ceso de investigacion del proceso penal y civil (art. 71).

En su articulo 82 establece juzgados en materia de contravenciones,
con competencia para conocer y resolver de los asuntos establecidos
por ley, en materia de policia, de seguridad y de transito. Esta figura
que ya constaba en anteriores leyes de organizacion judicial, pero que
nunca se implemento, puede ser una interesante opcion para la aten-
cion de los denominados delitos de bagatela o escasa relevancia social,
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ya que la ausencia de una via judicial para su tratamiento ha generado
insatisfaccion ciudadana.

Otro mecanismo de relacionamiento con la ciudadania es la imple-
mentacion de una plataforma de atencion al publico en cada sede de
Corte, con el nimero necesario de ventanillas, las que tendran como
funciones: 1) Operar y prestar informacion extraida del sistema infor-
matico judicial, 2) Operar y prestar los servicios de internet e intranet
a fin de informar al mundo litigante sobre el estado de sus causas; y 3)
Otras que le senale la Sala Plena del Tribunal Departamental de Justicia
y el Consejo de la Magistratura (art. 111).

Se dispone que toda persona demandada tiene derecho a ser asistido
por defensoras o defensores de oficio de turno, cuando carezca de uno
propio, para que presten asistencia juridica al imputado, procesado o
demandado (art. 113), repitiendo el modelo vigente, que presenta diver-
sos problemas debido al escaso control de su trabajo, discrecionalidad y
dispersion de esfuerzos, frente al Servicio de Defensa Publica.

Entre otros servicios de apoyo judicial, establece que los adminis-
tradores de justicia contaran con el apoyo técnico de un equipo profe-
sional interdisciplinario y especializado en distintas ciencias y materias.
Lo que significa una oportunidad para llevar a la esfera judicial otros
saberes, como los de antropdlogos, sociologos y politdlogos, que pue-
den tener un rol clave en temas de interculturalidad. Junto a ello, se
dispone que en cada sede judicial deba haber un Registro Publico de
peritos, intérpretes y traductores que acrediten su idoneidad de acuerdo
al reglamento.

En aplicacion de los principios de publicidad y transparencia, se
establece que la jurisprudencia del Tribunal Supremo de Justicia y fa-
llos de los Tribunales Departamentales de Justicia, segin corresponda,
seran publicados fisica y electronicamente, a través de la Gaceta Judi-
cial, dependiente del Consejo de la Magistratura. También se dispone
que el Tribunal Supremo de Justicia y los Tribunales Departamentales
cuenten con una Unidad de Comunicacion Social, Relaciones Publicas
y Protocolo.

En relacion a servicios de informacion, se prevé que los tribunales y
juzgados podran utilizar medios informaticos, electronicos, magnéticos,
archivos de imagen, programas, bancos de datos y otras aplicaciones de
medios que posibiliten la tecnologia para garantizar la autenticidad, in-
tegridad y seguridad de la documentacion y las actuaciones procesales.
Estos servicios seran implementados por el Consejo de la Magistratura,
en mérito a los requerimientos jurisdiccionales y de la administracion
de justicia, previo informe aprobatorio sobre su vulnerabilidad, presen-
tado por una empresa especializada, conforme al reglamento (art. 121).
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En cuanto a la rendicion publica de cuentas, el Tribunal Supremo
de Justicia y los Tribunales Departamentales de Justicia, dentro de los
primeros diez (10) dias del mes de enero de cada ano, en acto publico
y solemne informaran sobre la gestion judicial cumplida, destacando los
aspectos mas relevantes del ejercicio de la funcion judicial.

En materia agroambiental, ademas de las competencias propias del
régimen de tierras, se atribuyen a esta area el conocimiento de accio-
nes para precautelar y prevenir la contaminacion de aguas, del aire, del
suelo o danos causados al medio ambiente, la biodiversidad, la salud
publica o al patrimonio cultural respecto de cualquier actividad pro-
ductiva, extractiva, o cualquier otra de origen humano, asi como para
establecer responsabilidad ambiental y para la reparacion, rehabilita-
cion, o restauracion por el dano surgido o causado, sin perjuicio de las
competencias administrativas establecidas en las normas especiales que
rigen cada materia.

Se establece el funcionamiento de juzgados itinerantes, que ejerce-
ran sus labores en una o mas sedes temporales y dispone que se deba
aprobar una ley Especial de la Jurisdiccion Agroambiental.

En cuanto a las otras jurisdicciones especializadas, serdn creadas y
reguladas mediante ley especial sancionada por la Asamblea Legislativa
Plurinacional, segin el procedimiento establecido en la Constitucion,
aun pendiente en materia administrativa, coactiva y fiscal. Asi, la actual
Ley del Organo Judicial no establece juzgados en esta materia, produ-
ciéndose un vacio jurisdiccional.

El Consejo de la Magistratura se dividira en dos salas: (a) La Sala
Disciplinaria, que tendrd competencia para resolver todos los tramites
relacionados con temas disciplinarios; (b) Los temas de control y fisca-
lizacion y todos los demas, seran conocidos y resueltos por la Sala de
Control y Fiscalizacion.

Se le otorga al Consejo de la Magistratura el desarrollo de las poli-
ticas de gestion del Organo Judicial, como la formulacién de politicas
de gestion judicial y gestion administrativa; realizar estudios técnicos
y estadisticos relacionados a las actividades del Organo Judicial; crear,
trasladar y suprimir los Juzgados Publicos, de Instruccion y Tribunales
de Sentencia en cada uno de los departamentos o Distritos Judiciales,
de acuerdo a las necesidades del servicio; asi como desarrollar politicas
de informacion sobre la actividad de la administracion de justicia e im-
plementar politicas de participacion ciudadana y de control social, con
la incorporacion de ciudadanas y ciudadanos de la sociedad civil orga-
nizada. También se le encarga disponer de un sistema de informacion
actualizada y accesible al publico, acerca de las actividades tanto del
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Consejo como de los tribunales, a los fines de elaborar las estadisticas
de su funcionamiento y contribuir a la evaluacion de su rendimiento;
pudiendo al efecto suscribir convenios interinstitucionales en materias
que tengan relacion con la administracion de justicia, con instituciones
publicas y privadas, nacionales e internacionales.

El articulo 63 de la Ley senala que “Las juezas y los jueces, en el ejer-
cicio de sus funciones, estaran sujetos a la carrera judicial. La evaluacion
de su desempeno formara parte del sistema de la carrera judicial”. El
Consejo de la Magistratura tiene competencia para preseleccionar, a tra-
vés de concurso de méritos y examen de competencia, a las candidatas
y candidatos para la conformacion de los Tribunales Departamentales
de Justicia y presentar listas ante el Tribunal Supremo de Justicia, para
su correspondiente designacion; asi como designar, mediante concurso
de méritos y examenes de competencia, y evaluar el desempeno de los
jueces y las jueces titulares y suplentes de los Tribunales de Sentencia,
de Partido que son los jueces publicos, en todas las materias, y de Ins-
truccion en materia penal.

En cuanto al régimen de carrera judicial, se establece un procedi-
miento de seleccion y designacion de juezas y jueces. El Consejo de la
Magistratura emitird en los medios escritos de circulacion nacional y/o
departamental, segin corresponda, convocatoria publica abierta. La ca-
lificacion de antecedentes y méritos, asi como el examen de competen-
cia, que constituyen requisitos imprescindibles para la seleccion de pos-
tulantes, se realizaran de manera publica con participacion ciudadana.
Se dispone que las organizaciones sociales, entidades de la sociedad ci-
vil legalmente constituidas y la ciudadania en general, podran participar
en las distintas fases del proceso de seleccion y designacion de juezas
o jueces y servidoras o servidores de apoyo judicial; y en las audiencias
publicas habilitadas para la seleccion de las y los postulantes a juezas,
jueces y servidoras o servidores de apoyo judicial, tendran derecho a
participar sin restriccion alguna las organizaciones de la sociedad civil,
a objeto de realizar acciones de observacion y control social, con el al-
cance establecido en el numeral 9 del articulo 242 de la CPE (art. 214).

La carrera judicial garantiza la continuidad y permanencia de juezas
y jueces en el desempefio de la funcion judicial, en tanto demuestre
idoneidad profesional y ética, ademas de ser evaluado positivamente. El
Consejo de la Magistratura aprobara el reglamento que regule el siste-
ma de ingreso a la carrera judicial, estabilidad, evaluacion, promocion,
traslados y permutas, suspension y destitucion de juezas y jueces, y las
y los vocales (art. 215). Otra innovacion institucional es la adopcion del
sistema escabinado o mixto en la integracion de los Tribunales Disci-
plinarios, que estardn compuestos por la jueza o el juez Disciplinario y
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dos (2) jueces ciudadanos elegidos del Padron Electoral, conforme a las
reglas senaladas en el procedimiento penal (art. 192).

Se crea el Defensor del Litigante, dependiente del Organo Ejecutivo
como una unidad especializada que tendra atribuciones para hacer se-
guimiento y velar por el buen desarrollo de los procesos disciplinarios
y penales contra autoridades judiciales. Si bien esto podria prevenir
retrasos en la justicia y reducir la endémica corrupcion en el sistema de
justicia, la ubicacion de este nuevo puesto dentro de la rama ejecutiva
podria afectar a la independencia judicial (OACNUDH, 2011).

En reemplazo del Instituto de la Judicatura, se crea la Escuela de Jue-
ces del Estado, como una entidad descentralizada del Organo Judicial,
que tiene “por objeto la formacion y capacitacion técnica de las y los
servidores judiciales, con la finalidad de prestar un eficaz y eficiente
servicio en la administracion de justicia”.

Ley N° 027 del Tribunal Constitucional Plurinacional

Mediante Ley n.° 027, de 6 de julio de 2012, se establece la organi-
zacion del Tribunal Constitucional Plurinacional. La justicia constitu-
cional es ejercida por el Tribunal Constitucional Plurinacional y tiene
la finalidad de velar por la supremacia de la Constitucion Politica del
Estado, ejercer el control de constitucionalidad y precautelar el respeto
y vigencia de los derechos y garantias constitucionales. Asimismo, los
juzgados y tribunales de la jurisdiccion ordinaria conoceran las acciones
de Libertad, Amparo Constitucional, Proteccion de Privacidad, Popular
y de Cumplimiento.

Por otra parte, el Tribunal Constitucional Plurinacional (TCP), resuelve
los conflictos constitucionales tanto de competencias entre los 6rganos
publicos del Estado, de las entidades territoriales autonomas y jurisdiccio-
nales, asi como también da respuesta a las consultas y recursos realizados
por las autoridades y por quienes estén legitimados para hacerlo.

Considerando que el actual texto constitucional define como tarea
fundamental del TCP, velar y precautelar el respeto y vigencia de los de-
rechos humanos y garantias constitucionales, se hace necesario promover
un proceso de amplia difusion y socializacion hacia los poderes publicos
y quienes ejercen funciones jurisdiccionales sobre los instrumentos inter-
nacionales de los derechos humanos, que actualmente forman parte del
bloque de constitucionalidad y son de aplicacion preferente frente a la
normativa interna, es decir tienen efecto vinculante y primacia.

Desde que inici6 sus funciones, la justicia constitucional ha desa-
rrollado una importante jurisprudencia que ha guiado al resto de la
magistratura en relacion a la proteccion de los derechos y garantias
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constitucionales; ello define el caracter forzoso de efectuar una organi-
zacion y difusion de aquella jurisprudencia, con relacion a precedentes
aplicables en materia de procedimientos jurisdiccionales.

Esto cobra particular relevancia en relacion a la jurisprudencia que
emita sobre pluralismo juridico y justicia indigena; que marcara la pauta
en el desarrollo de un sistema de justicia plural e intercultural. Su im-
pulso obliga a reforzar las capacidades del TCP, en relacion a contar con
un equipo técnico de peritos culturales.

Es urgente desarrollar una tarea amplia de pedagogia y difusion del
texto constitucional, de sus virtudes y de los principios democraticos
que enarbola, los derechos fundamentales consagrados y la concordan-
cia de estos con la normativa internacional sobre derechos humanos.
Bajo esa perspectiva, el TCP no puede limitarse a desarrollar una labor
meramente jurisdiccional y administrativa; debe promover la difusion
de los derechos previstos en el texto constitucional, las caracteristicas
de las acciones previstas desde el art. 125 hasta el 1306, relacionadas a
la Accion de Libertad, Amparo, Proteccion de Privacidad, de Inconsti-
tucionalidad, Cumplimiento y Popular; asi como promover campanas
informativas, referidas al valor democratico de la Constitucion y el res-
peto a los DD. HH.

Ley N° 073 de Deslinde Jurisdiccional

En fecha 29 de diciembre de 2010 se promulga la Ley n.° 073 de
Deslinde Jurisdiccional, a objeto de regular los ambitos de aplicacion,
entre la jurisdiccion indigena originaria campesina y las otras jurisdic-
ciones reconocidas constitucionalmente; y determinar los mecanismos
de coordinacion y cooperacion entre estas jurisdicciones, en el marco
del pluralismo juridico.

Se establecen como principios que rigen la justicia plural: (a) respeto
a la unidad e integridad del Estado Plurinacional, (b) relacion espi-
ritual entre las naciones y pueblos indigena originario campesinos y
la Madre Tierra, (¢) diversidad cultural, (d) interpretacion intercultural,
(e) pluralismo juridico con igualdad jerarquica, (f) complementariedad,
(g) independencia, ademas de otros dos principios sobre equidad, que
transcribimos textualmente:

* Equidad e igualdad de género. Todas las jurisdicciones reconocidas
constitucionalmente, respetan, promueven, protegen y garantizan la
igualdad entre hombres y mujeres, en el acceso a la justicia, el acce-
so a cargos o funciones, en la toma de decisiones, en el desarrollo
del procedimiento de juzgamiento y la aplicacion de sanciones.

* Igualdad de oportunidades. Todas las jurisdicciones garantizan
que las ninas, nifos y adolescentes, jovenes, adultos-mayores y
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personas en situacion de discapacidad, tengan las mismas posibi-
lidades de acceder al ejercicio de sus derechos sociales, economi-
cos, civiles y politicos.

Se deja establecido que esta jurisdiccion respeta y ampara el ejer-
cicio de los derechos humanos y garantias constitucionales, asi como
se prohibe y sanciona toda forma de violencia contra las ninas, ninos,
adolescentes y mujeres. De igual forma, se proscribe la pena de muerte
y el linchamiento.

En cuanto al alcance de la competencia material, el articulo 10, si
bien deja claro que las demads jurisdicciones no son competentes sobre
los asuntos que juzga la jurisdiccion indigena; en materia penal presen-
ta una larga lista de delitos que no pueden ser conocidos por aquella.
Entre estos tenemos, exclusiones respecto a situaciones en las que el
orden publico se encuentra afectado y crimenes de lesa humanidad, a
los cuales se anaden delitos contra el derecho internacional, delito de
terrorismo, trata o trafico de personas. Se precisa, ademas, que la juris-
diccion indigena no tiene competencia sobre ningin delito cuya victima
sea el Estado. Ademas de estos delitos, la Ley de Deslinde excluye de
la jurisdiccion indigena los delitos cometidos en contra de la integridad
corporal de ninos, nifias y adolescentes y los delitos de violacion, ase-
sinato u homicidio.

De igual forma, tampoco se permite que los indigenas tengan juris-
diccion sobre temas de Derecho Publico como “Derecho Laboral, Dere-
cho de la Seguridad Social, Derecho Tributario, Derecho Administrativo,
Derecho Minero, Derecho de Hidrocarburos, Derecho Forestal, Derecho
Informatico, Derecho Internacional publico y privado, y Derecho Agra-
rio”, excepto la distribucion interna de tierras en las comunidades que
tengan posesion legal o derecho propietario colectivo sobre las mismas.

Aqui queda una zona gris que genera confusion y eventuales con-
flictos de competencia, ya que por una parte, segun el art. 10 de la
Ley: “La jurisdiccion indigena originaria campesina conoce los asun-
tos o conflictos que historica y tradicionalmente conocieron bajo sus
normas, procedimientos propios vigentes y saberes, de acuerdo a su
libre determinacion”.

Por otra, se excluye un conjunto amplio de materias. Quizads varias
de ellas, por su complejidad y régimen de regulacion nacional no han
sido ancestralmente conocidas por el sistema de justicia indigena, pero
otras que tienen que ver con la vida en comunidad y que hacen a la
relacion entre miembros de la misma, como material penal, civil o agra-
ria, son parte de la competencia que historicamente han ejercido sus
autoridades naturales. De hecho, significa un retroceso con relacion a lo
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que establece el Codigo Procesal Penal vigente que, en su articulo 28,
prevé la extincion de la accion penal para un delito que ya haya sido
sancionado por la justicia indigena, para evitar el doble juzgamiento.

La Ley también establece que la jurisdiccion indigena originaria cam-
pesina, la ordinaria, la agroambiental y las demas jurisdicciones reconoci-
das, en el marco del pluralismo juridico, concertaran medios y esfuerzos
para lograr la convivencia social armoénica, el respeto a los derechos
individuales y colectivos y la garantia efectiva del acceso a la justicia de
manera individual, colectiva o comunitaria (art. 13), que para ello se con-
certaran mecanismos de coordinacion y cooperacion entre las autorida-
des de las diferentes jurisdicciones. Los mecanismos buscan, entre otros,
garantizar informacion transparente y espacios de didlogo sobre la apli-
cacion de derechos humanos y la resolucion de conflictos (CAJ, 2011a).

7. La reforma organizacional de la justicia

El proceso de implementacion de la nueva justicia plural se encuentra
aun en una fase de transicion constitucional. Para el cambio del “poder
judicial” hacia el nuevo “Organo Judicial”, existe atin una fase interme-
dia de traspaso y adecuacion institucional, que tiene que ver con un
conjunto de diversos aspectos administrativos y jurisdiccionales. Asi,
entre las disposiciones transitorias de la Constitucion, se establece que
“en el plazo de un afo después que entre en vigencia la Ley del Organo
Judicial, y de acuerdo con esta, se procedera a la revision del escalafon
judicial”. Por lo que una de las tareas inmediatas tiene que ver con la
reglamentacion de este proceso de revision de la carrera judicial.

La Ley del Organo Judicial deja marcado algunos hitos proximos en
esta ruta. Se define que los vocales, jueces, funcionarios judiciales y
administrativos, asi como las y los notarios, actualmente en ejercicio,
deberan continuar en sus funciones hasta la designacion de las y los
nuevos servidores judiciales. Podran participar en los proximos proce-
sos de seleccion y designacion que lleven adelante. Lo mismo se esta-
blece en relacion al régimen de carrera en el TCP:

Todas las servidoras y servidores del Tribunal Constitucional deberan
continuar en sus funciones hasta la designacion de las servidoras y ser-
vidores del Tribunal Constitucional Plurinacional. Podran participar en
los procesos de seleccion y designacion que lleve adelante el Tribunal
Constitucional Plurinacional, en el marco de sus atribuciones.

El Tribunal Constitucional Plurinacional debera dictar los reglamentos
necesarios para su organizacion y funcionamiento, y especificamente se
dispone que, en el término de noventa dias de la toma de posesion de los
nuevos magistrados se emitird el Reglamento de Funciones y Requisitos
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de Designacion, para convocar de forma publica nacional a concurso de
méritos y examen de competencia para seleccionar y designar en pleno,
a la secretaria o secretario general, directora o director administrativo,
cuerpo de asesores y demads servidoras o servidores necesarios.

Se establece un proceso de transicion de dos anos para que los dis-
tintos codigos que rigen la administracion de justicia sean modificados
y adecuados a esta Ley. La Ley del Tribunal Constitucional Plurinacional
también sefiala, como una de sus prioridades, que “en un plazo no ma-
yor de dos anos de publicada la presente Ley, se promulgara el Codi-
go de Procedimientos Constitucionales”. Por otra parte, “los juzgados y
salas en materia administrativa, coactiva, tributaria y fiscal, continuaran
ejerciendo sus competencias hasta que sean reguladas por ley como
jurisdiccion especializada”. De igual forma, los juzgados contravencio-
nales entrardn en vigencia a partir de la aprobacion de una ley especial.

También se dejo sentado que el Instituto de la Judicatura funcionara
de manera transitoria en base a la normativa actual hasta la posesion de
las nuevas autoridades del Consejo de la Magistratura, quienes imple-
mentardn la Escuela de Jueces; que en la actualidad ya se encuentra en
funcionamiento.

Todas las causas pendientes de resolucion que se encuentren en la
Corte Suprema de Justicia y Tribunal Agrario de la Nacion, al momen-
to de la toma de posesion de las nuevas autoridades, seran resueltas
por las magistradas y magistrados suplentes, hasta su liquidacion y sin
perjuicio de que ellos asuman la suplencia cuando sean requeridos. A
efectos de esta labor, los suplentes ejerceran la titularidad como titulares
liquidadores.

Mediante Ley n.° 212, de fecha 23 de diciembre de 2011 se promulga
la denominada Ley de Transicion Judicial, con el objeto de regular la
transicion, traspaso, transferencia y funcionamiento ordenado y trans-
parente de la administracion financiera, activos, pasivos, y causas de la
Corte Suprema de Justicia al Tribunal Supremo de Justicia, del Tribunal
Agrario Nacional al Tribunal Agroambiental, del Consejo de la Judicatu-
ra al Consejo de la Magistratura y del Tribunal Constitucional al Tribunal
Constitucional Plurinacional respectivamente. El articulo 4°-IT de la Ley
establece que La Corte Suprema de Justicia, el Tribunal Agrario Nacio-
nal, el Consejo de la Judicatura y el Tribunal Constitucional entregaran
el inventario de las causas pendientes de resolucion al 31 de diciembre
de 2011, clasificadas cronolégicamente. También se establece que las
Direcciones y Unidades, que actualmente tienen a su cargo el manejo
administrativo y financiero, bajo tuicion del Consejo de la Judicatura,
pasaran de manera transitoria, hasta que se apruebe la nueva estructura
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de la Direccion Administrativa Financiera, a depender de la Direccion
Administrativa y Financiera del Organo Judicial, bajo tutela del Tribunal
Supremo de Justicia.

En relacion a las acefalias de vocales, jueces y servidores de apoyo ju-
dicial del Tribunal Supremo de Justicia, Consejo de la Magistratura, Tribu-
nales Departamentales de Justicia; la Sala Plena del Tribunal Supremo de
Justicia y del Consejo de la Magistratura, segiin corresponda y excepcio-
nalmente, tendran la facultad de designar a dichas autoridades y personal
de forma provisional, de las néminas aprobadas por el pleno del Consejo
de la Judicatura; lo que ha abierto las puertas a un amplio margen de
discrecionalidad en la designacion de funcionarios provisionales.

Uno de los temas mds complejos de la transicion tiene que ver con
el despacho de las causas pendientes de resolucion a cargo de los ante-
riores entes del poder judicial. Al 2012, e inicio de la transicion al nuevo
sistema judicial, el Tribunal Supremo de Justicia tenia que resolver cerca
de nueve mil procesos, el Tribunal Constitucional 2 200 acciones de
tutela y 800 demandas de inconstitucionalidad, y el Tribunal Agroam-
biental tenia cerca de otras 800 causas acumuladas #. Al respecto, la Ley
de Transicion Judicial (Articulo 8) establece que: los magistrados electos
como suplentes conformarian Salas Liquidadoras, hasta su liquidacion
final en el plazo de treinta y seis meses, pudiendo la Sala Plena del Tri-
bunal Supremo de Justicia, de manera excepcional, ampliar este plazo
hasta un maximo de doce meses adicionales. Debiendo al efecto, otor-
garles a las Salas Liquidadoras, los recursos técnicos y humanos para las
labores de liquidacion de causas. Las causas nuevas, aquellas ingresadas
al Tribunal Supremo de Justicia a partir del 3 de enero de 2012, seran
conocidas y resueltas por las magistradas y los magistrados titulares. Lo
mismo se establece para el Tribunal Agroambiental.

En cuanto el Tribunal Constitucional Plurinacional, la Sala Plena
constituird una Sala Liquidadora Transitoria, conformada por cinco ma-
gistrados suplentes, quienes seran responsables de la liquidacion de
hasta la dltima accion tutelar ingresada al 31 de diciembre de 2011, en
el marco de la Ley n.° 1836, cuyo plazo no deberd exceder de veinti-
cuatro meses. Las causas ingresadas a los Tribunales de Garantias hasta
el 31 de diciembre de 2011 en sus respectivos asientos judiciales seran
revisadas y resueltas por la Sala Liquidadora del Tribunal Constitucional
Plurinacional.

La nueva Direccién Administrativa del Organo Judicial, que sustituye
las funciones gerenciales del anterior Consejo de la Judicatura, elabora-
ra el Reglamento Interno del Personal del Tribunal Constitucional Plu-

25| Los Tiempos, Nuevo Organo Judicial resolverd en tres afios miles de causas pendientes,
Cochabamba, 4 de enero de 2012.
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rinacional, asi como todos los reglamentos necesarios para su correcto
funcionamiento, que seran aprobados por el pleno del Tribunal Cons-
titucional Plurinacional. Mientras se elaboran los reglamentos sefala-
dos para el funcionamiento del Tribunal Constitucional Plurinacional,
se mantendran vigentes los reglamentos internos del anterior Tribunal
Constitucional.

Por otra parte, el Tribunal Supremo de Justicia deberd implementar y
regular progresivamente, la Plataforma de Atencion al Publico, el Buzon
Judicial y otros servicios. En tanto estos servicios sean regulados e insti-
tucionalizados continuaran en funcionamiento con su personal, bajo la
reglamentacion establecida con anterioridad.

En suma, la organizacion de la justicia en la actualidad se encuentra
en un proceso de metamorfosis institucional. El antiguo poder judicial
se ha extinguido pero no acaba de morir, a la vez que los nuevos 6rga-
nos de la justicia han nacido, pero no tienen una vida plena aun. Por
un lado debi6 procesar causas pendientes y rezagadas, como una pe-
sada herencia de retardacion de justicia, y por otro un amplio abanico
de nuevos desafios institucionales por asumir. Se aprobaron las leyes
de creacion de los nuevos entes judiciales, pero no se prepararon a las
organizaciones para asumir sus nuevos retos.

En los ultimos anos, la reforma organizacional de las instituciones
judiciales fue discreta y tuvo un escaso avance de implementacion. Por
una parte, externamente, el Ejecutivo bloque6 presupuestariamente va-
rias de sus iniciativas y no se le aseguraron los recursos necesarios, pero
también internamente muchos de sus avances, como las convocatorias
a la institucionalizacion de cargos, fueron atacados con amparos consti-
tucionales que estancaron los procesos, y los concursos para el ingreso
a la carrera judicial tuvieron tropiezos y fueron fallidos.

8. Acceso a la justicia y reforma judicial

8.1 El acceso a la justicia como derecho

Si bien el derecho de acceso a la justicia no esta explicitado textualmen-
te en nuestra Constitucion Politica vigente, este se desprende —ademas
de los pactos internacionales suscritos por Bolivia— de la aplicacion del
art. 115, que manda:

Toda persona sera protegida oportuna y efectivamente por los jueces
y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos. Y
fija, como responsabilidad del Estado, garantizar el derecho al debido
proceso, a la defensa y a una justicia plural, pronta, oportuna, gratuita,
transparente y sin dilaciones.
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El acceso a la justicia es un derecho que permite hacer efectivos
otros derechos que han sido vulnerados o que deben ser reconocidos
a quienes acuden ante el sistema de justicia para solucionar sus conflic-
tos juridicos. Asimismo, el derecho de acceso a la justicia se configura
como una garantia del derecho de igualdad en la medida que supone
que los Estados deben asegurar que todos los ciudadanos tengan igual-
dad de oportunidades, y hagan efectivo su derecho sin sufrir discrimi-
nacion alguna. Asi, el derecho de acceso a la justicia se configura como
una garantia fundamental de igualdad ante la ley para la tutela de sus
derechos, con reconocimiento nacional e internacional en el ambito
regional y universal (Bigien y Kohen, 20006).

El Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, en el art.
14.1 consagra el derecho de acceso a la justicia, al establecer que:

Todas las personas son iguales ante los tribunales y cortes de justicia.
Toda persona tendrd derecho a ser oida publicamente y con las debidas
garantias por un tribunal competente, independiente e imparcial, esta-
blecido por la ley, en la substanciacién de cualquier acusacion de cardc-
ter penal formulada contra ella o para la determinacion de sus derechos
u obligaciones de caracter civil.

Similar redaccion se encuentra en el art. 8.1 de la Convencion Ameri-
cana sobre Derechos Humanos o Pacto de San José de Costa Rica, que
determina que:

Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y den-
tro de un plazo razonable, por un juez o tribunal competente, inde-
pendiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en la
sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para
la determinacion de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral,
fiscal o de cualquier otro caricter.

El derecho de acceso a la justicia, también estd inmerso en el art. 25
de la Convencion, que establece la obligacion positiva del Estado de
conceder a todas las personas bajo su jurisdiccion, un recurso judicial
efectivo contra actos violatorios de sus derechos fundamentales. La nor-
ma dispone:

1. Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a
cualquier otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales com-
petentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fun-
damentales reconocidos por la Constitucion, la ley o la presente
Convencion, aun cuando tal violacion sea cometida por personas
que actden en ejercicio de sus funciones oficiales.
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2. Los Estados Partes se comprometen:

a) a garantizar que la autoridad competente prevista por el sistema
legal del Estado decidird sobre los derechos de toda persona que
interponga tal recurso;

b) a desarrollar las posibilidades de recurso judicial, y

©) a garantizar el cumplimiento, por las autoridades competentes, de
toda decision en que se haya estimado procedente el recurso.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos ha catalogado al
derecho de acceso a la justicia como un derecho fundamental, al sena-
lar que “el acceso a la jurisdiccion de parte de la victima de un delito, en
los sistemas que lo autorizan deviene en un derecho fundamental del
ciudadano y cobra particular importancia en tanto impulsor y dinamiza-
dor del proceso criminal”, también ha destacado que “el derecho a un
proceso judicial independiente e imparcial implica no solo el derecho
a tener ciertas garantias observadas en un procedimiento ya instituido;
también incluye el derecho a tener acceso a los tribunales, que puede
ser decisivo para determinar los derechos de un individuo” (Marabotto,
2003), y que “los tribunales, como mecanismo principal para interpretar
y aplicar la ley, desempenan una funcion fundamental para asegurar la
efectividad de todos los derechos vy libertades protegidos. Las deficien-
cias del sistema judicial y de la administracion de justicia reducen la po-
sibilidad del individuo de tener acceso a la justicia en todas las esferas
de la vida” (CIDH, 2007b).

8.2 El acceso a la justicia como politica publica

El acceso a la justicia en Bolivia esta estrechamente vinculado a la ins-
titucionalizacion del sistema judicial. Es decir, asi como el acceso a la
justicia para las personas es un derecho, al Estado le recae la obligacion
de prestar un servicio publico, y como tal debe estar sometido a los
procesos de formulacion, planificacion, gestion, evaluacion e incluso
control social que corresponde a todas las politicas publicas.

Desde ese enfoque, planteamos que la politica publica de acceso
a la justicia debe ser comprendida como una politica de Estado para
el desarrollo humano, y no solamente como una politica orientada al
desarrollo institucional y la gobernabilidad del pais, para brindar segu-
ridad juridica a las inversiones y los negocios.

El desarrollo humano se refiere a un enfoque que se centra mas
en la persona humana que en el crecimiento econoémico. Enfatiza el
desarrollo del potencial humano a través de estrategias que permiten
a las personas y comunidades desarrollar sus capacidades, superar las
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condiciones de su exclusion, e integrarse plenamente en sus respectivas
sociedades. Es reconocido que no puede darse solamente por la via del
desarrollo de las capacidades humanas individuales, sino que requiere
cambios substantivos en el contexto social e institucional en el cual se
verifica.

Desde 1990, los Informes sobre Desarrollo Humano —que anualmente
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) emite—
han analizado los desafios que plantean la pobreza, las cuestiones de
género, la democracia, los derechos humanos, las desigualdades, la di-
versidad cultural, la globalizacion, la tecnologia, la escasez de agua y el
cambio climatico. Durante los ultimos anos, los Informes sobre Desarro-
llo Humano han senalado con insistencia que estas cuestiones son tanto
politicas como econoémicas y que se trata tanto de la proteccion de los de-
rechos humanos, como del fortalecimiento de las instituciones de la de-
mocracia. El principal objetivo del desarrollo humano es permitir que las
personas puedan elegir la clase de vida que desean llevar y brindarles las
herramientas y las oportunidades necesarias para tomar esas decisiones.

En la Declaracion del Milenio de las Naciones Unidas del afio 2000,
los jefes de Estado de los paises miembros de las Naciones Unidas se
comprometieron a intensificar sus esfuerzos para erradicar la pobre-
za, promover la dignidad humana y la igualdad y fomentar la paz, la
democracia y la sostenibilidad ambiental. La Declaracion del Milenio
compromete a los paises a llevar a cabo mas acciones para combatir la
desigualdad de ingresos, el aumento del hambre, la desigualdad entre
los géneros, el deterioro del medio ambiente y la falta de educacion, de
servicios sanitarios y de agua limpia. También incluyen acciones para
reducir la deuda y aumentar la ayuda, el comercio y la transferencia de
tecnologia a los paises pobres. En ese sentido, por ejemplo, el Informe
2003 analiza las dificultades que interfieren en el desarrollo humano
sostenible e identifica, de forma particular, la necesidad de contar con
instituciones solidas y un gobierno eficaz para garantizar el Estado de
Derecho y controlar la corrupcion.

Al presente, las Naciones Unidas se encuentra en un proceso de consul-
ta y construccion de una nueva serie de objetivos para el desarrollo soste-
nible, una especie de “nuevos Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)”,
que guiaran las politicas de desarrollo 2015-2030, y es destacable senalar
que en la sintesis de este proceso, documento denominado “El camino ha-
cia la dignidad para 2030” presentado por el Secretario General de la ONU,
en diciembre de 2014 se incluye como un nuevo objetivo:

Justicia: promover sociedades seguras y pacificas e instituciones solidas;
se define que el acceso a los sistemas de justicia imparciales es elemen-
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to integral del desarrollo sostenible, y que se debe fortalecer el estado
de derecho en los planos nacional e internacional a fin de garantizar
la justicia para todos; lo que abre nuevas oportunidades para el sector.

8.3 Inclusién social y acceso a la justicia

La reduccion de la pobreza constituye el objetivo prioritario de los Ob-
jetivos del Milenio; para ello, los procesos de reforma del Estado deben
garantizar el acceso a la justicia de los sectores mas vulnerables de la
sociedad. Al efecto, se debe promover y establecer sistemas juridicos e
institucionales en los que los sectores de menores recursos y mas vul-
nerables vean representados sus intereses y sus derechos protegidos.

Si se pretende encarar cabalmente el objetivo de la erradicacion de
la pobreza, hay que enfrentar a todos los factores que la generan o
perpetian, entre los que desempenia un papel fundamental la falta de
acceso a la justicia. El hecho de que la gran mayoria de las personas que
padece una situacion de pobreza, viva al margen del funcionamiento de
las instituciones y de las regulaciones estatales es un indicador evidente
de la conexion existente entre pobreza y acceso a la justicia.

Tal como se pone de relieve en el “Informe de la Comision para el
Empoderamiento Legal de los Pobres” (PNUD, 2008) las fuentes de ex-
clusion legal son numerosas y, a menudo, especificas para cada pais. No
obstante, existen cuatro caracteristicas comunes que se destacan. En pri-
mer lugar, no es posible alcanzar el empoderamiento legal cuando los
pobres se ven privados de contar con un sistema de justicia eficiente. En
segundo término, la mayoria de los pobres del mundo estin desprovis-
tos de derechos de propiedad efectivos, por tanto el poder econémico
intrinseco de su propiedad permanece desaprovechado. En tercer lugar,
las personas pobres, particularmente las mujeres y los ninos, trabajan en
condiciones de riesgo porque sus empleadores muchas veces funcionan
fuera del sistema juridico formal. Por ultimo, las oportunidades econo-
micas no estan al alcance de los pobres debido a que sus propiedades
y actividades comerciales no estan formalmente reconocidas. No tienen
acceso al crédito o la inversion, ni a los mercados mundiales y locales.

Hay una causalidad reciproca entre la persistencia y acentuacion de
la pobreza, la violacion de los derechos humanos y la falta de acceso
igualitario a la justicia. La Alta Comisionada de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos amplia esta nocion, relacionando la po-
breza con la falta de equidad. En su concepto, significa también mayor
vulnerabilidad al delito y la violencia, acceso inadecuado o carencia de
acceso a la justicia y los tribunales, asi como la exclusion del proceso
politico y de la vida de la comunidad (OACNUDH, 2004).
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La escasez de recursos econdmicos y la desproteccion de los dere-
chos son dos carencias que se potencian mutuamente, ya que la pobre-
za es una barrera para el acceso a la justicia y la falta de esta perpetuia la
pobreza de quienes ven sus derechos desprotegidos. Por consiguiente,
participar de la justicia constituye un instrumento para superar la ex-
clusion y la pobreza de los mas necesitados, asegurando el desarrollo
humano de los integrantes de una sociedad. Una politica de acceso a
la justicia implica entonces crear o fortalecer toda instancia, estatal o
comunitaria, nacional o local, que coadyuve a garantizar el ejercicio de
los derechos y que sea capaz de dar respuesta, con imparcialidad e in-
tegridad, a las demandas de las personas, en especial de las de aquellas
mas pobres y desfavorecidas.

En ese sentido, el Informe de Desarrollo Humano 2002 ha senalado
una ruta:

A fin de mejorar el acceso a la justicia y reforzar la proteccion de los
derechos humanos, es necesario responder a las peticiones de los paises
que buscan ayuda para simplificar y agilizar los sistemas legales; hacer
mas profesionales y accesibles a los tribunales, la policia y los regis-
tros publicos; mejorar la ayuda legal a los pobres; promover técnicas
alternativas de solucion de controversias; apoyar la integracion de las
obligaciones juridicas internacionales a efectos de su incorporacion al
derecho nacional, e integrar los derechos humanos en la programacion
del desarrollo.

El concepto de acceso a la justicia es mucho mas amplio que sola-
mente poder recurrir como usuario a los tribunales. Implica, por una
parte, la obligacion del Estado de proteger y garantizar el ejercicio de
derechos de las personas en igualdad de condiciones y sin discrimina-
cion alguna vy, por la otra, la administracion de justicia pronta y cum-
plida. Se trata de que los titulares de esos derechos obtengan una reso-
lucion justa a sus pretensiones, en un plazo razonable y conforme a la
ley. En su sentido mas profundo, el acceso a la justicia implica también
que la legislacion sustantiva aplicable tenga en cuenta las necesidades
de todos, y no solo los intereses de grupos privilegiados o, dicho de
otra forma, que responda a la situacion y problemas reales de una so-
ciedad concreta, asumida en su diversidad, y no a una parcela de ella o
a contextos foraneos en que se hayan gestado cuerpos normativos que
pretenden ser extrapolados.

El acceso a la justicia es un concepto que hace referencia a las posi-
bilidades de las personas, sin distincion de sexo, raza, edad, identidad
sexual, ideologia politica, creencias religiosas, de obtener una respuesta
satisfactoria a sus necesidades juridicas. Sin embargo, respecto a los ser-
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vicios de administracion de justicia, cuando se es pobre o se pertenece
a una minoria desprotegida, las expectativas de solucion de conflictos
se ven muchas veces postergadas, debido a la marginacion, estigmatiza-
cion y la desigualdad que suele regir las partes en conflicto. Entonces, si
el desarrollo humano busca una efectiva redistribucion de los recursos,
capaz de disminuir la brecha de la desigualdad que sigue caracterizan-
do a la sociedad boliviana, esa verificacion de la justicia es uno de los
instrumentos necesarios para garantizar y fortalecer la proteccion juridi-
ca de los grupos vulnerables y la tutela de sus derechos.

Urge revertir el hecho de que los sectores sociales mas pobres y vul-
nerables enfrentan obstaculos estructurales para acceder, en condicio-
nes razonables de igualdad, al sistema de justicia. Cabe hacer notar que
una buena parte de la poblacion en situacion de pobreza se encuentra
en un estado mayor de vulneracion y exclusion que otros; como las
mujeres, los jovenes y los indigenas. Por esta razon se deben focalizar
esfuerzos y recursos para fortalecer las politicas dirigidas a mejorar la
situacion que con respecto a la justicia tienen las personas pertenecien-
tes a dichos grupos.

Numerosas cuestiones vinculadas con el efectivo acceso a la justicia,
como la disponibilidad de la defensa publica gratuita para las perso-
nas sin recursos para asumir los costos del proceso, resultan asuntos
de inestimable valor instrumental para la exigibilidad de los derechos
economicos, sociales y culturales. En este sentido, es comin que la
desigual situacion economica o social de los litigantes se refleje en una
desigual posibilidad de defensa en juicio. Un primer aspecto en rela-
cion con los alcances del derecho a acceder a la justicia estd dado por
los obstaculos econémicos o financieros en el ingreso a los tribunales,
y por el alcance de la obligacion positiva del Estado de remover esos
obstaculos, para garantizar un efectivo y basico derecho a ser oido por
un tribunal.

Las politicas que apuntan a garantizar servicios juridicos a perso-
nas carentes de recursos actian como mecanismos para compensar
situaciones de desigualdad material, que afectan la defensa eficaz
de los propios intereses. Por tal motivo, las politicas judiciales se
relacionan con las politicas sociales. Se trata, entonces, de un tema
en el que vale la pena precisar el alcance de los deberes estatales, y
los principios que deben caracterizar la organizacion y prestacion de
este tipo de servicios, como herramienta indispensable para asegurar
el ejercicio de los derechos humanos por los sectores excluidos o en
situaciones de pobreza (CIDH, 2007a). La pobreza econémica de la
poblacion se traduce en una de sus peores expresiones, la pobreza
legal, que muchas veces impide y limita una verdadera atencion y
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solucion de los conflictos que enfrentan en el desarrollo de sus ac-
tividades cotidianas.

La pobreza legal puede ser definida como aquella situacion de ca-
rencia, en que no se puede utilizar el derecho como medio efectivo
para solucionar un conflicto o ejercer un determinado derecho. Las
causas de la pobreza legal o las barreras del derecho al acceso a la
justicia son diversas: econoémicas, geograficas, lingtisticas, escasa in-
formacion sobre los derechos, entre otras que afectan especialmente
a los sectores mds pobres y excluidos. La pobreza legal es una de las
consecuencias de la pobreza socioeconémica. Supone que la relacion
entre los recursos y el acceso a la justicia es directamente proporcio-
nal, es decir: a menos recursos menos acceso a la justicia y menos
conocimiento de los derechos y garantias de las victimas e imputados.
Dicho fenémeno es producto de la exclusion juridica de amplios sec-
tores de la sociedad y les impide hacer uso material e informado de la
ley y sus instituciones.

El Sistema Interamericano de Derechos Humanos ha reconocido el
rol esencial que le compete a la realizacion del derecho de acceder a la
justicia en la garantia de los derechos fundamentales en general, y de
los derechos de los grupos vulnerables de la sociedad en particular, y
ha fijado una serie de estindares y orientaciones para la promocion del
acceso a la justicia en las politicas publicas que buscan el desarrollo hu-
mano y la reduccion de la pobreza, con impacto en el funcionamiento
de los sistemas judiciales en la region (CIDH, 2007a).

El “Manual de Politicas Publicas para el Acceso a la Justicia” del
PNUD (2005), recomienda la necesidad de generar una oferta integral
e integrada de mecanismos de acceso a la justicia. Establece que el sis-
tema deberia responder a las necesidades de la poblacion, de manera
que el efecto que las barreras estructurales tienen sobre los diferen-
tes segmentos de la poblacion se vea compensado por instrumentos
especificamente orientados a cada tipo de necesidad. Esto implica la
instauracion de un sistema que dé cabida a tanta diversidad de instan-
cias como la equiparacion en el acceso exija. Por ello hay que conocer
el porqué de la necesidad de esta diversidad, asi como el alcance de
la misma y los mecanismos de los que el sistema puede nutrirse para
que el conjunto de los mismos resulte efectivo.

Se deben garantizar las condiciones de acceso efectivo a la justicia de
las personas en condicion de vulnerabilidad, sin discriminacién alguna,
englobando el conjunto de politicas, medidas, facilidades y apoyos que
permitan a dichas personas el pleno goce de los servicios del sistema
judicial. Urge proceder a la elaboracion, aprobacion, implementacion y
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fortalecimiento de politicas publicas que garanticen el acceso a la justi-
cia de las personas en condicion de vulnerabilidad .

Este es el reto al que se enfrenta Bolivia en materia de acceso
igualitario a la justicia y al que se debe responder a través de un
conjunto amplio de acciones de naturaleza plural, integral y comple-
mentaria, que comprende intervenciones en los siguientes ambitos:
mejoramiento de los servicios de atencion al ciudadano en el sistema
formal, establecimiento de Centros Integrados de Justicia en zonas
marginadas, participacion de la sociedad civil en impulsar las refor-
mas del sector de justicia, promocién de mecanismos alternativos de
resolucion de conflictos y desarrollo del sistema de justicia de los
pueblos indigenas.

Este enfoque integral entiende el acceso a la justicia como un ob-
jetivo y como un medio al mismo tiempo. Siendo un fin en si mismo,
se constituye en un instrumento para la transformacion de las rela-
ciones de poder que perpetian la exclusion, la pobreza y la subordi-
nacion de grupos tales como mujeres, presos, indigenas, migrantes,
personas con discapacidad, menores, ancianos, poblacion de bajos
ingresos, entre otros.

La transformacion de los sistemas de justicia hacia mecanismos mas
inclusivos, que contribuyan a garantizar el pleno ejercicio de los dere-
chos humanos de las personas pasa por la adopcion de una estrategia
asentada sobre tres pilares interdependientes:

(a) ampliacion y mejora de la cobertura y provision de servicios ju-
diciales,

(b) fortalecimiento del sistema de justicia indigena y de los mecanis-
mos comunitarios de resolucion de conflictos y

(o) focalizacion de las politicas publicas en los grupos mas vulnera-
bles y desprotegidos de la sociedad civil (PNUD, 2005).

9. Los desafios clave: la vision de los actores

¢Como ven los bolivianos desde fuera a la justicia? Segun la encuesta de
opinion publica LAPOP (2014) se evidencia un declive gradual y soste-
nido de la confianza ciudadana en las instituciones judiciales, cayendo
del 44% alcanzado en el 2008 a un 38% en el 2014; solo ligeramente

26| Se consideran en condicion de vulnerabilidad aquellas personas que, por razén de su
edad, género, estado fisico o mental, o por circunstancias sociales, econémicas, étnicas
y/o culturales, encuentran especiales dificultades para ejercitar con plenitud, ante el sis-
tema de justicia, los derechos reconocidos por el ordenamiento juridico. Véase Reglas
de Brasilia sobre acceso a la justicia de las personas que se encuentran en condicion de
vulnerabilidad, XIV Cumbre Judicial Iberoamericana, Brasilia, 4 a 6 de marzo de 2008.
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mayor al de la Policia Nacional, que recibe un 36% de aprobacién so-
cial entre las instituciones encargadas de proteger derechos ciudadanos,
ocupando uno de los indicadores mas bajos del continente. Solo el
31% de los entrevistados registra tener algo o mucha confianza en que
la justicia castiga a los culpables. Una amplia mayoria entiende que el
Organo Judicial no es efectivamente independiente y considera que
uno de sus problemas mas graves es la corrupcion publica. De hecho,
en la Gltima década el poder judicial ha venido recibiendo uno de los
menores indices de aprobacion ciudadana y confianza social entre las
instituciones del Estado boliviano #.

Para una mirada desde dentro, recurrimos a un estudio cualitativo,
encomendado por COSUDE a la Comision Andina de Juristas (CAJ) en
el 2012, basado en la entrevista a un amplio grupo de actores y opera-
dores de justicia, los que identifican a la corrupcion (30%), la retarda-
cion de justicia (28%) y la falta de acceso a la justicia (13%) como los
problemas mas graves de Bolivia. Es preocupante que, seguin la percep-
cion casi undnime de los encuestados, hay actos de corrupcion en la
administracion de la justicia (ver grafica 4). Este parece ser uno de los
aspectos mas criticos en relacion a la confianza ciudadana, mas que la
insatisfaccion por sus servicios.

Gréfica 4
Cree que existe corrupcion en la administracion de la Justicia

6.32%

93.68 %

[ Nosabe/No Opina Si

Fuente: Comision Andina de Juristas, “Diagnostico de la Justicia en Bolivia” (2012).

Especificamente, y tal como indica la tabla 11 cuando se indaga so-
bre las prioridades para el diseno de una politica publica de justicia que
haga frente a los problemas de equidad citados, el 45% de la muestra
senala que lo principal es promover el acceso a la justicia, con transpa-
rencia judicial y didlogo intercultural.

27 | Bolivia presenta uno de los tres puestos mds bajos de satisfaccion ciudadana con el
sistema judicial, del 21%: en Latinobarometro (2011); y Transparencia Internacional, en
su Informe Global sobre Corrupcion (2009), reflejaba que el 80% de los encuestados en
Bolivia percibe que el poder judicial es corrupto.
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Tabla 11
Tema que considera proritario para el disefio de una politica
publica de justicia

Frecuencia | Porcentaje

Validos Promover el acceso a la justicia, la transparencia judicial y 45 45.0
el didlogo en el sistema de justicia
Devolver la confianza en la justicia a la gente 24 24.0
Construccién de un sistema de justicia plural e intercultural 19 19.0
Diseno e implementacion de politicas en justicia con pertinencia 9 9.0
cultural y de género
Transicién judicial bajo el liderazgo del Organo Judicial 2 2.0
Total 929 99.0
Perdidos Sistema 1 1.0
Total 100 100.0

Fuente: Comision Andina de Juristas “Diagnostico de la Justicia en Bolivia” (2012).

El estudio refleja que una gran parte de los encuestados (67%) opi-
na que las ultimas reformas constitucionales realizadas si coadyuvan
y colaboran a fortalecer la institucion judicial. Se asume, pues, que la
agenda de reformas del sistema de justicia que plantea la nueva CPE
tiene una amplia base de legitimacion social entre los actores e infor-
mantes entrevistados; por lo que partimos del supuesto que existe una
base conceptual comin y un consenso en la orientacion general de
las reformas en el sistema de justicia, a partir de la expectativa de una
nueva justicia sentada en tres valores: transparencia, acceso equitativo
e interculturalidad.

Por otra parte, el sondeo revela que —a la par de la adecuacion insti-
tucional- una amplia mayoria de los encuestados ve como muy impor-
tante una reforma de la legislacion penal y civil, para mejorar el sistema
de justicia, dato que consigna la grafica 5.



74 | Reforma judicial en Bolivia

Gréfica 5
Grado de importancia en el que contribuiria una reforma de la legislacién penal,
civil, entre otras, para mejorar el sistema de justicia

1.14%

13.64 %

13.64 %
68.18 %

. Muy Importante Importante Indiferente . Poco Importante

Fuente: Op. cit. CAJ/COSUDE (2012).

En relacion al primer eje: corrupcion/transparencia se constata con
preocupacion que, pese a algunos esfuerzos efectuados en el dltimo
tiempo %, la percepcion ciudadana y el reconocimiento publico no han
incrementado en términos de una mayor credibilidad social.

Al indagar sobre el grado de autonomia de los 6rganos de justicia
respecto a los otros o6rganos del Estado se observa que los de justicia
son medianamente autonomos respecto de los otros poderes publicos,
segin la opinion recogida. Por lo que, junto a la agenda de transpa-
rencia en la justicia, se manifiesta también el tema de la independen-
cia judicial. Dentro de las medidas que los encuestados sugieren para
mejorar la transparencia de la funcion judicial en Bolivia destacan: un
proceso de seleccion idoneo, control social, capacitacion, informatica,
digitalizacion y tecnologia, implementacion organica de la CPE, carrera
judicial, e institucionalizacion de la eleccion de jueces por la poblacion.

En relacion a los temas de exclusion/acceso a la justicia, un dato fun-
damental es que en opinion de los actores citados, “la relacion entre DD.
HH. y Sistema de Justicia debe ser muy estrecha y cercana”; particular-
mente en relacion al ejercicio de las garantias jurisdiccionales establecidas
en la CPE. Se identifica que el derecho mas vulnerado dentro del sistema
de justicia es el derecho a una justicia pronta, como efecto de la retar-
dacion de justicia. Un reporte reciente sobre la retardacion de justicia en
Bolivia muestra una situacion de mora judicial cercana al colapso, que
en materia penal fluctia entre el 60% y el 90% en los distintos distritos
judiciales, en los nueve departamentos del pais (Bohrt, 2012).

28 | Se han dado avances institucionales orientados a abrir los sistemas judiciales a los ciuda-
danos, mediante la incorporacion del juicio oral, audiencias publicas, desarrollo de siste-
mas de informacion y comunicacion, plataformas de atencion al ciudadano, y procesos de
designacion de magistrados sujetos al escrutinio publico.
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Respecto a la valoracion de la frecuencia con que las personas en
situacion de vulnerabilidad acuden a los 6rganos de administracion de
justicia, se identifico a las personas privadas de libertad como los mas asi-
duos y a las minorias €tnicas como las que acuden con menor frecuencia.

Pero, ;cudles son los problemas mds comunes que condicionan des-
favorablemente que las personas en situacion de vulnerabilidad recu-
rran a la administracion de justicia? Se distinguieron como prioritarios
el tema econémico, el desconocimiento y el temor. En la valoracion del
grado de dificultad que tienen los grupos de mujeres para lograr una
adecuada proteccion de sus derechos en la administracion de justicia,
resalta el grupo de mujeres en comunidades indigenas como grupo con
mayor dificultad.

En la estimacion de la gravedad de las barreras de acceso a la justicia
predominan la escasa cobertura, distancia alejada y débil presencia de
los servicios judiciales en las zonas rurales mas aisladas, como las de
mayor envergadura. Como resultado de la valoracion de alternativas de
solucion a las barreras que dificultan el acceso a la justica, segin opi-
nion de los encuestados sobresale el fortalecimiento de la jurisdiccion
indigena originaria campesina como prioritaria. Otro dato revelador es
la alta credibilidad de los medios alternativos de solucion de controver-
sias, como la conciliacion. Los encuestados afirman que las personas
tienen una mayor probabilidad de resolver sus conflictos buscando la
intervencion de un tercero. En los pareceres consignados, las personas
preferirian asistir a una conciliacion extrajudicial en razoén de, una vez
mas, el tiempo, el dinero y la falta de confianza en el sistema de justicia.

Finalmente, analizando el tema de la interculturalidad se hace patente
el alto grado de credibilidad de las autoridades indigenas en la solucion
de conflictos. Los actores entrevistados también de forma amplia identi-
fican, como una barrera cultural muy importante que afecta el acceso a
la justicia, la falta de criterios de pluralismo juridico e interculturalidad
en decisores y gestores de justicia. Esto abre toda una agenda de forta-
lecimiento de la justicia indigena, asi como de apoyo al desarrollo de
los mecanismos de cooperacion y coordinacion con la justicia ordinaria.

10. Bases para la politica publica de la justicia en Bolivia

Como se ha dicho, la construccion de una politica publica de acceso a
la justicia debe tener un enfoque sistémico e integral. Necesita compro-
meter a todos los actores que participan de la administracion de justicia
y en la solucion de conflictos de la sociedad. Particularmente, le com-
pete la tarea de ofrecer vias o alternativas a los diferentes usuarios o
beneficiarios del sistema, respetando la diversidad de sus necesidades.
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Luego de haber analizado las condiciones del contexto politico e
institucional que marca la transicion constitucional del sector justicia, asi
como las necesidades de los operadores de justicia y de los ciudadanos,
especificamente de aquellos grupos con mayor vulnerabilidad por razo-
nes econodmicas, y con miras a sugerir algunas directrices en materia de
politica publica, en términos generales se concluye que hay una amplia
demanda por una justicia accesible, transparente e intercultural, capaz
de tutelar los derechos de los grupos mas vulnerables de la sociedad,
como son mujeres y ninos indigenas en zonas rurales. Siguiendo esta
premisa se trazaran algunos elementos de una agenda estratégica, sobre
la que debera construirse un proceso de diseno, concertacion y efectiva
implementacion de politicas publicas de caracter integral, orientadas a
mejorar el acceso a la justicia, particularmente de las personas mas des-
favorecidas y en riesgo de vulnerabilidad en sus derechos.

Esquema 1
Modelo de gestion Integrada del Sistema de Justicia

Justicia

Constitucional

Sticia Indigena
Originaria
Campesina

Justicia Ordina
Justicia Agro
Ambienta
Medio Alternativos de
Solucién de Conflictos
'Centros integrados de Justicia,
Conciliacién Institucional,
Vecinal y Comunitaria

Justicia de Paz
Ministerio Publico
Defensa Publica
SLIMS, Defensoria
NNA

Fuente: Elaborado y editado por el autor en su texto de 2012, publicacién de CAJ/COSUDE.

El enfoque de la politica publica del sistema de administracion de
justicia busca la articulacion de un modelo de gestion integrada de la
justicia plural, basada en cuatro esferas interrelacionadas o componen-
tes estratégicos: 1) ampliar y mejorar el acceso a los servicios de aten-
cion, puerta de ingreso al sistema y eje central del mismo; 2) fortalecer
las condiciones y capacidades para administrar justicia de las autorida-
des judiciales, asi como de 3) las autoridades indigenas, originario y
campesinas. Finalmente, como instancia de cierre y control del sistema,
4) apoyar el desarrollo de la jurisdiccion constitucional en su rol de tu-
tela de los DD. HH.

10.1 Estrategia de implementacion

Se ha visto que las reformas judiciales introducidas por la nueva Cons-
titucion Politica del Estado establecen un marco comun para la agenda



Reforma judicial en Bolivia: Elementos para el diagnéstico y desafios | 77

publica del sistema de administracion de justicia. Ahora corresponde
generar un consenso bdsico sobre como implementar esas reformas.
Para ello, se requiere construir las bases de un nuevo acuerdo nacional
para la justicia plural.

Hay un conjunto de medidas de tipo normativo, de gestion institu-
cional y de requerimientos de servicios, que deberian gestarse, no de
manera aislada y dispersa, sino dentro de un plan estratégico amplia-
mente consensuado, que fije un rumbo y una meta, cuyos indicadores
de desempeno deberdn estar sujetos a seguimiento y control de la
ciudadania. Es necesario impulsar un acuerdo amplio en materia de
acceso a la justicia, que comprenda al conjunto de los operadores de
justicia, a las organizaciones de la sociedad civil y a la ciudadania en
general, y que facilite el consenso con el Gobierno, materializindose
en un calendario con un programa de actuacion.

Del liderazgo y convocatoria de este proceso depende la viabilidad
de construir una instancia plural y amplia, creando espacios de dia-
logo abiertos, publicos y plurales, con la participacion de los propios
organos, que refuercen la independencia judicial, en el marco de una
agenda de desarrollo legislativo con el Parlamento y coordinando, con
el Organo Ejecutivo, el financiamiento y gestion de la politica publica,
asi como poniendo en marcha una instancia nacional de didlogo politi-
co sobre justicia plural con las principales organizaciones indigenas del
pais. De igual forma, es importante posibilitar y promover el monitoreo
y acompanamiento de la sociedad civil, a fin de rescatar las demandas
de acceso y reforma de la justicia, particularmente teniendo como lec-
cion aprendida previa que los entes operadores de justicia suelen mos-
trar tensiones internas y resistencia al cambio, y son poco inclinados a
la autorreforma institucional.

Como toda politica publica, se debera desarrollar un sistema de se-
guimiento y evaluacion, abierto al escrutinio publico y a la participacion
social. El seguimiento de las actuaciones definidas en esta propuesta
de politica publica, y la evaluacion del nivel de consecucion de los ob-
jetivos y las actividades constituyen parte fundamental en el éxito del
proceso de reforma del sistema integrado de administracion de justicia.
El seguimiento permitird conocer en qué medida se cumplen los objeti-
vos y se obtienen los resultados perseguidos dentro de un plazo dado.
También contribuira a la toma de decisiones posteriores y al control de
las actuaciones a lo largo de todo el proceso.

Para desarrollar un sistema de seguimiento y evaluacion de la politica
publica conviene considerar tres aspectos centrales. En primer lugar,
contar con indicadores claros y mensurables. En segundo lugar, definir
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un sistema de seguimiento y evaluacion de los avances y resultados
obtenidos. En tercer lugar, precisar las instituciones encargadas de con-
trolar la ejecucion y el grado de avance de los diferentes componentes.

10.2 Definicién de objetivos

Objetivo general

* Garantizar el acceso igualitario a un sistema de justicia plural, in-
dependiente y transparente a fin de proteger los derechos huma-
nos.

Objetivos estratégicos

a) Ampliar la cobertura y mejorar el acceso igualitario a la justicia,
focalizando servicios a favor de los grupos mas vulnerables de la
sociedad.

b) Fortalecer la transparencia, independencia y rendicion de cuentas
del sistema judicial.

¢) Apoyar la justicia indigena, originaria y campesina, asi como esta-
blecer los mecanismos de articulacion intercultural con la justicia
ordinaria.

d) Desarrollar mayores capacidades de la justicia constitucional en
su rol de proteccion de los derechos humanos, en el marco del
pluralismo juridico.

Esquema 2
Politica publica para el fortalecimiento de la justicia plural

Justicia

Constitucional
Para la Tutela de los DDHH y
el Pluralismo Juridico

Acceso
Igualitario a los
Justicia Servicios de Justicia
Ordinaria Justicia Plural Indigena
Transparente e Empoderada y

Independiente Articulada

Fuente: Elaborado y editado por el autor en su texto de 2012, publicacion de CAJ/COSUDE.

10.3 Componentes

Ampliar la cobertura y mejorar el acceso igualitario a la justicia, focali-
zando servicios a favor de los grupos mas vulnerables de la sociedad
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La concentracion de los servicios judiciales en las capitales de de-
partamento, junto a la escasa presencia, cobertura y distribucion de los
operadores de justicia en las dreas rurales, configuran una de las prin-
cipales barreras al acceso a la justicia. Datos del propio poder judicial
daban cuenta de la inexistencia de jueces en mas de la mitad de los
municipios del pais. El abordaje de este problema no debe consistir en
ofrecer solamente mas jueces, sino mas y multiples vias de acceso al sis-
tema, a fin de generar una oferta plural y diferenciada de servicios para
las multiples necesidades de solucion de conflictos. Esto como parte de
lo que la nueva Constitucion manda: Bolivia es un Estado... que pro-
mueve la cultura de la paz (art. 10-1) y como deber de los bolivianos y
bolivianas de “fomentar la cultura de paz” (art. 108-4). Especificamente,
la Ley del Organo Judicial define como uno de sus principios la Cultu-
ra de la paz, senalando que “La administracion de justicia contribuye a
la promocion de la cultura de la paz y el derecho a la paz, a través de
la resolucion pacifica de las controversias entre los ciudadanos y entre
estos y los 6rganos del Estado” (art. 3-13).

El acceso a la justicia consiste en la capacidad de los ciudadanos y
grupos de la sociedad, de hacer uso del sistema de administracion de
justicia para resolver eficientemente sus conflictos. Asi, para ejercer esa
capacidad se requiere desarrollar dos condiciones basicas: 1) que el
ciudadano conozca sus derechos y obligaciones (;como acudira a la
justicia si no sabe qué reclamar?) y 2) que el ciudadano conozca su juez
natural (;como acudira a la justicia si no sabe donde reclamar?).

En ese sentido, para incrementar y mejorar las condiciones de ac-
ceso a la justicia, lo recomendable es trabajar en dos dimensiones: 1)
educacion de las personas sobre sus derechos ciudadanos, atencion y
asistencia juridica en la defensa de esos derechos y 2) desarrollo de
mecanismos que permitan un acceso oportuno, equitativo y universal a
la justicia para hacer valer esos derechos.

Asistencia legal gratuita

Concurren un conjunto amplio de iniciativas de servicios de asistencia
legal gratuita que, desde la sociedad civil organizada y el Estado, se
estan implementando y que deberian reforzarse y expandirse. Por una
parte, existen algunas organizaciones no gubernamentales, universida-
des y asociaciones profesionales, que han desarrollado una importante
experiencia en la ejecucion de planes y programas de capacitacion,
informacion, difusion y educacion ciudadana acerca de los derechos de
acceso a la justicia; proyectos de orientacion juridica, patrocinio judicial
pro bono [locucion latina: para el bien publicol, y asistencia legal gra-
tuita mediante brigadas moviles de apoyo legal y centros especializados
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de atencion a victimas, buscando facilitar el ejercicio de los derechos
de los colectivos vulnerables, que muchas veces quedan aislados del
sistema formal de justicia.

Por otra parte, cabe destacar algunos esfuerzos publicos que se han
hecho en el ambito municipal, como los SLIM y las Defensorias de la
Ninez, que se han constituido respectivamente en instancias de apoyo
a mujeres victimas de la violencia intrafamiliar y de asistencia al nifo,
nina y adolescente victimas de maltrato. Asimismo, las acciones del
Servicio Nacional de Defensa Publica son ejemplo de como el Estado
puede intervenir positivamente en esta materia, que deberian reforzar y
ampliarse, especialmente a nivel rural.

Hay que mencionar que, en relacion al desarrollo de mecanismos
de acceso a la justicia, ademas de los propios esfuerzos institucionales
que se han venido haciendo para desjudicializar, descongestionar y des-
concentrar la justicia ordinaria, para llevarla a las zonas periurbanas y
rurales, que son las poblaciones mas alejadas del sistema formal; se han
gestado algunas iniciativas para devolverle a la sociedad su capacidad
de resolver los conflictos en el ambito local y comunitario.

Con el fin de brindar a los bolivianos un mayor acceso a la justicia,
especialmente a aquellas poblaciones excluidas, se han generado y de-
sarrollado un conjunto de emprendimientos e iniciativas orientadas a
construir, abrir, crear y reconocer nuevas y otras formas de administrar
justicia, donde la sociedad civil y la propia comunidad va ocupando,
cada vez mas, un rol protagonico, consolidando asi una diversa gama
de sistemas de solucion de controversias; varios de ellos son esfuerzos
conjuntos, alternativos y complementarios a la justicia ordinaria; tales
como los Centros Integrales de Justicia, las Casas de Justicia, la conci-
liacion vecinal, la mediacion comunitaria y los jueces de paz. En todos
estos medios se identifica un hilo conductor que se refleja, con distinto
grado, en la presencia de medios de resolucion alternativa de justicia,
equidad y participacion activa de la sociedad civil.

Conciliacion extrajudicial

Existe un grupo de organizaciones no gubernamentales que, varios
anos atras desarrolld Centros de conciliacion social, comunitaria o
vecinal y Centros de conciliacion institucionales, proceso que ha me-
recido el apoyo —en su momento— del Programa Sociedad Civil y
Acceso a la Justicia ejecutado por el Viceministerio de Justicia, con
apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Programa
Ciudadanos Trabajando por la Justicia, de Companeros de las Améri-
cas (Partners of the Americas). Dentro de este ultimo, destacamos las
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principales experiencias de conciliacion social, comunitaria o vecinal
desarrolladas a partir del trabajo efectuado por la Fundacion Gregoria
Apaza (El Alto), la organizacion Capacitacion y Derechos Ciudadanos,
la Fundacion La Paz, la universidad NUR en Santa Cruz; asi como la
experiencia de los Centros Integrados de Justicia (El Alto), en que or-
ganizaciones de base y juntas de vecinos han conformado equipos de
ciudadanos voluntarios capacitados en mediacion y conciliacion, que
prestan servicios en sus comunidades.

La conciliacion comunitaria, social o vecinal consiste en el aprove-
chamiento de los recursos humanos notables del grupo social, que por
el conocimiento de su entorno, sus habilidades de conciliacion innatas
y por el prestigio del cual gozan, pueden desarrollar las funciones de
conciliador para solucionar conflictos surgidos en el ambito vecinal, sin-
dical, gremial, civico o en el de las comunidades religiosas o educativas,
etc., en zonas urbanas o periurbanas.

Cabe apuntar que, al presente, estas modalidades de servicios con-
ciliatorios no estin siendo promovidas activamente desde el Estado, e
incluso normativamente han sufrido un retroceso, como el ya citado por
la Ley del Organo Judicial, que judicializa la eficacia de los acuerdos
conciliatorios.

La conciliacion institucional. En la actualidad, dada una larga pausa
establecida por anteriores ministros de Justicia que congelaron el re-
gistro y las acreditaciones de centros de conciliacion, son escasos los
centros de conciliacion institucionales promovidos por organizaciones
de la sociedad civil (fuera de los colegios de profesionales y las cima-
ras de comercio) que se encuentran registrados ante el Viceministerio
de Justicia ¥, a pesar de que existen muchas mas organizaciones de la
sociedad civil que prestan servicios juridicos y promueven un elevado
numero de acuerdos transaccionales al ano. Seria momento de dejar de
pensar en los usuarios de dichos centros como personas de clase media
alta con conflictos de naturaleza comercial, porque en realidad la mayor
necesidad de acceso a la justicia se encuentra presente en personas de
escasos recursos, pertenecientes a algun tipo de poblacion vulnerable,
con conflictos facilmente conciliables.

En relacion a la mejora de la calidad de los servicios judiciales, tam-
bién se podria replicar la experiencia positiva que tiene la Corte del
Distrito de Cochabamba, en relacion a la conciliacion judicial mediante
un centro anexo a los juzgados, habida cuenta que el sistema de con-
ciliacion judicial, originalmente previsto, de un conciliador dentro de
cada juzgado, esta en suspenso.

29 | Actualmente otras seis organizaciones se encuentran en proceso de registro de centros de
conciliacion ante el Viceministerio de Justicia.
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Este trabajo se ha venido haciendo bajo el amparo de la Ley 1770 de
Arbitraje y Conciliacion, que establece la conciliacion institucional, con-
sagrada en su art. 86: “La conciliacion podra ser desarrollada y aplicada
por instituciones especializadas en medios alternativos de solucion de
controversias” y reglamentada en base a el art. 88, que dispone: “Las
personas juridicas podran constituir, desarrollar y administrar Centros de
Conciliacion Institucional, estableciendo en sus documentos constituti-
vos: 1) El caracter no lucrativo de la institucion responsable del Centro
de Conciliacion. 2) La finalidad constitutiva especializada en concilia-
cion o de representacion gremial” y el art. 93: “El Ministerio de Justicia
ejercerad tuicion en la institucionalizacion, desarrollo y aplicacion de la
conciliacion como medio alternativo de solucion de controversias”.

La Ley 1770 fue inspirada en la Ley Modelo de la Comision de las
Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional (United Na-
tions Commission on International Trade Law, UNCITRAL) y por tan-
to es funcional para controversias comerciales y civiles, quedando un
margen de cuestionamiento sobre la capacidad de estos centros para
atender conciliaciones en materia penal, familiar, agraria o laboral. Es
por ello que se hace necesario avanzar en el desarrollo de un proyecto
de Decreto Supremo Reglamentario, que contemple de manera especi-
fica el caso de la conciliacion vecinal o comunitaria, administrada por
organizaciones ciudadanas y/o ONG, con un espectro mas amplio de
materias y con formalismos menos rigidos que los centros de concilia-
cion y arbitraje institucional, como son los de las cimaras de comercio.

Jueces de paz

Los jueces de paz son autoridades de justicia con jurisdiccion y com-
petencia local, que pueden resolver, via conciliacion y mediacion, los
conflictos que los vecinos de una comunidad presentan, especialmente
aquellos de poca cuantia o de escasa relevancia social, entre los que
se podrian incluir el procesamiento de faltas y contravenciones . Son
aquellas controversias que afectan a la convivencia y buena vecindad
de la comunidad y que hoy el sistema los califica de “escasa relevancia
social”, no los atiende adecuadamente, o terminan en las comisarias o
brigadas policiales.

En varios paises de la region, dichos jueces prestan un servicio ad
honorem, “para honor”, en infraestructura provista por el municipio;
son electos por las comunidades respectivas, bajo supervision del or-

30| Como una muestra de la preocupacion creciente de los municipios por los servicios de
justicia, cabe resaltar uno de los puntos incluidos en la Declaracién de Principios de la
Asociacion de Municipios de Bolivia, suscrita en Santa Cruz el 27 de julio de 2004, que
dispone: “Implementar los Juzgados Municipales de Contravenciones, de acuerdo al art.
188-195 de la Ley 1455 de 1993,
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ganismo de control electoral y su nombramiento proviene del poder
judicial. Es un interesante modelo para aquellas pequefias comunidades
o localidades con escasa poblacion indigena y lejanas a las capitales de
provincia, que existen en el pais de forma dispersa (segin datos del
ultimo censo el 36% de la poblacion del pais —aproximadamente 3 mi-
llones de personas— vive en localidades de menos de 2 000 habitantes
y existirian 12 250 organizaciones comunitarias®® con una poblacion
menor a 250 habitantes).

En el documento “Justicia para todos”, ya se destaco la importancia
de impulsar propuestas normativas y de reforma que promuevan la jus-
ticia de paz, dirigidas a poner a disposicion de los ciudadanos alternati-
vas de resolucion de conflictos en forma pacifica. Asi, la Corte Suprema
de Justicia logro la inclusion de la siguiente disposicion en las modi-
ficaciones de la anterior Ley de Organizacion Judicial (hoy abrogada):

Art. 2. Organos de la Administracion de Justicia: Se incorpora el servicio
de justicia de paz a cargo de jueces de paz, que serdn designados por
las Cortes Superiores de Distrito a sugerencia de las instituciones y or-
ganizaciones sociales de su jurisdiccion, de los ciudadanos que tengan
respetabilidad y legitimidad social para resolver los problemas por la via
conciliatoria, evitando en lo posible las acciones contenciosas. Con un
arancel minimo conforme a Reglamento.

Sin embargo, la nueva Ley del Organo Judicial ha abrogado estas
disposiciones, por lo que se hace necesario recuperar la discusion sobre
el alcance que deberia tener la justicia de paz, que estuvo presente en
la Asamblea Constituyente. Por ejemplo, en el Informe final de la Co-
mision de Justicia Plural se sugeria la desconcentracion de la justicia en
zonas periurbanas y barrios alejados de los centros urbanos.

Servicios Integrados de Justicia

Con el proposito de desconcentrar los servicios judiciales y acercarlos
mas a los ciudadanos que habitan lugares alejados de centros urbanos
y ciudades intermedias, el Ministerio de Justicia, desde el ano 2004 ha
venido impulsando e implementando los Centros Integrados de Justicia,
ahora denominados Servicios Integrados de Justicia, donde los ciuda-
danos de escasos recursos pueden acceder con facilidad a la atencion y
solucion de sus controversias, en lugares cercanos a sus comunidades.
Este modelo busca ofrecer gratuitamente los siguientes servicios:

31| El INE define como organizaciones comunitarias a todas aquellas comunidades menores
a un canton, y cuya organizacion esta estructurada segin sus usos, costumbres o disposi-
ciones estatutarias, conocida por un nombre comun, cuyos limites geogrificos son iden-
tificables en el terreno y con autoridades jurisdiccionales reconocidas por sus habitantes
y sus vecinos. Con este nombre también se incluye a comunidades campesinas, centrales,
subcentrales, colonias, rancherios, brechas, sindicatos, exhaciendas, etc.
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* Informacion y orientacion legal a los ciudadanos.
* Patrocinio y asistencia legal.

* Policia preventiva, mediante funcionarios policiales que coordinan
con los retenes policiales, incluyendo a las brigadas de proteccion
a la familia.

* Facilitacion de los tramites administrativos y judiciales voluntarios
de alto impacto social (declaratorias de herederos, tramites en el
Registro Civil, rectificacion de nombres, inscripcion de partidas de
nacimiento).

* Conciliacion entre partes, a través de arreglos pacificos y volunta-
rios en materia penal, civil, familiar, de contravenciones policiales
y de transito.

* Acceso a la justicia ordinaria mediante jueces Mixtos y Fiscales.

* Convenios con instituciones como el Instituto de Investigaciones
Forenses, Defensa Publica, Fiscalia, PTJ, entre otras.

* Talleres de capacitacion, cursos y seminarios sobre derechos ciu-
dadanos.

* Material informativo y educativo.

Asi, los Centros Integrados de Justicia desde sus inicios fueron
concebidos como centros para la orientacion, asistencia legal y re-
solucion de los conflictos mas cotidianos del ciudadano, conectados
con la “justicia ordinaria” y que facilitan el concurso de la sociedad
civil organizada. Estos Centros no solo fueron disenados como un
espacio fisico de concurrencia de los operadores de justicia; se cons-
tituyen en un punto de encuentro de los actores publicos y privados
del sistema de justicia, en una especie de eje nodal de cooperacion,
articulacion y auxilio entre el poder judicial, Ministerio Publico, la
conciliacion y los servicios legales integrales para la mujer, en aque-
llos lugares donde no exista la justicia indigena y en aquellas cir-
cunstancias que correspondan.

Los Centro Integrados de Justicia fueron institucionalizados mediante
D.S. n.° 28586, de 17 de enero de 2000, y por Resolucion 92/12 de mayo
de 2012 del Ministerio de Justicia se transforman en Servicios Integrados
de Justicia Plurinacional (SIJPLU), que se encuentran bajo la dependen-
cia del Ministerio de Justicia (D. S. n.° 304 de 16 de septiembre de 2009).

En el dltimo tiempo, se han ido asignado mayores labores a estos ser-
vicios. Asi, el D. S. n.° 1807, de 28 de febrero de 2013, que reglamenta
la Ley n.° 369 general de los Derechos de las Personas Adultas Mayores,
establece que “El Ministerio de Justicia, implementard progresivamente
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los Servicios Integrados de Justicia Plurinacionales en todo el pais a fin
de brindar asistencia juridica preferencial y gratuita, en su idioma ma-
terno a las personas adultas mayores” (articulo 9°). Dicha asistencia juri-
dica incluye: a) representacion y patrocinio legal, b) orientacion juridica
necesaria a las personas adultas mayores sobre tramites administrativos
y procesos judiciales, y ¢) la resolucion de conflictos se realizara a tra-
vés de la conciliacion (articulo 10°).

Asimismo, la Ley n.® 348, de nueve de marzo de 2013, en materia de
atencion a las mujeres victimas de la violencia, establece lo siguiente:

ARTICULO 48. (SERVICIOS INTEGRADOS DE JUSTICIA PLURINACIO-
NAL).

I. Los Servicios Integrados de Justicia Plurinacional dependientes del
Ministerio de Justicia, reciben denuncias y brindan orientacion y patro-
cinio legal gratuito, deberan aplicar un enfoque de derechos humanos a
mujeres en situacion de violencia.

I1. El Ministerio de Justicia deberd crear e implementar progresivamente
estos servicios en todo el pais.

De igual forma, se les ha asignado a los Servicios Integrados de
Justicia Plurinacional las labores de asistencia legal y recepcion de de-
nuncias, servicio que emerge de la obligacion del Estado de garantizar
a las victimas el acceso gratuito a la prestacion de servicios integrales
y a la administracion de justicia, que senala la Ley n.° 263 Integral de
Trata y Trafico del 31 de julio de 2012; la Ley n.° 243 contra el Acoso y
Violencia politica hacia las Mujeres y la Ley n.° 45 contra toda forma de
Discriminacion y Racismo. Si bien esto remarca la importante labor de
estas instancias, también puede contribuir a su congestion o, peor aun,
a su colapso, debido a los escasos recursos humanos que se les otorga
para la atencion de casos.

Al presente, se esta buscando ampliar este proyecto a nivel de algu-
nas ciudades intermedias en municipios del area rural. En una primera
fase piloto, mediante la entonces cooperacion de USAID, se establecie-
ron estos centros en las localidades de Chapare, Yungas, El Alto, y en
la Villa 1° de Mayo de la ciudad de Santa Cruz. Luego, esta iniciativa se
ha venido ampliando a favor de otros municipios del area rural con el
apoyo de la Cooperacion al Desarrollo de Dinamarca, DANIDA%. Des-
de esa perspectiva, estd pendiente el desarrollar un modelo de gestion
integral de los Servicios Integrados de Justicia Plurinacional, que arti-
cule asistencia y orientacion legal y conciliacion, con justicia ordinaria

32 | En la actualidad existen 9 en La Paz, 4 en Cochabamba, 2 en Santa Cruz, 1 en Oruro, 1 en
Potosi, 2 en Chuquisaca y 2 en Tarija, y en total cuentan con 33 abogados, que en 2014
recibieron 19 905 casos.
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y mecanismos de cooperacion y coordinacion con la justicia indigena,
ya que los nuevos Centros se ubicaran en zonas rurales, con poblacion
indigena.

Asi vemos que las formas de hacer justicia desde la comunidad, como
la solucion alternativa de controversias mediante la conciliacion, contri-
buyen positivamente a ampliar las posibilidades de acceso a la justicia,
y pueden encontrar su punto de conexion con la Justicia Ordinaria en
los Servicios Integrados de Justicia Plurinacional (SIJPLU), convirtiéndo-
se en un espacio de coordinacion y cooperacion entre la comunidad y
el municipio; de trabajo conjunto entre la sociedad civil y los operado-
res del sistema de justicia, pero principalmente de convivencia pacifica
y armoniosa entre los ciudadanos.

Otro de los desafios para ampliar la cobertura territorial de los SIJPLU
pasa por incentivar una incorporacion mas activa de los municipios, a
fin de que lleven recursos para el desarrollo de infraestructura, mante-
nimiento y sostenibilidad. Consideramos que una oportunidad factible
es que los gobiernos municipales establezcan instancias de conciliacion
ciudadana para la resolucion de conflictos entre vecinos, sobre asuntos
de nivel local, previsto en el articulo 299.1-6 de la Constitucion Politica
del Estado. Gestion que se podria relacionar con una jurisdiccion con-
travencional, pendiente de creacion, de base municipal, superando el
régimen actual que se mantiene en la esfera policial, como es el régi-
men de bebidas alcohdlicas; situacion que requiere ser corregida.

Ademas de desconcentrar y ampliar la cobertura de los juzgados en
el pais, la mejora de la gestion y calidad de los servicios judiciales exige
adoptar iniciativas en funcion del usuario; por ejemplo, la disposicion
de equipos multidisciplinarios de asesoria social o peritaje cultural, in-
térpretes o traductores en lenguas originarias, entre otras que contribui-
rian a un mejor abordaje de los cada vez mas complejos problemas de
tipo intercultural, género, violencia y equidad.

Conciliacion judicial

Como ya se ha sefialado, la Ley del Organo Judicial establece, como
una de sus mayores innovaciones, la conciliacion como “medio de so-
lucion inmediata de conflictos y de acceso directo a la justicia, como
primera actuacion procesal”, para lo cual —una vez entre en vigencia
el nuevo codigo procesal civil- se debera proceder al requerimiento,
convocatoria y designacion de los conciliadores. Aqui hay muchas lec-
ciones aprendidas del Centro de Conciliacion anexo a la entonces Corte
Superior de Justicia de Cochabamba, que valdria la pena examinar, ya
que en su momento fue un verdadero modelo de éxito y hoy de po-
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tencial réplica. Asimismo, es todo un desafio la posibilidad de incluir,
entre estos servicios, la conciliacion en materia penal, que constituye un
instrumento efectivo de extincion de la accion penal mediante la repa-
racion integral del dano a las victimas, conforme establece el Codigo de
Procedimiento Penal (art. 377).

En suma, en todos estos medios se identifican algunos elementos
a modo de un hilo conductor que se refleja, con distinto grado, en la
presencia de la conciliacion como medio de resolucion de conflictos,
basado en la equidad y la participacion activa de la comunidad.

De todo lo expuesto deviene la propuesta de un programa nacional de
fortalecimiento de la conciliacion en Bolivia, que deberia contemplar tres dreas:

1. Implementacion de la conciliacion judicial.

2. Desarrollo de la conciliacion como mecanismo alternativo de so-
lucion de controversias, con Servicios Integrados de Justicia, ONG
diversas, universidades y organizaciones comunitarias.

3. Fortalecimiento de los mecanismos originarios y comunitarios de
solucion de conflictos de los pueblos indigenas.

Provisién de servicios judiciales y politicas publicas especiales a favor
de los grupos mds vulnerables y desprotegidos de la sociedad

Los nuevos codigos, como el Procesal Civil, el Nifia, Nino y Adoles-
cente y el de Familias, establecen un conjunto amplio de dispositivos
y medidas institucionales que deben adoptar los 6rganos de la justicia
en simultineo para su implementacion, que por si mismos ya delinean
un ambicioso plan de acceso y reforma de la administracion de justicia;
que incluye al menos:

* Plan especial de descongestion, incluyendo el previo inventario
real de los procesos clasificados por especialidad, tipo de proceso,
afinidad temadtica, cuantias, fecha de reparto y estado del tramite
procesal, entre otras.

* Nuevo modelo de gestion, estructura interna y funcionamiento de
los juzgados, asi como de las oficinas judiciales.

* Reglamentacion de los asuntos de su competencia que guarden
relacion con las funciones atribuidas en este Codigo.

 Creacion y redistribucion de los juzgados, ajustes al mapa judicial
y desconcentracion segun la demanda y la oferta de justicia.

e Uso y adecuacion de la infraestructura fisica y tecnologica de los
despachos, salas de audiencias y servicios, que garanticen la segu-
ridad e integridad de la informacion.
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* Seleccion de nuevos jueces, en los casos a que haya lugar, de
acuerdo con el perfil requerido para la implementacion del nuevo
Caodigo.

* Programa de formacion y capacitacion para la transformacion en
base a los principios y valores establecidos en la Constitucion y
el desarrollo, en los servidores judiciales, de las competencias re-
queridas para la implementacion del nuevo Codigo, con énfasis
en la oralidad, las nuevas tendencias en la direccion del proceso
por audiencias y el uso de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones.

* Modelo de atencion y comunicacion con los litigantes.

* Formacion de servidores judiciales en procesos regidos por la ora-
lidad.

* Planeacion, control financiero y presupuestario de acuerdo con el
estudio de costos y beneficios para la implementacion del presen-
te Codigo.

* Sistema de seguimiento y control de la ejecucion del plan de im-
plementacion.

Lo mismo podemos decir para la implementacion de la Ley 348 In-
tegral para garantizar a las Mujeres una Vida Libre de Violencia, que
establece la realizacion de las siguientes politicas publicas y reformas
institucionales:

* Se crean, nuevas instancias de atencion para las mujeres en si-
tuacion de violencia en los diferentes niveles autonémicos del
Estado. Las universidades publicas deben crear los Servicios de
Atencion Integral coordinando y articulando con los Servicios Le-
gales Integrales Municipales.

* Se establece la creacion de Casas Comunitarias de la Mujer en el
area rural con apoyo de los gobiernos autonomos municipales.
Adicionalmente prevé la creacion de servicios de rehabilitacion de
los agresores.

* Los gobiernos departamentales tienen la obligacion de crear, sos-
tener, equipar y mantener las Casas de Acogida y Refugio Tempo-
ral para Mujeres en Situacion de Violencia.

* Se determina la creacion de la Fuerza de Lucha contra la Violencia,
incluida en la estructura de la Policia Boliviana, jerarquizando la
instancia policial de atencion a delitos de violencia contra las mu-
jeres; encargada de tareas de prevencion, auxilio e investigacion,
identificacion y aprehension de los responsables de hechos de
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violencia hacia las mujeres y la familia. Desarrollara plataformas
de atencion y recepcion de denuncias, crearan unidades moviles
especializadas para acudir a las mujeres en situacion de violencia.

* El Ministerio de Justicia es la entidad responsable de coordinar la
realizacion de politicas integrales de prevencion, atencion, sancion
y erradicacion de la violencia hacia las mujeres. Tiene a su cargo
el Sistema Integral Plurinacional de Prevencion, Atencion, Sancion
y Erradicacion de la Violencia en razon de Género (SIPPASE).

* FEl Ministerio de Justicia creara Servicios Integrados de Justicia
Plurinacional, que tienen obligatoriedad de atender a mujeres en
situacion de violencia al igual que el Servicio Plurinacional de De-
fensa a las Victimas.

* Los servidores publicos, de las instancias publicas de atencion a
mujeres en situacion de violencia deberan ser formados y sensi-
bilizados sobre los derechos de las mujeres y en la tematica de la
violencia contra las mujeres.

* El Consejo de la Magistratura deberd implementar, gradual y pro-
gresivamente, los Juzgados contra la Violencia hacia las Mujeres,
incluyendo en el curriculo de la Escuela de Jueces del Estado, cur-
sos de especializacion en materias de género, derechos humanos
y violencia.

* Se crean instancias especializadas para el tratamiento de la in-
vestigacion de las situaciones de violencia hacia las mujeres en
el Ministerio Publico, Fiscalias Especializadas y en el Instituto de
Investigacion Forense.

Como se ve, existe ya un conjunto amplio de politicas publicas, no
solo de las entidades judiciales, que de cumplirse contribuirdn de ma-
nera importante a mejorar los servicios dirigidos a la sociedad, el acceso
a la justicia en favor de grupos en situacion de riesgo y vulnerabilidad.

Una vez mas constatamos que el nudo critico de los problemas de
acceso a la justicia pasa por aspectos de gestion institucional, planifi-
cacion, organizacion y presupuesto, que por necesidades de nuevas o
mayores reformas legales o constitucionales.

Fortalecer la transparencia, independencia y rendicién de cuentas judicial

Los principales desafios para la consolidacion institucional de los
nuevos organos de justicia tienen que enfocarse en fortalecer la transpa-
rencia, independencia e imparcialidad de la justicia ordinaria. Es mas, el
ano 2007 la Comision Interamericana de Derechos Humanos, en su In-
forme sobre Bolivia (CIDH, 2007¢), ya llamaba la atencion sobre “diver-
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sos elementos que pueden cuestionar la independencia, imparcialidad e
idoneidad de los jueces en Bolivia”. Dicho documento observo algunas
falencias en relacion a la transparencia del proceso de designacion de
funcionarios judiciales y del Ministerio Publico, debilidades en el siste-
ma disciplinario, injerencia politica sobre la judicatura e incertidumbre
en la carrera judicial.

Considerando que el acceso a una justicia independiente, imparcial y
transparente es un derecho de las personas —mas que una prerrogativa
del gremio— orientado a garantizar el debido proceso para un juicio jus-
to, oportuno y cumplido; el propio poder judicial, en su Plan Estratégico
Institucional 2009-2012, ya deline6 una agenda amplia de acciones es-
tratégicas para avanzar en este objetivo; que hoy se hacen mas urgentes
considerando que el proceso de transicion constitucional de justicia ha
delineado una revision del escalafon judicial. Este Plan Estratégico Institu-
cional proponia, como uno de sus objetivos permanentes, el “precautelar
la independencia y autonomia del poder judicial”, mediante el desarrollo
de mecanismos que promuevan la transparencia, medicion del desempe-
no y rendicion de cuentas en todos los niveles de la judicatura.

El punto de partida de este proceso es promover una cultura institu-
cional de transparencia en los sistemas de ingreso, evaluacion y ascenso
dentro del servicio judicial, la idoneidad profesional en base al mérito,
asi como la publicidad de la decision y resoluciones de todas las instan-
cias. La presente coyuntura de cambio en el sistema de justicia ofrece
diversas ventanas de oportunidad, que sobre la base de voluntad politi-
ca, participacion ciudadana y criterios técnicos previos pueden generar
avances en diversos campos.

En materia de legislacion existen diversas leyes pendientes que de-
ben complementar el sistema. Se hace necesario apoyar el desarrollo
legislativo de los nuevos codigos procesales en materia constitucional,
penal y civil, ademds de agroambiental, donde por ejemplo se podria
incluir la oralidad. Estan en carpeta los proyectos de Ley sobre la Juris-
diccion especial administrativa, coactiva fiscal, el régimen legal conten-
cioso administrativo, como la Ley sobre Faltas y Contravenciones.

Con la aprobacion de una nueva Ley del Ministerio Publico, queda
pendiente (re)iniciar la institucionalizacion del sistema de la carrera fis-
cal. Se debera proceder a la designacion de fiscales de distrito y fiscales
de materia, dentro de un proceso de seleccion competitivo abierto al
escrutinio publico, que asegure la autonomia funcional y el desarrollo
de capacidades técnicas y forenses en la persecucion penal. Tal un reto
urgente y ojald proximo a asumir.

Los nuevos organos de justicia también requieren fortalecer sus pro-
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cesos de planificacion estratégica institucional, programacion de ope-
raciones y el desarrollo de sistemas administrativos; junto a la regla-
mentacion y convocatorias para institucionalizar la carrera del servidor
judicial; area donde se ha identificado una gran necesidad y demanda
de asistencia técnica.

La puesta en marcha de la Escuela de Jueces, sucesor del Instituto de
la Judicatura, también requiere de un enorme apoyo en su desarrollo
académico y organizacional, donde la variable de interculturalidad debe
jugar un rol central, en tanto su mision es formar jueces con capacidad
de desempenarse bajo el pluralismo juridico base de la justicia plural
y de aplicacion directa del control de convencionalidad en materia de
derechos humanos, como parte del bloque de constitucionalidad. Fren-
te a los retos que plantea la mora judicial en el despacho de causas, se
debe hacer una reingenieria de la gestion institucional de los servicios
judiciales; la puesta en marcha de plataformas de atencion al ciudada-
no, central de diligencias y nuevos sistemas de gestion de audiencias,
son fundamentales.

En cuanto a la rendicion de cuentas; la publicidad de las resoluciones
judiciales via internet, la aplicacion de sistemas informaticos, el procesa-
miento y difusion publica de estadisticas judiciales, resultan imposterga-
bles. Como en varios de los paises de la region, el Organo Judicial esta
encapsulado en si mismo, por lo que el impulso democratizador de la
justicia que significaron las elecciones judiciales debe ser ahora com-
plementado con espacios institucionalizados y periddicos de didlogo
social y consulta publica, sobre las politicas de administracion, acceso y
transparencia judicial. Finalmente, como complemento a estas acciones
de desarrollo institucional, a nivel externo se hace necesario trabajar
con medios de comunicacion social, colegios profesionales, universi-
dades, organizaciones sociales y ONG, en procesos de debate publico
plural, acceso a la informacion publica, participacion social, monitoreo
ciudadano y evaluacion técnica permanente en la implementacion de
estas medidas.

Apoyar la justicia indigena, originaria y campesina, asi como establecer
los mecanismos de articulacion con la justicia ordinaria

Bolivia ha avanzado en consolidar el reconocimiento oficial de los
sistemas de justicia indigena, tanto en la adopcion de instrumentos in-
ternacionales, como en la misma Constitucion. En ese marco, en diciem-
bre de 2010 se aprobo la “Ley de Deslinde Jurisdiccional”, que si bien
concreta algunos avances en relacion a la cooperacion y coordinacion
con la justicia ordinaria, ha sido también cuestionada, ya que en su ar-
ticulo 10°, que delimita la competencia material, cercena muchas de las
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materias donde, tradicional y ancestralmente, las autoridades indigenas
han venido administrando justicia, como son la delimitacion de linderos
y la sancion de ciertos delitos, que hoy han quedado bajo esfera de la
justicia ordinaria. Se hace necesario evaluar la aplicacion de la ley, asi
como promover un proceso de revision y modificacion legislativa, ade-
cuandola al texto constitucional. Asi lo recomienda el Comité para la
Eliminacion de la Discriminacion Racial de la ONU en su ultimo informe
sobre Bolivia, en el examen a los Estados miembros?®.

Si bien la Ley de Deslinde fue una reivindicacion de las organizacio-
nes indigenas, su actual contenido no ha sido lo suficientemente divul-
gado, tanto entre autoridades comunitarias, como entre operadores de
la justicia formal, por lo que se hace necesario un proceso amplio de
difusion publica, sensibilizacion y capacitacion. Lo que si deja claro la
ley es el cumplimiento de los DD. HH., particularmente de los derechos
de debido proceso y derecho a la vida, proscribiendo toda forma de
violencia hacia niflos y mujeres, exigiendo respeto al adulto mayor, y
prohibiendo las expresiones de justicia por mano propia o linchamien-
to. En el mismo sentido, también se hace esencial difundir esos valores
y limites de la justicia indigena, a fin de prevenir excesos y arbitrarieda-
des que tanto han contribuido a estigmatizar su reconocimiento, al re-
lacionarla con el linchamiento y otras expresiones de justicia por mano
propia; cuando las raices de estas desviaciones mas bien las encontra-
mos en entornos de anomia estatal y ausencia de derecho, en zonas
donde el sentido de comunidad se encuentra mas bien desestructurado.

La ensenanza del pluralismo juridico en la formacion de los nuevos
abogados resulta crucial para el desarrollo de la nueva justicia plural.
Por ello, abrir una linea de trabajo con las facultades de Derecho del
pais es fundamental, para que los operadores judiciales desde su inicio
profesional tengan una mayor comprension y sensibilidad intercultural.
Segin una encuesta realizada por el Instituto de la Judicatura, un 55%
de los jueces y vocales demanda capacitarse en temas de jurisdiccion
indigena originaria campesina (JIOC), lo que evidencia la necesidad de
fortalecer la ensenanza del pluralismo juridico en la formacion de los
jueces, reto que debera asumir la nueva Escuela de Jueces (Instituto de
la Judicatura, 2012).

El marco legal ofrece oportunidades de avanzar en la agenda del
dialogo intercultural entre la justicia indigena y las otras jurisdicciones,
por lo que promover el desarrollo de buenas practicas y mecanismos
institucionalizados de coordinacion y cooperacion a nivel local es una

33 | Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial, Examen de los informes presen-
tados por los Estados partes de conformidad con el articulo 9 de la Convencion, Obser-
vaciones finales del Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial sobre Bolivia,
CERD/C/BOL/CO/17-20, 10 de marzo de 2011.
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iniciativa que debe ser adelantada, extendida y replicada por los Tribuna-
les de Justicia. En ese sentido, se debera hacer un esfuerzo particular en
conocer y comprender las diversas expresiones y 16gicas culturales de los
pueblos indigenas, en sus modos originarios de solucion de conflictos y
practicas ancestrales de administracion de justicia. Para ello, el desarrollo
de un Mapa de la Justicia Indigena, podria contribuir a precisar el alcance
y ambito de esta jurisdiccion en las diversas regiones del pais.

Otro gran tema tiene que ver con las condiciones de interculturali-
dad en la propia justicia ordinaria. Cuando un miembro de un pueblo
indigena es juzgado fuera de su jurisdiccion, se deberd considerar y
comprender su condicion cultural de diferencia al momento de juzgarlo
y sancionarlo. Conforme los criterios establecidos en la Recomendacion
General n.° 31 (2005), sobre la prevencion de la discriminacion racial
en la administracion y el funcionamiento de la justicia penal, del Co-
mité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial que, en relacion
al tema, presenta unas reglas minimas o estandares que se deberian
considerar en los sistemas de justicia penal, a fin de evitar sus efectos
discriminatorios sobre grupos étnicos y culturales, garantizando “los de-
rechos fundamentales de defensa enunciados, como el derecho a los
servicios de un intérprete, el derecho a la asistencia letrada, el derecho
a comparecer en breve plazo ante un juez o autoridad facultada por la
ley para ejercer funciones judiciales”. Aqui se abre toda una linea de
trabajo en relacion a peritajes culturales, intérpretes en lenguas origina-
rias y plurilingtiismo en los servicios judiciales, asi como formacion de
jueces y fiscales en el respeto a los derechos de diversidad cultural y la
cosmovision indigena.

Hay que senalar que el Convenio n.° 169 de la OIT (Organizacion
Internacional del Trabajo), sobre Pueblos Indigenas de 1989 establece
que, por ejemplo: al aplicar la legislacion nacional a los pueblos indi-
genas deberdn tomarse debidamente en consideracion sus costumbres
o su derecho consuetudinario (articulo 8. 1.) y que en la medida en
que ello sea compatible con el sistema juridico nacional y con los de-
rechos humanos, se buscari respetar los métodos a los que los pueblos
interesados ocurren tradicionalmente para la represion de los delitos
cometidos por sus miembros (articulo 9. 1.). Ademas que, cuando se im-
pongan sanciones penales previstas por la legislacion general a miem-
bros de dichos pueblos, se tendrin que considerar obligatoriamente sus
caracteristicas economicas, sociales y culturales, asi como debera darse la
preferencia a tipos de sancion distintos del encarcelamiento (articulo 10).

Las carceles de Bolivia son quizas el lugar donde menos se ha avan-
zado en materia de diversidad cultural. En materia de penas, si bien los
estandares internacionales definen que son los mismos pueblos indi-
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genas, conforme a normas y procedimiento propios, los que tienen el
derecho a imponer sanciones a sus miembros, y que cuando se fijen
sanciones penales en la justicia ordinaria, estas deberan ser preferible-
mente diferentes a las de encarcelamiento; el pais no ha marcado dife-
rencia sustantiva en esta materia.

Para hacer efectivo el respeto a los derechos de diversidad cultural de
los pueblos indigenas, mads aun en Estados plurinacionales como Boli-
via, las leyes deberan incluir y adelantar algunos criterios y salvaguardas
para asegurar una interpretacion intercultural de los derechos humanos
dentro el enjuiciamiento penal; a fin de que los jueces y fiscales, en el
ambito de sus labores de administracion de justicia, puedan aplicar —si-
guiendo la denominacion de una de las lineas de andlisis del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos— un margen de apreciacion que per-
mita establecer cudndo esas particularidades culturales son aceptables,
razonables y equitativas, de tal manera que, ante contextos, identidades
culturales, cosmovision, valores y pautas de comportamiento diferentes,
también haya un tratamiento juridico-criminal diferenciado.

Desarrollar mayores capacidades de la justicia constitucional en
su rol de proteccion de los derechos humanos en el marco del pluralismo juridico

La puesta en marcha del Tribunal Constitucional Plurinacional, impli-
ca también un conjunto de diversos desafios institucionales. El primero
tiene que ver con su rol protector y garante de los derechos fundamen-
tales sobre todas las jurisdicciones, ordinarias e indigenas, originaria
campesina. La consideracion y resolucion de las acciones de defensa
de los derechos individuales y colectivos tiene un papel central en ase-
gurar el buen funcionamiento del sistema de justicia. En ese sentido,
el desarrollo de programas permanentes de capacitacion en DD. HH.
con operadores de justicia, particularmente en relacion a la aplicacion
preferente de los Convenios y Tratados Internacionales de DD. HH.,
como parte del bloque de constitucionalidad, se hace muy necesario.
El desarrollo de una “pedagogia constitucional” hacia y con la sociedad
civil, a partir de la jurisprudencia que se desarrolle en aplicacion del
nuevo texto constitucional, especialmente en casos emblematicos o de
interés publico, puede ser una herramienta que contribuya al desarrollo
de una cultura constitucional de respeto a los derechos.

La contribucion de la jurisprudencia constitucional al desarrollo de la
reforma procesal penal durante la década anterior fue fundamental, por
lo que el control de constitucionalidad que pueda efectuar el TCP sobre
la implementacion de la nueva justicia, seria un elemento significativo
para evitar retrocesos en la vigencia de las garantias jurisdiccionales
que la nueva Constitucion reconoce. En especial, en su rol de tutela
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del “Derecho de Acceso a la Justicia”, en ocasion de la revision de la
resoluciones emitidas en acciones de Libertad, Amparo Constitucional,
Proteccion de Privacidad, Popular y de Cumplimiento, conforme a los
procedimientos establecidos en el Codigo de Procedimientos Constitu-
cionales y la aplicacion de los estindares internacionales de DD. HH.
como parte del bloque de constitucionalidad.

Otro desafio importante se relaciona con la funcion de control cons-
titucional, consulta en casos concretos y de resolucion de conflictos de
competencia entre la justicia indigena originaria campesina y la jurisdic-
cion ordinaria y agroambiental. El abordaje que se haga de estos casos
desde un enfoque de interculturalidad e interlegalidad es esencial. Para
ello, la conformacion de una unidad técnica de apoyo en peritaje in-
tercultural se hace indispensable; no solo para apoyar la sala especial
sobre derechos indigenas, sino transversalmente en otras areas, como la
penal, agroambiental y de recursos naturales.

Entre otras cuestiones, las funciones de control de constitucionalidad
que tiene el TCP dentro del proceso autonémico del pais, como son sus
atribuciones para resolver conflictos entre niveles autonémicos, el con-
trol previo de los Estatutos Autonémicos, particularmente de aquellas
Autonomias Indigenas Originarias Campesinas en formacion, hacen que
este Tribunal requiera de ciertas capacidades adicionales.

10.4 Lineas de accion

La formulacion de una politica publica de acceso a la justicia que
contribuya a incrementar la llegada al sistema de justicia plural, a fin de
garantizar los derechos humanos de los grupos mas vulnerables de la
sociedad debera articular, de manera integral, tres lineas de accion en
los cuatro objetivos interdependientes definidos:

Tabla 12
Marco estratégico y lineas de accion para la reforma judicial

1. Acceso igualitario a la justicia plural

Objetivo estratégico: Ampliar la cobertura y mejorar el acceso igualitario a la justicia plural,
focalizando servicios a favor de los grupos mas vulnerables de la sociedad.

Lineas de accion: Acciones operativas

Desarrollo normativo - Proyecto de Ley de Faltas y Contravenciones.

« Proyecto de Ley de Justicia de Paz.

« Reforma a la LOJ y MARC.

- Ajustes en competencias para abrir el acceso a la justicia en municipios
y éreas rurales.
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Sistemas de gestion

- Diagnostico de necesidades de servicios. judiciales, por regién, poblacion
materia.

- Reordenamiento territorial de juzgados.

- Modelo de gestion de juzgados.

+ Gestion de audiencias.

- Desarrollo de sistemas de registro y estadisticas.

« Protocolos de atencion a grupos vulnerables.

- Programas de capacitacion permanente.

« Planes de implementacion de los nuevos codigos de Procedimiento Civil,
Familias y NNA (Justicia penal juvenil) y violencia a las mujeres.

- Estrategia contra el hacinamiento carcelario.

Servicios al ciudadano

« Fortalecimiento de los MARC.

« Centros de conciliacién judicial.

+ Desarrollo de la conciliacién vecinal.

« Implementacion de la justicia de paz.

« Ampliacion de la cobertura de los SIJPLU

+ Apoyo a la creacion de SLIM y Defensorias de la NNA en municipios rurales,

« Brigadas Moviles de la Defensoria Publica rural.

« Programas de capacitacion, informacion, difusion y educacion ciudadana.

« Proyectos de orientacion juridica, patrocinio judicial y asistencia legal
gratuita, brigadas moviles de apoyo legal.

- Clinicas legales universitarias y servicios legales pro bono.

« Centros especializados de atencidn a victimas.

« Programas de prevencién de la Violencia hacia los Mujeres y NNA.

2. Justicia independiente, transparente, con rendicion de cuentas

Obijetivo estratégico: Fortalecer la transparencia, independencia y rendicién de cuentas del

sistema judicial.

Lineas de accion:

Acciones operativas

Desarrollo normativo

- Crear una Comisién Nacional Especial de Desarrollo legislativo del sistema
judicial.

- Establecimiento de una Agenda de Coordinacién con la Asamblea
Legislativa para el tratamiento de los Proyectos de ley vinculados al
Sistema de Justicia.

- Proyecto de Ley de Procedimientos Agroambientales.

- Proyecto de Ley del Contencioso Administrativo.

« Proyecto de Ley Jurisdiccion Especial administrativa, coactiva y fiscal.

- Implementar la desjudicializacion de procesos en materia de registro civil
y la oralidad en materia civil.

Sistemas de gestion

- Elaboracién de un plan estratégico del Organo Judicial.

« Aplicacion del sistema de carrera judicial en la revision del escalafén
judicial.

- Implementacién de sistemas de ingreso, evaluacion y ascenso dentro del
servicio judicial.

- Fortalecimiento de la Escuela de Jueces.

- Convocatoria publica a concurso de méritos para la designacion de fiscales
de Distrito.

« Continuacion del proceso de carrera fiscal en el Ministerio Publico.

« Plan Nacional de Transparencia Judicial.

- Implementacién del nuevo régimen disciplinario, con jueces ciudadanos.
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- Cédigo de Etica Judicial.
- Sistemas de informacion y estadistica judicial.
- Unidades de transparencia y anticorrupcion.

- Evaluacion del desempeiio.

Servicios al ciudadano

- Defensor del Litigante.

- Plataformas de atencion al publico.

- Disefiar e implementar una estrategia de comunicacion institucional.

+ Publicidad de las resoluciones judiciales.

+ Audiencias publicas sobre administracion de justicia.

» Monitoreo ciudadano a la carrera judicial.

+ Apoyo a la resolucién de causas pendientes por los magistrados liquidadores.
« Acceso publico a la informacion judicial.

3. Justicia indigena empoderada y articulada

Objetivo estratégico: Fortalecer la justicia indigena, originaria y campesina, asi como establecer los
mecanismos de articulacion con la justicia ordinaria.

Lineas de accion:

Acciones operativas

Desarrollo normativo

+ Revision y modificacion de la Ley de Deslinde.

Sistemas de gestion

« Protocolos de actuacion judicial con pertinencia intercultural e interlegalidad.

» Mapeo de la jurisdiccién indigena.

« Programas de capacitacion permanente a operadores de justicia.

+ Programas de capacitacion permanente con autoridades indigenas.

« Programas de difusion publica.

« Desarrollo curricular sobre pluralismo juridico para universidades e
institutos de capacitacion.

Servicios al ciudadano

+ Mecanismos de coordinacion y cooperacién con la justicia ordinaria y
agroambiental.
« Articulacién de la JIOC con SLIM, DNA 'y SIJPLU.

4. Justicia constitucional para la tutela de los DD. HH. y el pluralismo juridico

Objetivo estratégico: Desarrollar mayores capacidades de la justicia constitucional en su rol de proteccién

de los derechos humanos en el marco del pluralismo juridico.

Lineas de accién:

Acciones operativas

Desarrollo normativo

- Ratificacion de Tratados internacionales de DD. HH. pendientes.

Sistemas de gestion

- Elaboracién de reglamentos internos.

- Capacitacion por parte de la Escuela de Jueces en materia de Derecho
Internacional de los DD. HH. como parte del bloque de constitucionalidad.

- Desarrollo del pluralismo juridico.

Servicios al ciudadano

« Ampliar y fortalecer las labores de la Defensa Publica en materia de
acciones de defensa constitucional.

« Difusion de la Ley de Procedimientos Constitucionales.

+ Desarrollo de capacidades en litigio estratégico de alto impacto con
organizaciones de la sociedad civil, para la defensa de casos emblematicos.

- Difusién, observacion, monitoreo ciudadano y analisis de la jurisprudencia

constitucional.

Fuente: Elaboracion propia en base a propuesta del autor en CAJ/COSUDE, 2012
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11. Conclusiones y recomendaciones

Con el retorno a la democracia en 1982, el pais ha vivido un largo pro-
ceso, con sus luces y sombras, de construccion de sus instituciones po-
liticas. Podriamos decir que, asi como en esos anos los problemas que
enfrent6 la administracion de justicia en Bolivia no estaban aislados de
aquellos que confront6 la transicion democratica después de muchos
anos de gobiernos militares (Gamarra, 1991), hoy la reforma de la jus-
ticia boliviana tampoco estd al margen del proceso de cambio politico
que vive el pais, signado por la contradiccion entre una constitucion
enormemente garantista e inclusiva y practicas autoritarias de concen-
tracion del poder y dominio politico. En ese contexto, una primera pre-
misa es que solo es posible una reforma genuinamente democratica de
la justicia en una democracia robusta y plural, con pesos y contrapesos
al poder. El centro de la reforma debera ser el acceso igualitario a una
justicia plural, independiente y transparente.

De la trayectoria historica estudiada podemos concluir que las ini-
ciativas mas notables de reforma de la institucionalidad democratica
boliviana —aunque escasas— fueron aquellas donde hubo mayores con-
sensos politicos. Asi como los acuerdos politicos del ano 1990 viabili-
zaron cortes electorales imparciales, también posibilitaron las reformas
constitucionales de 1994, 2004 y 2009. Cada cual, en su medida, signi-
fico avances democraticos para la ciudadania. Solo asi, en el ambito de
la construccion de grandes consensos, la reforma judicial se convertira
en politica de Estado.

Aqui el gesto politico y liderazgo le corresponde al Ejecutivo que,
en la persona del presidente del Estado, contiene todo el capital politi-
co, apoyo social, reconocimiento internacional y liderazgo para avan-
zar hacia ese objetivo nacional; quien ademas ya demostré dotes de
estadista y pragmatismo al invitar a reconocidas personalidades, que
no formaban parte del partido de gobierno, para asumir altas respon-
sabilidades en funciones criticas que requerian de un talento diploma-
tico personal, como en el caso de la demanda maritima en La Haya, o
de experticia técnica especial, como en la reorganizacion del sistema
de identificacion personal o en las actividades del Instituto Nacional
de Estadisticas.

En ese sentido, la convocatoria a la proxima cumbre judicial marca
el inicio de un proceso largo de concertacion politica, didlogo social,
diseno técnico, apropiacion institucional, asi como de planificacion, or-
ganizacion, implementacion y evaluacion.

Desde la perspectiva de los actores, este proceso debe implicar un
dialogo y coordinacion de multiples agentes. Se plantea como requisito
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de toda reforma exitosa, que sea respaldada por una alianza de diver-
sos sectores, incluidos los politicos, lideres de opinién, académicos,
organizaciones sociales, civiles y operadores del sistema. Entre ellos, los
miembros de la judicatura, que tradicionalmente ha jugado un rol mas
bien discreto y timido, muchas veces con resistencia al cambio; ahora
son los llamados a implementar, desde dentro, las proximas reformas.

También hay que senalar que el proceso parte con un consenso basi-
co o inicial, y es que el pais entero siente la necesidad de una reforma,
y todos los sectores politicos convienen en que, frente a la crisis judicial
se debe dar una respuesta politica urgente. La critica compartida, de
oficialismo y oposicion, respecto a los resultados de las elecciones ju-
diciales marcan una oportunidad y punto de arranque para un acuerdo
nacional por la justicia.

La cumbre judicial debera producir como resultado unos acuerdos
basicos, traducidos en una agenda de grandes temas criticos, que luego
deberan pasar por unas mesas técnicas a fin de generar las soluciones
concretas, y asi construir un plan integral de la reforma judicial. Es ne-
cesario partir de un diagndstico rapido, basado en evidencia empirica
y confiable; que visibilice de manera confiable la situacion actual de la
administracion de la justicia, detectando los aspectos criticos que per-
mitan la elaboracion de una propuesta. Luego, formular un plan con
objetivos de corto y de largo plazo, buscando impactos inmediatos a la
vez que procesos de maduracion mas progresivos. Con una estrategia
de implementacion y con indicadores de €xito capaces de ser medidos.
Se plantea la adopcion de un sistema de seguimiento y evaluacion para
la medicion basada en indicadores de la politica publica de reforma y
acceso a la justicia.

La Cumbre deberia también concluir con la formacion de un Consejo
Plurinacional para la Reforma Judicial, que se encargue de la elabora-
cion del plan y seguimiento de la implementacion de las reformas. Este
Consejo estaria conformado por representantes de las instituciones del
sistema de justicia y de la sociedad civil, guardando los equilibrios nece-
sarios. La participacion de los presidentes del Tribunal Supremo, Conse-
jo de la Magistratura, Tribunal Agroambiental, y Tribunal Constitucional
es clave, asi como del fiscal del Estado, Ministerio de Justicia, procu-
rador y el Defensor del Pueblo. También habria que involucrar a los
presidentes de las comisiones de Justicia de ambas camaras legislativas,
asi como a representantes designados por las organizaciones sociales,
sindicales, empresariales, académicas, colegios de abogados, facultades
de Derecho y entidades civiles especializadas en justicia y derechos
humanos; que funcionarian con el apoyo técnico y administrativo de
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una secretaria ejecutiva, designada por el presidente del Estado, de una
terna que presente dicho Consejo.

La informacion publica juega un rol clave. Se deberd disenar e im-
plementar un plan de concienciacion (campana) hacia la ciudadania,
promoviendo su participacion en los espacios donde se discutan las ba-
ses de la reforma, toda vez que la sociedad civil, especialmente aquella
que trabaja directamente con la poblacion mds necesitada, guarda un
conocimiento concreto sobre la problematica y las medidas necesarias
para su alivio.

Otro aspecto critico es ¢qué reformar? La Cumbre puede concluir con
un pliego de demandas dispersas, o convertirse en un intercambio de
criterios generales o de anécdotas personales. Se debe ser estratégico
en identificar prioridades. La reforma judicial, por si, no resolvera todos
los males del sistema. Lo que hace la reforma es, en realidad, dotar de
nuevas condiciones para que las instituciones funcionen de manera
diferente. Delimitar qué es posible hacer, o establecer los limites de
aquello que es factible, mediante un proceso de reforma es algo que
solo puede ser determinado sobre la base de un buen conocimiento
de la realidad (Pasara; 014, p.269). No es posible hacerlo todo a la vez.

Finalmente, uno de los debates es si la reforma judicial requiere un
cambio estructural del sistema, mediante una revision del disefio cons-
titucional que modifique, por ejemplo, las funciones y composicion
de los organos de la funcion judicial, para lo que se requiere un refe-
réndum nacional para la reforma de esta parte de la constitucion. Hay
quienes sostienen que las competencias administrativas y financieras
deberian volver al Consejo de la Magistratura, o que el Tribunal Cons-
titucional deberia ser una sala especializada del Tribunal Supremo, e
incluso cuestionan la necesidad de mantener el tribunal agroambiental.

Sobre el particular, la evidencia de la presente investigacion permi-
te concluir que la crisis judicial mas que un problema de disfuncio-
nalidad en su estructura y organizacion, tiene que ver con problemas
en la gestion institucional. Se han creado nuevos 6rganos, se han
aprobado nuevas y muchas leyes, pero no se han reformado las ins-
tituciones, no se han asignado presupuestos ni se han cambiado las
practicas de la administracion de justicia. En este trabajo proponemos
la premisa o tesis que no es necesario una renovacion constitucional
por referéndum nacional para iniciar con las reformas, que son mas
institucionales que constitucionales.

Se hace necesario adoptar politicas publicas, medidas administrativas
y modelos de gestion institucional de los 6rganos del sistema judicial,
de tal manera que la propia organizacion del sistema de justicia mejore
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sus servicios, cualifique sus recursos humanos y facilite el acceso a la
justicia de las personas en condicion de vulnerabilidad.

Un tema que si merece una reflexion particular sobre una eventual
modificacion constitucional es la vigencia del sistema de eleccion judi-
cial por voto popular. Pero esto no es una condicién previa para avan-
zar en la agenda amplia de reforma judicial que ya hemos descrito.
El centro del problema ha sido la fase de preseleccion de candidatos,
donde no se ha cumplido con la calificacion de méritos que la propia
constitucion establece; y la solucion pasa por un nuevo reglamento
de la Asamblea Legislativa que corrija esta falencia e inserte una fase
intermedia y externa de evaluacion curricular basada en méritos. Hay
diversas experiencias sobre “autolimitacion” de 6rganos del Estado
en el ejercicio de algunas atribuciones para designar funcionarios pu-
blicos. Por ejemplo, el expresidente Ernesto Kirchner, el ano 2003,
teniendo la prerrogativa de proponer una terna al Congreso para la
designacion de ministros de la Corte Suprema Argentina, mediante
decreto supremo abrié una fase previa de consulta con la sociedad
civil, y finalmente paso la terna validada por dichos filtros, la que él
no habia conformado. En Bolivia, antes de la ultima reforma consti-
tucional, el presidente Carlos Mesa en el 2005, también por decreto
supremo, teniendo la facultad plena para designar prefectos de depar-
tamento, convoco a eleccion democratica para estas funciones, para
luego proceder a su designacion presidencial. Una voluntad politica
similar podria expresarse y normarse cuando corresponda la eleccion
de proximas autoridades nacionales de la justicia.
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