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PRESENTACION

En los dltimos anos la critica a la administraciéon de justicia recrudecio, se
cuestiona la retardaciéon de justicia, se han destapado algunos casos de co-
rrupcién, se acusa que hay injerencia politica. Esas criticas no son novedad
aunque si lo es su repercusion mediatica, que ha provocado la sensacion de
que la administracién de justicia en nuestro pafs simplemente no funciona.

A decir verdad Bolivia nunca pudo consolidar una administraciéon de
justicia creible, independiente, eficiente y democraticamente justa. Y sin em-
bargo se la acepto y acepta todavia como nos fue legada desde la colonia, una
estructura jerarquica, pesada, ritualista y discriminadora.

En los dltimos anos en medio de denuncias y escandalos mediaticos en
el pais se ha abierto el debate sobre lo que muchos llaman la “crisis de la
justicia”. Un debate que hasta ahora transcurrié sobre todo en el ambito de
los medios de comunicacién donde, de cuando en cuando, en medio de algun
nuevo escandalo, las autoridades exponen sus pareceres y la gente sus malas
experiencias y su sentimiento de frustracion.

Este trabajo se inscribe en ese ambiente de cuestionamientos, tiene el ani-
mo de aportar mostrando una perspectiva general del problema, planteando
posibles soluciones a partir de esa comprension. Contiene una sistematiza-
cién de los principales problemas de la administracioén de justicia, procurando
explicarlos en su complejidad e interrelacién, como la base para pensar y
construir alternativas. Exponemos explicaciones en determinados temas y en
otros planteamos problemas que consideramos deberfan ser analizados. No
pretende ser un diagnéstico acabado sino un aporte para que se realice uno
que comprenda la complejidad de la problematica.

En un capitulo final, exponemos una sistematizacion de soluciones pro-
puestas por nosotros y las personas que entrevistamos a la luz de la perspec-
tiva general que procuramos lograr. Entre ellas podran encontrar desde la
repeticion de algunas soluciones tecnocraticas, que no dejan de tener sentido,
hasta medidas que surgen de la extrema desconfianza en un sistema de admi-
nistracion de justicia simplemente corrupto.



Para este trabajo recurrimos a fuentes bibliograficas y documentales, y
también a la informacién y criterios logrados en decenas de entrevistas a
abogados, funcionarios del sistema de justicia y profesionales de diverso am-
bito, realizadas en las ciudades de El Alto, La Paz, Cochabamba y Santa Cruz.
Adicionalmente los primeros resultados que obtuvimos los compartimos con
personas interesadas en el tema, en algunos casos representantes de organiza-
ciones, y recogimos también sus criterios.

Este trabajo es nuestra forma de decir, que como sociedad nos mere-
cemos una mejor administraciéon de justicia y que si la queremos debemos
trabajar y esforzarnos por construirla. También expresa un reto a las autori-
dades, quienes tienen el poder, para que asuman y cumplan con su obligacién
de darnos una mejor justicia, y a quienes somos parte de la sociedad civil, para
involucrarnos, reclamar, proponer y actuar.

Este tiempo de “crisis de la justicia” es también un tiempo propicio para
lograr cambios que la mejoren realmente, pero esos cambios no se podran
concretar sin un involucramiento de la sociedad y sus organizaciones; que de
no hacerlo nos estaremos conformando con la justicia que tenemos, como lo
hicimos antes -durante 189 afios de vida republicana- perpetuando la inefi-
ciencia y la corrupciéon porque, como esta comprobado, ningtn pafs se acaba
por tener una mala administracion de justicia, a lo mucho lo padece su gente
y en especial la gente sencilla y trabajadora, la que menos tiene.

Pamela Delgadillo Ramirez
Rogelio Mayta Mayta

Noviembre de 2014.



INTRODUCCION

Administrar justicia es otorgar a cada quien lo que le corresponde en una
situacion de controversia, segun lo establecido por las leyes y el derecho. En
la sociedades modernas esta prohibido hacer justicia por mano propia, en
ellas el Estado asume el poder y la obligacién de administrar justicia a través
de su 6rgano judicial, que es la instancia especializada en administrar justicia.

Los derechos de las personas serfan simples enunciados sin valor, expre-
siones de buenos deseos, sin la obligatoriedad que les otorga la administracion
de justicia, que garantiza que los derechos seran respetados asi sea a través del
ejercicio de la fuerza “legitima” ejercida por el Estado.

La administracién de justicia busca preservar la paz social mediante la
aplicacion de las leyes y el derecho, pretende que los conflictos entre las per-
sonas sean resueltos en el marco de una conflagracion regulada, en la que no
se use la violencia sino argumentos y razonamientos.

En un estado de derecho todos somos iguales ante la ley y la adminis-
tracion de justicia pretende concretar esta premisa en una realidad cotidiana
cada vez que resuelve una controversia.

En una sociedad democratica no pueden existir ciudadanos de primera
clase y otros de segunda o tercera. Las personas pueden tener diferencias
econémicas y de posicion social y poder, a veces enormes, pero al menos
en teorfa esas diferencias no deberfan tener trascendencia al momento de
aplicarse las leyes y administrarse justicia. Una persona que ha cometido un
delito deberia ser procesada y en su caso condenada sin importar que sea
un empresario, un funcionario publico, un trabajador cuentapropista o quien
fuera.

Pero la administracion de justicia no solo resuelve controversias, que de
por si es una funcién muy importante, sino que ademas, a través de esa fun-
cion, limita de manera efectiva el poder de los otros 6rganos del Estado. Las
personas pueden demandar una detencion ilegal, las omisiones y acciones
indebidas de las autoridades, la inconstitucionalidad de las leyes u otras nor-
mas juridicas, el incumplimiento de un contrato por parte de una reparticion
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del Estado, y todas las acciones que consideren que transgreden sus derechos,
y en cada caso se deberfa tener la seguridad plena que las autoridades de la
administracion de justicia actuaran de forma imparcial, sin considerar que una
de las partes es una instancia del Estado o funcionarios con poder politico.

Una administracion de justicia eficiente y confiable es fundamental para
la democracia, al garantizar que los derechos de cada persona en los dife-
rentes actos que realice en su cotidianidad seran respetados por las demas
personas y por el Estado y sus funcionarios, y que no seran transgredidos por
ninguna razoén o pretexto; y que si lo fueren, seran repuestos por la autorida-
des encargadas de impartir justicia; la seguridad de que en la sociedad prima
el respeto de la ley y el derecho.

Por el contrario, una administraciéon de justicia ineficiente, corrupta y
poco creible genera inseguridad practicamente en todos los ambitos de las
relaciones sociales. Los contratos podrian ser incumplidos con la incertidum-
bre de que puedan lograrse el cumplimiento obligatorio o la reparacion del
dafo, las victimas de los delitos sufrirfan la inseguridad de que se castigue a
los responsables y los delincuentes la gran probabilidad de quedar impunes.
No se tendria ninguna garantia de que la posible arbitrariedad de las instan-
cias del poder seran frenadas, ni que quien deba pague la asistencia familiar.
Una administracioén de justicia deficiente es como una invitacion a que cada
quien haga justicia como pueda o se resigne soportar la injusticia.

Los analistas politicos sostienen que no hay democracia de veras si no hay una autori-
dad judicial que, con independencia, controle y sancione los excesos en que incurran quienes
estan a cargo de los otros drganos del Estado. 1os consultores econdmicos advierten que no
hay mercado gennino si no hay una antoridad capaz, de aplicar, de manera razonada, todo
el peso de la ley sobre aquél que incumpla un contrato libremente pactado. Las organiza-
ciones internacionales anticipan que no habrd paz si el sistema de justicia no es capaz de
procesar eficazmente y solucionar aceptablemente el torrente de conflictos sociales irresueltos
que estas sociedades padecen’.

Las sociedad puede desarrollarse con sistemas de administracion de
justicia poco eficientes, parcializados y sin credibilidad sin que implique su
colapso; pero no se puede decir que en esos casos se trate de sociedades
democraticas. Una buena administracion de justicia eficiente, imparcial y con-
fiable es fundamental para tener una democracia fortalecida y deberfa ser un
objetivo central en la busqueda de una sociedad mas equitativa.

En la actualidad nuestra administracion de justicia esta en crisis y enfren-
ta varios problemas, muchos de ellos originados hace décadas, si no siglos. En
estas paginas exponemos un mirada general a los principales problemas que
identificamos agrupados en cuatro ejes estructurales:
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Introduccion

* La inexistencia de una reflexion sobre la justicia,

* La ineficiencia del sistema,

e Las limitaciones reales y aparentes de independencia e imparcialidad, y
e Las barreras al acceso a la justicia.

En la primera parte mostramos la experiencia de la reforma de la justicia
iniciada en la década del 90, que no se evalud y que no siempre se recuerda,
advirtiendo que estas reformas no considerarén las caracteristicas sociocul-
turales de este pais, lo que llevo a que el proceso de reforma de la justicia
y los que se vienen dando ahora, no tengan una concepcién que permita
trascender los limites de un ajuste que no cambia nada.

En este punto también tocamos el fetichismo legal que padecemos, que
nos hace creer que todos los problemas de la sociedad, incluidos los de la
administracion de justicia, se pueden resolver basicamente con leyes.

En la segunda parte, que es la mas extensa, nos referimos a los proble-
mas de ineficiencia del sistema. Revisamos la carga de trabajo de juzgados
y tribunales constatando que existe sobrecarga en determinados juzgados y
tribunales, y que en algunos casos el incremento casi colapso el sistema mien-
tras en otros provoco mayor productividad. En 2012 los tribunales penales
emitieron sentencia sélo en el 0.4% de los casos atendidos, mientras que los
juzgados de trabajo resolvieron el 43% de los casos que conocieron, para lo
que subieron su rendimiento en un 307% respecto del afio 2005.

Presentamos un acercamiento a la dinamica de la carga de trabajo del
Ministerio Publico, como complemento necesario para comprender la pro-
blematica del sistema de administracion de justicia penal.

También abordamos los problemas de la falta de recursos, medios y per-
sonal, evidenciando que existe una pobre reflexion sobre los modelos de ofi-
cina juridica y de gestion operativa de los procesos, que limitan la posibilidad
de mejorar el rendimiento de juzgados y tribunales.

Finalmente, en esta parte, apuntamos que existe una débil gestion ins-
titucional que ha sido incapaz de resolver los problemas existentes o por lo
menos construir un plan de accidén que parta de tener una dimension clara de
la magnitud de los problemas.

En la tercera parte mostramos los intentos de concretar la independencia
del Organo Judicial por la via de despartidizar la eleccion de sus altas autori-
dades, sus limitaciones y fracasos.

En este punto, nos referimos al problema de la corrupcion, apuntando
que se trata de un problema endémico ante el que las soluciones legales han
resultado absolutamente ineficaces poniendo en evidencia la necesidad de
cambiar de enfoque para atacar el problema. Mientras revisamos datos, como
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que de cada 100 personas que concurren a realizar alguna gestion al Ministe-
rio Publico, 42 pagarian alguna coima, mientras 31 lo harfan en los juzgados.

En la cuarta parte tratamos los problemas de acceso a la justicia en re-
lacién a tres barreras:, las econémicas, las originadas por la discriminacion y
las causadas por la falta de suficientes juzgados y tribunales. Mostrando en
definitiva que la justicia en nuestro pafs sigue siendo excluyente y reservada en
gran medida para quienes tienen las posibilidades econémicas para lograrla.

En la quinta parte exponemos algunas propuestas para cambiar la ad-
ministracion de justicia en base a la reflexion lograda en las cuatro partes
precedentes.

NOTA

1 Luis Pésara, “Desafios de la transformacion de la justicia en América Latina” en Andrade
Ubidia, Santiago y Luis Fernando Avila Linzan, eds., La transformacion de la justicia, Quito,
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2009, p. 87.
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PARTE |
FALTA DE REFLEXION
SOBRE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA






CAPiTULO 1
LA FALTA DE MEMORIA

En Bolivia la administracién de justicia se organiz6 en base al modelo con-
tinental europeo, en el que el derecho es definido por cédigos y leyes y es
aplicado por jueces y tribunales. Este modelo, en nuestro caso a diferencia
de lo ocurrido en Europa o Estados Unidos, nos fue impuesto sin considerar
las caracteristicas de nuestra sociedad y se ha aplicado con algunas variantes
hasta ahora.

Hace mas de 20 afos, en la década del 90, se inicié uno de los procesos
mas importante de reformas judiciales que se encard en el pais, sino el mas
importante, que se prolongd por varios afos y que influye hasta ahora. Las
reformas no fueron malas en s{ mismas pero fue mas o menos igual que en
siglos anteriores. Las leyes y las instituciones nos fueron traidas de afuera, esta
vez por la cooperacion internacional, y entre ellas principalmente USAID. La
cooperacion visibilizé la necesidad de las reformas y ella misma impulsé los
cambios de leyes y el trasplante de instituciones.

Algunas reformas tuvieron mas éxito que otras, no nos detendremos aqui
a ver cuales ni por qué, aqui queremos resaltar que ese proceso de reformas
se hizo sin que haya existido una reflexién que permitiese comprender el
fenémeno de la justicia en Bolivia o que haya considerado las caracteristicas
socioculturales del pais, que hubiese comprendido como concebimos los bo-
livianos la justicia, como asimilamos el sistema de administracién de justicia
que se impuso por siglos, y las practicas y experiencias de justicia propias de
nuestra sociedad.

Los procesos de reforma de la justicia impulsados por la cooperacion
internacional buscaban revolucionar la administracién de justicia, en ese sen-
tido eran muy ambiciosos. Luis Pasara a momento de la cuenta y balance pro-
curando comprender las razones de sus pobres resultados nos dice: ““ (...) el
contexto nacional impone limites severos a la administraciéon de justicia, que
ésta no puede superar mediante reformas, por ambiciosas y bien orientadas
que sean”".

Por lo general se deja los problemas de la administracion de justicia a los
abogados, como los especialistas en leyes, dejando en un segundo y tercer
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plano que las relaciones que rige el derecho son relaciones sociales que pue-
den ser comprendidas desde diferentes disciplinas y con diversos enfoques,
lo que podria aportar mayor riqueza a la comprension de los problemas que
la aquejan.

Sin duda que el problema judicial es también un problema juridico. Pero lo
cierto es que la cuestion judicial debe nutrirse también de datos que provienen de otras
disciplinas, que el entrenamiento de los juristas en nuestra region suele ser unilateral y
que, azin dentro de esta perspectiva, suele estar orientado hacia el formalismo juridico.
E/ andlisis del judicial, como el de cnalquier institucion, requiere una perspectiva
pluridisciplinaria, que no se ha hecho®.

Los procesos de reforma en general, y el proceso boliviano en particular,
fueron llevados adelante sin considerar las particularidades de cada socie-
dad como una construccion histérica y social y esa realidad al final termino
primando, definiendo el éxito o el fracaso de las reformas mas alla de su
elaboracién como construccion teodrica.

En esta primera parte nos referiremos a la falta de memoria, el fetichismo
legal y las practicas e intereses de los actores de la justicia, como tres tematicas
de reflexion historica, cultural y social, que son parte de la problematica de la
administracion de justicia aunque no se lo haya advertido, y cuya compren-
sion puede contribuir a superarla la crisis que le aqueja.

1. VOLVER A EMPEZAR

En nuestro pafs era comuin, mas de lo anecdético, que las nuevas autorida-
des del Estado pretendan empezar su administraciéon de cero, como si no se
hubiese hecho nada antes de ellos o al menos nada que merezca continuidad.
Algunas veces con toda la intencién de ponetle olvido a la gestioén del ante-
cesor y eventual adversario politico, otras simplemente por desconocimiento,
porque al cambiar de gestion se cambiaba también de personal perdiendo la
memoria institucional que suele estar mas que en documentos escritos en la
memoria de los funcionarios. I.a administracién de justicia no ha estado libre
de este mal.

En este tiempo en que los cambios son necesarios por la crisis y obliga-
torios por mandato de la nueva Constitucion, es prudente tener conciencia
de este mal, un tanto para evitar repetir errores y otro tanto para aprender de
los aciertos y los fracasos que se cometieron.

En la década del 90 se inicié un proceso de reformas de la justicia de
largo aliento impulsado y financiado por la cooperacion internacional, en ese
proceso se realizaron varios cambios de las instituciones y las leyes; al final
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La falta de memoria

todo ese proceso no logro cambiar la justicia, al menos no como se pensaba.
En los dltimos afios se han presentado cambios de leyes e instituciones que
muchas veces se presentan como novedades, y no lo son; y no se trata de
que se las presente como tales sino que se actué asumiéndolo, privandose de
aprovechar la experiencia.

Definitivamente la falta de memoria es uno de los males que aqueja a la
administracion de justicia, un mal del que no se habla y apenas se nota, esa
pretension de estar empezando cada vez algo nuevo olvidando con o sin
intencion las experiencias pasadas. La falta de memoria es sobre todo un mal
de las altas autoridades acrecentado por la debilidad de nuestras instituciones.

Sin falta de memoria, para cambiar la administracion de justicia, lo mas
coherente habria sido evaluar objetivamente los cambios propuestos e im-
plementados en el procesos de reformas de la justicia de la década del 90, y
plantearse los cambios desde esa evaluacion. Lo que no se hizo ni se viene
realizando.

Precisamente para no perder la memoria, en este apartado, nos referimos
de forma breve a los procesos de reforma de la justicia que se han desarrollo
en América Latina y Bolivia en las dltimas décadas, para tener una perspectiva
histérica desde la cual analizar y comprender los problemas de la administra-
cion de justicia y las iniciativas y esfuerzos que se realizaron para resolverla.

A lo largo de este trabajo volveremos sobre este tema, de la memoria y
desmemoria no siempre de forma expresa, sefalando el antecedente de los
cambios propuestos y desarrollados, procurando advertir si realmente son
cambios o nada mas continuidad de algo, y proponiendo una y otra vez no
olvidar las experiencias.

2. LOS PROCESOS DE REFORMA DE LA JUSTICIA EN AMERICA LATINA

Con el fin de la Colonia los nuevos estados independientes de América Latina
adoptaron el modelo de organizacién republicano con tres poderes, el Ejecu-
tivo, encargado de gobernar, el Legislativo, encargado de dictar las leyes, y el
Judicial, encargado de administrar justicia.

Pese a que la administracion de justicia no siempre cumplié resolviendo
las controversias de forma imparcial y apegada a la ley y menos poniendo
limites a la arbitrariedad del poder del Estado, en casi dos siglos de una acci-
dentada vida democratica, en nuestros paises no se realizaron serios esfuerzos
por mejorarla y adecuarla a la realidad de nuestros pueblos.

Los procesos de “reforma de la justicia” se desarrollaron en América
Latina al cambiar la politica de los Estados Unidos. Hasta fines de la década
del 70 los Estados Unidos habian ejercido dominio en América Latina en-
cumbrando gobiernos militares de facto; con el gobierno de Jimy Carter los
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Estados Unidos empez6 a cambiar su forma de control, apoyando a gobier-
nos “democraticos” alineados con su vision del mundo, fervientes creyentes
de la economia de mercado y abiertos a la inversion extranjera de forma
irrestricta y preferente.

En la década de los 80 la Agencia de los Estados Unidos para el Desarro-
llo Internacional, USAID, fue la promotora de los procesos de reformas de
justicia en América Latina en el marco de esa nueva perspectiva de control,
bajo el discurso de modernizar la organizacion de los estados y fortalecer la
democracia. Bajé ese mismo discurso, en la década del 90 se involucraron
otras agencias de cooperacion internacional, e inclusive el Banco Interameri-
cano de Desarrollo y el Banco Mundial’.

Entre los fracasos iniciales y los éxitos relativos, en casi 30 afios de tra-
bajo en América Latina, las agencias impulsoras de los procesos de reforma
de la justicia fueron construyendo un verdadero recetario de reformas entre
las que destacan:

e Las Reformas tecnoldgico administrativas, que comprenden a la adminis-
tracion de justicia como una empresa y procuran que alcance estandares de
productividad en esos términos. Se trata de mejorar los procesos en base a
criterios de gerencia y la implementacién de apoyo tecnoldgico, como el in-
formatico.

* La Implementacion de los Consejos de la Judicatura, en la misma linea que
la anterior, separa lo que serfa la gerencia operativa (Cortes Supremas) de una
nueva instancia que se asume como la Gerencia Administrativa del Poder
Judicial, encargada de administrar sus recursos y controlar el personal y su
rendimiento.

* Las Reformas de procedimientos y leyes, que en los hechos se comprobd
que estaba equivocada o cuando menos fue insuficiente para resolver los pro-
blemas de la administracién de justicia.

* La creacion de Escuelas Judiciales. Que buscaban formar a los nuevos re-
cursos humanos calificados para encarnar el proceso de reforma.

* La implementaciéon de medidas para mejorar el acceso a la justicia. Entre
ellas destacan la implementacion de los Mecanismos Alternativos de Resolu-
ci6n de Conflictos (MARC) y la Justicia Comunitaria.

Los MARC fueron la solucion planteada para descongestionar el sistema de
administracién de justicia sin incrementar exponencialmente el nimero de
funcionarios judiciales.

* Resguardar la independencia del Poder Judicial. A través de establecer de-
terminados procesos de seleccion de sus altas autoridades y jueces.

Todos las alternativas planteadas por los reformadores son mds o menos
coherentes, y no obstante al implementarse no han tenido, salvo significativas
excepciones, los resultados esperados y en muchos casos han sido verdaderos
fracasos.
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La falta de memoria

Pese a los cientos de millones de dolares gastados en los procesos de
“reforma de la justicia”, las encuestas y sondeos de opinion muestran en la
mayor parte de nuestros paises que la gente considera que la justica es cara,
lenta, corrupta y esta identificada con el poder™.

3. LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA
EN LA BOLIVIA CONTEMPORANEA

Bolivia al constituirse como Estado independiente en 1825 asumi6 la forma
de republica y se organizé, siguiendo la teorfa de la separacion de poderes de
Montequieu, en tres 0rganos, Ejecutivo, Legislativo y Judicial®.

La primera Constitucion Politica del Estado y todas las posteriores le
otorgaron al Organo Judicial un rol central en el sistema de pesos y con-
trapesos en que se asienta el Estado; determinando que el Organo Judicial
administre justicia entre los particulares y que a través de esa funciéon
limite la arbitrariedad de los otros 6rganos del Estado.

El sistema de administracién de justicia en nuestro pafs histéricamen-
te “ha adoptado un perfil institucional mas bien discreto”, respondiendo
a los requerimientos de la poblacién con deficiencias, en medio de un in-
negable descrédito, e incapaz casi por regla de ejercer un control efectivo
sobre quienes detentaron el poder politico y econémico.

En las dltimas décadas en nuestro pafs se advierten tres momentos de
reformas de la administracion de justicia. Primero las reformas definidas
por la constitucion de 1967, luego el proceso de reformas de la década del
90 que se sustenta en la reformas constitucionales aprobadas en 1994, y
finalmente el proceso de adecuacion de la administraciéon de justicia a la
constitucién de 2009.

Entre 1972 y 1975 se promulgaron una “nueva” Ley de Organizacion
Judicial y “nuevos” Cédigos Penal, Civil, de Familia y de Procedimien-
tos Penal y Civil, conocidos como los “Codigos Banzer”, por haber sido
aprobados durante el gobierno de facto de Hugo Banzer Suarez.

Estas reformas se originaron en la aprobacion de la Constitucion Politica
de 1967, son reformas legales y de procedimiento, no implicaron ni preten-
dieron un cambio del sistema de administracién de justicia.

El conjunto mas importante de reformas del sistema de administracion
de justicia en el pais se dio en la década del 90, en la ola de “reformas de la
justicia” impulsada por USAID y la cooperacion internacional, que se exten-
di6 hasta los primeros afios de este siglo. En un proceso, repetimos, que no
fue producto de una reflexion nacional sino de la agenda de la cooperacion
internacional.
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Asi, en el pafs se aplicaron mas o menos todas las recetas del repertorio
de reformas de la justicia de la cooperacion internacional, con fracaso casi en
todas las lineas.

El19 de julio de 1992, durante el gobierno de Jaime Paz Zamora, se celebro
un inédito acuerdo de los partidos politicos con representacion parlamentaria
que viabilizé primero la promulgacion de la ley de necesidad de reforma de la
Constitucion, y luego las modificaciones a la constitucion de agosto de 1994°.

Las reformas de la Constitucion inclufan: la creacién del Tribunal Cons-
titucional y del Consejo de la Judicatura, la elecciéon de los miembros de la
Corte Suprema de Justicia, del Tribunal Constitucional, del Consejo de la Ju-
dicatura y del Fiscal General por dos tercios de votos del Congreso Nacional
y el reconocimiento de la justicia comunitaria. Constituyendo para ese enton-
ces un conjunto de cambios revolucionarios en la administracion de justicia.

Estas reformas, que modificaron la estructura organica del sistema de
administracion de justicia, se fueron ejecutando en los afios siguientes desta-
cando:

¢ La implementacion del Consejo de la Judicatura, como la Gerencia Admi-
nistrativa del Organo Judicial, que sin embargo no funcioné como se habia
concebido en medio de una pugna de poder entre el Consejo y la Corte Su-
prema.

* La implementacion del Instituto de la Judicatura como el centro de forma-
cién de los jueces, cuyos logros e impacto en la mejora de la administracién
de justicia no fue evaluado.

e La implementacion del Tribunal Constitucional como la instancia de con-
trol de constitucionalidad, que tuvo un importante inicio constituyéndose en
un referente de eficiencia y credibilidad, aunque postetiormente perdié credi-
bilidad en medio de la pugna politica y el cuoteo partidario.

* La promulgacién del Nuevo Cédigo de Procedimiento Penal, implementa-
do con un gran despliegue de recursos y generando mucha expectativa, que
14 afios después no ha logrado superar la retardacion de justicia ni reducir la
corrupcion en la administracion de justicia penal.

* La implementacién del marco legal para aplicar los Mecanismos Alternati-
vos de Resolucion de Conflictos (MARC), con la promulgacion de la Ley de
Arbitraje y Conciliacién en 19977,

En general los MARC implementados no han podido frenar el incremento de
las causas llevadas a juicio y no se perciben como una alternativa efectiva para
resolver la gran carga de trabajo que aqueja a tribunales y juzgados.

* El reconocimiento de la justicia comunitaria, aunque la Constitucion de
1994 subordiné su aplicacion a una ley de compatibilizaciéon que no se san-
cioné hasta la vigencia de la Constitucion de 2009, cuando que ya no fue
necesaria.

e La eleccion de los ministros de la Corte Suprema, el Tribunal Constitucio-
nal, los Consejeros de la Judicatura y el Fiscal General por dos tercios de votos
de los miembros del Congreso como la formula para lograr la independencia
del Organo Judicial y la seleccién de los profesionales mejor calificados. En la
practica los partidos pervirtieron el objetivo y se cuotearon los cargos dispo-
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nibles. Al final esta forma de eleccion sélo permiti6 advertir mas la debilidad,
sometimiento y corrupciéon del Organo Judicial.

El proceso de estas reformas se frené luego de la masacre de septiembre
y octubre de 2003 que motivé, en medio de una creciente protesta social, la
renuncia y huida del presidente Gonzalo Sanchez de Lozada.

Ya entonces se podia advertir que las reformas de la justicia impulsadas
por la cooperacion internacional no tenfan el éxito esperado. El descontento
popular con el gobierno y los partidos politicos, y la dura critica y el rechazo
al modelo neoliberal, se nutria también del descontento y el descrédito de la
administracion de justicia.

Este proceso de reformas no fue evaluado en términos generales ni en
forma parcial en relacion a alguno de los ambitos en que se desarrollo.

4. EL ULTIMO PROCESO DE REFORMAS:
LA ADECUACION A LA CONSTITUCION DE 2009

El tercer momento de reformas de la administracion de justicia se dio con la
promulgacién de la Constitucion Politica de 2009, que establece la eleccion de
los magistrados del Tribunal Supremo de Justicia, del Tribunal Constitucional
Plurinacional, del Tribunal Agroambiental y del Consejo de la Magistratura
por voto popular, y un amplio catalogo de derechos, como sus principales
innovaciones. En general esta constituciéon no introduce modificaciones sus-
tanciales al sistema de administracion de justicia existente.

En estos dias no se habla de “reformas a la justicia” si no de adecuar la
justicia a la nueva Constitucion Politica del Estado, entendiendo que la nueva
Constitucion sienta las bases para un nuevo Estado y entonces también para
una nueva justicia, reformada acorde a sus principios y fundamentos.

En 2012 el Ministerio de Justicia presentd el Plan Sectorial de Justicia Plural
2013-2025, que plantea lograr para el afio 2025 “un sistema judicial efectivo,
confiable, accesible, responsable, moderno, que promueve el respeto a los
derechos humanos y las garantias constitucionales, que coadyuva a lograr
una sociedad mas justa, que genera confianza en la poblacion, caracterizado
por la plena vigencia del pluralismo juridico, un servicio desconcentrado y
descentralizado, constituido por instituciones modernas, con soporte de una
tecnologfa de punta y con recursos humanos capacitados, comprometidos
y motivados, orientados al servicio de las y los bolivianos, con una infraes-
tructura adecuada para la imparticion de justicia, en el marco del bienestar,
la seguridad y la proteccion e igual dignidad de las personas, las naciones, los
pueblos y comunidades, con participacion y control social, identificado con
el fortalecimiento permanente de la justicia™.
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El plan, que dice ser una propuesta de revolucion al interior del sistema
judicial, se desarrolla en base a seis pilares estratégicos de accion, que a final
de cuentas son parte del “recetario de reformas” impulsadas por la coopera-
ci6én internacional desde la década del 90 en el pafs y mucho antes en América
Latina.

Los seis pilares del Plan Sectorial de Justicia Plural 2013-2025 son:

Pilar 1: Formacion y capacitacion de recursos humanos, que serfa lograda por
la Escuela de Jueces y Fiscales, y las Universidades.

Pilar 2: Desatrollo normativo. Que implica la emision de las leyes adecuadas
a la nueva Constitucién.

Pilar 3: Desconcentracion judicial. En la linea de acceso a la justicia trazada
por la cooperacion, plantea hacer mas casas o Centros Integrados de Justicia.
Pilar 4: Infraestructura tecnologica.

Pilar 5: Recursos econémicos. Se entiende los suficientes para lograr la desea-
da revolucion.

Pilar 6: Fortalecimiento de la justicia indigena originaria campesina.

En los dltimos 25 afios en el pais se han llevado iniciativas practicamente
en todos los ambitos de estos seis pilares estratégicos sin que se hayan lo-
grado los resultados que se esperaban y mucho menos una revolucién de la
administracion de justicia.

El Plan Sectorial de Justicia Plural 2013-2075 no contiene ningun elemento
nuevo que permita pensar que estas nuevas iniciativas de las mismas recetas
vayan a tener un resultado diferente al que tuvieron en nuestra experiencia
nacional, que no es muy diferente al de la mayoria de nuestros paises en
América Latina.

A fines de 2012 las altas autoridades de Justicia realizaron la denomina-
da Primera Cumbre Judicial Plurinacional’ con el objetivo de “Generar un
espacio de analisis y debate desde el punto de vista institucional y social rela-
cionado con el sistema judicial, para construir una vision como instrumento
basico para el fortalecimiento institucional y contar con las lineas de accion
a ser ejecutadas en las proximas gestiones de manera conjunta”. La cumbre
se realizd con la participacion de representantes de diversas instituciones y
organizaciones de la sociedad civil, establecié cinco grupos de conclusiones
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sobre acceso a la justicia, lucha contra la corrupcion, participacion ciudadana,
nuevo marco normativo e independencia judicial.

No obstante la cumbre, que fue una iniciativa importante, no ha logra-
do develar la complejidad del problema ni ha desembocado en un plan del
Organo Judicial para mejorar la justicia como se proponia, quedandose por
el momento sélo como una experiencia de intercambio de criterios sobre la
situacion de la justicia en el pais.

NOTAS

1 Luis Pasara, “Reformas del sistema de justicia en América Latina: cuenta y balances”,
2004, p. 15.

2 Eugenio Zaffaroni, Estructuras judiciales, Buenos Aires, Ediar, 1994, p. 2.

3 “El Banco Interamericano de Desarrollo, entre 1994 y 2003, aprobd 22 proyectos por
un valor total de US$ 357.9 millones y dedicé otros US$ 10.6 millones a 49 donaciones
para propositos vinculados a la reforma. El Banco Mundial, que ingresé en el area algo mas
tarde, entre abril de 1998 y julio de 2003 habia aprobado diez proyectos en ocho paises, por
un monto de US$ 154.5 millones, y habia donado otros US$ 2.04 millones para actividades
puntuales”. Ver Luis Pasara, “Reformas del sistema de justicia en América Latina: cuenta
y balances”, 2004, p. 21. Disponible en: http://introduccioncatedrac.zxq.net/U9%20%:20
Pasara%20-%20cuenta%20y%20balance.pdf (Gltima visita: 23 de agosto de 2014).

4 Ibid., p. 1.

5 Ia doctrina de derecho constitucional contemporanea ya no trata de separacion de po-
deres sino de separacion de funciones o facultades, al considerar el poder como unico e
indivisible y perteneciente original y esencialmente al titular de la soberanfa, que es el pueblo.
Esta concepcién es asumida por la Constitucion Politica de 2009.

6 El1de abril de 1993 se promulgd la Ley de Necesidad de Reforma a la Constitucion y el
6 de agosto de 1994 ]a Constitucion reformada incluyendo todas las reformas pactadas.

7 Ley 1770 de 10 de marzo de 1997.

8  Ministerio de Justicia, Plan Sectorial de Justicia Plural 2013-2015. “Construyendo confianza”,
2012, p. 64.

9  La Cumbre Judicial se realiz6 en la ciudad de Ia Paz el 10 y 11 de diciembre de 2012.
10 Consejo de la Magistratura, Primera Cuntbre Judicial del Estado Plurinacional. Memoria, Sucre,
2012, p 14.
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CAPITULO 2
LA CULTURA JURIDICA QUE TENEMOS

Cada vez que se conoce algin nuevo escandalo relacionado a la administra-
cion de justicia, que se han conocido bastantes en los tltimos afos, es comun
que se critique lo mal que esta, los malos profesionales que tiene y muchos
otros aspectos negativos segun el matiz de la noticia. Y es comun que se ol-
vide, y que no se refiera, que ese sistema es producto del desarrollo histérico
social de nuestra sociedad con todas sus luces y sombras. Definitivamente
“no se puede ofrecer ni pedir que la justicia sea lo que el pafs no es. Si los po-
liticos desempenan pobremente sus funciones, si los empresarios no asumen
las responsabilidades sociales que les competen, si los académicos forman
cada vez peor a los alumnos...;qué nos harfa pensar que la justicia podria
encaminarse a alcanzar niveles de excelencia? Si la sociedad es corrupta, es
bastante probable que |...] la justicia sea corrupta.”

En este apartado nos referiremos a la cultura juridica que tenemos, no es
que la cultura juridica sea un problema en si mismo pero es la realidad sobre
la que cualquier pretension de transformacion de la justicia debe actuar, y
explica en gran medida la respuesta de los actores de la administracion de
justicia ante los cambios que se pretendieron y podrian intentarse.

Este tema no fue debatido ni considerado en el proceso de reformas de
la justicia de la década del 90 ni en las propuestas de cambio posteriores; en
estas pocas paginas realizamos algunos apuntes como una forma de plantear
la necesidad de su andlisis.

Partimos mostrando que la administracion de justicia se entiende sobre
todo como expresion de poder y que esta idea define el comportamiento de
los operadores de justicia y la misma gente en los procesos en que se imparte
justicia. Resaltando que incluso esta forma de entender la administraciéon de
justicia ha definido y es muy probable que defina la respuesta de los operado-
res de justicia y la gente a las pretensiones de cambios.
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1. LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA COMO EJERCICIO DE PODER

Durante la colonia la administracién de justicia era ejercida por autoridades
que cumplian esa funciéon por delegacion del poder del soberano, del rey
que devenia su autoridad de Dios mismo; entonces la posibilidad de obtener
justicia era un favor otorgado por el soberano, y las sentencias expresion de
su podet.

Con la republica la administracion de justicia se asumié como parte de
las funciones del estado basando el ejercicio del poder en la soberania del
pueblo; pero en los hechos no se la despojé del caracter de ejercicio del poder
por via de autoridad. La administracién de justicia en esencia sigui6 siendo
comprendida de la misma forma que en la colonia, aunque sin la figura del
rey soberano.

En base a esta idea central se construy6 nuestra cultura juridica que es
“autoritaria y formalista, alimentada tanto por componentes hispanos como
franceses, para los cuales el culto a la ley es central y el valor de la indepen-
dencia judicial resulta casi ajeno”?. No se administra justicia en funcién de las
necesidades de la gente, sino en servicio de la ley.

Tradicionalmente los cargos de juez o fiscal se enmarcan en el ejercicio
de poder y la administracién de justicia que ejercen incluso se mal entienden
como el favor que otorga la autoridad.

Los jueces y fiscales son las “autoridades”, los duefios del poder, y la ma-
yoria de ellos actia como tal. Duros e inflexibles con la gente, o sea, con los
no abogados, sumisos y reverenciales con los superiores jerarquicos, amables
y generalmente amplios con los colegas abogados, midiendo que a la vuelta
de la esquina los roles pueden estar invertidos, y el juez ser abogado y el
abogado autoridad.

Jueces, fiscales y abogados se ven como practicantes de un culto vedado
al comun de la gente, el conocimiento de la ley, en que se funda en ultimo
término el ejercicio de su poder.

Es comun que la gente se refiera a los abogados como “doctoras” y
“doctores” hasta con cierta reverencia, pese a que en su gran mayoria nunca
hicieron el doctorado, recociéndoles estatus y diferencia. Como también es
comun que todavia en memoriales y audiencias los abogados y litigantes se
dirijan a jueces y fiscales con expresiones rogatorias, pidiéndoles el favor de
su atencion.

En el fondo reformar la administracion de justicia implica cambiar la
cultura juridica, romper los paradigmas que rigen y asumir nuevos, lo que la
experiencia ha mostrado siempre es complejo.
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Por ejemplo en el caso de la reforma procesal penal, entre muchos otros
cambios, se disponia que los delitos mas graves sean juzgados por tribunales
con mayoria de jueces ciudadanos, gente comun no abogados; en una pro-
puesta innovadora para nuestro medio y definitivamente democratica. Pero
esa pretension se oponia a la idea asentada por siglos, desde la colonia, que
supone que quienes administran justicia y ejercen el poder en los juzgados
y tribunales son los abogados que son los conocedores por excelencia de
la ley. Al final y por multiples factores los tribunales con jueces ciudadanos
apenas funcionaron y muestran uno de los menores rendimientos de todos
los juzgados y tribunales del sistema.

2. 1LOS JUECES, FISCALES Y OPERADORES DE JUSTICIA

Jueces, fiscales, funcionarios y abogados litigantes son operadores que han encontrado en
el contexcto de los viejos males de la justicia su forma de vida laboral, incluyendo en ella
corruptelas y vicios graves(...). Pero, si bien los operadores del sistema son a la vez producto

Y cansa de sus males, no es posible emprender la transformacion de ese aparato institucional
sin reservar para ellos un lugar protagonico.’

El proceso de reformas de la justicia iniciada en la década del 90 dio
preeminencia al factor “voluntad politica”, entendiendo que si se contaba
con la determinacién de las altas autoridades del Estado, los cambios iban a
ocurrir porque ellos los mandaban o porque se debian aplicar nuevas leyes y
procedimientos. “En la realidad, los cambios desde arriba se han estrellado,
en toda América Latina, con resistencias —inerciales en ciertos casos, organi-
zados en otros- que se han constituido pronto en obstaculos formidables en
el proceso de cambio™.

En nuestro caso, los operadores de justicia nunca fueron los promotores
de los cambios ni los asumieron como suyos, por el contrario los resistieron
solapadamente procurando mantener el estatu quo, el orden en que sabfan y
saben conducirse. LLos cambios, mas alla de sus términos, implicaban afectar
ese orden, obligaban a los operadores a redefinir su trabajo, reglas de juego e
incluso sus lealtades.

En el caso de la implementacion del Consejo de la Judicatura, que segin
la reforma constitucional del 94 debia constituirse en la gerencia financiera y
de recursos humanos del Organo Judicial, se desat6 una grave confrontacion
con la entonces Corte Suprema de Justicia, que impidi6 en gran medida que
esa instancia pueda cumplir su objetivo. Ambas entidades se disputaban el
control econémico y de personal, pese a que las reformas de la Constitucién
del 94 eran muy claras en las competencias del Consejo.
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En el caso de la reforma procesal penal, que se basa en la oralidad sin
limitarse por el formalismo, terminé perdiendo frente a las viejas formas y
practicas que prevalecieron desnaturalizando totalmente el procedimiento
oral, manteniendo en gran medida las relaciones y espacios de poder de los
diferentes actores del procesos, como veremos mas adelante al referirnos al
fetichismo legal en la reforma procesal penal.

La corrupcion generalizada es uno de los grandes males de la administra-
cién de justicia, como veremos mas adelante con mas detalle, y l6gicamente
quienes aprovechan y lucran en el sistema corrupto lo defenderan, probable-
mente no de forma abierta, mas cuando existe hasta la exigencia general de
cambios en la administracién de justicia; pero si subterraneamente procuran-
do mantener las viejas practicas en cualquier nuevo orden.

Los cambios que se pretendan deben considerar el rol de los diferentes
operadores de justicia, el orden que se alterara, los intereses que se afectaran
y hasta la eventual defensa por quienes quieren mantener el orden imperante
porque los cambios afectan sus intereses o simplemente porque tienen temor
a los cambios.

Los operadores de justicia deberian ser considerados como un elemento
importante de los cambios y procurar comprometer a la mayoria con ellos,
aunque conscientes de que existiran nucleos de resistencia que defenderan
sus intereses. Se debe evitar el error de varios procesos de reforma en Améri-
ca Latina que no consideraron a los operadores del sistema de justicia como
elementos del proceso de reformas o los consideraron como opositores a los
cambios.

Jueces y fiscales son imprescindibles en el proceso de reformar la justicia. Pero, de la
misma manera en gue se admite que “la guerra es demasiado importante para dejarla en
manos de los militares”, la justicia es un asunto que importa socialmente mucho como para
creer que es un mero asunto de funcionarios de justicia, o incluso solo de abogados. Por otra
parte, se ha demostrado que los funcionarios del sistema de justicia no pueden encargarse,
ellos solos, de su transformacion. De otro modo, ya lo habria hecho™

3. LOS ABOGADOS

Los abogados son uno de los principales operadores de la administracion
de justicia, sin embargo cuando se habla de los responsables de su crisis,
poco o nada se dice de ellos, pese a que en todos los procesos, en todos los
juzgados y tribunales del pafs la representacion en juicio a través de abogado,
es obligatoria.

Los abogados no son funcionatrios publicos y prestan sus servicios de
forma privada, librados enteramente a las reglas del mercado, y virtualmente
sin control ni responsabilidad por su accionar.
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Tener mas abogados en un pais no conlleva a que se tenga una mejor ad-
ministracion de justicia. En 2010 Bolivia era el segundo pais latinoamericano
con mayor nimero de abogados por cada cien mil habitantes, sin embargo
existfa retardacion de justicia, corrupcion y la administracion de justicia no
era crefble.

Cuadro. Niimero de abogados en ejercicio por cada 100.000 habitantes’

Orden Alfabetico Irﬁ':;:r:aeclif')n Orden por Valores
Argentina (1) 251 2009 Costa Rica 389
Bolivia (2) 385 2010 Bolivia 385
Brasil (3) 340 2010 Colombia 354
Chile (4) 67 2008 R. Dominicana 348
Colombia (5) 354 2009 Paraguay 348
Costa Rica (6) 389 2009 Brasil 340
El Salvador (7) 307 2009 Panama 325
Espafia (8) 260 2010 El Salvador 307
Guatemala (9) 78 2006 Portugal 285
Honduras (10) 168 2006 Mediana 284
Nicaragua (11) 201 20006 Media 267
Panama 325 20006 Espafia 260
Paraguay 347 2009 Argentina 251
Perd 248 2009 Perd 248
Portugal 285 2009 Nicaragua 201
R. Dominicana 348 2005 Uruguay 196
Uruguay 196 2007 Honduras 168
Media 268 Guatemala 78
Mediana 285 Chile 67

Fuente: Estadisticas e indicadores armonizados de los sistemas de justicia América Latina

2011.

Parte del problema de la administraciéon de justicia, de su saturacion
en determinadas areas, de su lento accionar e ineficacia, es debido al rol de
los abogados, entre los que predomina el estilo “chicanero”, aquel que sabe
como complicar los procesos aprovechando la misma ley y las formalidades
del proceso.

Los abogados pueden prolongar los procesos por mala practica debida
a desconocimiento e impericia; pero también porque de esa forma se in-
crementan sus posibilidades de seguir cobrando honorarios. Asi “se explica
la presentacion innecesaria y el uso inconducente de recursos, la utilizacion
de todas las excepciones procesales posibles y el echar mano a apelaciones
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que, de antemano, se saben perdidas”’. Los abogados pueden incluso llegara
al extremo de iniciar procesos que conocen se perderan, en e€sos casos “se
perdera la causa pero no al cliente”®
do resultados favorables y culpando a los jueces y funcionarios cuando esos

, alentando su esperanza y prometien-

resultados no se logran, aprovechando el desconocimiento de sus clientes y
sabiéndoles indefensos ante las complejidades legales.

En general las leyes facultan a los jueces a frenar practicamente todas las
triquifiuelas conocidas en el gremio, sancionarlas y hasta remitirlas para que
sean procesadas por tribunales de ética. Lamentablemente los jueces ejercen
rara vez esas facultades, sea porque no existe practica, por “cierta complici-
dad, cierto temor a ser denunciado por el abogado o simplemente evitar el
riesgo de hacerse de un enemigo en la profesion™, mientras los procesos se
prolongan inutil e irremediablemente, saturando el congestionado sistema de
administracion de justicia.

ILa corrupcion en la administracion de justicia no es monopolio de los
funcionarios, junto a ellos participan activamente los abogados. No se trata
s6lo de funcionarios que piden y reciben coimas sino también de abogados
que las ofrecen e inducen a sus clientes a que las paguen.

El proceso de reformas de la justicia iniciado en la década de los 90 no
puso atencién en los abogados concentrandose en los cambios institucionales
y de procedimiento. En cambio en el proceso de adecuacion de las normas a
la nueva Constitucion, en julio de 2013 se emiti6 la ley del ejercicio de la abo-
gacfa', que busca regular desde el Estado la practica de los abogados, aunque
hasta ahora el cambio se ha limitado al registro de los abogados, que antes se
realizaban obligatoriamente en los Colegios de Abogados y que ahora pueden
efectuarse ante una instancia del Ministerio de Justicia.

Los abogados son actores principales de la administracién de justicia, y
son corresponsables de su crisis, no obstante no se ha considerado y menos
analizado la trascendencia de su rol en los problemas de la administracién de
justicia y sus posibles soluciones, cualquier iniciativa de cambio deberfa consi-
derarlos, siempre teniendo en cuenta que “cualquier cambio les afecta porque
expone a un sismo sus tranquilas formas de trabajo, dentro una estructura

ineficiente”!!

4. LAS UNIVERSIDADES

Las universidades no son parte de la administraciéon de justicia no obstante
su trabajo trasciende hasta la administracion de justicia. En varios paises de
América Latina se ha identificado que la deficiente formacion universitaria ha
sido una limitacién importante para los procesos de reforma de la justicia; y
mas cuando esos procesos han puesto en evidencia que su problema central
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no se halla en la falta de recursos financieros sino en la escasez de recursos
humanos. Sin buenos profesionales no se puede reformar la justicia, y no se
puede contar con buenos profesionales si la formaciéon que dan las universi-
dades es deficiente.

El proceso de reformas de la década del 90 no repard en la formacion
universitaria ni pretendié incidir en ella, concentrandose en la transformacion
via cambio de las leyes y la voluntad politica expresada esencialmente en ese
cambio de normas. En la actualidad tampoco se ha prestado mayor atencién
a este factor y menos se ha evaluado el impacto de la formacion universitaria
en la crisis de la administracion de justicia; pese a su evidente relacion.

Por un lado, y pese a las reformas de la educacion incluida la educacion
superior'?, las facultades de derecho mantienen una formacién tradicional
basada en la conceptualizacion legalista del derecho y el método de ensefianza
basado en la clase de conferencia que no busca desarrollar las habilidades del
alumno en la practica y el razonamiento juridico.

Por otro, en los dltimos afos se ha dado la proliferaciéon de la carrera
de derecho en la mayoria de las universidades privadas, bajando los niveles
de exigencia y formacion a limites inaceptables. En El Alto encontramos
una universidad que ofrecia la carrera de derecho en cuatro anos con clases
s6lo los sabados todo el dia. “La generacién comercial e irresponsable de
facultades de derecho sin recursos académicos minimos ha producido y sigue
produciendo un numero creciente de abogados que carecen de una forma-
cién profesional solvente”".

Si las universidades no responden a las necesidades de los cambios de la
administracion de justicia, el proceso que se encare carecera de un elemento
basico para su desarrollo.

5. LA PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD

Los problemas de la administracion de justicia son un problema publico no
obstante no han provocado antes ni ahora el involucramiento de la sociedad
y sus organizaciones; los escandalos conocidos por los medios motivan de
cuando en cuando la indignacion general; la retardacion, la corrupcion y la
ineficiencia han generado malestar social y un clima de desconfianza hacia la
justicia; sin embargo las organizaciones de la sociedad civil no han asumido
ninguna posicién y menos acciones concretas, salvo el reproche.

En el proceso de reformas de la justicia iniciadas en la década del 90 y
sobre todo en la implementacién del nuevo Codigo de Procedimiento Penal
se trato de que los cambios fueran conocidos y aceptados por la gente, sobre
todo a través de campafas publicitarias, sin éxito. La poblaciéon se mantuvo
al margen de ese proceso de reformas y se mantiene generalmente alejado de
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la problematica de la justicia, porque no le toca directamente o porque no la
comprende.

En el caso de la administracién de justicia, a diferencia de lo que ocurre
con otros problemas y necesidades de la sociedad como el acceso al agua po-
table, no existe un actor social relativamente organizado que actué para que se
produzcan cambios, pese a que se conozca y critique lo mal que pudiera estar.

El tratamiento de la administracion de justicia tiende a la individuali-
zacion de cada caso, los procesos no se asumen ni resuelven por grupos
aunque existan casos similares, sino cada uno segun sus peculiaridades, esta
individualizacién provoca que miles de personas vivan los mismos proble-
mas como experiencias personales, diferentes sin conexion. Cada persona
enfrenta los problemas y vicios de la administracioén de justicia como un caso
aislado, sin tener que plantearse la necesidad de cambiar el sistema para que se
atienda mejor su caso y los de todos, y aun reflexionado sobre esa necesidad
concentrado en la individualidad de su caso, que a fin de cuentas es lo unico
que quiere que se resuelva.

Por otro lado el tema de la justicia se presenta como un tema de especia-
lidad, que no puede ser comprendido por cualquiera sino por quienes tienen
la formacion necesaria. Lo juridico ha sido histéricamente reservado por y
para los abogados, quienes también histéricamente han evitado cuidadosa
y sistematicamente la comprension popular. Es muy dificil, como que no
ha ocurrido, que desde las organizaciones de la sociedad (que no sean de
abogados) se planteen propuestas o se discuta siquiera de los problemas de
la administracion de justicia, porque no esta claro para el comun de la gente
el detalle de esos problemas ni siquiera la forma de su organizacion y los
procedimientos de la justicia, aunque si sus resultados y sus formas de ma-
nifestacion, la retardacion de justicia, la corrupcion, su falta de credibilidad e
ineficiencia.

Hasta ahora los temas de la administracion de justicia se han confiado a
los especialistas de la materia, a los abogados. Las reformas de la década de
los 90 fueron pensados basicamente por abogados, muchos consultores de
otros paises traidos por la cooperacién, e implementados también por aboga-
dos; ahora con alguna diferencia pasa igual, y las reformas normativas de los
ultimos afnos han sido desarrolladas en su mayoria por técnicos y politicos, sin
participacion social relevante.

En el proceso de reformas del 90, USAID, incidié para que algunas
ONG:s se involucren en el proceso como una manera de participacion social,
aunque con resultados muy relativos pues las ONGs que participaron no
representaban a ningun sector de la sociedad y no pudieron establecer debate
social en relacion a ningtin tema de la reforma de justicia. No se debe confun-
dir la participacién de algunas ONGs con la participacion social.
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La transformacion de la administracion de justicia, el cambio de la cul-
tura juridica que tenemos, no se puede realizar sélo por leyes al margen de
la sociedad y sin la participacion de sus organizaciones, se lo ha pretendido
realizar asi antes y se tienen los resultados que conocemos. Nuestro pafs tiene
organizaciones sociales fuertes en diferentes niveles, ninguna de ellas asumio
el tema de justicia, no forma parte de sus agendas, en gran medida por las
razones que ya apuntamos.

6. LOS POLITICOS Y LA VOLUNTAD POLITICA

Las reformas de la justicia iniciados en la década del 90 contaron con una clara
voluntad politica expresada en la reforma constitucional de 1994 que requeria
para su aprobacion dos tercios de votos del Congreso Nacional, que se logra-
ron mediante un inédito pacto entre todos los partidos con representacion
parlamentaria. Pero la voluntad politica expresada en el cambio de la Consti-
tucion, los cambios de las leyes posteriores y la creacion de instituciones no
fue suficiente por si sola para consolidar la revolucion de la administracion de
justicia que se buscaba. Al final los mismos politicos que habian aprobado las
normas del cambio persistieron en repartirse el Organo Judicial a través del
cuoteo de sus altas autoridades, como veremos al referirnos mas adelante a la
falta de independencia de la administracion de justicia.

En la actualidad se da un proceso similar, la Constitucién de 2009 expresa
voluntad politica para el cambio de la administracién de justicia, los cambios
normativos que se vienen desarrollando igual, sin embargo tampoco se ha
producido el cambio a una justicia sin retardacién ni corrupcion y eficiente.

Los cambios en la administraciéon de justicia no dependen sélo de la
voluntad politica, los politicos pueden aprobar las leyes y el presupuesto que
se requieran, e incluso actuar resguardando la independencia judicial; pero no
pueden ejecutar los cambios, eso les corresponde a los operadores de justicia.
La intervencion de la dirigencia politica es indispensable en un proceso de
cambio de la justicia, sin embargo no es un factor clave ni constituye un
punto de partida del mismo.

A menndo, en los informes que exploran las condiciones existentes para iniciar o
avanzar en un proceso, o evaltian sus resultados, la existencia o no de “voluntad politica”
recibe una atencion excesiva. Ciertamente, tanto cambios legislativos como asignaciones
presupuestales requieren decisiones politicas, pero debe recordarse que el convencimiento
necesario para que esas decisiones adoptadas no consiste en una conviccion intima de la
dirigencia politica acerca del valor y la importancia de tomarlas. Los politicos, en todo el
mundo, toman decisiones respecto de las cuales existe una demanda cindadana importante.
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De modo que la “voluntad politica” surgira no de una conversion de la clase politica a
la propuesta de la reforma sino de su lectura de que las fuerzas sociales organizadas la
demandan'*
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CAPITULO 3
EL FETICHISMO LEGAL

1. EL. PROBLEMA DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA
NO ES SOLO CUESTION DE LEYES

El asesinato de los hermanos Pefiazco, Victor y Veronica, fue un de los cri-
menes que mas indigno a la poblaciéon de El Alto en los ultimos afios. Ellos
eran periodistas, el 25 de febrero de 2012 habian salido de su casa en la zona
de Franz Tamayo temprano, mas o menos a las 5:15 de la mafiana, se dirigian
a su trabajo, subieron a un minibus de “cogoteros” en el que los mataron para
robatles.

A los pocos dias una inmensa marcha descendi6 de El Alto al centro de
La Paz exigiendo justicia y pidiendo que se cambien las leyes y que se castigue
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a los “cogoteros” con pena de muerte.

Es comun que la gente piense que se puede cambiar la realidad cambian-
do las leyes, como si el cambio de la ley por si sola, en este caso, evitaria los
crimenes, acelerando los procesos en que se juzgan y garantizando la sancién
de los culpables.

Asi, cuando se critica que la administracion de justicia es lenta, muy poco
eficiente, y que no es creible, la respuesta inmediata es la “necesidad de cam-
biar las leyes”. Y las leyes se han cambiado antes y probablemente se sigan
cambiando y haciendo nuevas sin que se modifique mucho la situaciéon de la
administracion de justicia, porque el problema que enfrenta es complejo y
tiene muchas causas, que no hacen en muchos casos a las leyes.

Probablemente los abogados® sean, entre la poblacion, quienes se incli-
nen mas a pensar y creer que los problemas de la administracion de justicia se
resolveran emitiendo nuevas leyes y cambiando otras, y eso se debe en gran
medida a nuestra herencia colonial, que siendo latina, centra el contenido y la
realidad del derecho en la ley. Y “Pese a lo que creen y sostienen hasta ahora
jueces, abogados y profesores de derecho, reformar la justicia no consiste,
principal ni centralmente, en cambiar leyes™.

La poblacién en general también percibe en la ley un poder para trans-
formar la realidad social que no tiene; las leyes inciden en la realidad social
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pero en cierto grado. Asi como no se puede abolir la pobreza o dotar de
trabajo digno a todos sélo por ley, tampoco se pueden resolver los problemas
de la administracion de justicia por ley o reglamento porque su problematica
rebasa lo meramente legal. En uno y otro caso la realidad social no puede
ser transformada sélo por la ley, aunque las leyes pueden ser un elemento
importante para luchar contra la pobreza, procurar otorgar trabajo digno a
todos o mejorar la administracion de justicia; pero sélo un elemento de un
conjunto de medidas necesarias.

Pensar que los problemas sociales pueden resolverse por ley es parte de
nuestra “cultura juridica”, de cémo se entiende la institucionalidad del Estado
y el alcance de la ley. Los politicos a diferentes problemas responden propo-
niendo, tramitando y aprobando leyes, bajo la percepcion generalizada que es
una respuesta correcta. En alguna parte del pais se requiere de alguna obra
(como un puente) y se tramita una ley que la declara de prioridad nacional,
aunque luego el puente no se realice o tarde mucho tiempo en concretarse. La
tasa de resolucion de los procesos penales es minima y se pretende cambiar la
ley del procedimiento penal sin evaluar las causas de ese bajo rendimiento; se
pretende luchar contra la corrupcion y se emite una ley que crea nuevos tipos
penales, sube las penas de los que ya existen y hasta se crean juzgados antico-
rrupcion (que hasta ahora solo existen en el papel) y la corrupcion persiste.

El fetichismo legal’ no es un mal propio de la experiencia nacional sino
latinoamericana. Luis Pasara refiriéndose al proceso de reforma de la justicia
desarrollado en América Latina expresa: “El error principal cometido, sobre
todo en los inicios del proceso de reforma en la region, consistié en centrar
los cambios en reformas legales. Como derivacion de los diagnosticos super-
ficiales y, a menudo, con el concurso de expertos nacionales e internacionales,
con mucha frecuencia —sobre todo, en la primera ola de reformas—, se plan-
te6 que los problemas de la justicia en la regién tenfan origen y explicacion
en la normatividad legal existente. En algunos casos se aconsejo inclusive una
revision completa de la legislaciéon nacional; pero lo mas frecuente fue em-
prender proyectos destinados a reformar profundamente cédigos procesales
y sustantivos, desde el entendido de que era la norma legal el impedimento
clave para lograr una mejor justicia. L.a expresion paradigmatica de esta ten-
dencia se expresa hoy en la reforma procesal penal que, generalmente bajo el
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patrocinio de USAID, ha sido entronizada en la regiéon’.

2. LAS REFORMAS DE LEYES EN LA REFORMA DE LA JUSTICIA
DE LA DECADA DEL 90

El proceso de reformas de la justicia de la década del 90 tenia una perspectiva
mucho mas amplia que la sola reforma de leyes, comprendia la reorganizacion
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institucional del Organo Judicial implementando el Tribunal Constitucional,
el Consejo y el Instituto de la Judicatura, y las practicas de la administracién
de justicia con la implementacion de nuevos procedimientos.

Entre las principales reformas legales ocurridas en ese periodo se tienen:

* Ley de Organizacion Judicial N° 1455 de 18 de febrero de 1993.

e Ley N° 1760 de Abreviacién Procesal Civil y de Asistencia Familiar de 28 de
febrero de 1997, que modifica parcialmente el Cédigo de Procedimiento Civil
y el procedimiento de asistencia familiar. En el periodo se trabajé un nuevo
Codigo de Procedimiento Civil que no fue tratado en el Legislativo.

* Ley de Abolicién de Prisién y Apremio Corporal por Obligaciones Patri-
moniales N° 1602 de 15 de diciembre de 1994.

* Ley de Fianza Juratoria contra la Retardacién de Justicia Penal N® 1685 de 2
de febrero de 1996.

* Ley contra la Violencia en la Familia o Doméstica N° 1674 de 15 de diciem-
bre de 1995.

* Ley de Modificaciones al Cédigo Penal N° 1768 de 10 de marzo de 1997.

* Bl “nuevo” Cédigo de Procedimiento Penal, Ley N° 1970 de 25 de marzo
de 1999.

* Ley Organica del Ministerio Publico N° 1469 de 19 de febrero de 1993.

* Ley Organica del Ministerio Publico N° 2175 de 13 de febrero de 2001,
adecuada al “nuevo” procedimiento penal.

Todas esas reformas legales, mas alla de alguna critica puntual, fueron valio-
sos avances normativos en la construccion de un Estado moderno y demo-
cratico, al menos en términos de leyes. Sin embargo, y pese al gran esfuerzo
institucional desplegado en la implementacion de ellas, no se logré el objetivo
final de dotar al pais de una administracion de justicia eficiente y creible. La
administracion de justicia que tenemos y que se critica cotidianamente es
producto de estas leyes.

Hoy en difa, en el marco de la Constitucion del 2009 y una fuerte sen-
sacion de crisis de la justicia, se emprenden otra vez una serie de reformas
legales sin haber evaluado por qué las anteriores reformas no tuvieron el éxito
esperado, centrando nuevamente las expectativas de una mejora en la justicia
en cambiar leyes.

3. EL. CASO DEL NUEVO PROCEDIMIENTO PENAL
Uno de los ejemplos mas claros en que se evidencia que la reforma de una ley
no puede resolver por si sola los problemas de la administracion de justicia es

la implementacion del “nuevo” Cédigo de Procedimiento Penal y su fracaso
al intentar mejorar la justicia penal.
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El Informe sobre el funcionamiento del sistema penal en Bolivia,® publicado en
1994, sefialaba que la justicia penal era corrupta, excluyente, lenta y cara.
El informe apuntaba que la fase de la instruccién, que debia durar 20 dias
segun la ley, en los hechos se prolongaba por afos, inclusive hasta 5, y
que el 75% de los internos en las carceles no tenfan sentencias de condena
firmes™. Estos datos, que bien podrian ser el texto de algin un informe
actual, fueron la justificacion para que el Estado impulsado por la coopra-
cién emprenda el cambio de procedimiento penal buscando superar todas
las limitaciones institucionales y de procedimiento, que se consideraban
originaban esa situacion.

El “nuevo” Cédigo de Procedimiento Penal sentenciaba en su exposi-
cién de motivos: “El sistema de justicia penal atraviesa una crisis estructural,
cuyo aspecto mas critico es la retardacion manifiesta que impide la realizacion
de una justicia pronta y cumplida”.

La exposiciéon de motivos, refiriéndose a los problemas del sistema de
justicia penal en 1999, continuaba casi describiendo la problematica actual:

* La carencia de un mecanismo apropiado de seleccion de acciones y delitos; que se traduce
en una sobrecarga de trabajo de los jueces y tribunales penales.

* La absoluta ineficacia del Estado para la persecucion de la delincuencia organizada, la
corrupcion y los delitos verdaderamente graves, puesto que irracionalmente concentra sus
esfuerzos persecutorios en la delincuencia convencional.

 La Proliferacion de recursos provocando demora y arbitrariedad constituyéndose en un
Jactor agravante de la retardacion de justicia.

Finalmente la exposiciéon de motivos conclufa que “El grave agotamiento y
crisis del sistema de administracion de justicia penal, incapaz para enfrentar
con ¢xito la impunidad, incapaz para generar confianza en la ley y en las
instituciones publicas, asi como para resolver los conflictos, condujeron a
reconocer la necesidad del cambio legislativo en la justicia penal”. Probable-
mente como lo harfa en la actualidad una nueva reforma procesal penal.

Trece afios después de la implementacion del “nuevo” Codigo de Proce-
dimiento Penal los problemas que buscaba superar no se han resuelto. Per-
sisten la retardacion de justicia y la impunidad, los procesos se prolongan en
todas sus etapas por afios, mas del 70% de los casos atendidos al afio quedan
en “investigandose preliminarmente” y menos del 1% de los casos atendidos
al aflo tiene sentencia, y la detencién preventiva se ha incrementado. Y existe
una total desconfianza de la poblacion en sus operadores (jueces, policias,
fiscales, y otros funcionarios), que creen en su mayoria que el sistema de
administracion de justicia penal es muy corrupto.

Seguin la ley la detencion preventiva debe aplicarse excepcionalmente sin
prolongarse mas alld del tiempo razonable para concluir la investigacion y el
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juicio. En 2001 el afio en que se implement6 el “nuevo” Procedimiento Penal,
de cada 100 personas que estaban en las carceles del paifs, 67 estaban deteni-
das preventivamente’; en el 2011 ese nimero habia ascendido a 84 personas
por cada 100".

Segun el Informe sobre uso de la prision preventiva en las Ameéricas de la Comi-
siéon Interamericana de Derechos Humanos, “Bolivia es uno de los paises
1, Segin los
datos de este informe Bolivia serfa el segundo pais con mayor porcentaje de
detenidos preventivos de las Américas con 84% de detenidos sin sentencia,
después de Haiti, que tendria un 90% de detenidos sin condena'”.

La reforma procesal penal impulsada por la cooperacion internacional no

de la regién con el porcentaje mas alto de presos sin condena

tuvo el éxito esperado en Bolivia como no la tuvo en varios pafses de América
Latina, salvo el caso excepcional de Chile.

Marco Fabri, citado por Luis Pasara, apunta, al evaluar la reforma pro-
cesal penal en Italia: “los objetivos de esta reforma no se han alcanzado. Ha
disminuido la eficiencia y la eficacia, en lugar de aumentar (...) La suposicion
de que el proceso oral en si acelera el ritmo de los procesos y aumenta la
eficiencia y efectividad de la administracion de justicia es un equivoco. Por el
contrario, si tal reforma no se organiza y administra cuidadosa y adecuada-
mente, empeora el funcionamiento del procesos ctriminal”?.

Definitivamente las leyes por si solas no pueden cambiar la realidad y mas
aun una realidad compleja como la criminalidad de una sociedad. A proposi-
to, Lufs Pésara, reflexionando sobre el fracaso de la reforma procesal penal,
sefiala que ese fracaso “(...) revela los limites del disefio legal e institucional
frente a la cultura juridica y organizacional vigente. (...) —y— (...) el error his-
torico latinoamericano, anotado antes, de importar instituciones juridicas sin
un diagnostico y una comprension suficientes del medio social e institucional
receptor (...)”"".

Hasta 2014 el Ministerio de Justicia elabor6 un anteproyecto de “nuevo”
Codigo de Procedimiento Penal que trae algunos cambios al procedimiento
de la Ley 1970, manteniendo el sistema acusatorio, pero sin que se hayan
evaluado las razones concretas por las que fracasé la implementacion de la
reforma procesal penal, en cierta medida asumiendo que las deficiencias fue-
ron legales y que los problemas se resolveran cambiando o modificando las
leyes. Aunque la experiencia muestra que no sélo se deben cambiar leyes sino
asumir la complejidad de los problemas y actuar considerandola, teniendo los
cambios de leyes como un factor de un conjunto de factores.

39



laberinto.bo

4. LA REFORMA DE LEYES EN EL
PILAN SECTORIAL DE JUSTICLA PLURAL 20713-2015

El Plan Sectorial de Justicia Plural del Ministerio de Justicia® incluye entre sus
seis pilares estratégicos uno de desarrollo normativo, que contempla la emi-
sion de varias leyes modificadas.

Dicho plan no centra los cambios de la justicia en el cambio de leyes, pro-
pone una vision mas amplia que incluye la formacion y capacitacion de recursos
humanos, la desconcentracion judicial, mejorar el acceso a la justicia y la infraes-
tructura tecnologica, dotar a la administracion de justicia de los suficientes recur-
sos economicos y fortalecer la justicia indigena originaria campesina.

No obstante los tnicos avances concretos que se tienen son los cambios
de las leyes. Hasta este afio se aprob6 una “nueva” Ley del Organo Judi-
cial (2010), un “nuevo” Cdédigo de Procedimiento Civil (2013), un “nuevo”
Cédigo de Nifio, Nifia y Adolescente (2014), la ley del Notariado y un an-
teproyecto de ley de “nuevo” Cddigo de Procedimiento Penal que todavia
no fue sometido a tratamiento de la Asamblea Legislativa Plurinacional. No
se dieron pasos en ninguno de los otros pilares estratégicos, ni siquiera se
anuncio alguna accion concreta en ninguno de ellos.

Por el momento se advierte en el Estado, como en otras experiencias,
una amplia labor legislativa y un pobre accionar en los otros ambitos que
hacen a la problematica de la administracion de justicia.

5. EL CASO DE LA LEY 348

La violencia contra la mujer es otro problema social que se ha pretendido
resolver mediante la promulgaciéon de leyes que, mas alla de sus aportes posi-
tivos, han sido insuficientes frente a la complejidad de la realidad.

El 15 de diciembre de 1995, cumpliendo compromisos internacionales'
y en el periodo de las reformas impulsadas por la cooperacion, se promulgé la
Ley N° 1674 contra la violencia en la familia o doméstica'’. Para muchos era
la norma que iba a poner fin a la violencia contra la mujer en el pafs.

Con los afos la ley revel6 varias limitaciones y se mostré totalmente
ineficaz para reducir y menos acabar con la violencia contra la mujer.

Segun el informe de la sociedad civil para el Examen Periédico Univer-
sal'® (EPU) del Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas, presen-
tado en 2009, a trece afios de la promulgacion de la Ley 1674 y la creacion de
mecanismos de atencioén a mujeres en situacion de violencia, Bolivia no habia
logrado reducir la incidencia de la violencia hacia las mujeres.

El informe apunta: “Se estima que de 10 denuncias de violencia 7 co-
rresponden a mujeres. Abandonan o desisten de la denuncia el 77% de casos
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entre la denuncia a la Brigada de Proteccion a la familia y su ingreso al Po-
der Judicial. Sélo el 11% reciben respuesta judicial en la jurisdiccion familiar.
88% de mujeres son victimas de algun tipo de violencia frente a un 12% de
hombres. Asimismo, 54% de mujeres casadas o con compafiero permanente
reportaron ser victimas de algun tipo de violencia, ademas 41% de mujeres
rurales han sido obligadas a tener relaciones sexuales con desconocidos””.

Segun el informe Violencia Contra la Mujer en América Latina y el Caribe de
la Organizacion Panamericana para la Salud de 2013%, Bolivia es el pais con
mayor indice de violencia contra la mujer de la region. Entre los datos mas
alarmantes, el estudio revela que el 53,3% de las mujeres casadas o en unién
reportaron haber sufrido violencia fisica o sexual por parte de su pareja.

Para 2010 el limitado impacto que tuvo la aplicacion de la Ley 1674 mo-
tivé que varias organizaciones de la sociedad civil, y en particular aquellas que
defienden los derechos de las mujeres®, trabajen un nuevo ante proyecto de
ley de violencia contra la mujer.

El lento tratamiento legislativo fue acelerado en febrero de 2013 por el
asesinato de la periodista Hanali Huaycho Hannover que, en medio de una
gran cobertura mediatica, conmocioné a la opinién publica.

Ellunes 11 de febrero de 2013 en horas de la noche, el teniente de policia
Jorge Clavijo asesiné a su esposa Hanali Huaycho asestandole 15 pufaladas
luego de una discusion de pareja. El hecho develd una larga historia de agre-
sién e impunidad.

El 9 de marzo de 2013, un mes después del asesinato de Hanali Huaycho
y practicamente como respuesta a ese hecho, se promulgé la Ley N° 348,
“Ley Integral para garantizar a las mujeres una vida libre de violencia”, sin
que se haya llevado adelante una evaluacion de la aplicacion de las Ley 1674,
sus dificultades y limitaciones.

La Ley 348 trata la violencia de género en un ambito mayor al de la
familia (como lo hacia la Ley 1674 al referirse a la violencia intrafamiliar o
doméstica), crea el Sistema Integral Plurinacional de Prevencion, Atencion,
Sancién y erradicacion de la Violencia en razén de Género (SIPASSE), y
pone significativo énfasis, si no el mayor, en la penalizacién de la violencia.
Ademas la ley establece como prioridad nacional erradicar la violencia hacia
las mujeres.

A mas de un afio de estar vigente la Ley 348 no se implement6 el SIPASSE,
ni los juzgados contra la violencia hacia las mujeres, recién se empiezan a
formular protocolos de atencién, y las penas severas no han logrado frenar
nisiqueira los crimenes violentos y con muerte.

En abril de 2014 la directora de la Fuerza Especial de Lucha Contra la
Violencia creada por la Ley 348 en reemplazo de las brigadas de proteccion a
la familia de la Ley 1674, sefalaba a la prensa que recién “el 50% del personal

41



laberinto.bo

designado se capacit6 en el manejo de la Ley 3487%, sin mencionar que ese
personal ademas deberfa recibir entrenamiento en técnicas de investigacion
criminal, considerando el enfoque de la ley.

El Fiscal General declaré en diciembre de 2013 a los medios: “las le-
yes nos aumentan funciones, atribuciones y trabajo, como la Ley 348 (Ley
Integral para garantizar a las mujeres una vida libre de violencia) que han
triplicado en algunos casos las causas que ingresan al Ministerio Pablico y no
hemos aumentado el namero de fiscales””
trabajo de los fiscales frente a la delincuencia en general y a la delincuencia

relativa a violencia contra la mujer en particular.

, explicando las limitaciones del

Al mes de la promulgacion de la Ley 348 varias de las organizaciones que
trabajan la tematica de la mujer empezaron a pedir que se emita el reglamento
de la ley para poder aplicarla. Por un tiempo y mientras no se aprobd el
reglamento de la ley, su pobre aplicacion se justificaba por la falta de regla-
mento; siendo que la Ley 348 no subordina su aplicaciéon a que exista un
reglamento por lo que debid aplicarse sin restriccion desde su publicacion.
Inclusive el informe de la sociedad civil remitido al EPU 2014 expresa que
“si bien existen algunos avances en su cumplimiento a la fecha la mencionada
ley no cuenta con los recursos suficientes, carece de reglamentacion para ope-
rativizar mecanismos como la declaratoria de alerta y otros, tampoco cuenta
con los protocolos de atencion para evitar la revictimizacion, lo cual dificulta
su aplicacion”*,

Las limitaciones en la aplicacion de la Ley 348 no se originaron en la la
falta de reglamentos, sino en otros factores que eran y son los determinantes,
como la falta de recursos econémicos y personal, e inlcuso la falta de volun-
tad politica. No obstante por un tiempo se le atribuy6 al reglamento un poder
que nunca tuvo, y se espero de alguna forma que su aprobacién resolveria
determinados problemas, sin que tampoco lo haya hecho ni pueda por su
propio ambito de accién meramente normativo.

La violencia contra las mujeres es de caracter estructural, emerge de un
orden econémico y cultural que tiene sus raices en el sistema patriarcal® de
nuestra sociedad, por ello resulta dificil enfrentarla y mas atn eliminarla solo
por ley.

6. CRITERIOS FINALES
El pensar y actuar pensando que los grandes problemas de la administracién
de justicia se resolveran sélo cambiando las leyes, o haciendo nuevas leyes,

primero no resuelve los problemas y luego se convierte en un problema mas,
distrayendo los esfuerzos y evitando que se actie con mayor vigor sobre otras
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causas de la problematica de la administracion de justicia de mayor trascen-
dencia.

Al enfrentar el problema de la administracion de justicia se debe conside-
rar en todo momento que es un problema complejo, o sea, que no tiene una
causa sino varias, que interactian a la vez.

No se debe sobrevalorar la incidencia de la ley en la problematica, ni caer
en el otro extremo de subestimarla.

En todo caso, antes de proseguir el proceso de reformas de leyes, es ne-
cesario evaluar las diferentes reformas legales implementadas para no repetir
los errores el pasado y por el contrario aprovechar de esa experiencia.

NOTAS

1 Los autores fueron identificados y capturados por la policia en pocos dias. No obstante,
el proceso sigue en investigacion, a septiembre de 2014 sin que se haya pasado a la etapa de
juicio oral, pese a las evidencias.

2 “TSJ responsabiliza al legislativo por crisis de la justicia boliviana”:

El presidente de este 6rgano, Jorge Issac Von Borries afirmé a Radio Fides Sucre que el le-
gislativo no dict6 nuevas normas y leyes para mejorar el trabajo del Poder Judicial por lo cual
hasta la fecha se contindan dictando sentencias con el sistema anterior a la actual Constitu-
cion. Afiadié que una evolucion de fondo en la justicia no responde a un cambio de personas
como pretende el Gobierno.

“No se han dictado las normas correspondientes, las leyes que puedan cambiar la cara de la justi-
cia. Tenemos que dictar sentencias no con el hecho, sino con el derecho, tenemos que adecuar los
hechos a la norma en lugar de adecuar la norma a las sanciones del hecho. Ese el nuevo sistema
para implantar la verdad material”, explico.

Radio Fides, 4 de agosto de 2014. En: http://www.radiofides.com/noticia/politica/tsj-
responsabiliza-al-legislativo-por-crisis-de-la-justicia-boliviana (Gltima visita: 25 de agosto de

2014).

3 Luis Pasara, “Reformas del sistema de justicia en América Latina: cuenta y balances”,
2004, p. 1.

4 Ibid, p. 8.

5 Idem.

6 ILANUD, Informe sobre el funcionamiento del sistema penal en Bolivia, La Paz, USAID, 1992.

7 William Herrera Afiez, E/ estado de la justicia boliviana, 1.a Paz, Kipus, 2013, p. 82.

8 Sentencia firme es aquella que no admite ningun recurso para ser revisada.

9 Ramiro Orias et al., Reforma procesal penal y detencion preventiva en Bolivia, 1.a Paz, Fundacion
Construir, 2012, p 66.

10 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe sobre el uso de la prision prevents-
va en Las Américas, 2013, p. 26. Disponible en: http://www.oas.otg/es/cidh/ppl/informes/
pdfs/informe-pp-2013-es.pdf (dltima visita: 27 de agosto de 2014).

11 Ibid., p 25.

12 Ibid., pp. 20, 21 y 29.

13 Luis Pasara, “Reformas del sistema de justicia en América Latina: cuenta y balances”,
2004, p. 10.
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14 Ibid., p. 11.

15 El plan fue elaborado por el Ministerio de Justicia como parte del Organo Ejecutivo, no
fue aceptado ni aprobado por ninguna instancia Organo Judicial.

16 Bolivia suscribid los siguientes instrumentos internacionales relativos a la erradicacion de
la violencia contra la mujer:

La Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer
(CEDAW) ratificada en 1989 por Ley 1100 “de Aprobacion de la Convenciéon Sobre la Eli-
minacién de todas las Formas de Discriminacion Contra La Mujer”.

El Protocolo Facultativo de la CEDAW en el afio 2000 ratificado por Ley 2103.

La Declaracion sobre la Eliminacion de la Violencia contra la Mujer de 1993.

La Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las
Mujeres, Convencién de Belem do Par, ratificada por la Ley 1599.

17 Comité de las Naciones Unidas para la Eliminacién de la Discriminaciéon contra la Mujer,
Recomendacién general No. 19 (1992) sobre la violencia contra la mujer, parrafos 24 b y t:
[Se recomienda que los Estados partes velen| por gue las leyes contra la violencia y los malos tratos en la
Sfamilia, la violacion, los ataques sexuales y otro fipo de violencia contra la mujer protejan de manera adecuada a
todas las mujeres y respeten su integridad y su dignidad y adepten todas las medidas juridicas y de otra indole gue
Sean necesarias para proteger eficazmente a las mujeres contra la violencia, entre ellas, medidas juridicas eficaces, como
sanciones penales, recursos civiles e indemnizacion para protegerlas contra todo fipo de violencia.

18 Sucy Mitre Irusta (comp.), Informe de la sociedad civil para e/ EPU Bolivia 2009, La Paz, Co-
munidad de Derechos Humanos, 2009, p. 117.

19 Idem.

20 Sarah Bott et al., Violencia Contra la Mujer en América Latina y el Caribe: Analisis Com-
parativo de datos poblacionales de 12 Paises, Washington DC, OPS, 2013.

21 VerLaRazon, 9 de marzo de 2013, en: http:/ /wwwla-razon.com/sociedad/Morales-promul-
ga-protege-mujeres-violencia_0_1793220712.html (4ltima visita: 27 de agosto de 2014).

22 Ver La Razén, 7 de abril de 2014, en: http://wwwla-razon.com/opinion/editotial / Ci-
fras-violencia_0_2029597034.html (dltima visita: 27 de agosto de 2014).

23 Ver La Razén, 27 de diciembre de 2013, en: http:/ /www.la-razon.com/seguridad_nacio-
nal/Guerrero-cuestiona-aumento-funciones-fiscales_0_1969003127.html (dltima visita: 27
de agosto de 2014).

24 Coalicion de organizaciones de la sociedad civil, Informe de la coalicion de organizaciones de
la sociedad civil sobre los derechos humanos de las mujeres para el examen periddico universal (EPU) de
Bolivia, Comunidad de Derechos Humanos, 2014, pp. 18-19.

25 El sistema patriarcal “Es una forma de organizacién politica, econémica, religiosa y so-
cial basada en la idea de autoridad y liderazgo del varén, en la que se da el predominio de los
hombres sobre las mujeres; del marido sobre la esposa; del padre sobre la madre, los hijos
y las hijas; de los viejos sobre los jévenes y de la linea de descendencia paterna sobre la ma-
terna. El patriarcado ha surgido de una toma de poder histérico por parte de los hombres
quienes se apropiaron de la sexualidad y reproduccion de las mujeres y de su producto, los
hijos, creando al mismo tiempo un orden simbdlico a través de los mitos y la religion que lo
perpetian como unica estructura posible”. Ver Dolors Reguant i Fosas, La mujer no existe: un
simulacro cultural, Bilbao, Maite Canal, 1996, p. 20, (citada en Victoria Sau, Diccionario ideoldgico
feminista, Volumen 11, p. 55).
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CAPITULO 4
EL PROBLEMA DEL EXCESO DE CARGA DE TRABAJO

Cuando los cuestionamientos por la retardacion de justicia se hicieron mas
frecuentes y cada vez mas acidos, desde la vereda de los administradores de
justicia se respondi6 que se debia al incrementé de la carga de trabajo. Y en
efecto en los ultimos afios se puede advertir un significativo incremento de
procesos, aunque no en todas las materias ni en todos los juzgados y tribu-
nales. La carga de trabajo y la respuesta de los operadores de justicia no es
la misma en las ciudades capitales que en las provincias, ni en materia civil
que penal, en primera instancia que en los Tribunales Departamentales, o el
Tribunal Supremo de Justicia. No se puede generalizar.

LLa retardacion de justicia se debe a varios factores entre los que carga de
trabajo es uno mas, en este capitulo y los cuatro siguientes revisaremos datos
de la carga de trabajo de una parcela del sistema de administraciéon de justicia
del pais, procurando establecer si existe en cada caso una excesiva carga de
trabajo, su magnitud si la hubiera y la respuesta de los operadores de justicia.

1. PAUTAS PARA REVISAR LA INFORMACION DE LA CARGA DE TRABAJO

1.1 MATERIAS E INSTANCIAS

En este trabajo presentamos datos sobre la carga de trabajo de los:

* Juzgados civiles de partido

* Juzgados cautelares penales

* Juzgados de sentencia penales solo respecto de las acciones penales pablicas

e Tribunales de sentencia penales

* Juzgados de trabajo y seguridad social o laborales

* Juzgados de familia de partido

* Los Tribunales Departamentales de Justicia, antes Cortes Superiores
de Distrito

e Bl Tribunal Supremo de Justicia, antes Corte Suprema de Justicia

Distinguimos la carga de trabajo de los juzgados y tribunales de las ciudades

capitales y El Alto de la carga de trabajo en las provincias, abordandolos en
capitulos diferentes.
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1.2 EL PERIODO DE TIEMPO

Revisamos los datos de las gestiones 2005, 2006, 2007, 2009, 2010, 2011 y
2012; no incluimos informacién del afio 2008 porque no logramos validarla
oficialmente con el Consejo de la Magistratura. Cuando pedimos informacioén
oficial de la gestion 2008, personal del Consejo de la Magistratura nos dijo
con mucha soltura que esa informacién no existia, justificindose en que la
institucién habfa cambiado de nombre de Consejo de la Judicatura a Consejo
de la Magistratura.

1.3 LA FUENTE DE LOS DATOS

Trabajamos sobre la informacién oficial del extinguido Consejo de la Judica-
tura y el actual Consejo de la Magistratura.

Adicionalmente revisamos también la informacion de los informes anua-
les de los Tribunales Departamentales de Justicia (antes Cortes de Distrito)
y del Ministerio Pablico. Incluso realizamos algunos ejercicios de campo en
algunas ciudades. Aunque al final optamos por utilizar s6lo los datos del Con-
sejo considerando que se trata de informacioén oficial, nacional y suficiente-
mente amplia, y que la informacién de las otras fuentes era incompleta y de
caracter preliminar en algunos casos.

1.4 ESTANDARES DE CARGA DE TRABAJO

Para efectos de este trabajo entendemos que los estandares no son mas que
los niveles aceptables de cantidad y calidad que se debe lograr como resultado
de una accioén, actividad, programa, o servicio. En otras palabras, el estandar
es la norma que se utiliza como parametro de evaluacion.

El uso de estandares en la evaluacién del trabajo de administracién de
justicia es relativamente reciente en América Latina, fue introducido por la
cooperacion internacional como parte del proceso de reforma de justicia que
impulsaron y todavia impulsan en muchos paises.

Se tienen estandares cuantitativos y cualitativos de evaluacion, aunque en
la practica los mas difundidos son los estandares cuantitativos por su menor
complejidad y facil aplicacion: por ejemplo, resulta més sencillo establecer el
numero de sentencias que ha producido un juzgado que determinar silas sen-
tencias emitidas por un determinado nimero de juzgados fueron suficiente y
coherentemente fundamentadas.

Los estandares cuantitativos definen el nimero de procesos que cada
juzgado o tribunal deberfa atender idealmente cada afio, de tal forma que
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fueran procesados y concluidos en tiempo oportuno y no hubiese retardacion
de justicia. La cantidad de procesos que puede atender cada juzgado depende
de diferentes variables, como la materia, el porcentaje de procesos complejos,
el numero de funcionarios y las caracteristicas del desarrollo del proceso en
concreto, entre otros. La determinacion de un estandar requiere de un estudio
especifico para cada juzgado tipo.

Para poder encarar el analisis de la carga de trabajo (carga procesal) de los
juzgados y tribunales nos abocaremos a realizar un analisis cuantitativo, para
ello aplicaremos dos referencias: uno los estandares definidos en Pert, al que
nos referiremos como el “estandar de referencia”, y el estandar boliviano, al
que llamaremos simplemente el “estandar extraoficial”.

El Consejo de la Magistratura de nuestro pafs, que es la instancia llamada
por la Constitucion para establecer parametros, no tiene estandares de carga
de trabajo o procesal aprobados diferenciando materias y juzgados y tribu-
nales. En ocasion de este trabajo solicitamos al Consejo de la Magistratura
nos proporcione los estandares utilizados en el pais. El Director Nacional
de Politica de Gestion del Consejo de la Magistratura, a quien nos derivaron,
simplemente se nego6 a atendernos comunicandonos, a través de su secretaria,
que no nos proporcionaria la informacion que solicitamos.

Extraoficialmente conocimos que el Consejo de la Magistratura utiliza
como estandar cuantitativo la media de 430 procesos atendidos por afio por
juzgado indistintamente para todas las materias.

Los dltimos estandares de carga de trabajo de los juzgados y tribunales
de Perti, denominados estandares de expedientes resueltos, fueron aprobados
en 2012 mediante Resolucion Administrativa del Consejo Ejecutivo del Poder
Judicial, y en las materias que revisamos son los siguientes,

Estdndares de Referencia de expedientes resueltos Peri’

Materia Expedientes Afio
Civil-Comercial 450
Penal 500
Laboral 700
Familiar 800

Fuente: Estandares de expedientes resueltos a nivel nacional de Pert.
Resoluciéon administrativa N© 245-2012-CE-P]J.

Si los juzgados atienden un nimero de procesos menor o igual al estan-

dar se estarfa dentro del rango de la carga de trabajo aceptable, o sea que con
esa carga de trabajo no deberia existir retardacion. Si se tiene una mayor carga
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de trabajo se estarfa frente a un caso de sobrecarga de trabajo, y obviamente
los retrasos y complicaciones de los procesos podrian explicarse por esa so-
brecarga.

Dejamos constancia que los estandares de comparacion son en alguna
medida arbitrarios, pues por una parte la realidad y la dinamica de los juzga-
dos en Peru es diferente a la de nuestro pafs; y por otra porque el “estandar
extraoficial” es genérico y no atiende a las diferencias y particularidades de
los tribunales y juzgados de cada materia (penal, civil, laboral, etc.).

También apuntamos que se debe tener en cuenta que los estandares
cuantitativos que utilizaremos consideran que todos los procesos requieren el
mismo esfuerzo, sin tomar en cuenta variables cualitativas, como los grados
de dificultad que pueden tener los procesos.

Por otro lado, al comparar los estandares con los promedios de proce-
sos atendidos y concluidos se considera que todos los juzgados y tribunales
tuvieron todo su personal todo el tiempo, aunque conocemos que hubieron
periodos en que hubieron vacancias que sin duda afectaron su rendimiento;
pero no incluimos ese factor porque no se tiene la informacion precisa al no
existir un reporte oficial de los periodos de acefalias.

Considerando estos aspectos, aplicamos en nuestro analisis los estanda-
res de referencia primero para lograr tener una idea mas clara sobre la posible
existencia de sobrecarga de trabajo en relacion a parametros determinados,
y no solo a criterios subjetivos. Y segundo, para establecer un punto de re-
ferencia desde el cual abrir el debate sobre la necesidad urgente de construir
los estandares nacionales, aprobarlos y difundirlos como un elemento para la
evaluacion del sistema de administracién de justicia y sus actores.

2. LA CARGA DE TRABAJO EN LAS CIUDADES CAPITALES Y EI. ALTO

La carga de trabajo de los juzgados y tribunales de las ciudades capitales y El
Alto se incrementd, como era de esperarse; pero con diferencias marcadas en
cada materia, no sélo en relacién al incremento sino sobre todo en la respues-
ta de los operadores de justicia a ese incremento. A manera de introduccién
apuntamos:

Los juzgados de partido en materia civil tuvieron sobrecarga de trabajo
en todo el periodo 2005-2012; la sobrecarga fue disminuyendo gradualmen-
te debido principalmente a la reducciéon de los procesos para ser atendidos.
Contradictoriamente el promedio de procesos concluidos por juzgado tam-
bién bajo.

En materia penal, los juzgados cautelares penales enfrentaron una gran
sobrecarga de trabajo que se incrementé de forma sostenida en todo el perio-
do debido al creciente numero de procesos. La sobrecarga de trabajo en este
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caso esta colapsando a los juzgados cautelares que deben atender procesos
siete y ocho veces de los estandares de referencia.

En cambio en los tribunales y juzgados de sentencia penales no tuvieron
sobrecarga de trabajo en ningtn afio del periodo y sin embargo son los juzga-
dos y tribunales con el menor promedio de procesos concluidos.

Los juzgados laborales también enfrentaron sobrecarga de trabajo que se
incrementd progresivamente; sin embargo los juzgados laborales no colap-
saron sino, todo lo contrario, fueron mejorando su rendimiento hasta consti-
tuirse en 2012 en los juzgados con el mejor promedio de procesos concluidos
con un incremento del 307% en relacién al afio 2005.

Los juzgados de familia tuvieron una importante carga de trabajo, aunque
es discutible que hubieran enfrentado sobrecarga segun el estandar de refe-
rencia que se utilice. Estos juzgados incrementaron su promedio de procesos
concluidos en 32% que no se equipara al logrado por los juzgados laborales.

En lo que resta de este capitulo revisaremos estos y otros datos de la
carga laboral de los juzgados y tribunales de las ciudades capitales y El Alto.

3. CARGA DE TRABAJO EN LOS JUZGADOS DE PARTIDO EN L.O CIVIL

La revisién de los datos de la carga de trabajo de los juzgados de partido
en lo civil nos muestran tres aspectos relevantes, primero que el nimero de
procesos atendidos no crecio; dos, que existia y existe sobrecarga de trabajo; y
tres, que los juzgados disminuyeron su rendimiento en mas del 50%. Veamos
esos datos.

a. En promedio el niimero de procesos atendidos no se incrementd

Hubieron algunas fluctuaciones menores que no pasaron del 9% pero
con todo el incremento promedio de procesos atendidos del periodo 2005-
2012 apenas lleg6 al 0.1%, practicamente cero.

La composiciéon de los procesos atendidos fue variando; inicialmente la
mayorfa eran demandas nuevas y los procesos pendientes los menos. Desde
2010 la figura se invirtid, los procesos pendientes de la anterior gestién pasa-
ron a ser la mayoria y las demandas nuevas las menos.

El nimero de demandas nuevas fue disminuyendo desde 2008, llegan-
do a registrarse en 2012 un decremento del 49% respecto del nimero de
demandas nuevas atendidas en 2005. Esta disminuciéon no se reflejé en el
total de procesos atendidos, que no disminuyé en igual magnitud, debido a
que los procesos pendientes se incrementaron, evidenciando que mientras se
iniciaban menos demandas y existfa menos trabajo estos juzgados conclufan
menos procesos y acumulaban mas pendientes. Con todo, en 2012 se atendie-
ron 5,931 procesos menos que el 2005.
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No se tiene informacién de las causas que produjeron la disminucioén
de las demandas nuevas, estimamos que puede estar vinculada al importante
incremento de denuncias penales registradas en el mismo periodo. Podria ser
que las controversias civiles se estuvieran intentando resolver por la via penal,
porque ofrece un escenario de mayor presion para el deudor. Mas adelante
volveremos sobre este tema al abordar la carga de trabajo en materia penal.

Cuadpro 1. Procesos atendidos por los juzgados de
partido en materia civil (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 2009 2010 2011 | 2012 | Promedio

Demandas
pendientes 24116 | 17,783 | 24,506 | 32,918 | 35,016 | 35,841 | 37,388 29,653
de la ante-

rior gestion

Demandas | 50 050 | 46 376 | 39,508 | 36,054 | 29247 | 23,868 | 19,605 | 33391

nuevas

Total 63,014 | 64,159 | 64,104 | 68,972 | 64,263 | 59,709 | 57,083 | 63,043

Incremento
% en rel-
acion a
2005

— +2 +2 +9 +2 -5 -9 0,1

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

En 2006 La Paz tenia el mayor nimero de procesos atendidos, 16,891,
8,054 pendientes de la anterior gestion y 8,237 demandas nuevas. En 2012

La Paz seguia siendo la ciudad con mayor nimero de procesos atendidos,
17,4342,
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b. EI nsimero de juzgados se incrementd en un 13%
Mientras el incremento del nimero de procesos atendidos fue cero, el
numero de juzgados crecid, pasando de 66 a 75.

Cuadpro II. Niimero de juzgados de partido
en materia civil (ciudades capitales y El Alto)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Sucre 5 5 6 7 7 7 7
La Paz 14 14 15 15 15 15 15
El Alto 4 4 4 4 4 4 6
Cochabamba 12 12 12 12 12 12 12
Oruro

Potosi 4 4 4 4 4 4 4
Tarija

Santa Cruz 12 12 13 13 13 13 13
Trinidad 3 3 3 3 3 3

Cobija 1 1 1 1 1 1 2
Total 66 66 69 71 71 71 75

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

El incremento del numero de juzgados no siempre respondio a criterios
objetivos. Por ejemplo, entre los afios 2005 y 2011 Oruro fue la ciudad con el
mayor promedio de procesos por juzgado; en 2005 lleg6 a 2,055 procesos por
juzgado, era urgente incrementar el numero de juzgados, sin embargo no se
aumento un solo juzgado entre 2005 y 2011. Contradictoriamente se crearon
dos juzgados en Sucre, que en 2005 tenfa un promedio de 980 procesos por
juzgado; uno en Santa Cruz, que tenia un promedio de 757 procesos por
juzgado en ese aflo; y uno en Tarija, que tenfa un promedio de 678 procesos
por juzgado’.

¢. Los juzgados de partido en materia civil tuvieron sobrecarga de carga de trabajo
durante todo el periodo 2005-2012, aungue con tendencia a disminnir

Entre los anos 2005 y 2010, segun los estandares de referencia, la sobre-
carga de trabajo llegd a mas del 100%, o sea que los juzgados de partido en lo
civil atendian el doble de su capacidad. En 2011 la sobrecarga se redujo a un
87% segun el estandar de referencia y a un 95% segun el estandar extraoficial.

53



laberinto.bo

En 2012 la sobrecarga de trabajo se redujo incluso mas, llegando a un 69%
segun el estandar de referencia y a un 76% segin el estandar extraoficial.

En el periodo analizado el promedio de proceso atendidos por juzgado
fue disminuyendo debido a dos razones, el incremento del numero de juzga-
dos y el reducido o nulo incremento de los procesos a ser atendidos.

En 2006 cada juzgado atendi6é en promedio 972 procesos, en 2012 ese
numero se habia reducido a 761 procesos, o sea 211 menos. Sin embargo aun
con esa disminucion la carga de trabajo promedio por juzgado estuvo por
encima del estandar de referencia (de 450 procesos) y del estandar extraoficial
(de 430 procesos).

Cuadyro 111. Promedio de procesos atendidos por juzgado de partido en
materia civil (ciudades capitales y El Alto)

2005 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 2012

Procesos 63,014 | 64,159 | 64104 | 68,972 | 64,263 | 59,709 | 57,083
atendidos

N° de juzgados | 66 66 69 71 71 71 75
Promedio de

procesos por 955 | 972 | 929 | 971 | 905 | 841 | 761
juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

d. Los procesos con sentencia disminuyeron en 62%, pasando de 21,651 sentencias
en 2005 a 8,145 en 2012

De 2007 en adelante el numero de procesos y la carga de trabajo dis-
minuyd, por lo que podria haberse esperado un mejor rendimiento de los
juzgados o por lo menos uno igual, sin embargo a partir de ese afio el numero
de sentencias emitidas disminuyeron de forma constante.

En 2006 se registré el mayor numero de sentencias emitidas del periodo,
26,012, y también el mejor porcentaje de sentencias en relacion a los proce-
sos atendidos, 41%. A partir de 2007 bajaron el numero de sentencias y el
porcentaje de sentencias en relacion a los procesos atendidos, teniendo en
2012 su punto mas bajo, 8,145 sentencias emitidas que equivalen al 14% de
los procesos atendidos ese afio.

La significativa caida del numero de sentencias, en este caso, no esta vin-
culada al incremento de la carga de trabajo, que no existié en este periodo.
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Cuadro 1V, Sentencia emitidas por los juzgados de partido
en materia civil (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio

Procesos 63,014 | 64,159 | 64,104 | 68972 | 64,263 | 59,709 | 57,083 | 63,043
atendidos

Procesos con | oy o1 | 26,012 | 23,532 | 21,002 | 15,007 | 9,760 | 8,145 | 17,873
sentencia

% procesos

con sentencia 34 41 37 30 23 16 14 28
de los procesos

atendidos

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

e. E19.2% de los procesos atendidos concluyeron extraordinariamente con el rechazo
0 el retiro de la demanda, conciliacion, desistimiento y perencion

Cuando el proceso concluye extraordinariamente ya no es parte de la car-
ga de trabajo de los juzgados y tribunales, estadisticamente ya no representa
un caso que atender, sin embargo esto no implica que el conflicto que lo mo-
tivo este resuelto. Es mas, salvo el caso de la conciliacion, en todas las demas
formas extraordinarias de conclusién de los procesos existe la posibilidad de
que el demandante vuelva a iniciarlo.

Los jueces tienen la facultad de observar y rechazar las demandas que
no cumplan los requisitos definidos por la ley. En esos casos el juez otorga al
demandante un plazo para que cumpla con los requisitos; si no lo hace la de-
manda es rechazada sin siquiera ser puesta en conocimiento del demandado.
ILa demanda puede volver a presentarse sin ninguna limitacion.

Las causales de observacion de una demanda estan definidas por la ley,
sin embargo los jueces tienden a interpretar la ley de forma amplia, como
buscando limitar la carga de trabajo a través del rechazo de la demanda, mas
que a lograr un proceso con bases solidas*. La observacion innecesaria e im-
pertinente de la demanda puede considerarse como denegacion de justicia,
aunque es practica corriente.

El 3.5% de los procesos concluyeron con el rechazo de la demanda.

Toda persona que presenté una demanda puede retirarla mientras no
se haya citado al demandado, el retiro es potestad absoluta del demandante.
Generalmente los demandantes retiran la demanda observada y rechazada
para volverla a presentar.
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El 3.5% de los procesos concluyeron con el retiro de la demanda.

Desde el inicio del proceso de reforma de la justicia, hace mas de 20
afios, se presento a la conciliacién como la alternativa que podria ayudar
a resolver la congestion judicial y la retardacion de justicia. La Ley de
Organizacion Judicial de 1993, N° 1455 establecié que los jueces tenfan
la obligacién de convocar a audiencias de conciliacién’, en los procesos
civiles incluso la falta de convocatoria a audiencia de conciliacién era con-
siderada como casual de nulidad de los procesos.

En la actualidad la nueva ley del Organo Judicial y el nuevo Cédigo
de Procedimiento Civil, también establecen la obligacién de intentar la
conciliacién, estableciendo que la realicen conciliadores expertos y ya no
el mismo juez del proceso. El nuevo procedimiento civil y esta variante de
conciliacién todavia no se aplican.

Sélo 1 de cada 1000 procesos atendidos concluyé con conciliacidn.

Tal vez las reducidas cifras de conciliaciéon podrian incrementarse con
los casos de desistimiento, que pueden encubrir casos de conciliacién, si
consideramos que la principal motivacién para desistir del proceso seria
que la controversia se resolvio.

El 1.4% de los procesos concluyeron porque el demandante desistio
de ellos.

Los procesos civiles ademas pueden concluir en primera instancia
si las partes no realizan ninguna actuacién por mas de seis meses. No
se tiene referencia sobre las razones por la que las partes abandonan los
procesos, pero puede ser porque la controversia se resolvié por otra via o
porque la defensa de los derechos que se pretendia por el proceso ya no
es prioritaria para el demandante por determinada causa.

El1.7% de los procesos concluyeron porque las partes los abandonaron.
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Cuadro V. Procesos concluidos de forma extraordinaria en los juzgados
de partido en materia civil (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio | %
Sl 4 1353 | 1753 | 1,832 | 3237 | 2,172 | 2,746 | 2,675 2253 | 3.5
demanda
e 1,928 | 2,682 | 2,764 | 3,112 | 2,164 | 1,873 | 1,611 2305 | 3.5
demanda
Conciliacién 68 70 112 108 67 93 91 87 0.1
Desistimiento | 1,066 | 987 985 | 1,073 | 866 893 654 932 14
eaEtin s 833 | 1,101 | 1,190 | 1,583 | 1250 | 1,100 | 774 1,119 | 17
mstancia
Total procesos
concluidos
evtraordinatia. | 3248 | 6,593 | 6,883 | 9113 | 6519 | 6705 | 5805 | 6,695 | —
mente
Procesos aten- | (5 514 | ¢4159 | 64,104 | 68972 | 64263 | 59700 | 57,083 | 63043 | —
didos por afio
% de procesos
concluidos ext. 8 10 11 13 10 1 10 11 —
por afio

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

. El promedio de procesos con sentencias por juzgado disminnyd, de 328 en 2005 a

109 en 2012

En 2012 cada juzgado de partido en lo civil emitié 66% menos sentencias

que en 2005.

Cuadro VI. Promedio de sentencias emitidas por juzgado de

partido en materia civil (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 2010 2011 2012
Sentencias emitidas | 21,651 | 26,012 | 23,532 | 21,002 | 15,007 | 9,760 8,145
N° de juzgados 66 66 69 71 71 71 75
Promedio de
sentencias emitidas | 328 394 341 296 211 137 109
por juzgado

Fuente: Elaboraciéon propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.
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Los juzgados de Oruro, que en el periodo tuvieron la mayor carga de trabajo,
registraron el mejor promedio de sentencias emitidas por juzgado; incluso en
2011, cuando se dio una baja generalizada, los juzgados de Oruro reportaron
348 sentencias por juzgado promedio, por encima de los 137 del promedio
nacional de ese ano®.

g En 2006 cada juzgado concluyo 494 procesos en promedio, superando los estinda-
res de referencia. Para 2012 ese promedio bajo, y cada juzgado sélo concluyd 186 procesos,
menos que los estandares de referencia

Entre 2005 a 2009 los juzgados de partido en materia civil cumplieron o
estuvieron cerca de cumplir con los 450 procesos del estandar de referencia,
y los 430 del estandar extraoficial. A partir de 2010 el promedio de procesos
concluidos bajé y ya no cumplié con esos estandares.

En 20006 se registraron 494 procesos concluidos promedio por juzgado,
44 procesos mas que el estandar de referencia y 65 mas que el estandar extra-
oficial, fue el afio con el mejor promedio. En 2012 el promedio de procesos
concluidos por juzgado sélo alcanzoé al 41% del estandar de referencia, y al
42% del estandar extraoficial, en el afio con menor rendimiento.

Cuadyro VII. Promedio de procesos concluidos por juzgado
en materia civil (ciudades capitales y El Alto)
2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Procesos con- | 099 | 35605 | 30415 | 30115 | 21,526 | 16465 | 13,950

cluidos*

N* de juzga- 66 66 69 71 71 71 75
dos

Promedio de

procesos con- | g 494 441 424 303 232 186

cluidos por
juzgado

* Incluye los procesos con sentencia y los concluidos de forma extraordinaria.
Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

h. De los procesos atendidos: 61% quedaron pendientes, 38% concluyeron en primera
instancia: 28.3% con sentencia y 9.2% de formas extraordinarias

El afio 2005 los juzgados de partido en materia civil tenfan el mejor pro-
medio de procesos concluidos entre los juzgados penales, laborales y familia-
res. Ese rendimiento era incluso mejor que el de los juzgados de otros paises,
Nora Luzi en el diagnostico de la Justicia Civil y Comercial senalaba en 2006:
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“se puede concluir que la jurisdiccion civil en las ciudades capitales de distrito
de Bolivia tiene un mejor desempefio que los casos de similar jurisdiccién en
Lima y Buenos Aires™’.

Siete afios después, en 2012, los juzgados de partido en materia civil ya no
eran los juzgados con mejor rendimiento, tenfan uno de los promedios mas
bajos de procesos concluidos de todos los juzgados revisados, supetior sélo
al de los tribunales y juzgados de sentencia penales.

No se ha estudiado las causas de esta caida de rendimiento aunque se
puede evidenciar que no se debe al incremento de la carga de trabajo, que
como vimos hasta disminuyd, ni a las leyes ni procedimientos porque los mis-
mos juzgados rendian mas del doble con las mismas leyes y procedimientos
siete afios atras.

Para finalizar este punto, no se puede afirmar que el sistema de adminis-
tracion de justicia civil este colapsado por la carga de trabajo ni algo parecido
pero esta en una crisis que puede recrudecer. En 2012 el 76% de los procesos
atendidos quedaron pendientes con una tendencia a seguir bajando que ha
sido compensada providencialmente por la disminucién de las demandas
nuevas.

Cuadpro VIII. Relacion de procesos atendidos y concluidos en juzgados de
partido en materia civil (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 |Promedio

Procesos con-
cluidos con 21,651 | 26,012 | 23,532 | 21,002 | 15,007 | 9,760 | 8,145 17,873
sentencia

Procesos con-

Eluidos il 5248 | 6593 | 6,883 | 9,113 | 6,519 | 6,705 | 5805 | 6,695
orma extraor-

dinaria

Total 26,899 | 32,605 | 30,415 | 30,115 | 21,526 | 16,465 | 13,950 | 24,568
gi‘gggsos AEN- | (3014 | 64,159 | 64,104 | 68,972 | 64,263 | 59,709 | 57,083 | 63,043

% de procesos

" 43 51 47 44 33 28 24 38
concluidos

Inctemento %
de procesos
concluidos en
telacion al 2005

— +21 +13 +12 -20 -39 -48 —

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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4. CARGA DE TRABAJO EN LOS JUZGADOS Y TRIBUNALES PENALES

Los delitos pueden ser de accion publica y privada®, la ley establece cuales son
unos y otros. En los delitos de accion publica, el Estado ejerce la accion penal
a través del Ministerio Publico; en estos delitos los fiscales dirigen funcional-
mente la investigacion y sostienen la acusacion en el juicio oral. En los delitos
de accion privada la accion penal la ejerce solo la victima, sin participacion
del Ministerio Publico. La mayoria de delitos previstos por la ley son delitos
de accion publica y también la mayoria de los procesos penales que atienden
en la administracion de justicia.

En este apartado nos referiremos solo a la carga de trabajo de la adminis-
tracion de justicia penal en relacion a los delitos de acciéon penal publica, en
los juzgados cautelares y los tribunales y juzgados de sentencia.

La informacién que revisamos nos muestra una administracion de justi-
cia penal ineficiente y al borde del colapso. Por un lado juzgados cautelares
que trabajan siete u ocho veces por encima de su capacidad, totalmente sa-
turados; por otro tribunales de sentencia que teniendo una reducida carga de
trabajo apenas producen en promedio algo mas de una veintena de sentencias
al afio, mientras decenas de miles de procesos (75% en promedio) se quedan
pendientes en una investigacion preliminar que no termina de acabar.

4.1. CARGA DE TRABAJO EN LOS JUZGADOS CAUTELARES

Los juzgados cautelares propiamente no juzgan, o sea, no se pronuncian so-
bre la culpa o inocencia de los presuntos delincuentes, se encargan de ejercer
control en los procesos de investigacion resguardando que los derechos y ga-
rantias del denunciado y de la victima sean respetados por fiscales y policias.
Los jueces cautelares definen si se aplican medidas como la detencién pre-
ventiva, la incautacién y anotacion preventiva de bienes, y excepcionalmente
también reciben prueba anticipada.

A efectos de este trabajo, consideramos parte de la carga de trabajo de
los juzgados cautelares:

* Los procesos nuevos iniciados en cada gestion, que se registran en base a los
informes de inicio de investigacion que los fiscales remiten al juez cautelar.

* Los procesos pendientes en investigacion preliminar, que son los procesos que
se iniciaron en la anterior gestién y que todavia se encuentran en “investigacién
preliminar” sin que se haya rechazado la denuncia ni determinado que se in-
vestiguen en etapa de preparacion de juicio oral.

* Los procesos pendientes en etapa preparatoria de la anterior gestion, que
son los procesos que estaban en “investigacion” desde la anterior gestion y
que no fueron remitidos para inicio de juicio oral ni sobreseidos por falta de

prueba.
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* Las imputaciones directas de cada gestion, que son los procesos que se ini-
cian con imputacion, sin que haya investigacion preliminar, debido a que se
detuvo a los responsables infraganti, o sea, cometiendo el delito.

Con estas referencias, veamos los datos.

a. Entre 2005 y 2012 los procesos atendidos por los juzgados cautelares se incremen-
taron en 147%

El tnico afio en que se verificd una disminucioén de procesos fue el 2006
en que se atendié 6% menos procesos. Todos los afnos posteriores los pro-
cesos atendidos se incrementaron, advirtiéndose una tendencia a que sigan
incrementandose.

En todo el periodo los procesos pendientes fueron mas de la mitad del
total de los procesos atendidos. El nimero de procesos pendientes ha ido
creciendo gradualmente, poniendo en evidencia trabajo rezagado que se va
acumulando afio tras afios sin resolverse.

En 2012 se atendieron 101,150 denuncias nuevas, como si se hubiera
presentado una denuncia penal cada 5 minutos, durante las 24 horas del dia,
los 365 dias al afio. Estas 101,150 denuncias nuevas se sumaron a los 103,970
procesos que habian quedado pendientes de las gestiones pasadas, totalizan-
do 205,120 procesos que atender.
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Cuadyro IX. Procesos atendidos por juzgados cautelares

(ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 2010 2011 2012

Procesos pen-
dientes en
investigacion
preliminar

34971 | 27,823 | 27,690 | 49,282 | 67,245 | 65,080 | 101,150

Procesos nue-
VvOs con in-
formes de inicio
de investigacion

37,623 | 40,275 | 50,723 | 60,357 | 61,181 | 63,020 | 87,465

Procesos pendi-
entes en etapa 7,419 | 6912 | 4,575 5,038 6,965 5,119 9,082
preparatoria

Procesos nue-
vos iniciados

: | 3168 | 3,03 | 3438 | 3233 | 4423 | 3984 | 7423
con 1mputac10n

directa

Total 83,181 | 78,113 | 86,426 | 117,910 | 139,814 | 137,203 | 205,120
Incremento %

en relacion al — -6 +4 +42 +68 +65 +147
2005

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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b. El niimero de_juzgados cantelares se incremento en 11%, pasando de 46 a 51
Juzgados

Cuadro X. Niimero de juzgados cautelares (ciudades capitales y El Alto)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Sucre 2 3 3 3 3 3 3
La Paz 9 9 10 10 10 10 10
El Alto 5 5 5 5 5 5 6
Cochabamba 6 7 7 7 7 7 7
Oruro 3 3 3 3 3 3 3
Potosi 3 3 3 3 3 3 3
Tarija 3 3 3 3 3 3 3
Santa Cruz 11 12 13 14 14 14 12
Trinidad 2 2 2 2 2 2 2
Cobija 2 2

Total 46 49 51 52 52 52 51

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura

¢. Durante todo el periodo de 2005 a 2012 los juzgados cantelares tuvieron sobrecar-
ga de trabajo, que se incremento progresivamente

En 2005 cada juzgado cautelar atendié en promedio 1,808 procesos, mas
de 3 veces el estandar de referencia de 500 procesos, y mas de 4 veces el es-
tandar extraoficial de 430 procesos por juzgado. Existia una grave sobrecarga
de trabajo que incluso empeoré en los afios siguientes.

Para 2012 la carga de trabajo promedio por juzgado ascendid a 4,022
procesos atendidos por juzgado, lo que implica que los juzgados cautelares
trabajaron con una carga 8 veces superior a la que deberfan segin el estandar
de referencia, y 9 veces superior el estandar extraoficial.

Mientras el nimero de procesos atendidos creci6 en 147%, el numero de
juzgados cautelares se incrementd sélo en 11%, que viene a ser un incremen-
to insignificante y totalmente insuficiente, considerando que en 2005 existia
ya una sobrecarga de trabajo de entre 3 y 4 veces los estandares de referencia.

Para resolver el problema de la sobrecarga de trabajo se requerirfa que el
numero de jueces cautelares, fiscales y policias se incremente hasta tener entre
en 7y 8 veces mas de los que se tienen ahora, o que se reduzca el numero de
procesos que se deben atender en igual proporcion.
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Cuadro XI. Promedio de procesos atendidos
por juzgado cautelar (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Procesos aten-

) 83,181 | 78,113 | 86,426 | 117,910 | 139,814 | 137,203 | 205,120
didos

N° de juzgados 46 49 51 52 52 52 51

Promedio de ca-
sos atendidos por | 1,808 | 1,594 1,695 2,268 2,689 2,639 4,022
juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

d. En promedio el 75% de los procesos iniciados quedaron pendientes “investigandose
preliminarmente”: 147,756 procesos el aio 2012

En su mayoria los procesos penales, salvo en los casos en que se sorpren-
di6 al autor cometiendo el delito, inician con la denominada “investigacion
preliminat’™, que es realizada por la policia, a través de la Fuerza Especial de
Lucha Contra el Crimen, bajo la direccién funcional de un fiscal. La investiga-
cion preliminar tiene por objetivo acumular la evidencia minima para evaluar
si se justifica 0 no proseguir con la investigaciéon penal.

Al concluir la “investigacion preliminar”, que deberfa durar maximo 20
dfas y excepcionalmente prolongarse hasta 6 meses, el fiscal del caso, en base
al informe policial, debe decidir entre rechazar la denuncia y archivar el caso
o presentar una imputacioén para seguir la investigacion en la etapa de prepa-
racion de juicio oral.

En promedio, entre 2005 y 2012, los juzgados cautelares atendieron
110,555 procesos en investigacién preliminar; de los cuales 83,334 (75%)
quedaron pendientes “investigandose preliminarmente”.

Los procesos pendientes no son rechazados formalmente tampoco avan-
zan en la investigacion penal, quedan en una situacién de indefinicién en que
el responsable queda impune y las victimas y los denunciados, sometidos a
procesos que no avanzan ni acaban.

Por una parte, sin imputacion no se pueden aplicar medidas cautelares
por lo que el denunciado queda en total libertad, no se le puede detener
preventivamente, ni arraigarlo, o incluso prohibitle que amenace a los pro-
bables testigos; tampoco se puede anotar sus bienes ni asumir otras posibles
medidas para evitar que el denunciado huya, entorpezca la investigacién o se
quede insolvente para no reparar los dafios y perjuicios.
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En los miles de casos pendientes en investigacion preliminar la adminis-
tracion de justicia penal se muestra absolutamente ineficaz en la averiguacioén
de los delitos y la persecucion de los delincuentes.

Por otra parte, mientras se prolonga la investigacion preliminar, la victi-
ma es revictimizada una y otra vez; si busca justicia esta obligada a enfrentar
a una burocracia insensible y gestionar cada actuacion, pagando los aranceles
oficiales y extraoficiales del sistema. Los procesos no avanzan y menos se
sanciona a los responsables si las victimas no tienen la fortaleza, capacidad y
los recursos para lograr hacer que el sistema funcione.

Mientras la investigacion preliminar se prolonga, la persona que hubiese
sido denunciada falsamente queda reatada a un proceso penal por un crimen
que no se cometié o que cometié alguien mas, agobiada por un proceso del
que deberfa ser excluido o que deberia ser tratado en otro ambito de la justicia.

El nimero de procesos pendientes no ha hecho sino crecer, agravando la
precaria situacion de la administracion de justicia penal. En 2006, 60 de cada
100 procesos quedaron pendientes siendo “investigados preliminarmente”.
Seis afios después, en 2012, ese porcentaje habia subido a 78 de cada 100 pro-
cesos, lo que equivalia a la enorme cantidad de 147,756 procesos pendientes.

Cuadro XII. Procesos con rechazo de denuncia, imputacion

y pendientes en investigacion preliminar (ciudades capitales y El Alto)

Procesos Procesos Procesos

con informe | conre- |, [Procesoscon|, | pendientesen | ,

.. % | - > Yo | & Ay Z
de inicio de | chazo de imputacion investigacion
investigaciéon | denuncia preliminar

2005 72,594 15,823 | 22 5,116 7 51,655 71
2006 68,098 15,691 |23 5,505 8 46,902 69
2007 78,413 17,436 | 22 5,877 7 55,100 70
2009 109,639 19,445 | 18 8,222 7 81,972 75
2010 128,426 21,501 17 8,434 7 98,491 77
2011 128,100 19,101 15 7,535 6 101,464 79
2012 188,615 28,503 |15 12,356 7 147,756 78
Promedio 110,555 19,643 | 19 7,578 7 83,334 75

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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e. En promedio, solo el 28 % de los procesos atendidos ameritaria investigacion penal,
el restante 72% de los procesos se habria iniciado por hechos que no son delitos

Los fiscales, siendo los titulares de la acciéon penal publica, pueden recha-
zar la denuncia si el hecho denunciado como delito no existié, no es delito
o el denunciado no particip6 del delito que se hubiera cometido'. En estos
casos el denunciante puede recurrir a otra via legal, como una accién civil,
proseguir la accion penal sin la participacion del Ministerio Pablico, o incluso
volver a presentar la denuncia con mas elementos que la sustenten.

Por el contrario si en la investigacion preliminar se verifica que los he-
chos denunciados pueden considerarse delitos, los fiscales deben presentar
imputacion y proseguir la investigacion en la etapa preparatoria de juicio oral.

Como vimos en la seccion anterior, sélo el 26% de los procesos en in-
vestigacion preliminar tienen definiciéon con el rechazo de denuncia o una
imputacion. Resulta interesante ver la composicion de este 26% de los proce-
sos; el 72%, la mayoria de ese 26%, concluye con el rechazo de la denuncia, y
solo el restante 28% tiene imputacion y prosiguen investigaindose en la etapa
preparatoria de juicio oral.

St aplicamos los porcentajes de esta relacion “rechazo de denuncias-
imputacién”, que se dan en el 26% de los procesos que tienen definicion, a
todo el conjunto de procesos atendidos, tendriamos que el sistema de admi-
nistracion de justicia penal esta siendo colapsado por miles y miles de casos
que no debieran ser atendidos por esta via y que deberfan ser rechazados al
concluir la investigacion preliminar.

Para poner un ejemplo con cantidades, en 2011 se registraron 128,100
procesos en investigacion preliminar de los que 19,101 denuncias se rechaza-
ron. Aplicando el 72% de denuncias rechazadas al total de los 128,100 pro-
cesos atendidos en investigacion preliminar, tendrfamos que 96,075 procesos
deberian ser rechazados dejando de constituir parte de la carga de trabajo del
sistema de administracion de justicia penal, y no sélo los 19,101 que efectiva-
mente fueron rechazados.

Sien 2011 se hubiese tenido la capacidad de discriminar los procesos con
relevancia criminal y rechazar los que no la tenfan al inicio de los procesos,
la justicia penal se habria quedado atendiendo sélo 35,868 casos en investi-
gacion, un numero de procesos todavia grande pero que se acerca al nimero
de procesos que podrian atender los juzgados cautelares que se tienen segun
los estandares de referencia. Como no se tuvo esa capacidad, por el mismo
exceso de carga de trabajo, ese afio quedaron pendientes en investigacién pre-
liminar 101,464 procesos que junto a las nuevas denuncias sumaron 188,615
procesos para ser atendidos en investigacion en 2012.

Entre miles de denuncias que deberfan ser rechazadas quedan atorados
cientos de procesos con sustento penal que deberfan proseguirse hasta con-
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cluir con una sentencia, quedandose en la impunidad en una “investigacion
preliminar” que se prolonga meses, afios y hasta indefinidamente, formando
un creciente e inmanejable nimero de procesos.

Buena parte de la congestion de procesos penales se debe a la mala prac-
tica de los abogados que opta por iniciar procesos penales a sabiendas de que
no prosperan o desconociendo que existen mejores alterantivas legales.

Muchos abogados prefieren iniciar una accién penal sabiendo que no
existe delito y que el proceso que inician no tiene oportunidad de prosperat,
pero igual lo inician como un medio para ejercer presion sobre el denunciado
y en determinado momento incluso sobre su mismo cliente. No son extrafios
los casos en que para el cobro de una deuda o el incumplimiento de un con-
trato se inicie un proceso por estafa, sabiendo que no se cometi6 ese delito;
no se busca una sentencia sino que el deudor sea convocado a declarar en
la policia, que perciba que esta en juego su libertad. Probablemente el ardid
resulte en menos casos de los que los abogados dicen que resulta, lo cierto
es que muchos de esos casos saturan el sistema de administracién de justicia
penal y son casos que no iran a ninguna parte.

Uno de los casos que conocimos fue el de Juana, ella es trabajadora
del hogar, su abogado le habia llevado a iniciar un proceso penal por
amenazas cuando ella tenfa un problema estrictamente contractual. Ella
vivia en un cuarto en anticrético, al concluir el plazo del contrato y querer
devolver el cuarto, la propietaria (que habfa heredado la casa y el an-
ticrético) solo le habia devuelto el 50% del anticrético y le exigfa que
cambie la puerta y haga otras refacciones; Juana sostenfa que ya habia
pintado y arreglado el cuarto, ninguna cedfa. Al abogado de Juana se le
habia ocurrido iniciar un proceso penal por amenazas, para obligar a la
duefia de casa a devolver el 50% restante del anticrético. El memorial
de la denuncia de forma genérica y en menos de una plana decia que la
heredera de la propietaria le habia amenazado y hasta golpeado, aunque
luego sélo denunciaba la amenaza. Le preguntamos a Juana, ;Realmente
te golpe6? Nunca, nos contest. Y ste amenaz6? Tampoco. Y entonces
¢por qué has firmado el memorial? ;Acaso no has leido?, preguntamos
de nuevo. El abogado ha escrito y me ha dicho que firme y he firmado.
¢Y has arreglado el problema? No, cuando he firmado el memorial me
ha cobrado seiscientos bolivianos, luego me ha cobrado doscientos por
acompanarme a la policia, el policia me ha cobrado también por llevar la
citaciéon y ella ni siquiera estaba en su casa y tenemos que volver a llevar
la citacion; el doctor me ha pedido cuatrocientos bolivianos mas, no le he
dado, parece que se ha enojado, terminé de contarnos. Entre Juana y su
duefia de casa existe una controversia civil que deberia ser resuelta por
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esa via, no hay delito y la denuncia que se presenté no prosperara; y sélo
engrosa la larga lista de pendientes del sistema.

LLas autoridades tienen la obligacion de procesar todos los casos y s6lo
pueden decidir sobre el rechazo de la denuncia o la continuacién del caso,
después de la investigacion preliminar. Lo que pone al sistema de administra-
cion de justicia penal como preso de las reglas del procedimiento y la carga
de trabajo, pues podria realizar un mejor trabajo si no tuviera que atender
tantos procesos y para no atender todos esos procesos tendria que investi-
garles preliminarmente, lo que es poco menos que imposible con el numero
de juzgados y operadores de justicia que se tiene y considerando la carga de
trabajo de los estandares de referencia.

Cuadro XIII. Relacién porcentual rechazo de denuncia-imputacion
(ciudades capitales y El Alto)

Procesos con 0
Procesos con re- o Procesos con )
. ., techazo de % . . x
chazo e imputacién d . imputacién
enuncia

2005 20,939 15,823 76 5116 24
2006 21,196 15,691 74 5,505 26
2007 23,313 17,436 75 5,877 25
2009 27,667 19,445 70 8,222 30
2010 29,935 21,501 71 8,434 29
2011 26,636 19,101 72 7,535 28
2012 40,859 28,503 70 12,356 30
Promedio 27221 19,643 72 7,578 28

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

1 En promedio el 20% de los procesos atendidos ante los juzgados cauntelares, en
investigacion preliminar y etapa preparatoria de juicio, concluyeron extraordinariamente
con el rechazo de denuncia, sobreseimiento, salida alternativa, prescripcion y extincion de la
accion por duracion maxima del proceso.

Normalmente los procesos deberfan concluir con una sentencia que
establezca la responsabilidad del acusado, sin embargo la ley prevé varias si-
tuaciones por las que el proceso penal puede finalizar aun en la etapa de la
investigacion del caso.
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A la conclusion de la investigacion preliminar el proceso penal puede con-
cluir con el rechazo de la denuncia, sino existen elementos que justifiquen una
investigacion mayor. Igual al concluir la etapa preparatoria el proceso puede con-
cluir con sobreseimiento si el fiscal del caso considera que no existe la prueba
suficiente para acreditar la responsabilidad del imputado en un juicio oral.

Los procesos penales ademas pueden concluir por la aplicacion de salidas
alternativas como los criterios de oportunidad previstos por la ley'', el proce-
dimiento abreviado, cuando el procesado acepta su culpabilidad a cambio de
una reduccion de los cargos, y la suspension condicional del proceso cuando
sea previsible que opere la suspension de la pena si se emite una sentencia de
condena.

Los procesos penales también pueden concluir por prescripcion al haber
trascurrido el tiempo establecido por la ley sin que se haya obtenido una sen-
tencia. Y por extincion de la accién penal por duracion maxima del proceso,
al haber transcurrido mas de 3 afios de proceso penal sin que se haya logrado
una sentencia. En estos dos casos la ley sanciona la demora de las autoridades
en el procesamiento penal y asegura a los ciudadanos que nadie estara sujeto
a un proceso penal por tiempo indefinido.

Del 20% de los procesos concluidos de forma extraordinaria el 16% con-
cluy6 con el rechazo de la denuncia, 1% con sobreseimiento, 2.7% con salidas
alternativas, 0.06% con prescripcion y 0.2% por extincion de la accion penal
por duracién maxima del proceso.

Entre estos datos, llama la atencion el bajo porcentaje de los procesos
concluidos por prescripcion y extincion de la acciéon por duracion maxima del
proceso, que apenas llegan al 0.06 y 0.2% respectivamente; sobre todo por la
critica general de retardacion de justicia, y la retardacion deberfa producir mas
procesos que concluyan de estas formas. La logica nos lleva a pensar que si
existe retardacion de justicia, o sea que los procesos se prolongan por varios
afios, deberfan haber mas casos concluidos por prescripcion y la extincion de
la accion; contrariamente el bajo nivel de procesos concluidos por prescrip-
cién y extincion de la accidén penal nos hace pensar que no existe retardacion
o que la que existe no es tan grave y que los procesos no se prolongan tanto.

No obstante los bajos porcentajes de procesos concluidos por prescrip-
cién y extincion de la accion, se explican, mas que por la inexistencia de
retardacion que si existe, por dos situaciones. Primero, porque la mayoria
de los procesos (75%) se quedan pendientes en investigacion preliminar sin
que exista una imputacioén formal, por lo que los denunciados no tendrian
la necesidad de solicitar la prescripcion o la extincién de la accion penal, los
procesos simplemente quedarfan extinguidos de facto. Segundo, porque en
el afan de evitar que los procesos se extingan el Tribunal Constitucional
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estableci6 reglas que ampliaron el plazo de 3 afios de forma practicamente
indeterminada, al definir que para el plazo de los 3 afios de tiempo maximo
de los procesos deberfa computarse sélo el tiempo efectivo de proceso, ex-
cluyéndose el tiempo de demora por acciones de las partes, todo a criterio

del juez.

Cuadro XIV. Procesos concluidos de forma extraordinaria en los juzgados

cautelares (ciudades capitales y El Alto)

concluidos

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio
dR“haZ? il 15,823 (15,691]17,436| 19,445 | 21,501 | 19,101 |28,503| 19,643
enuncia
Sobreseimiento | 1,564 | 1,289 | 1,390 | 1,551 | 1,774 | 741 | 914 1,318
Salida alternativa | 2,046 | 2,574 | 3,036 | 4,454 | 4,035 | 3,696 | 3,696 | 3,362
Presctipcion 59 | 303 | 22 | 47 41 32 51 79
Extincion de
lj‘a“?‘?“l"’f. 581 | 263 | 176 | 128 | 266 | 134 | 215 252
uracion maxima
del proceso
Total 20,073 [20,120(22,060| 25,625 | 27,617 | 23,704 [33,379| 24,654
ELEAEIDE 83,18178,113(86,426] 117910 | 139814 | 137203 | 205,120 121,110
atendidos
Yo ez 24 | 26 | 26 | 22 | 20 | 17 | 16 20

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

4.2. CARGA DE TRABAJO EN LOS TRIBUNALES DE SENTENCIA

Los tribunales de sentencia juzgan y deciden sobre la culpa o no de los acusa-
dos en los casos en los que la fiscalia presenta acusacion al concluir la etapa de
la investigacion. La carga de trabajo de los tribunales de sentencia es mucho
menor a la de los juzgados cautelares, menos del 10% en todos los afos del
periodo e incluso 2.9% el 2012.
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a. Los tribunales de sentencia tuvieron una carga de trabajo menor al de los estandares
de referencia, sin que haya existido sobrecarga de trabajo

Entre 2005 a 2012 los procesos atendidos por los tribunales de senten-
cia apenas incrementaron en 9%, un porcentaje pequefio en comparacion al
147% de incremento registrado en los procesos atendidos por los juzgados
cautelares en la etapa de investigacion. Los tribunales de sentencia atienden
s6lo los procesos en los que el fiscal presenta acusacion y son remitidos para
juicio oral.

En el mismo periodo el nimero de tribunales de sentencia se incrementd
en un 27% pasando de 29 tribunales a 37. O sea que el numero de tribunales
creci6 mas que la carga de trabajo.

El promedio de procesos atendidos fluctué entre 130 y 184 procesos por
juzgado, sin alcanzar en ningun ano el nimero de procesos del estandar de
referencia de 500 procesos, ni del estandar extraoficial de 430 procesos.

Cuadro XV. Promedio de procesos atendidos por tribunal
de sentencia (ciudades capitalesy El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 2011 2012

Procesos en los tribu-

. 3,967 | 4,586 | 4,669 | 6,198 | 6,628 | 4,691 4,339
nales de sentencia

N° de Tribunales 29 30 33 36 36 36 37

Promedio de procesos

1 1 141 172 1 1 11
atendidos por tribunal 37 >3 4 ’ 84 30 ’

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

b. En promedio cada tribunal de sentencia emitio 25 sentencias al aro, con tendencia
a disminuir

Los afios 2005, 2007 y 2009 los tribunales de sentencia emitieron en
promedio 29 sentencias por juzgado, que fue su mejor promedio. En 2012 el
promedio cay6 a sélo 18 sentencias por juzgado, casi una sentencia por mes.

Los tribunales de sentencia tienen la menor carga de trabajo de todos
los juzgados y tribunales analizados, y también tienen el menor promedio de
sentencias.

Se ha sefialado que el bajisimo rendimiento de los tribunales de sentencia
se deberfa a las dificultades que existen para constituitlos con la participacion de
jueces ciudadanos. Los tribunales de sentencia estan formados por 2 jueces téc-
nicos y 3 jueces ciudadanos, que son elegidos por sorteo entre todas las personas
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mayores de 25 afios. Segtin este argumento las personas sorteadas como jueces
ciudadanos no se presentan para conformar el tribunal de sentencia, lo que obliga
a que se remita el procesos a otro tribunal donde se vuelve a proceder a sortear y
convocar a los jueces ciudadanos, y asi una y otra vez mientras no se constituya el
tribunal de sentencia con todos sus miembros.

Con esta justificacion se exime de responsabilidad a los operadores de
justicia y sus auxiliares y se endosa el pobrisimo rendimiento de los tribunales
de sentencia a la irresponsabilidad de la gente que es convocada para ser juez
ciudadano y no se presenta.

La intencién del procedimiento penal al incluir la participacion ciudada-
na fue ganar legitimidad y transparencia, objetivo desde todo punto de vista
ponderable que no obstante no se ha logrado, y menos agilizar los procesos,
como también se pretendfa. Pero no se puede sefalar que todo se deba simple
y llanamente a la apatia de la gente, por lo menos el tema amerita ser investi-
gado con mayor amplitud, cosa que no se ha hecho hasta ahora y que queda
pendiente si se pretende mejorar el rendimiento de los tribunales de sentencia
sin perder la legitimidad de la participacion ciudadana'®

Cuadro XVI. Promedio de sentencias por tribunales
de sentencia (ciudades capitalesy El Alto)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Sentencias emitidas 840 839 944 1026 874 742 669

N° de Tribunales 29 30 33 36 36 36 37

Promedio de sentencias

2 2 2 2 2 21 1
emitidas por tribunal ? 8 ) ? 4 8

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

4.3. LA EFECTTVIDAD DEL SISTEMA DE JUSTICIA PENAL
EN LOS DELITOS DE ACCION PUBLICA

Para lograr tener una referencia sobre la efectividad del sistema de adminis-
tracion de justicia penal, en relacion a los procesos de accién publica que revi-
samos, compararemos el nimero de procesos investigados con el numero de
sentencias emitidas, entendiendo que uno es el punto de partida del proceso
penal y el otro el de su conclusién en primera instancia.

Para evitar soslayar informacién tomaremos el nimero total de procesos
de accién penal publica en los que se emitié sentencia por un tribunal o un
juzgado de sentencia, considerando que los delitos de acciéon publica con
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pena mayor a los cuatro afios son juzgados por los tribunales de sentencia, y
los pena privativa menor a 4 afios por los juzgados de sentencia.

a. En promedio cada juzgado de sentencia emitio 5 sentencias por asio, a razin de casi
una sentencia cada dos meses

Los juzgados de sentencia, igual que los tribunales de sentencia, tienen
un rendimiento muy bajo, aunque en este caso no se puede esgrimir el argu-
mento de falta de participacion de jueces ciudadanos, porque en estos casos
el juzgado de sentencia estd compuesto por un solo juez técnico.

Cuadro XVII. Promedio de sentencias por juzgado
de sentencia (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Sentencias emitidas | 106 | 165 | 185 | 165 | 106 | 126 | 172

N° de juzgados 29 31 33 33 33 33 33

Promedio de sentencias
emitidas por juzgado 4 5 6 5 3 4 5

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

b. Por cada 125 procesos penales que se atendieron solo 1 concluyd con sentencia, el
0,8%

Lo normal en un proceso es que concluya con una sentencia, en materia
penal en la actualidad lo normal es que el proceso quede pendiente, atrapado
en la burocracia del sistema.

El bajo promedio de sentencias podtia no ser preocupante si existiera un
diseflo de politica criminal dirigido a resolver los casos antes de la sentencia
con mecanismos como los criterios de oportunidad, el procedimiento abre-
viado o la suspension condicional del proceso. Lo que no ocurre en nuestro
€aso, pues por una parte no existe tal politica criminal, y por otro, los proce-
sos concluidos por esa via son pocos y apenas alcanzan al 2.7%.

Puede advertirse una tendencia a que el nimero de sentencias sigan ba-
jando mientras el numero de procesos que atender crece, lo que ocasiona que
cada ano el porcentaje de procesos con sentencia en relacion a los procesos
atendidos, baje también. En 2005 el 1.1% de los procesos atendidos conclufa
con sentencia, el afio 2012 sélo el 0.4%.
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Cuadro XVIII. Sentencias emitidas por tribunales
y juzgados de sentencia (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 2007 2009 2010 2011 2012 | Promedio

Sentencias de tribu-

. 840 839 944 1,026 874 742 669 848
nales de sentencia
Sentencias de
Juzgados de Sen- 106 165 185 165 106 126 172 146
tencia
Total 946 1,004 | 1,129 1,191 980 868 841 994

Procesos atendidos | 83,181 | 78,113 | 86,426 | 117,910 | 139,814 | 137,203 205,120 121,110

Z" e | 11 13 13 1.0 0.7 0.6 0.4 0.8
08 con sentencia

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

¢. E/ porcentage de procesos concluidos bajé de 25% en 2005 a 17% en 2012, con
tendencia a seguir bajando

En 2012 se concluyeron 62% mas procesos que en 2005, sin embargo el
porcentaje de procesos concluidos bajé en 8%, debido al mayor incremen-
to de los procesos atendidos. En 2005 se concluyeron 21,019 procesos que
equivalfan al 25% de los procesos atendidos ese afio; en 2012 se concluyeron
34,220 procesos, 13,201 mas que en 2005, que equivalen solo al 17% de los
205,120 procesos atendidos.

Todo el esfuerzo de las autoridades por concluir mas procesos al final no
logré incrementar el porcentaje de procesos concluidos.

En estos porcentajes se debe considerar que la mayoria de los procesos
concluidos son procesos en los que hubo rechazo de denuncia, o sea, que
no se resolvid la controversia que podria existir, estableciéndose sélo que no
correspondia a la materia penal. Y que los procesos realmente concluidos con
sentencias, sobreseimiento, salidas alternativas, prescripcion y extincion de la
accion penal por duracién maxima del proceso, son los menos, como vimos
anteriormente.
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Cuadro XIX. Porcentaje de procesos concluidos en materia penal

(ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 2010 2011 2012

Procesos concluidos
con Sentencia 946 1,004 | 1,129 | 1,191 980 868 841

Procesos concluidos de
forma extraordinatia 20,0731 20,120 | 22,060 | 25,625 | 27,617 | 23,704 | 33,379

Total 21,019 | 21,124 | 23,189 | 26,816 | 28,597 | 24,572 | 34,220

Procesos atendidos en | o3 151 | 75 113 | 86,426 [ 117,910 | 139,814 | 137,203 | 205,120
aneStlgaclon

% de procesos conclui-
dos en relacion a los 25 27 27 23 20 18 17
procesos investigados

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

Estos datos muestran a plenitud la cuestionada crisis de la administracion
de justicia en el pais, que es sobre todo crisis de la administracion de justicia
penal, que no responde a los requerimientos y las necesidades de la gente,
naufragando en un mar de procesos que ni siquiera concluye de valorar pre-
liminarmente.

En este sistema sobresaturado de procesos no existen criterios de orden
ni priorizacion, un proceso puede detenerse y otro avanzar sin mayor explica-
cion que la determinacion del fiscal. Las reglas de la ley se cumplen artificio-
samente y en muchos casos rigen los criterios de la practica, aun contra la ley.

ILa administracion de justicia penal practicamente no funciona o funciona
de una forma absolutamente perversa, lejos del ideal expresado en las leyes,
convertido en un sistema de impunidad que impide que se haga justicia.

Esta situacion no es reciente, no se trata de que se haya producido una
crisis en los dltimos 2 o 3 afios. El denominado nuevo procedimiento penal
no funcioné como se esperaba practicamente desde su implementacion, por
multitud de factores que deberian ser estudiados antes de ensayar cualquier
cambio.

5. CARGA DE TRABAJO EN LOS JUZGADOS DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL

Los juzgados de trabajo y seguridad social (conocidos también como juzga-
dos laborales) conocen las controversias sobre la vigencia y cumplimiento
de los derechos laborales, como el pago de salario, beneficios sociales y la
inamovilidad por maternidad, y las relativas a la seguridad social, como el
pago de aportes.
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Por la naturaleza de los derechos que resguardan, los procesos laborales
son sumarios, o sea, rapidos en su tramitacion, al menos tedricamente. Segin
la ley los procesos laborales deberfan concluir en unas pocas semanas, lo
cierto es que se prolongan incluso por afios.

El caso de los juzgados laborales resulta excepcional por el gran incre-
mento de su rendimiento en un contexto adverso. Entre 2005 y 2012 el pro-
medio de procesos concluidos por juzgado se incrementd en 376%, constitu-
yéndose en el mejor promedio de todos los juzgados y tribunales.

LLa enorme mejora del rendimiento de los juzgados laborales no se debid
al cambio de las leyes, a la modificaciéon del Codigo Procesal del Trabajo,
tampoco se recurri6 a la oralidad u otra alternativa parecida, sino a iniciativas
y practicas de los jueces y funcionarios.

No se ha explicado y menos estudiado el peculiar incremento del rendi-
miento de los juzgados laborales, es mas, incluso parece haber pasado des-
apercibido. De manera general advertimos por lo menos 3 caracteristicas que
distinguen su dinamica de las de los otros juzgados —la disposicion de los
jueces para avanzar y concluir los procesos, el sistema de cola que general-
mente adoptan para la atencion de los procesos y la menor corrupcion— que
podrian ayudar a comprender esta mejora de rendimiento.

Percibimos que los jueces laborales tienen una disposicion efectiva para avan-
zar y concluir con los procesos con sentencia. Esto puede parecer un absurdo,
porque todos los jueces deberfan actuar de esta forma, pero no ocurre asi. Por
ejemplo en los juzgados civiles es comun la practica de la observacion de las
demandas aunque no tengan mucho sentido, como un medio incluso para evitar
la carga de trabajo, en materia civil el nimero de demandas rechazadas llega al
3.57% mientras en materia laboral es de sélo el 0.56%.

Varios juzgados laborales aplican sencillos criterios de orden que no se
aplican en juzgados de otras materias. Por ejemplo, cumplidas las primeras
actuaciones en un proceso civil o laboral debe abrirse el periodo de pruebas,
en los juzgados laborales se sigue el orden de una cola: se abre el término de
prueba de la demanda que llegd primero y asi sucesivamente. El lapso entre
el final de las primeras actuaciones y el inicio del periodo de prueba puede
prolongarse semanas o meses, segin la congestion del juzgado, pero todo
esta programado, con este sistema sencillo las partes conocen que su periodo
de prueba empezara en determinada fecha y asumen sus recaudos. Por otra
parte, el juzgado organiza su trabajo y hasta establece un nivel de exigencia.

En los juzgados civiles generalmente no existe ese orden, los procesos
avanzan segun las exigencias de las partes: hoy el juez podria disponer la
apertura del periodo de pruebas pero el periodo no se abre hasta que una de
las partes gestiona que se notifique esa decision que podtia realizarse en unos
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dfas o semanas segun la disponibilidad del oficial de diligencias mas que las
capacidades del juzgado; por otra parte es comun que el termino de prueba se
prolongue en los hechos mas alla del tiempo que define la ley porque el juez
debe atender el término de prueba de varios procesos a la vez ademas de sus
otras obligaciones, y para hacerlo programa actuaciones fuera del término.

Por otro lado, en los juzgados laborales existiria menor corrupcion que
en los juzgados penales y civiles. Esto probablemente se deba en gran medida
a que generalmente los montos econémicos en juego no son tan grandes y
que los trabajadores que concurren a juicio no estan en la posibilidad econé-
mica de pagar.

No advertimos que se haya otorgado gran importancia al incremento
del rendimiento de los juzgados laborales, sin embargo deberia ser estudiado
y eventualmente emulado por los juzgados y tribunales de otras materias,
porque marca un posible camino que podria ayudar a superar la cuestionada
inefectividad de la administracion de justicia del pafs.

a. Entre los arios 2005 y 2012 los procesos atendidos se incrementaron en 145%, con
tendencia a seguir creciendo

En 20006 los procesos atendidos disminuyeron 5%, recien a partir de 2009
la tendencia de incremento fue constante y cada vez en porcentajes mayores,
registrandose en 2012 el incremento récord del periodo, 145%.

Los procesos atendidos estan compuestos en su mayoria por los proce-
sos pendientes de la anterior gestion.

Cuadro XX. Procesos atendidos por los juzgados de trabajo
(ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 2011 2012 |Promedio

Demandas
pendientes dela | 9,246 | 8,779 | 10,639 [ 13,251 | 15,452 | 19,609 | 20,319 | 13,899
anterior gestion

Demandas nuevas| 6,330 | 5,941 | 5,653 | 6,392 | 10,570 | 15,139 | 17,801 | 9,689

Total 15,576 | 14,720 | 16,292 | 19,643 | 26,022 | 34,748 | 38,120 | 23,589

Incremento % en

- | - + + + + +
relacién al 2005 5 5 26 67 123 | +245

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicaturay Consejo de
la Magistratura.

77



laberinto.bo

En general los procesos laborales se incrementaron en todas las ciudades mas
o menos en 100%, salvo en El Alto, donde los procesos se incrementaron en
200%, pasando de 1,167 casos atendidos en 2005 a 3698 en 2,011

b. En el periodo 2005 a 2012 no se incrementd ni un juzgado laboral

Los juzgados de materia laboral fueron los tnicos de todas las materias
que revisamos (civil, penal, laboral y familia) que no tuvieron un incremento
en su numero. Inclusive en 2012, cuando se registré el mayor incremento de
procesos atendidos (145%), contradictoriamente se redujeron dos.

Cuadro XXI. Nimero de juzgados de trabajo
(ciudades capitales y El Alto)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Sucre 2 2 2 2 2 2 1
La Paz 7 7 7 7 7 7 7
El Alto 2 2 2 2 2 2 2
Cochabamba 3 3 3 3 3 3 3
Oruro 2 2 2 2 2 2 2
Potosi 1 1 1 1 1 1 1
Tarija 3 3 3 3 3 3 2
Santa Cruz 5 5 5 5 5 5 5
Trinidad 2 2 2 2 2 2 2
Cobija 1 1 1 1 1 1 1
Total 28 28 28 28 28 28 26

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

¢. En 2005 no existid sobre carga de trabajo aplicando el estandar de referencia, segiin
el estandar extraoficial si. En 2012 existio sobrecarga de trabajo para ambos estindares

Los estandares de carga de trabajo que utilizamos difieren significativa-
mente en materia laboral; el estandar de referencia establece que un juzgado
laboral podria atender 700 procesos y el estandar extraoficial sélo 430.

Aplicando el estandar extraoficial tenemos que los juzgados laborales
enfrentaron sobrecarga de trabajo todos los afios del periodo. En 2005 cada
juzgado atendié en promedio 556 procesos, 126 procesos por encima de este
estandar de 430, existiendo una sobrecarga de trabajo del 29%. Segun fue
creciendo el numero de procesos también la sobrecarga de trabajo. El afio
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2012, que fue el mas critico debido a la reduccién de dos juzgados y al mayor
incremento de procesos, cada juzgado atendid en promedio 1,466 procesos,
1,036 procesos por encima de su capacidad, evidenciando una sobrecarga de
trabajo del 241%.

En cambio, aplicando el estandar de referencia tenemos que los juzgados
de trabajo no tuvieron sobrecarga de trabajo hasta 2010. Recién ese ano el
incremento de procesos provoco una sobrecarga del 33% que fue creciendo
los afios siguientes hasta alcanzar en 2012 una sobrecarga del 109%, en que
los juzgados de trabajo atendieron en promedio 766 procesos por encima del
estandar de referencia.

La tendencia del incremento de procesos hacen presumir que la situacion
de sobrecarga de trabajo se agrave.

Cuadro XXII. Promedio de procesos atendidos por juzgado
de trabajo (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 2011 2012

Procesos atendidos | 15,576 | 14,720 | 16,292 | 19,643 | 26,022 | 34,748 | 38,120

N° de juzgados 28 28 28 28 28 28 26
Promedio de casos

atendidos por juz- 556 526 583 703 929 1,241 1,466
gado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

d. El promedio de procesos con sentencia subid de 19% en 2005 a 31% en 2012,
pese al incremento de los procesos

En el periodo 2005-2012 se ven dos momentos en que el promedio de
sentencias subid. Primero en 2006, cuando el porcentaje llegd al 22%; en
este caso el incremento se debid a que se atendieron menos procesos y se
emitieron mas sentencias. Luego en 2011 y 2012, cuando el porcentaje de
sentencias fue de 24 y 31%, en este caso el incremento se debido unicamente
al incremento de las sentencias, que alcanzaron cifras récord.
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Cuadro XXIII. Sentencia emitidas por juzgados
de trabajo (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 2009 2010 2011 2012 | Promedio
Procesos atendidos | 15,576 | 14,720 | 16,292 | 19,643 | 26,022 | 34,748 | 38,120 15,576

Procesos concluidos

. 2897 | 3,177 | 2,937 | 2,845 | 2930 | 8180 | 11,792 | 4,965
con sentencia

% de procesos con

q 19 22 18 14 11 24 31 21
sentencia

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

e. B/ promedio de sentencias emitidas por juzgado subid en 307% entre 2005 y 2012

Entre 2005 y 2010 en promedio cada juzgado emitié entre 102 y 105
sentencias. En 2011 ese promedio subi6 a 292 y en 2012 a 453, equivalente a
un incremento del 307% respecto del promedio de 2005.

Ese incremento de los promedios de sentencias de 2011 y 2012 se debio
basicamente a una mayor productividad de los juzgados; en ese periodo no
existié ninguna reforma legal procesal u otra medida legal que la explique;
tampoco se emitié ninguna norma coercitiva, ni se crearon delitos para pro-
cesar a los jueces y funcionarios de los juzgados laborales para obligatles a
mejorar su rendimiento.

Cuadro XXIV. N° Promedio de sentencias por juzgado de trabajo
(ciudades capitales y El Alto)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Sentencias emitidas | 2,897 3177 | 2937 | 2,845 | 2930 8,180 | 11,792

N° de juzgados 28 28 28 28 28 28 26
Promedio de

sentencias emitidas 103 113 105 102 105 292 453
por juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

f- E18% de los procesos atendidos concluyeron exctraordinariamente con el rechazo o
retiro de la demanda, conciliacion, desistimiento y perencion de instancia

Entre las formas de conclusion extraordinaria de procesos resalta el re-
ducido nimero de conciliaciones (0.15%), que puede explicarse porque las
conciliaciones en materia de trabajo son siempre revisables, lo que desanima
a los empleadores a firmar conciliaciones, pues el trabajador siempre puede
pedir dejarlos sin valor y reclamar todo lo que considere sus derechos.
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Cuadro XXV, Procesos concluidos de forma extraordinaria en juzgados
de trabajo (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | T |
medio

Rechazo de 69 51 22 33 49 89 637 | 136 | 0.56
demanda
EEEC S 102 | 126 | 197 | 395 | 1129 | 1760 | 3548 | 1,037 | 4.32
manda
Conciliacién 43 33 38 32 67 14 37 38 | 015
Desistimiento | 543 | 438 | 595 | 757 | 907 | 1012 | 1385 | 805 | 3.35
Perencién de 4 2 28 74 0 0 1 16 | 0.06
instancia
Total 761 | 650 | 880 | 1,291 | 2,152 | 2,875 | 5,608 | 2,031 | -
girg;:sos Aten- 45576 | 14,730 | 16322 | 19,672 | 26,152 | 34751 | 40,704 | 23,987 | -
% de procesos
concluidos
extraordinaria- 5 4 5 7 8 8 14 8 -
mente

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

g Los procesos concluidos se incrementardn en 376%
Entre 2005 y 2012 el numero de procesos concluidos crecio, sobre todo
en 2011 y 2012 pese a la mayor carga de trabajo verificada esos afios.

Cuadro XXVI. Relacién de procesos atendidos y concluidos en juzgados
de trabajo (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio

Procesos conclui- | ) o0 | 5177 | 2037 | 2845 | 2930 | 8180 | 11792 | 4,965
dos con Sentencia
Procesos con-
cluidos de forma | 761 | 650 | 880 | 1,291 | 2152 | 2,875 | 5,608 2,031
extraordinaria
Total 3,658 | 3,827 | 3,817 | 4,136 | 5,082 | 11,055 | 17,400 | 6,996
ggg:s"s aten- 15,576 | 14,720 | 16,292 | 19,643 | 26,022 | 34,748 | 38,120 | 23,589
0

/o de procesos 23 26 23 21 19 32 43 28
concluidos
incremento % de
procesos conclui- o +5 14 +13 +39 202 | 4376 | -
dos en relacion a
2005

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.
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h. Para 2012 el promedio de procesos concluidos por juzgado se incremento en 410%,
lo que permitid cumplir con los estandares de referencia

Entre 2005 y 2007 los juzgados mantuvieron un promedio de proce-
sos concluidos por juzgado constante, entre 131 y 137 procesos. A partir
de 2009 ese promedio fue mejorando, registrandose el 2011, 395 procesos
concluidos por juzgado con un incremento del 201%; y en 2012, 669
procesos equivalentes a un incremento del 410%.

De 2005 a 2011 los juzgados laborales no cumplian con el estandar
extraoficial de 430 procesos por juzgado ni con el estandar de referencia
de 700. 2012 es el unico afo en que los juzgados laborales cumplen con
ambos estandares.

Con el promedio de procesos concluidos por juzgado de 2012, los juz-
gados laborales pasan a ser los juzgados con el mejor promedio de todos los
juzgados y tribunales revisados.

Si en 2005 los juzgados laborales hubiesen tenido el rendimiento del afio
2012, habrian concluido el 100% de los procesos atendidos ese afio.

Cuadro XXVII. Promedio de procesos concluidos por juzgado de trabajo
(ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 2010 2011 2012
Procesos concluidos* 3658 | 3827 | 3817 | 4136 5082 11055 | 17400

N° de juzgados 28 28 28 28 28 28 26

Promedio de procesos

. . 131 137 136 148 182 395 669
concluidos por juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
* Incluye los procesos concluidos de forma extraordinaria y con sentencia

6. CARGA DE TRABAJO EN LOS JUZGADOS DE PARTIDO DE FAMILIA

Los juzgados de partido de familia son los encargados de resolver las contro-
versias de familia, como el divorcio y la nulidad de matrimonio.

Como en la mayoria de los juzgados y tribunales, entre 2005 y 2012 el
numero de procesos atendidos en los juzgados de partido de familia subio,
también su rendimiento de trabajo, aunque no lo suficiente como para con-
cluir la mayoria de los procesos o cuando menos limitar o disminuir los pro-
cesos pendientes.

Segun el estandar extraoficial en el periodo 2005-2012 existié sobrecarga de
trabajo, y no lo hubo considerando el estandar de referencia. Veamos los datos.
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a. Los procesos atendidos se incrementaron en 70% entre 2005 y 2012

El incremento de los procesos atendidos no fue constante, en 2006 y
2011 se registraron descensos, aunque existe una tendencia al incremento.

En las fluctuaciones que se advierten, 2006 fue el afio en que se registro
un menor numero de procesos atendidos (19,996) y 2010 el afio con mas
procesos (44,591).

Hasta 2009 los procesos atendidos fueron en su mayoria demandas nue-
vas. A partir de 2010 la figura se invirtié, y la mayorifa de los procesos atendi-
dos fueron los procesos pendientes de las anteriores gestiones.

Cuadro XXVIII. Procesos atendidos por los juzgados de partido en
materia familiar (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 2011 2012 | Promedio

Demandas
pendientes de la 10,327 | 6,798 | 8,821 | 14,226 | 24,291 | 17,342 | 20,156 14,570
anterior gestion

Demandas nuevas | 11,342 | 12,620 | 14,175 | 16,245 | 20,300 | 16,920 | 16,639 15,472

Total 21,669 | 19,996 | 22,950 | 30,471 | 44,591 | 34,262 | 36,795 30,029
Incremento % en
relacion al 2005 — -10 +6 +41 +106 +59 +70 -

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo
de la Magistratura.

En 2005 la ciudad con mayor nimero de procesos atendidos fue La Paz,
con 5,724. En 2011 pas6 a ser Santa Cruz, con 9,351" procesos registrados.

ILa ciudad con el mayor incremento de procesos fue Cobija con 359% de
incremento. En 2005 en Cobija se atendieron 85 procesos y en 2011 305,

b. EI niimero de juzgados se incrementd en 13%

En contraste, los procesos atendidos se incrementaron en 70%, lo que
ocasiond que un mayor numero de procesos quedaran pendientes y se redu-
jera el promedio de procesos concluidos como vemos mas delante.

83



laberinto.bo

Cuadro XXIX. Nitmero de juzgados de partido en materia familiar
(ciudades capitales y El Alto)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Sucre 4 4 4 4 4 4 4
La Paz 8 8 8 8
El Alto 2 2 3 3 3 3 4
Cochabamba 6 6 7 7 7 7 7
Oruro 4 4 4 5 5 5 5
Potosi 4 4 4 4 4 4 4
Tarija 2 2 2 2 2 2 2
Santa Cruz 6 6 7 7 7 7 7
Trinidad 2 2 2 2 2 2 2
Cobija 1 1 1 1 1 1 1
Total 39 39 42 43 43 43 44

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

¢. Segrin el estindar extraoficial se tuvo sobrecarga de trabajo, segrin el estindar de referencia no

Como ocurtre en materia laboral, en materia familiar los estindares de
carga de trabajo que utilizamos difieren mucho; el estaindar de referencia es-
tablece que un juzgado familia podria atender 800 procesos y el estandar
extraoficial s6lo 430. Segun se aplique uno u otro existe la posibilidad de que
exista sobre carga de trabajo es muy diferente.

Considerando el estandar extraoficial existié sobrecarga de trabajo en
todo el periodo 2005-2012, y se incrementé gradualmente. En 2010, el mo-
mento de mayor carga de trabajo, la sobrecarga llegd, segun el estandar extra-
oficial, a 141%, o sea que ese afio los juzgados de familia atendieron procesos
por mas del doble de su capacidad.

Seguin el estandar de referencia tenemos que los juzgados de familia no
tuvieron sobrecarga de trabajo de 2005 a 2009 y el 2011; y que si lo tuvieron
en 2010 y 2012. En 2010 se atendieron en promedio 1,037 procesos, 237
mas que los del estindar mostrando una sobrecarga del 30%. Y el 2012 se
atendieron 836 procesos, 36 mas que el estandar.
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Cuadro XXX. Promedio de procesos atendidos por juzgado de partido en
materia familiar (ciudades capitales y El Alto)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Procesos atendidos 21,669 | 19,996 | 22,950 | 30,471 | 44,591 | 34,262 | 36,795

N° de juzgados 39 39 42 43 43 43 44

Promedio de casos

: . 556 498 548 709 1,037 797 836
atendidos por juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

d. E/ porcentaje de procesos con sentencia respecto de los procesos atendidos bajo de
26% en 2005 a 22% en 2012

Curiosamente el afio 2010, cuando se tuvo el mayor numero de procesos
que atender de todo el periodo (44,591), fue también el afio en que emitio el
mayor numero de sentencias (10,044).

Pese al incremento de sentencias emitidas el porcentaje de procesos con-
cluidos con sentencia en relacion a los procesos atendidos disminuyé debido
a que el incremento de los procesos es mayor al incremento de sentencias.

Cuadro XXXI. Sentencia emitidas por juzgados de partido en materia
familiar (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 2009 2010 2011 2012 | Promedio

Procesos atendidos | 21,669 | 19,996 | 22,950 | 30,471 | 44,591 | 34,262 | 36,795 | 30,029

Procesos concluidos 5,599

R 6,461 | 6,279 | 9,129 | 10,044 | 8,792 | 7,930 | 7,748

% de procesos con- 2% 33

cluidos con sentencia 27 30 23 26 22 26

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

e. Bl promedio de sentencias emitidas por juzgado subid de 144 en 2005 a 180 en
2012

El promedio de sentencias por juzgado subi6 de forma sostenida hasta
2010 y se redujo en 2011 y 2012.
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Cuadro XXXII. Promedio de sentencias por juzgado de partido en
materia familiar (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Sentencias emitidas 5,599 | 6,461 6,279 9,129 10,044 8,792 7,939
N° de juzgados 39 39 42 43 43 43 44
Promedio de
sentencias por 144 166 150 212 234 204 180
juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

- En promedio 11,6 % de los procesos atendidos concluyeron extraordinariamente:
con el rechazo o retiro de la demanda, conciliacion, desistimiento y perencion de instancia

Cuadro XXXIII. Procesos concluidos de formas extraordinarias en
Jjuzgado de partido en materia familiar (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio | %
LD Gl 330 | 576 | 417 | 1,208 | 1,194 | 569 | 766 729 2.4
demanda
Lo 2 509 | 586 | 572 | 929 | 1,168 | 680 | 635 723 2.4
demanda
Conciliacién | 201 44 | 284 | 113 67 52 125 127 0.4
Desistimiento | 143 | 207 | 199 | 302 | 438 | 248 | 347 269 0.8
Perencionde | 1 | 953 | 1135 | 1516 | 2551 | 2299 | 2,141 1,686 | 5.6
imnstancia
Total 2,393 | 2,366 | 2,607 | 4,068 | 5418 | 3,848 | 4,014 | 3,531
JSREI) 21,669 | 19,418 | 22,950 | 30,471 | 44,591 | 34360 | 36,835 | 30,042 | -
atendidos
% procesos
CEEIon 1 12 1 13 12 1 1 11,6
extra
ordinaria

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

g En promedio en el periodo 62% de los procesos atendidos quedaron pendientes y
38% concluyeron: 26% con sentencia y 11,6% extraordinariamente

El nimero de procesos concluidos crecié hasta 2010 y en 2011 y 2012
decrecio, pese a esa situacion en 2012 se registra un incremento de procesos
concluidos del 49% respecto de 2005.
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El porcentaje de procesos concluidos respecto de los procesos atendidos
oscil6 entre el 32 y el 45%. En 2012 se registraron 11,902 procesos conclui-
dos, equivalentes al 32 de los procesos atendidos, con tendencia a disminuir.

Cuadro XXXIV. Relacién de procesos atendidos y concluidos en juzgados
de partido en materia familiar (ciudades capitales y El Alto)

2005

2006

2007

2009

2010

2011

2012

Promedio

Procesos conclui-
dos con Sentencia

5,599

6,461

6,279

9,129

10,044

8,792

7,930

7,748

Procesos con-
cluidos de forma
extraordinaria

2,393

2,366

2,607

4,068

5418

3,848

4,014

3,531

Total procesos
concluidos

7,992

8,827

8,886

13,197

15,462

12,640

11,944

11,278

Procesos aten-
didos

21,669

19,418

22,950

30,471

44,591

34,360

36,835

30,029

% de procesos
concluidos/ pro-
cesos atendidos

37

45

39

43

35

37

32

38

% de incremento
de procesos con-
cluidos en rela-
cién al 2005

+10

+11

+65

+93

+58

+49

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

h. El promedio de procesos concluidos por juzgado no cumplio en ningrin ano con los
estandares de referencia
En 2010 se tuvo el mejor promedio registrandose 360 procesos con-
cluidos por juzgado, 440 menos que los 800 que establece el estandar de
referencia, y, 70 menos que el estandar extraoficial de 430.

Cuadro XXXV. Promedio de procesos concluidos por juzgado de partido
en materia familiar (ciudades capitales y El Alto)

2005 | 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Procesos concluidos* 7992 | 8827 | 8886 | 13,197 | 15462 | 12,640 | 11,944
N° de juzgados 39 39 42 43 43 43 44
Promedio de procesos 205 | 226 | 212 | 307 | 360 | 204 | 271
concluidos por juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

* Incluye los procesos concluidos con sentencias y los procesos concluidos de forma

extraordinaria
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NOTAS

1 Resolucion Administrativa N° 245-2012-CE-PJ del Consejo Ejecutivo del Poder Judicial
de Peru.

2 Ver datos en wwwijusticia-bolivia.info

3 Ver datos en wwwjusticia-bolivia.info

4 Conocimos casos, a partir de las entrevistas realizadas y nuestro proceso de observacion,
en que los jueces observaron la calidad de la prueba, siendo que la ley define que la prucba
debe ser valorada en sentencia y no al presentarse la demanda.

5  “Los jueces, en cualquier estado de la causa, tienen la obligacion de procurar la concilia-
ci6on de las partes, convocandolas a audiencias en las que puedan establecerse acuerdos que
den fin al proceso o abrevien su tramite, excepto en las acciones penales por los delitos de
accion publica, y en las que 1a ley lo prohiba”, Articulo 16 de la Ley 1455.

6 Ver datos en wwwjusticia-bolivia.info

7 En Héctor Mario Chayer, La justicia Civil y Comercial en Bolivia: Diagnostico y Recomendacio-
nes para el cambio, 1a Paz, Programa de Administracién de Justicia en Bolivia-USAID, 2007,
p.133.

8 “Son delitos de accién privada: el giro de cheque en descubierto, giro defectuoso de che-
que, desvio de clientela, corrupcion de dependientes, apropiacion indebida, abuso de con-
fianza, los delitos contra el honot, destruccion de cosas propias para defraudar, defraudacion
de servicios o alimentos, alzamiento de bienes o falencia civil, despojo, alteracién de linderos,
perturbacion de posesion y dafio simple e insultos y otras agresiones verbales por motivos
racistas o discriminatorios. Los demas delitos son de accién publica”; Articulo 20 del Codigo
de Procedimiento Penal.

9 La investigacion preliminar es responsabilidad del fiscal asignado y la policia. En este
momento del proceso, el juez cautelar no juzga ni condena, su funcién es velar porque no se
violenten los derechos y garantias del denunciado ni de la victima, entre ellos el cumplimien-
to de los plazos.

10 “El fiscal, mediante resolucion fundamentada, podra rechazar la denuncia, la querella o
las actuaciones policiales, cuando: 1) Resulte que el hecho no existié, que no esta tipificado
como delito o que el imputado no ha participado en ¢l; 2) No se haya podido individuali-
zar al imputado; 3) La investigaciéon no haya aportado elementos suficientes para fundar la
acusacion; y 4) Exista algiin obstaculo legal para el desarrollo del proceso”. Articulo 304 del
Cédigo de Procedimiento Penal.

11 “La fiscalfa tendra la obligacion de ejercer la accién penal publica en todos los casos que
sea procedente.

No obstante, podra solicitar al juez que prescinda de la persecucion penal, de uno o varios
de los hechos imputados, respecto de uno o algunos de los participes, en los siguientes casos:
1)Cuando se trate de un hecho de escasa relevancia social por la afectacién minima del bien
juridicamente protegido;

2) Cuando el imputado haya sufrido a consecuencia del hecho un dafio fisico o moral mas
grave que la pena por imponerse;

3) Cuando la pena que se espera por el delito de cuya persecucion se prescinde carece de
importancia en consideracién a una pena ya impuesta por otro delito;

4) Cuando sea previsible el perdén judicial;

5) Cuando la pena que se espera carezca de importancia en consideracion a las de otros de-
litos, o a la que se le impondria en un proceso tramitado en el extranjero y sea procedente la
extradicién solicitada”, Articulo 21 del Cédigo de Procedimiento Penal.
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12 La Ley 586 de descongestionamiento y efectivizacion del sistema procesal penal de 30
de octubre de 2014 modifica la norma que determinaba que los tribunales de sentencia estén
conformados en su mayorfa por jueces ciudadanos y determina que se constituyan sélo con
3 jueces técnicos.

13 Ver datos en wwwjusticia-bolivia.info

14 Ver datos en wwwijusticia-bolivia.info
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CAPiTULO 5
CARGA DE TRABAJO EN PROVINCIAS

Para establecer criterios sobre la carga de trabajo de los juzgados de provin-
cia, como en el analisis de los juzgados de las ciudades capitales, seguimos
utilizando como referencias el estandar extraoficial y los estandares del Per;
pero teniendo en cuenta que los juzgados de provincia son juzgados mixtos y
atienden procesos de materia civil-comercial, familiar y penal a la vez.

También seguiremos la revision de datos en relacion a los procesos de
materia civil, penal, laboral y de familia de los juzgados de partido e incluire-
mos los juzgados de instruccion en las mismas materias.

Siendo que los estandares del Pert no tiene un estandar de juzgado mix-
to, utilizamos como estandar de referencia el promedio que resulta de sumar
los estandares de materia civil, penal y familiar divididos entre tres.

Estdndares de carga de trabajo juzgados de instruccion
y partido de provincia.

2zgado/ Materia Estandar Estandar
Juzg Extraoficial de Referencia — Peru*
Instruccion mixto Civil — 583
Comercial (450), penal (500) 430 _
familiar(800) (450+500+800/3=583)
Partido mixto Civil — 430
Comercial, penal familiar) 577
Laboral 430 700

*Estandares de expedientes resueltos a nivel nacional del Pert. Resolucion administrativa
N° 245-2012-CE-P]

Entre 2005 y 2012 no existié sobrecarga de trabajo en los juzgados mixtos
de instruccién y partido de provincia; salvo en 2011 y 2012 en el caso de los
juzgado de instrucciéon y sélo aplicando el estandar extraoficial, y aun asi la
sobrecarga apenas lleg6 al 11%.

El promedio de procesos concluidos apenas alcanz6 a un tercio de la
capacidad definida por los estandares, y en algunos afios inclusive menos.
Veamos los datos.
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1. CARGA DE TRABAJO EN LOS JUZGADOS DE INSTRUCCION MIXTO DE

PROVINCIAS

a. Entre los asios 2005 y 2012 los procesos atendidos se incrementaron en 63%
La mayor parte de la carga de trabajo esta constituida por los procesos
penales, en 2012 representaron el 71%, frente al 18% de procesos de familia

y al 11% de procesos civiles.

El incremento de los procesos atendidos por estos juzgados se debe a su
vez al incremento de los procesos penales, que pasaron de 22,296 en 2005
a 52,209 en 2012, con un incremento del 134%. El nimero de procesos en
materia familiar también crecié pero en menor proporcion (51%) mientras
que en materia civil los procesos se redujeron en 43%.

Cuadpro 1. Procesos atendidos por los juzgados de

instruccién mixto (provincias)

2005

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | Promedio
Materia Civil | 13,857 | 10,859 | 9,752 | 10,903 | 10,871 | 10,959 | 7,792* 10,713
Materia 8,842 | 8308 | 9,140 | 8877 | 11,802 | 13,537 | 13,367 10,553
Familiar

Materia Penal | 22,296 | 19,248 | 20,079 | 29,083 | 41,351 | 45,049 | 52,209 32,759
Total 44,995 | 38,415 | 38,971 | 48,863 | 64,024 | 69,545 | 73,368 54,026
Incremento %

en relacion al — -15 -13 +9 +42 +55 +63 —

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

*En la gestion 2012 no se reporto los datos de Cochabamba
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b. El naimero de juzgados subic en 8,5%, pasando de 141 a 153 juzgado

Cuadpro II. Niimero de juzgados de instruccion mixto (provincias)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Chugquisaca 19 19 19 19 19 19 19
La Paz 19 19 21 21 21 21 21
Cochabamba 24 24 27 27 27 27 27
Oruro 12 12 11 11 11 11 11
Potosi 23 23 24 24 24 24 24
Tarija 11 11 9 10 10 10 10
Santa Cruz 21 21 28 28 28 28 28
Beni 10 10 9 9 9 9 9
Pando 2 2 2 2 2 2 2
Total 141 141 153 153 153 153 153

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

¢. Segiin el estandar de referencia no existid sobrecarga de trabajo, segin el estindar
exctraoficial hubo sobrecarga de trabajo silo en 2011 y 2012

Pero esa sobrecarga fue minima, del 6% en 2011 y del 11% en 2012. Sin
embargo desde 2009 se advierte una tendencia de incremento de los procesos
que podria provocar mayor sobrecarga de trabajo.

Cuadyro II1. Promedio de procesos atendidos por juzgado

de instruccion mixto (provincias)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Procesos atendidos 44,995 | 38,415 | 38,971 | 48,863 | 64,024 69,545 73,368

N° de juzgados 141 141 153 153 153 153 153
Promedio de pro-

cesos atendidos por 319 272 255 319 418 455 479
juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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d. Bl niimero de sentencias emitidas disminnyo de 4,804 en 2005 a 4,152 en 2012,
pese al incremento del niimero de juzgados

Cuadro 1V, Sentencias emitidas por los juzgados

de instruccion mixto (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 2010 2011 2012 | Promedio

Materia Civil 2,779 | 2,681 | 2,465 | 2153 | 2,624 | 2426 | 1,870 2,428

Materia Familiar | 2,025 | 1,915 | 1,224 | 1,715 | 1,733 | 2,076 | 2,282 1,853

Total 4,804 | 4,596 | 3,689 | 3,868 | 4,357 | 4,502 | 4,152 4,281

Incremento % en

relacién al 2005 — 96 77 81 91 94 86

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

e. Entre el 18 y 42% de los procesos atendidos concluyeron de forma extraordinaria

La mayoria de los procesos concluidos de forma extraordinaria, 74%
en 2012, son procesos penales, y entre estos la mayoria concluyerén con el
rechazo de la denuncia.

El nimero de procesos concluidos de forma extraordinaria se incremen-
t6 pero no su porcentaje en relacion a los procesos atendidos, que mas bien
disminuy6 debido al incremento de procesos.

Cuadro V. Procesos concluidos de forma extraordinaria en los juzgados
de instruccion mixto (provincias)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012 | Promedio

Civil y

familiar 3,049 2,842 2,640 3,452 3,011 3,390 3,358 3,106
Penal 5,850 5,336 8,587 17,100 8,802 | 10,464 [ 9,395 9,362
Total 8,899 8,178 11,227 | 20,552 | 11,813 | 13,854 | 12,753 12,468
Procesos

atendidos 44995 | 38,415 [ 38,971 | 48,863 | 64,024 | 69,545 | 65,576 52,913
por afio

% de pro-
cesos con-
cluidos por
afio

20 21 29 42 18 19 19 24

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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Cuadyro VI. Procesos concluidos de forma extraordinaria en los juzgados
de instruccion mixto - materias civil-comercial y familiar (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio
GEEIE 329 216 314 434 485 537 506 403
demanda

180 268 | 293 293 252 330 351 375 300
demanda

Conciliacién | 1,726 | 1,612 | 1282 | 1,845 | 1317 | 1,667 | 1,750 1,600
Desistimiento | 684 | 704 | 677 817 789 714 680 724
B > 17 74 104 90 121 47 71
mstancia

Total procesos

Z‘:}i‘l‘;"s 3,049 | 2,842 | 2,640 | 3,452 | 3,011 | 3,390 | 3,358 3,106
extraordinaria

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

Cuadyro VII. Procesos concluidos de forma extraordinaria en los juzgados
de instruccion mixto - materia penal (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio
B D R 3006 | 3354 | 3318 | 4417 | 6,350 | 8,104 | 8497 5,434
denuncia
Sobreseimiento | 475 400 | 4,084 | 384 463 | 516 | 473 971
ts;]:da alterna- | ) 593 | 999 953 | 12,036 | 1,408 | 1,648 | 272 2,617
Prescripcién 4 22 21 29 51 21 22 24
Extincién
de la accién
por duracion 282 651 211 234 530 175 131 316
maxima del
proceso
Total 5850 | 5,336 | 8,587 | 17,100 | 8,802 | 10,464 | 9,395 9,362

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

. Entre el 6 y el 8% de los procesos atendidos tuvieron sentencia

Que resulta siendo un porcentaje muy reducido aun considerando que
buena parte de los procesos atendidos son procesos penales en los que los
jueces de instruccion sélo actian como jueces cautelares por lo que no emi-
ten sentencia limitindose a resguardar que la investigacion realizada por los
fiscales se realice respetando los derechos y garantias de los procesados y
victimas.
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Cuadro VIII. Relacion sentencia /procesos atendidos por los juzgados

de instruccion mixto (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 2011 2012 | Promedio
Procesos 44995 | 38415 | 38,971 | 48,863 | 64,024 | 69,545 | 73,368 | 54,026
atendidos
Procesos con 4804 | 4596 | 3,689 | 3,868 | 4357 | 4,502 | 4152 4281
sentencia
% de procesos 1 12 6 8
con sentencia

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

g El promedio de sentencias emitidas oscilo entre 24 y 34 sentencias por juzgado

Cuadyro IX. Promedio de sentencias emitidas por juzgado

de instruccion mixto (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
N° de sentencias emitidas 4,804 4,596 3,689 3,868 4,357 | 4,502 4,152
N° de juzgados 141 141 153 153 153 153 153
PI‘Oln:ledIO de .sentenclas 34 33 o 25 28 29 7
emitidas por juzgado

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

h. Entre 2005 y 2012 los procesos concluidos incrementaron en 23%
El promedio de procesos concluidos en relacion a los atendidos fluctud
entre el 26 y el 50%, que es un rendimiento limitado si consideramos que la
mayoria de estos procesos son procesos penales que acabaron con el rechazo
de la denuncia con escaso desarrollo, y que estos juzgados trabajaron sin
exceso de carga de trabajo.
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Cuadro X. Relacion de procesos atendidos y concluidos en juzgados

de instruccion mixto (provincias)

2005

2006

2007

2009

2010

2011

2012

Promedio

Procesos
concluidos con
Sentencia

4,804

4,596

3,689

3,868

4357

4,502

4,152

4281

Procesos
concluidos

de forma
extraordinaria

8,899

81,78

11,227

20,552

11,813

13,854

12,753

12,468

Total procesos
concluidos

13,703

12,774

14,916

24,420

16,170

18,356

16,905

16,749

Procesos
atendidos

44,995

38,415

38,971

48,863

64,024

69,545

65,576

52,913

% de procesos
concluidos/
procesos aten-
didos

30

33

38

50

25

26

26

32

Incremento
% del nro.

de procesos
concluidos
en relacion al
2005

+9

+78

-18

+34

+23

+26

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

g El promedio de procesos concluidos por juzgado no cumplid con los estindares pese

a no haber existido sobrecarga de trabajo

Tomando en cuenta el promedio de procesos concluidos por juzgado, el
rendimiento de estos juzgados es bastante pobre. En 2009 cuando se registrd
un promedio de 160 procesos concluidos por juzgado, el mejor promedio del
periodo, éste apenas llegd al 27% del estandar de referencia de 583 procesos,

y al 37% del estandar extraoficial de 430 procesos.

Cuadro XI. Promedio de procesos concluidos por juzgado

de instruccion mixtos (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 2010 2011 2012
N de casos 13,703 | 12,774 | 14916 | 24420 | 16170 | 18356 | 16,905
concluidos
N° de juzgados 141 141 153 153 153 153 153
Promedio de casos
concluidos por 97 91 97 160 107 120 110
juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.
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2. LA CARGA DE TRABAJO DE LOS JUZGADOS DE INSTRUCCION MIXTOS
COMO JUZGADOS CAUTELARES EN MATERIA PENAL

Como vimos, la mayorfa de los procesos que atienden los juzgados de ins-
truccién mixtos de provincia son procesos penales, en los que actian como
juzgados cautelares. En este punto veremos algunos datos de la carga de tra-
bajo de la justicia penal en provincias, que nos muestran que enfrenta una
problematica similar a la que existe en las ciudades capitales.

a. E/ niimero de procesos atendidos se incrementd en 234%

El incremento de los procesos no fue constante; en 2006 y 2007 dismi-
nuyeron, recién a partir de 2009 los procesos incrementaron todos los afios
siguientes hasta 2012.

Como en las ciudades capitales, se ve un incremento de los procesos
penales mientras disminuye el nimero de los procesos civiles; algo mas
patente en 2011 y 2012. Como lo expresamos al referirnos a los juzgados de
las ciudades capitales, este incremento y decremento paralelos podrian estar
relacionados y se deberfan a que se esta optando por iniciar acciones penales
en casos civiles, lo que se confirma por el elevado porcentaje de denuncias
rechazadas.

Cuadro XII. Procesos penales de accion piiblica atendidos 2005-2012

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Informes de inicio
de investigacion
pendientes

5911 5,514 5,453 11,815 | 18,637 20,734 26,458

Informes de inicio
de investigacion
nuevos

11,490 | 10,597 | 11,805 | 14,011 | 18,525 | 20,385 21,048

Procesos en etapa

preparatotia pen- 3,248 1,905 1,339 1,635 2,324 2,120 2,867
dientes

Procesos iniciados

con imputacién 1,647 1,232 1,482 1,622 1,865 1,810 1,836
directa

Total 22,296 | 19,248 20,079 | 29,083 | 41,351 45,049 52,209

0
Incremento % en L 14 10 30 +85 +102 1234

relacion al 2005

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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b. EI 72% de los procesos iniciados quedaron pendientes “investigandose preliminar-
mente”

Considerando que estos juzgados no tuvieron sobrecarga de trabajo, el
elevado porcentaje de procesos pendientes apunta a que los jueces cautelares
de provincia no estan cumpliendo con su rol de resguardar los derechos y
garantias de las partes, al menos no en el cumplimiento de los plazos. Re-
cordemos que si bien el fiscal del caso tiene la responsabilidad de investigar
y la facultad de rechazar la denuncia o proseguir la investigaciéon imputando,
cuando los plazos se han cumplido, el juez cautelar puede conminar a los
fiscales a decidir entre rechazar la denuncia o imputar, y ante su silencio en el
plazo que define la ley dar por concluido el proceso.

Cuadyro XIII. Procesos con rechazo de denuncia, imputacién y procesos
pendientes en investigacion preliminar

N° procesos o N° de procesos
con informe N de re- N° de im: ndientes en
° .. chazode | % . % l?e g s o %
de inicio de . putaciones investigacion
. N denuncia oo°
investigacion preliminar
2005 17,401 3,396 20 2,349 13 11,656 67
2006 16,111 3,354 21 2,356 15 10,401 65
2007 17,258 3,318 19 2,218 13 11,722 68
2009 25,826 4,417 17 2,799 1 18,610 72
2010 37,162 6,350 17 2,857 8 27,955 75
2011 41,119 8,104 20 3,173 8 29,842 73
2012 47,506 8,497 18 3,782 8 35,227 74
Promedio 28,912 5,348 18 2,791 10 20,773 72

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

¢. Sdlo el 34% de los procesos atendidos ameritarian investigacion penal, el 66%
restante serian hechos que no son delitos

Como dijimos sélo el 28% de los procesos que se iniciaron tuvo defini-
cion, sea con el rechazo de la denuncia o con imputacioén, mientras el restante
72% quedaron pendientes.
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En este 28% que tuvieron definicién, la mayorfa (dos tercios) de los pro-
cesos fueron rechazados y los menos (un tercio) prosiguieron investigandose
con imputacion.

Se da un fenémeno similiar al de que ocurre en las ciudades capitales,
aunque se tiene un menor porcentaje de procesos con rechazo de denuncia
pero la misma tendencia con predominio de los rechazos. En el caso de los
juzgados de instruccion de provincia que actian como juzgados cautelares,
el elevado nimero de denuncias insustanciales todavia no ha provocado so-
brecarga de trabajo, aunque es muy probable que si continua la tendencia de
incremento de procesos, la provoque.

Cuadro XIV. Relacién de rechazo de denuncias e imputaciones

%
total Procesos con
. . rechazo e N° de rechazo o N° de imputa- | %
investiga- . . . %0 .
cién imputacion de denuncia ciones
g (100%)
preliminar
2005 33 5,745 3,396 59 2,349 41
2006 35 5,710 3,354 59 2,356 41
2007 32 5,536 3,318 60 2,218 40
2009 28 7,216 4,417 61 2,799 39
2010 25 9,207 6,350 69 2,857 31
2011 27 11,277 8,104 72 3,173 28
2012 26 12,279 8,497 69 3,782 31
Promedio 28 8,139 5,348 66 2,791 34

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura

3. CARGA DE TRABAJO DE LOS TRIBUNALES DE SENTENCIA Y LA EFECTIVIDAD
DEL SISTEMA PENAL EN LOS DELITOS DE ACCION PUBLICA

a. La carga de trabajo promedio de los tribunales de sentencia oscild entre 69 y 108
procesos por tribunal, nny por debajo de los estindares, por lo que no existid sobrecarga
de trabajo

En 2010 se tuvo el mayor promedio de procesos por tribunal del periodo,
108 procesos por tribunal, que apenas represent6 25% del estandar extraofi-
cial de 430 procesos y 22% del estandar de referencia de 500 procesos.

Como en el caso de las ciudades capitales, se advierte que s6lo un limitado
porcentaje de los procesos iniciados en investigacion llegan a los tribunales de
sentencia para su juzgamiento en juicio oral.
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Cuadro XV. N° de procesos atendidos por tribunal

de sentencia- provincias

2005 2006 | 2007 | 2009 2010 2011 2012

N° de Procesos en los

. . 2,013 | 1,996 | 1,548 | 3,440 3,767 3,620 3,607
Tribunales de sentencia

N° de Tribunales 29 29 34 35 35 35 35

Promedio de procesos

atendidos por tribunal 69 69 46 98 108 103 103

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

b. Entre 2005 y 2012 cada tribunal de sentencia emitio en promedio entre 11 y 16
sentencias, sin cumplir con los estandares de referencia

Este bajo promedio es explicado, como en el caso de los tribunales de las
ciudades capitales, por las dificultades para constituir tribunal con la partici-
pacion de jueces ciudadanos. Para no repetirnos nos remitimos a lo expuesto
en el capitulo sobre los juzgados y tribunales de las ciudades capitales.

Cuadro XVI. Procesos penales concluidos con sentencia

en los tribunales de sentencia

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
WP 613 GeiEmehs 340 385 457 565 | 437 | 396 | 450
emitidas
N° de Tribunales 29 29 34 35 35 35 35
Promedio de
sentencias emitidas 12 13 13 16 12 11 13
por Tribunal

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo
de la Magistratura.
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¢. Bl promedio de sentencias penales por delitos de accion priblica y accidn piiblica
a instancia de partes, emitidas por los juzgados de partido mixtos oscild entre 0.6 y 1.3
sentencias por juzgado

Cuadro XVII. Sentencias emitidas por juzgados de sentencia

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
N° de sentencias emi-
tidas 53 56 59 90 94 102 50
N° de juzgados 69 69 79 80 80 80 80
Promedio de sentencias
emitidas por juzgado 0.8 0.8 0.7 1.1 1.2 1.3 0.6

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

d. Sdlo entre el 0.9 y el 2.6% de los procesos iniciados concluyeron con sentencia

Cuadro XVIII. Procesos penales concluidos con sentencia

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012 | promedio

Sentencias
Tribunal de 340 385 457 565 437 396 450 433
Sentencia

Sentencias
de Juzgados 53 56 59 90 94 102 50 72
de Sentencia

Total 393 441 516 655 531 498 500 505

Procesos
atendidos
en investig-
acion

22,296 | 19,248 | 20,079 | 29,083 | 41,351 | 45,049 | 53,154 32,894

% de pro-
cesos con
sentencia/ 1.8 2.3 2.6 2.3 1.3 11 0.9 1.5
procesos

investigados

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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e. E/ porcentaje de procesos concluidos bajo de 28% en 2005 a 19% en 2012.

Cuadro XIX. Relacion de procesos atendidos y concluidos

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Procesos
concluidos con 393 441 516 655 531 498 500
Sentencia
Procesos
concluidos 5850 | 5336 | 8587 | 17,000 | 8802 | 10464 9,395
de forma
extraordinaria
Total 6,243 | 5777 | 9,103 | 17,755 | 9,333 | 10,962 | 9,895
Procesos eninves- | ) oo | 19248 | 20079 | 20083 | 41351 | 45049 | 52200
t1gac10n
0,
O ISEnE 28 30 45 61 23 24 19
concluidos

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

4. CARGA DE TRABAJO EN LOS JUZGADOS DE PARTIDO MIXTO DE PROVINCIAS

Los juzgados de partido en provincias son también mixtos, atienden procesos
civiles, comerciales, familiares y penales en los que funcionan como juzgados
de sentencia. Los datos que presentamos se refieren al total de su carga de
trabajo incluyendo los procesos de todas las materias.

a. Entre 2005 y 2012 los procesos atendidos se incrementd en 24%

La mayoria de la carga de trabajo de los juzgados de partido mixtos la
representan los procesos civiles, que en 2012 llegaron al 64% del total de
los procesos atendidos, frente a un 35% de procesos familiares y un 1.5%
procesos penales.
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Cuadro XX. Procesos atendidos por los juzgados

de partido mixto (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio
Materia Civil 16,568 | 16,687 | 20,543 | 26,740 | 23,102 | 15,356 | 16932% | 19418
Materia Familiar | 4,627 | 4860 | 4434 | 7,600 | 8795 |7,553% | 9,337+ | 6,745
Matetia Penal 234 80 135 | 427 416 359 390 292
Total tres materias | 21,429 | 21,627 | 25,112 | 34,776 | 32,313 | 23,268 | 26,659 | 26,455

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

* En la gestién 2012 no se reportd los datos de Cobija en materia civil.

** En las gestiones 2011 y 2012 no se reportaron los datos de Cobija en materia de

familia.

b. E nimero de juzgados subid en 15% pasando de 74 a 85 juzgados

Cuadro XXI. Niimero de juzgados de partido mixto (provincias)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Chuquisaca 5 5 6 6 6 6 6
La Paz 1 11 13 13 13 13 13
Cochabamba 15 15 16 16 16 16 16
Oruro 3 3 3 6 6 6 6
Potosi 13 13 13 14 14 14 14
Tarija 12 12 10 9 9 9 9

Santa Cruz 9 9 15 15 15 15 15
Beni 5 5 5 5 5 5 5

Pando 1 1 1 1 1 1 1

Total 74 74 82 85 85 85 85

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

¢. No existid sobrecarga de trabajo segin ninguno de los estandares de referencia

El promedio de procesos atendidos no alcanzé en ningun afio los 430
procesos del estandar extraoficial ni los 583 del estandar de referencia. En
2009, que fue el afio con el mayor promedio, cada juzgado de partido mixto
atendi6 en promedio 409 procesos, 21 procesos menos que el estandar extra-
oficial y 174 menos que el estandar de referencia.
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Cuadro XXII. Promedio de procesos atendidos por

juzgados de partido mixto (provincias)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Procesos atendidos 21,429 | 21,627 | 25,112 | 34,776 | 32,313 23,268 26,659
N° de juzgados 74 74 82 85 85 85
Promedio de procesos | o, | 295 | 306 | 400 | 380 274 314
atendidos por juzgado

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

d. Entre 2005 y 2012 el niimero de sentencias emitidas se redujo en 34%
El nimero de sentencias en materia civil bajé 43%, las de materia familiar
incrementaron 27% y las de materia penal disminuyeron 6%.

Cuadyro XXIII. Sentencias emitidas por los juzgados

de partido mixto (provincias)

2005 | 2006 2007 2009 2010 | 2011 2012 | Promedio
Materia Civil 7,501 | 8,736 9,299 10,784 | 7,106 | 3,453 | 4,205 7,298
Materia Familiar 1,251 | 1,448 1,450 2,170 1,813 | 1,861 | 1,591 1,655
Materia Penal 53 56 59 90 94 102 50 72
Total 8,805 | 10,240 | 10,808 | 13,044 | 9,013 | 5,416 | 5,846 9,025
Incremento % en
relacion a las sen- — +16 +23 +48 +2 -38 -34 -
tencias 2005

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

e. En promedio el 9% de procesos concluyeron de forma extraordinaria
El porcentaje menor corresponde a procesos penales que apenas alcanzo

al 0,2% del total de procesos atendidos el 2010 en que se registrd el mayor

numero de procesos penales concluidos.
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Cuadro XXIV. Procesos concluidos de forma extraordinaria

en los juzgados de partido mixto (provincias)

2005 2006 | 2007 | 2009 | 2010 2011 2012 | Promedio

Civil y familiar | 1,691 | 1,863 | 2,536 | 3364 | 2925 | 1,851 | 2401 2,376

Penal 18 49 32 23 64 20 15 32

Total 1,709 | 1,912 | 2,568 | 3,387 | 2,989 | 1,871 | 2,416 2,408

Procesos aten-

] ~ 21,429 | 21,627 | 25,112 | 34,776 | 32,313 | 23,268 | 26,659 26,455
didos por afio

% de procesos
concluidos por 8 9 10 10 9 8 9 9
afo

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

Cuadro XXV, Procesos concluidos de forma extraordinaria en los
Jjuzgados de partido mixto - materia civil y familiar (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio
et 391 | 319 | 778 803 935 628 836 670
demanda
Retiro de 376 | 513 | 583 876 850 447 731 625
demanda
Conciliacién 157 | 203 | 107 | 225 147 117 182 163
Desistimiento | 215 | 208 | 141 220 280 160 172 199
Perencién de 552 | 620 | 927 | 1240 | 713 499 480 719
instancia
Total procesos
concluidos 1,691 | 1,863 | 2,536 | 3,364 | 2,925 | 1,851 | 2,401 2,376
extraordinaria

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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Cuadro XXVI. Procesos penales concluidos de forma extraordinaria en
los juzgados de partido mixto - materia penal (provincias)

2005 | 2006 2007 2009 2010 2011 2012 | Promedio

Desistimiento 1 22 2 0 6 4 5 6
Abandono 8 3 23 2 18 6 5 9
Retractacion 0 7 2 0 1 1 0 2
conciliacion 1 2 2 8 28 2 1 6
Desestimada 5 4 1 8 2 1 1 3
Prescripcion 3 11 0 1 3 3 2 3
Vencimiento

plazo maximo 0 0 2 4 6 3 1 2
proceso

Total 18 49 32 23 64 20 15 32

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

t. E/ porcentaje de procesos concluidos con sentencia se redujo de 41% en 2005

a22% en 2012

Cuadro XXVII. Relacién sentencia /procesos atendidos por los juzgados
de instruccion mixto (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio
Procesos atendidos | 21429 | 21,627 | 25112 | 34776 | 32313 | 23268 | 26,659 | 26455
Procesos con 8,805 | 10,240 | 10,808 | 13,044 | 9,013 | 5416 | 5846 | 9,025
sentencia
0,
o de procesos con | ) 47 43 38 | 28 23 22 34
sentencia

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

g El promedio de procesos concluidos por juzgado no cumple con los estindares pese a

no haber existido sobrecarga de trabajo

El promedio oscil6 entre 64 a 153 procesos concluidos por juzgado por
debajo de los estandares de referencia. En 2009 se registro el mejor promedio
del periodo, 153 procesos concluidos por juzgado, en este caso los procesos
concluidos apenas llegaron al 36% del estandar extraoficial, y al 26% del es-
tandar de referencia.
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Considerando el numero de procesos que atendieron y aplicando los
estandares, estos juzgados deberfan haber concluido todos los procesos que

conocieron y no deberfa existir procesos pendientes.

Cuadro XXVIII. Promedio de sentencias emitidas por juzgado

de instruccion mixto (provincias)

2005 | 2006 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
N° de sentencias emitidas | 8,805 | 10,240 | 10,808 | 13,044 | 9,013 | 5416 | 5,846
N° de juzgados 74 74 82 85 85 85 85
Promedio de sentencias 119 138 132 153 | 106 64 69
emitidas por juzgado

Fuente: Elaboraciéon propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

h. El porcentaje de procesos concluidos respecto de los atendidos bajo de 49% en 2005

a31% en 2012

En el mismo periodo el nimero de procesos concluidos bajo de 10,514
a 8,262, mostrando un disminucion del 21%.

Cuadro XXIX. Relacién de procesos atendidos y concluidos en juzgados
de instruccion mixto (provincias)

2005

2006

2007

2009

2010

2011

2012

Promedio

Procesos
concluidos con 8,805
sentencia

10,240

10,808

13,044

9,013

5416

5,846

9,025

Procesos
concluidos

de forma
extraordinaria

1,709

1,912

2,568

3,387

2,989

1,871

2416

2,407

Total 10,514

12,152

13,376

16,431

12,002

7,287

8,262

11,432

Procesos aten-
didos 21,429

21,627

25112

34,776

32,313

23,268

26,659

26,455

% de procesos
concluidos-
procesos
atendidos

49

56

53

47

37

31

31

43

Incremento %
de procesos
concluidos en
relacion al 2005

+16

+27

+56

+114

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.
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5. CARGA DE TRABAJO EN LOS JUZGADOS DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL
DE PROVINCIAS

El trabajo asalariado bajo el régimen de la Ley General del Trabajo se con-
centra en las grandes ciudades donde se desarrolla la industria y el comercio,
donde también se concentran los conflictos de trabajo. En las provincias no
existe un gran numero de conflictos laborales por lo que tampoco existen
muchos juzgados de trabajo y seguridad social.

A diferencia de lo que ocurri6 en los juzgados de las ciudades capitales,
los juzgados de trabajo de provincias tuvieron un desempefo pobre, pese a
que su carga de trabajo fue muchisimo menor, como vemos en los siguientes
datos.

a. En 2012 se atendieron mds del doble de procesos que en 2005 (118% mids)
En 2005 los juzgados de trabajo de provincia atendieron 434 procesos,
en 2012 atendieron 946 procesos, o sea 367 procesos mas.

Cuadro XXX. Procesos atendidos por los juzgados
de trabajo ( provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 [ 2010 | 2011 | 2012 | Promedio

Demandas pendientes

; ., 216 | 124 191 125 208 478 361 243

de la antetior gestion
Demandas nuevas 218 | 334 344 377 636 506 585 429
Total 434 | 458 535 502 844 984 946 672

Incremento % en

- + + + + + +
relacion al 2005 6 23 16 94 | +127 | +118

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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b. El niimero de juzgados de trabajo se incrementd en 220%, casi a la par que el incremen-
to del niimero de procesos. De 5 juzgados en 2005 pasaron a 16 en 2012.

Cuadro XXXI. Nitmero de juzgados de trabajo (provincias)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Chugquisaca 0 0 1 1 2 2 2
La Paz 0 0 0 0 0 0 0
Cochabamba 1 1 1 1 1 1 1
Oruro 0 0 0 2 6 6 6
Potosi 2 2 2 6 2 2 2
Tarija 1 1 2 2 2 2 2
Santa Cruz 0 0 1 2 2 2 2
Beni 1 1 1 1 1 1 1
Pando 0 0 0 0 0 0 0
Total 5 5 8 15 16 16 16

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

¢. Los juzgados laborales no tuvieron sobrecarga de trabajo

Todos los afios del periodo 2005-2012 el promedio de procesos atendi-
dos por juzgado ni siquiera se acercé a los estandares de referencia.

En 2006, en que se registrd el mayor promedio, se atendieron 92 pro-
cesos promedio por juzgado, 330 menos que el estandar extraoficial de 430
procesos; y 608 menos que el estandar de referencia de 700 procesos.

Pese al incremento del nimero de procesos, el promedio de procesos por
juzgado disminuy6 debido a que en el periodo se dio un mayor incremento
de juzgados.

Cuadro XXXII. Promedio de procesos atendidos
por juzgado de trabajo (provincias)

2005 | 2006 | 2007 2009 2010 2011 2012

N° de procesos atendidos 434 458 535 502 844 984 946

N° de juzgados 5 5 8 15 16 16 16

Promedio de casos atendidos

G 87 92 67 33 53 62 59

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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d. El porcentaje de procesos con sentencia bajé de 37% en 2005 a 10% en 2012, pese
al incremento de juzgados

En 2006 se tuvo el mayor promedio de procesos por juzgado, o sea la
mayor carga de trabajo del periodo, y también el mejor porcentaje de senten-
cias del periodo, 59%.

Cuadro XXXIII. Sentencia emitidas
por juzgados de trabajo ( provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 [ 2010 | 2011 2012 | Promedio

Procesos atendidos 434 458 535 502 844 984 946 672
Procesos concluidos 159 | 268 | 170 | 198 | 207 | 257 99 194
con sentencia
% de procesos
concluidos con 37 59 32 39 25 26 10 -

sentencia

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

e. E/ promedio de sentencias emitidas por juzgado bajo de 32 sentencias por juzgado
en 2005 a solo 6 en 2012

Cuadro XXXIV. Promedio de sentencias por juzgado

de trabajo (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012

N° de sentencias emitidas 159 268 170 198 207 257 99

N° de juzgados 5 5 8 15 16 16 16

Promedio de sentencias emi-

q ; 32 54 21 13 13 16 6
tidas por juzgado

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

- En el periodo el 13.5 de los procesos concluyeron extraordinariamente con el rechazo
0 retiro de la demanda, conciliacion, desistimiento y perencion de instancia

El incremento del nimero de procesos concluidos extraordinariamente
fue constante durante todo el periodo; para 2012 su nimero practicamente
doblaba al que se tenia en 2005. Sin embargo el porcentaje de procesos con-
cluidos de esta forma habia disminuido en relacién al nimero de procesos
atendidos debido a su mayor incremento.
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Cuadro XXXV, Procesos concluidos de forma extraordinaria

en juzgados de trabajo (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio | %
Rechazo de demanda 2 7 11 10 21 15 18 14 2
Retiro de demanda 2 19 29 28 41 26 33 25 3.7
Conciliacién 15 34 24 32 33 22 18 28 4.1
Desistimiento 8 12 38 24 26 26 38 25 3.7
Perencion de instancia 0 0 0 0 0 4 0 1 0.1
Total 27 72 102 94 121 93 107 88 -
Procesos atendidos 434 | 458 535 502 844 | 984 | 946 672 -
Z;g:igﬁii’;ﬁ:ﬁi‘ﬁd“ 6 | 16 | 19 | 19| 14 |9 | u 135 | —

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

g El porcentaje de procesos concluidos, considerando sentencias y conclusiones exctraor-
dinarias, bajo del 43% en 2005 a 22% en 2012

Entre 2005 y 2012 el numero de procesos concluidos apenas subi6 en
11%, pasando de 186 a 206 procesos concluidos, pese a que el nimero de
juzgados de trabajo se duplico.

Hasta 2011 la mayoria de los procesos concluidos eran procesos con
sentencia, en 2012 esa composicion cambio, entonces los procesos conclui-
dos de forma extraordinaria pasaron a ser la mayorfa, poniendo en evidencia
que en provincia la mayoria de los procesos de trabajo concluyeron sin que
los jueces hayan sido gravitantes en resolverlos o sin que el conflicto se haya
resuelto porque la demanda se rechazé o fue retirada.
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Cuadro XXXVI. Relacién de procesos atendidos y concluidos

en juzgados de trabajo (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio

Procesos concluidos con

o 159 268 170 198 207 257 99 194
Procesos concluidos de
forma extraordinaria 27 72 102 94 121 93 107 88
Total 186 340 272 292 328 350 206 282
Procesos atendidos 434 458 535 502 844 984 946 672
% de procesos conclui-

dos-procesos atendidos 43 74 51 58 39 36 22 42
incremento % de proce-

sos concluidos en rela- — +83 +46 +57 +76 +88 +11 -
cion al 2005

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

h. EL promsedio de procesos concluidos por juzgado bajé de 68 procesos en 2006 a solo 13 en

2012

El promedio de procesos concluidos por juzgado es muy bajo y ni siquie-
ra se acerca a los estandares de referencia. Incluso en 2006, cuando se regis-
traron 68 procesos concluidos por juzgado que de lejos es el mejor promedio
del periodo, el promedio so6lo alcanzoé al 16% del estandar extraoficial de 430
procesos, y al 10% del estandar de referencia de 700 procesos.

Cuadro XXXVII. Promedio de procesos concluidos
por juzgado de trabajo (provincias)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
N° de casos concluidos 186 | 340 | 272 | 292 | 328 | 350 | 206
N° de juzgados 5 5 8 15 16 16 16
Promedio de casos concluidos por juzgado | 37 68 34 19 21 22 13

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

NOTA

Ver datos por departamento en www.justicia-bolivia.info
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CAPITULO 6

CARGA DE TRABAJO DEL

TRIBUNAL SUPREMO DE JUSTICIA Y
LOS TRIBUNALES DEPARTAMENTALES

En este punto, como en el caso de los juzgados de primera instancia, tam-
bién recurrimos a los estandares de referencia, como un elemento objetivo
de comparacién para tener un criterio objetivo sobre la posible existencia de
sobrecarga de trabajo.

Seguimos utilizando el estandar del Pert al que denominamos como es-
tandar de referencia y el estandar extraoficial del pafs.

Estdndares de referencia de carga de trabajo para salas de

Tribunales Departamentales y el Tribunal Supremo de Justicia

. Estandar de referencia Estandar extraoficial
Materia . . .
Peru* Bolivia
Civil — Comercial 950 430
Penal 1,000 430
Social- Administrativo 2,100 430

*Estandares de expedientes resueltos a nivel nacional del Perd.
Resoluciéon administrativa N° 245-2012-CE-P]J.

Los estandares que utilizamos tienen una diferencia muy significativa, sobre
todo en materia social y administrativa, lo que nos permite tener dos perspec-
tivas de evaluacion, una mucho mas exigente que la otra.

Como en el caso de los juzgados de primera instancia, se realiza el analisis
considerando que todos los cargos estuvieron cubiertos todo el tiempo y que
no hubieron acefalias (vacancias), aunque conocemos que se presentaron ace-
falias que sin duda afectaron el rendimiento de las Salas; pero no incluimos
ese factor porque no hay informacién precisa ni un reporte oficial sobre el
mismo.

El Tribunal Supremo de Justicia y los Tribunales Departamentales se
organizan en Salas por materias (civil, comercial, trabajo, penal, familiar, etc.)
y estan conformados generalmente por dos Magistrado o Vocales segun se
trate del Tribunal Supremo o los Tribunales Departamentales.
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En general, los datos nos muestran que en el Tribunal Supremo de Justi-
cia y los Tribunales Departamentales no existié sobrecarga de trabajo, salvo
en algunas Salas; y que en la mayoria de los casos el promedio de procesos
concluidos no alcanzo los estandares de referencia. Veamos los datos con
mas detalle.

1. LA CARGA DE TRABAJO EN LOS TRIBUNALES DEPARTAMENTALES
1.1 CARGA DE TRABAJO DE LAS SALAS CIVILES

Las salas civiles de los Tribunales Departamentales atienden procesos civiles,
comerciales y familiares, en adelante presentamos el conjunto de su carga de
trabajo sin discriminar materias.

a. Entre 2005 y 2012 el niimero de procesos atendidos disminuyo 20%

Los procesos nuevos no tuvieron una disminucion ni crecimiento signi-
ficativo, en cambio los procesos pendientes disminuyeron en 30%, eviden-
ciando que existi6 una tendencia a mejorar el promedio de resolucion de los
procesos, como veremos mas adelante.

Cuadro 1. Procesos atendidos salas civiles (Tribunales Departamentales)

2005 2006 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio

Procesos pendientes

4 oz 4091 | 2925 | 2,763 | 3,257 | 2,656 | 3,422 | 2,827 3,134
de la anterior gestion

Procesos nuevos 5,880 5949 | 6,016 | 6,190 | 5246 | 5,289 | 5,152 5,675

Total 9,971 | 8,874 | 8,779 | 9,447 | 7,902 | 8,711 | 7,979 8,809

Incremento % en

relacion al 2005 - -1 -12 -5 21 | <13 | 20 14

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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b. El niimero de salas civiles se mantuvo sin variacion en todo el periodo 2005-2012

Cuadyro II. Niimero de salas civiles (Tribunales Departamentales)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012

Chuquisaca 2 2 2 2 2 2 2
La Paz 4 4 4 4 4 4 4
Cochabamba 2 2 2 2 2 2 2
Oruro 2 2 2 2 2 2 2
Potosi 1 1 1 1 1 1 1

Tarija 2 2 2 2 2 2 2
Santa Cruz 2 2 2 2 2 2 2
Beni 1 1 1 1 1 1 1

Pando 1 1 1 1 1 1 1

Total 17 17 17 17 17 17 17

Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de la
Magistratura.

¢. Segrin el estandar de referencia no existi sobrecarga de trabajo; aplicando el estdn-
dar extraoficial, s

El promedio de procesos atendidos por sala oscil6 entre 464 y 587 pro-
Cesos.

Aplicando el estandar de referencia que establece que una sala civil puede
atender 950 procesos, tenemos que las salas civiles habrfan trabajado por
debajo de su capacidad en todo el periodo. En 2012 para dar un ejemplo
trabajaron sélo al 50% de su capacidad.

En cambio, aplicando el estandar extraoficial de 430 procesos por sala,
tenemos que las salas civiles tuvieron sobrecarga de trabajo durante todo
el periodo, aunque no muy significativa; en 2005, cuando se tuvo el mayor
promedio de procesos atendidos por sala, la sobrecarga llegd al 36%, y en
2012 apenas al 9%.

Cuadro I11. Promedio de procesos atendidos por sala civil
(Tribunales Departamentales)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 2011 2012
Procesos atendidos 9,971 | 8,874 | 8,779 | 9447 | 7902 | 8711 | 7979
N° de salas 17 17 17 17 17 17 17

Promedio de procesos

g 587 522 516 556 465 512 469
atendidos por sala

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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d. Los procesos concluidos en relacion a los atendidos subieron de 52% en 2005 a
60% en 2012

Este porcentaje nos muestra que las salas civiles concluyeron todos los
afios mas de la mitad de los procesos que atendieron, que no es un porcentaje
reducido, sobre todo teniendo en cuenta que los procesos pendientes fueron
disminuyendo en la composiciéon de los procesos atendidos.

Cuadro IV, Procesos concluidos en salas civiles

(Tribunales Departamentales)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio

Procesos atendidos 9,971 | 8,874 | 8,779 | 9,447 | 7,902 | 8,711 | 7,979 8,309

Procesos concluidos | 5216 | 5,499 | 5,217 | 5,959 | 4,237 | 5,003 | 4,809 5,134

% de procesos

. 52 62 59 63 54 57 60 58
concluidos

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

e. El promedio de procesos concluidos no cumplio con los estindares

El promedio de procesos concluidos tuvo incrementos y decrementos
pero en ningun ano llegd a los 430 procesos del estandar extraoficial y menos
a los 950 procesos del estandar de referencia.

Cuadro V. Promedio de procesos concluidos por sala civil

(Tribunales Departamentales)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 | 2012

Procesos concluidos 5216 | 5499 | 5217 | 5959 | 4,237 | 5003 | 4,791

N° de salas 17 17 17 17 17 17 17

Promedio de procesos por sala | 307 323 307 351 249 294 282

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

1.2 CARGA DE TRABAJO EN LAS SALAS PENALES
a. E/ niimero de procesos atendidos crecid en 64%

Aunque el incremento no fue constante y se registraron afios con dimi-
nucién de procesos atendidos.

118



Carga de trabajo Tribunales Departamentales

En la composicién de los procesos destaca el porcentaje minimo de los
procesos pendientes, que fluctia en mas o menos el 10%, por lo que se puede
presumir que las salas penales estarfan al dia en el despacho de los procesos
que atienden.

Cuadyro VI. Procesos atendidos en sala penales

(Tribunales Departamentales)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 [ Promedio

Procesos pendientes de

- . 887 | 702 | 679 | 474 | 492 669 | 1,113 717
la anterior gestion
Procesos nuevos 5418 | 6,369 | 4,742 | 8,742 | 8,740 | 7,028 | 9,224 7,180
Total 6,305 | 7,071 | 5,421 | 9,216 | 9,232 | 7,697 | 10,337 7,897

Incremento % en

relacion al 2005 — +12 -14 +46 | +46 +22 +64 -

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

b. El niimero de salas penales se incrementd en 20% pasando de 15 salas en 2005
al8en2012

Cuadro VII. Niimero de salas penales (Tribunales Departamentales)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Chuquisaca 1 1 1 1 1 1 2
La Paz 3 3 3 3 3 3 3
Cochabamba 3 3 3 3 3 3 3
Oruro 2 2 2 2 2 2 2
Potosi 2 2 2 2 2 2 2
Tartija 1 1 1 1 1 1 2
Santa Cruz 1 1 2 2 2 2 2
Beni 1 1 1 1 1 1 1
Pando 1 1 1 1 1 1 1
Total 15 15 16 16 16 16 18

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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¢. Segrin el estandar de referencia no existio sobrecarga de trabajo; aplicando el estin-
dar extraoficial, s

El promedio de procesos atendidos por sala oscil6 entre 339 y 577 pro-
cesos, que son promedios menores a los 1,000 procesos del estandar de re-
ferencia.

Los afios 20006, 2009, 2010, 2011 2012 el promedio de procesos atendi-
dos por sala es superior al estandar extraoficial de 430 procesos. Sélo los afios
2005 y 2007 no se cumplié con este estandar.

Cuadyro VIII. Promedio de procesos atendidos por sala penal
(Tribunales Departamentales)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Procesos atendidos 6,305 7,071 5,421 9,216 | 9,232 | 7,697 10,337
N° de salas 15 15 16 16 16 16 18

Promedio de procesos
atendidos por sala

420 471 339 576 577 481 574

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

d. El porcentaje de procesos concluidos subid de 64% en 2005 a 72% en 2012

Cuadyro IX. Procesos concluidos en salas penales

(Tribunales Departamentales)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio

Procesos atendidos 6,305 | 7,071 | 5,421 | 9,216 | 9,232 | 7,697 | 10,337 7,897
Procesos concluidos 4,043 | 4,839 | 6,028 | 7,245 | 4,295 | 4,164 | 7,483 5,442
% de procesos concluidos | 64 68 111* 79 47 54 72 69

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

* El porcentaje se ve alterado porque ese afio las salas civiles de Potosi, Tarija, Santa Cruz
y Beni sélo reportaron procesos concluidos y no los procesos atendidos.

e. Entre 2005 y 2012 el promedio de procesos concluidos no cumplic con el estindar
de referencia, ni con el estandar extraoficial, excepto en 2009 y 2012

E120009 las salas penales registraron el mejor promedio de procesos conclui-
dos del periodo, 453 procesos concluidos por sala; aun en este caso no se cum-
pli6 con el estandar de referencia de 900 procesos, y solo se alcanzé el 50%. En
cambio considerando el estandar extraoficial de 430 procesos, se lo sobrepaso,
concluyendo incluso 23 procesos adicionales que equivalen a un 5%.
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Cuadro X. Promedio de procesos concluidos por sala penal

(Tribunales Departamentales)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012

Procesos concluidos 4,043 | 4,839 | 6,028 | 7,245 | 4,295 | 4,164 | 7,483

>

N° de salas 15 15 16 16 16 16 18

Promedio de procesos concluidos por sala 270 323 | 377 | 453 | 268 | 260 | 416

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

1.3 CARGA DE TRABAJO DE LAS SALLAS SOCIALES Y ADMINISTRATIVAS

a. E/ niimero de procesos atendidos disminuyd en 12%

Cuadro XI. Procesos atendidos en salas sociales

(Tribunales Departamentales)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 2010 2011 | 2012 | Promedio

Procesos pendientes

. ., 1,786 | 1,569 | 1,795 | 1,885 | 1,617 | 1,475 | 1,729 1,694
de la anterior gestion

Procesos nuevos 2,688 | 2,210 | 2,383 | 2,803 | 2,605 | 2,491 | 2,217 2,485

Total 4,474 | 3,779 | 4,178 | 4,688 | 4,222 | 3,966 | 3,946 4,179

Incremento % en

relacién al 2005 — | 6| 7]+ 6 a1 | 12 8

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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b. EI nsimero de juzgados se mantuvo invariable en todo el periodo 2005-2012

Cuadro XII. Niimero de salas sociales (Tribunales Departamentales)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Chuquisaca 1 1 1 1 1 1 1
La Paz 3 3 3 3 3 3 3
Cochabamba 1 1 1 1 1 1 1
Oruro 1 1 1 1 1 1 1
Potosi 1 1 1 1 1 1 1
Tarija 1 1 1 1 1 1 1
Santa Cruz 1 1 1 1 1 1 1
Beni 1 1 1 1 1 1 1
Pando 1 1 1 1 1 1 1
Total 1 1 1n 1n 1 1 1

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

¢. B promedio de procesos atendidos por sala es menor a los estandares, no existi
sobrecarga de trabajo

En 2009, cuando se registré el mayor promedio, se atendieron 426 proce-
sos port sala, 1,674 menos que los 2,100 del estandar de referencia y 4 menos
que los 430 del estandar extraoficial. Los demas afios del periodo la carga de
trabajo fue inlcuso menor.

Cuadyro XIII. Promedio de procesos atendidos por sala social
(Tribunales Departamentales)

2005 | 2006 | 2007 2009 | 2010 | 2011 2012
Procesos atendidos 4474 | 3,779 | 4178 | 4,688 | 4222 | 3966 | 3,946

N° de salas 11 11 11 11 11 11 11

Promedio de procesos

- 407 344 380 426 384 361 359
atendidos por sala

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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d. La relacion de procesos concluidos respecto de los atendidos mejord, pasando de 45%

en 2005 a 55% en 2012

Este incremento coincide con la disminucién del numero de procesos
atendidos, por lo que no es que las salas resuelvan mas procesos o que hayan

incrementado su productividad sino que atiendieron menos procesos.

Cuadro XIV. Procesos concluidos en sala social

(Tribunales Departamentales)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Promedio
Procesos atendidos 4,474 | 3,779 | 4,178 | 4,688 | 4,222 | 3,966 | 3,946 4,179
Procesos concluidos 2,003 | 1,428 | 1,997 [ 1,919 [ 1,696 | 1,741 | 2,151 1,848
% de procesos concluidos 45 38 48 41 40 44 55 44

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

e. B/ promedio de procesos concluidos por sala no cumplio con los estindares ningin

ano del periodo

En 2012 se registré el mejor promedio del periodo con 196 procesos
concluidos por sala, que apenas representa el 9% del estandar de referencia
(de 2100 procesos) y el 54% del estandar extraoficial (de 430 procesos).

Cuadro XV. Promedio de procesos concluidos por

sala social (Tribunales Departamentales)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Procesos concluidos | 2003 | 1428 | 1997 | 1919 | 1696 | 1,741 | 2151
N° de Salas 11 11 11 11 11 11 1
Lummeiho 66 prrescrs SR 130 182 174 154 | 158 196
concluidos por Sala

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

2. LA CARGA DE TRABAJO EN EL TRIBUNAL SUPREMO DE JUSTICIA

En el marco de la Constitucion de 2009; la Corte Suprema de Justicia cumplio
funciones hasta el final del 2011, e inicio sus actividades, desde principios
de 2012, el nuevo Tribunal Supremo de Justicia. Este cambio incidié en la
carga de trabajo al modificar la composicion de las salas e implementar salas

liquidadoras.
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La Corte Suprema estaba compuesta por 12 magistrados organizados en
6 Salas, el Tribunal Supremo esta compuesto sélo por 9 magistrados organi-
zado en 4 Salas. Como parte del proceso de transicién de la corte suprema
al tribunal supremo, se constituyeron salas liquidadoras a cargo de los ma-
gistrados suplentes, y todos los procesos que estaban pendientes para el afio
2012 pasaron a ser atendidos por estas salas liquidadoras. Por ello en 2012
las diferentes salas del tribunal supremo tienen una menor carga de trabajo.

En general en el periodo 2005-2012 se puede ver un importante nimero
de procesos por atender, que en pocos casos evidencian sobrecarga de tra-
bajo, y promedios de procesos concluidos por sala que no llegaron a cumplir
con los estandares, salvo en contadas ocasiones.

En 2012, en que se implement6 el Tribunal de Supremo, se tiene una im-
portante incremento del promedio de procesos concluidos en las salas civil y
social y administrativa; y un decrecimiento del promedio de las salas penales.
Veamos los datos.

2.1 CARGA DE TRABAJO EN MATERIA CIVIL

a. B niimero de procesos atendidos se incrementd entre 2005 a 2011 en 43%. En
2012 los procesos atendidos disminuyeron en 76%

En ese mismo periodo, o sea de 2005 a 2012, creci6é el numero de
procesos pendientes y su porcentaje en relaciéon al total de procesos aten-
didos, pasando del 45% en 2005 a 75% en 2011.

LLa disminucién de procesos atendidos de 2012 se debe a que se en estos
datos se consideran sélo los procesos nuevos; los procesos que estaban pen-
dientes pasaron a ser resueltos por los magistrados suplentes organizados en
salas liquidadoras.

Cuadro XVI. Procesos atendidos en salas civiles
(Tribunal Supremo de Justicia)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Procesos pendientes de la anterior gestion | 837 585 | 1,294 | 1,716 | 2,010 | 1,977 O*

Procesos nuevos 1,012 | 536 559 702 516 670 623
Total 1,849 | 1,121 | 1,853 | 2,418 | 2,526 | 2,647 | 623
Incremento % en relacion al 2005 — -39 0 +31 | +37 +43 -76

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

* En 2012 las salas titulares del Tribunal Supremo no atendieron procesos pendientes,
estos fueron atendidos por las salas liquidadoras conformadas por los magistrados
suplentes del Tribunal Supremo.
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b. Aplicando los estandares existio sobrecarga de trabajo en todo el periodo 2005 a
2011, salvo el 2005 segiin el estandar de referencia.

Solo el afio 2005 las salas civiles atendierén menos procesos que los 950
del estandar de referencia; todos los anos estas salas atendieron mas de los
430 procesos del estandar extraoficial.

En 2012 las salas civiles atendieron solo los procesos nuevos, lo que re-
bajo significativamente su trabajo, aun as{ atendieron mas procesos que los
del estandar extraoficial aunque todavia no los definidos por el estandar de
referencia.

Cuadro XVII. Promedio de procesos atendidos salas civiles
(Tribunal Supremo de Justicia)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Procesos atendidos 1,120 | 1,121 1,853 | 1,239 | 2,526 | 2,647 623
Nro. de Salas 2 1 1 2 1 1 1

Promedio de procesos

atendidos por Sala 925 | 1,121 | 1,853 | 1,209 | 2,526 | 2,647 | 623

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

¢. El porcentage de procesos concluidos se habia reducido al 15% en 2011. En 2012
ese porcentaje subid al 86%

El incremento del porcentaje de procesos concluidos en 2012 se explica
por dos factores relevantes. Primero que la sala civil concluyé mas procesos
que en afos anteriores y segundo que ese afio la sala civil s6lo atendié pro-
CEsSOS NUEVOsS.

Destaca que en 2012 una sala civil concluyé mas procesos de los que
resolvian dos salas en los afios anteriores.
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Cuadro XVIII. Procesos concluidos salas civiles
(Tribunal Supremo de Justicia)

2005 2006 2007 2009 2010 | 2011 | 2012
Procesos atendidos 1,120 1,121 | 1,853 | 1,239 | 2,526 | 2,647 | 623
Procesos concluidos 685 284 466 356 438 401 534
% de procesos concluidos 37 25 25 15 17 15 86

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

d. El promedio de procesos concluidos no llegd a cumplir el estindar de referencia
ningtin ano del periodo, ni el estandar extraoficial, salvo en 2012.

Cuadro XIX. Promedio de procesos concluidos por sala civil
(Tribunal Supremo de Justicia)

2005 2006 2007 2009 | 2010 | 2011 | 2012

Procesos concluidos 685 284 466 356 438 401 534

Nro. de Salas Civiles 2 1 1 2 1 1 1

Promedio de procesos concluidos

343 284 466 178 438 | 401 534
por Sala

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

2.2 CARGA DE TRABAJO EN MATERIA PENAL

a. B/ niimero de procesos atendidos se incremento 22% hasta el aiio 2011. En 2012
los procesos atendidos disminuyeron en 76%.

Cuadro XX. Procesos atendidos en salas penales
(Tribunal Supremo de Justicia)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Procesos pendientes de la anterior gestion | 1,288 | 1,194 | 2,859 | 2,191 | 2,272 | 2,091 | 0*

Procesos nuevos 912 909 863 930 696 585 521
Total 2,200 | 2,103 | 3,722 | 3,121 | 2,968 | 2,676 | 521
Incremento % en relacion al 2005 — -4 +69 | +42 | +35 | +22 -76

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.

* En 2012 las salas titulares del Tribunal Supremo no atendieron procesos pendientes, que
fueron atendidos por las salas liquidadoras conformadas por los magistrados suplentes
del Tribunal Supremo.
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b. Segiin los estandares existio sobrecarga de trabajo en todo el periodo, salvo 2012

Cuadro XXI. Promedio de procesos atendidos por las salas penales

(Tribunal Supremo de Justicia)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Procesos atendidos 2,200 | 2,103 | 3,722 | 3,121 | 2,968 | 2,676 521
Nro. de salas penales 2 2 2 2 2 2 2
Promedio de procesos por sala 1,100 | 1,052 | 1,861 | 1,561 | 1,484 | 1,338 261

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

¢. Entre 2005 y 2011 el porcentage de procesos concluidos oscild entre 49 y 27%, con
tendencia a disminuir. En 2012 el porcentaje subic al 97%.

Cuadro XXII. Procesos concluidos en Salas Penales

(Tribunal Supremo de Justicia)

2005 [ 2006 | 2007 | 2009 | 2010 2011 2012
Procesos atendidos 2200 | 2,103 | 3,722 | 3,121 | 2,968 2,676 521
Procesos concluidos 1,006 | 1,020 | 1,002 | 1,159 | 1,134 766 504
% de procesos concluidos | 44 49 27 37 38 29 97

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura..

d. El promedio de procesos concluidos no cumplio con el estandar de referencia ningin
ano del periodo. En cambio, si llegd a cumplir con el estandar exctraoficial pero solo de 2005
a 2010; en 2011 y 2012 el promedio de procesos concluidos por sala tampoco cumplio

con este estandar.

Cuadro XXIII. Promedio de procesos concluidos salas penales

(Tribunal Supremo de Justicia)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Procesos concluidos 1,006 1,020 1,002 | 1,159 1,134 766 504
Nro. de salas penales 2 2 2 2 2 2 2
Promedio de procesos 503 | s1t0 | 501 | 580 | 567 | 383 | 252
concluidos por sala penal

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.
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2.3. CARGA DE TRABAJO EN LA SALA SOCIAL Y ADMINISTRATIVA

a. Entre 2005 y 2011 el niimero de procesos atendidos disminuyé 12%. En 2012 el

ndimero de procesos decrecid en 80%.

Cuadro XXIV. Procesos atendidos sala social y administrativa

(Tribunal Supremo de Justicia)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
;‘S’;:I’S pendientes de laanterior | ) o 5,0 5509 | 2365 | 3201 | 2,146 | 0%
Procesos nuevos 567 | 1,195 924 | 1,817 | 950 853 668
Total 3,410 | 4,460 | 3,733 | 4,182 | 4,241 | 2,099 | 668
Incremento % en relacion al 2005 — +31 +9 +23 | +24 | -12 -80

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

* En 2012 las salas titulares del Tribunal Supremo no atendieron procesos pendientes, que

fueron atendidos por las salas liquidadoras conformadas por los magistrados suplentes

del Tribunal Supremo.

b. Segiin el estandar extraoficial existio sobrecarga de trabajo todo el periodo 2005-
2012, segiin el estandar de referencia no hubo sobrecarga

Cuadro XXV, Promedio de procesos atendidos por sala social y

administrativa (Tribunal Supremo de Justicia)

2005 | 2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
Procesos atendidos 3,410 | 4,460 | 3,733 | 4,182 | 4,241 | 2,999 | 668
Nro. de salas social y administrativa 2 2 2 2 2 2 1
g;f:‘edm procesos atendidos por |\ Jo | )53 | g | 2001 | 2,121 | 1500 | 668

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.
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¢. Entre los arios 2005 y 2011 el porcentaje de procesos concluidos oscild entre 14 y
39%. En 2012 ese porcentaje subid al 83%

Cuadro XXVI. Procesos concluidos sala social y administrativa

(Tribunal Supremo de Justicia)

atendidos

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Procesos atendidos 3,410 4,460 3,733 4,182 4,241 2,999 668
Procesos concluidos 482 1,553 1,460 679 1,285 783 553
% procesos
concluidos — procesos 14 35 39 16 30 26 83

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.

d. El promedio de procesos concluidos por sala no cumplio con el estandar de referencia
ningtin ano del periodo. St cumplio con el estandar extraoficial los arios 2006, 2007 y
2010y y no cumplié los arios 2005, 2010 y 2012

Cuadro XXVII. Promedio de procesos concluidos por sala social

y administrativa (Tribunal Supremo de Justicia)

2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012
Procesos concluidos 482 1,553 1,460 679 1,285 783 553
Nro.. dfe salzrs social y 5 5 5 5 5 5 1
administrativas
Promedio de procesos | 777 | 730 | 340 | 643 302 553
concluidos por sala

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de

la Magistratura.
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CAPITULO 7
CARGA DE TRABAJO DEL
MINISTERIO PUBLICO

En la justicia penal los fiscales son los titulares de la accién penal publica,
tienen la responsabilidad de investigar los delitos y sostener la acusacion en el
juicio oral. La dinamica de la administracion de justicia esta definida en gran
medida por la dinamica del trabajo de los fiscales. Los jueces y tribunales no
pueden emitir sentencias si los fiscales no concluyen las investigaciones y
llevan a juicio a quienes consideran responsables de los crimenes.

En este capitulo veremos la carga de trabajo de los fiscales procurando
establecer si existe sobrecarga de trabajo y si esta es una causa de la crisis de
la justicia.

En el pais no se tiene un estandar de carga de trabajo para los fiscales,
asi que para tener una idea compararemos la carga de trabajo registrada en el
pais con los procesos resueltos por fiscal de varios paises de América Latina
y Espana; Entendiendo que el nimero de procesos resueltos nos muestran el
numero procesos que puede atender razonablemente un fiscal.
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Cuadro I: Ministerio Piublico. Movimiento de causas
resueltas por fiscal. Asios 2010-20031

2010 2009 | 2008 | 2007 | 2006 | 2005 | 2004 | 2003
Argentina MPF(1) 133 133 133 137
Chile (2) 2,032| 2,133 1955 1552| 1,381
Colombia (3) 128 128 131 92 o4 182 159
Costa Rica (4) 510/ 495|295 378 373 770 102 87
El Salvador (5) 145 145 145
Espafia (6) 2,268 2390 2,402| 2,652| 2,792| 3,007 2,999
Guatemala (7) 83 83 75 44 39 35 42 44
Panama (8) 51 51 55 68 65
Peru (9) 98 179 123 120 123
Portugal (10) 441 380 400 374 381 389 408 426
Venezuela (12) 213 752 615
Media 555 624 575 602 656 738 742 186
Mediana 145 179 145 137 248 182 159 87
Fuente: Estadisticas e indicadores armonizados de los sistemas de justicia de América Latina.
Cuadpro II: Ministerio Piblico. Movimiento de causas
resueltas por fiscal afio 2010
Ordenacion alfabética 2010 Ordenacion por valor

1 Argentina MPF(1) 133 | Espafa (6) 2,268
2 Chile (2) 2,032 [ Chile (2) 2,032
3 Colombia (3) 128 | Media 555
4 Costa Rica (4) 510 [ Costa Rica (4) 510
5 El Salvador (5) 145 | Portugal (10) 441
6 Espana (6) 2,268 | Venezuela (12) 213
7 Guatemala (7) 83| El Salvador (5) 145
8 Panama (8) 51 | Mediana 145
9 Peru (9) 98 | Argentina MPF(1) 133
10 Portugal (10) 441 | Colombia (3) 128
11 Venezuela (12) 213 | Pera (9) 98

Media 555 | Guatemala (7) 83

Mediana 145 | Panama (8) 51

Fuente: Estadisticas e indicadores armonizados de los sistemas de justicia de América Latina.
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La media es entonces de 555 procesos concluidos por fiscal, y la mediana
145 procesos concluidos por fiscal. La media se obtiene sumando todos los
procesos resueltos y dividiendo el resultado en el numero de paises cuyos
promedios se sumaron. La mediana es el promedio de procesos concluidos
por fiscales que no alcanzaron los promedios de la mitad de los paises revisa-
dos y que la otra mitad sobrepaso.

La informaciéon que se expone en adelante es nacional, comprende la
referencia de procesos penales de accion publica y publica a instancia de
parte, todos los que atienden los fiscales, de las ciudades capitales, El Alto y
provincias.

Con esta referencia veamos los datos.

a. E/ niimero de procesos atendidos por los fiscales de materia incrementd en 66%

Cuadyro I11. Procesos atendidos por los fiscales de materia

2009 2010 2011 2012

Procesos @ 1nvesf1ga01on preliminar y etapa 158,014 | 192456 | 192,960 273,035
preparatoria ante juzgados cautelares

Procesos en tribunales de sentencia 9,639 10,395 8,311 7,946
Procesos en Juzgados de sentencia * 2,623 2569 2112 2262
Total 17,0276 | 205,420 | 203,383 283,243
Incremento % en relacién al 2009 — +21 +19 +66

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
*Incluye los delitos de accién publica y publica a instancia de parte.

Para el analisis se considera como parte de la carga de trabajo todos los pro-
cesos que atienden los fiscales en primera instancia y no sélo los procesos
nuevos.

El incremento del numero de procesos atendidos representa un creci-
miento de dos tercios en tres afios, con una tendencia a seguir creciendo.
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b. Entre 2009 y 2012 el niimero de fiscales se incrementd en 2,4% frente al 66% de
incremento en el niimero de procesos atendidos

Cuadyro IV. Niimero de fiscales de materia por departamento

2009 2010 2011 2012 2013
Chuquisaca 33 33 33 33 43
La Paz 110 110 111 111 124
Cochabamba 72 72 72 72 81
Oruro 18 18 18 18 23
Potosi 30 30 32 32 37
Tarija 27 27 29 29 35
Santa Cruz 92 92 95 95 110
Beni 24 24 25 25 31
Pando 8 8 9 9 14
Total 414 414 424 424 498

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Plan Estratégico Institucional 2014-
2018 del Ministerio Publico.

En 2013 se designaron 74 fiscales, lo que equivale a un incremento del 17%,
aun mucho menor al incremento de los procesos atendidos®

¢. E/ promedio de procesos atendidos por fiscal llegé a 668 en 2012, con tendencia a

seguir incrementdandose

Cuadro V. Promedio de procesos atendidos por fiscal de materia

2009 2010 2011 2012
Procesos atendidos 170,276 205,420 203,383 | 283,243
N° de fiscales 414 414 424 424
Promedio de procesos atendidos por fiscal 411 496 480 668

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo
de la Magistratura y del Plan Estratégico Institucional 2014-2018 del Ministerio Puablico.

Entre 2009 y 2011 el promedio de procesos atendidos por fiscal no llegé a
la media de 555 procesos resueltos; en 2012 el promedio lo superd en 113
procesos, equivalente al 20%. En cambio todos los afios de 2009 a 2012 el
promedio de procesos atendidos por fiscal superd la mediana de 145 proce-
sos, en 2012 en 460%.

Desde esta perspectiva tendrfamos que, aplicando la media de 555 pro-
cesos resueltos por fiscal no habria existido sobrecarga de trabajo en 2009,
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2010y 2011, y si en 2012. Y que aplicando la mediana de 145 procesos habria
existido sobrecarga de trabajo todos los afios del periodo 2009-2012.

La referencia de la media y la mediana que utilizamos nos da una idea so-
bre la posible existencia de sobrecarga de trabajo, pero muy relativa, pues no
considera las caracteristicas operativas e institucionales de nuestra realidad.
Aunque por otro lado resulta limitada en comparacion por ejemplo a la carga
de trabajo proyectada para los fiscales de Chile, que era de 1,250 procesos por
fiscal’, al momento de implementar su reforma procesal penal en 2006.

d. Cada fiscal emitid en promedio entre 38 y 59 imputaciones

Cuadyro VI. Promedio de imputaciones por fiscal de materia

2009 2010 2011 2012
Procesos con imputacion* 15,876 17,579 16,502 24,965
Nro. de fiscales 414 414 424 424
Promedio de imputaciones por fiscal 38 42 39 59

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo
de la Magistratura y del Plan Estratégico Institucional 2014-2018 del Ministerio Puablico.

*Incluye las imputaciones directas.

Cada fiscal habria decidido proseguir la investigaciéon en etapa preparatoria
s6lo en 38 casos en 2009 y en 59 en 2012, cuando se tuvo el mejor promedio.

e. Los fiscales rechazaron en promedio entre 58 a 87 denuncias

Cuadro VII. Promedio de rechazo de denuncia por fiscal de materia

2009 2010 2011 2012
Procesos con rechazo de denuncia 23,862 27,851 27,205 37,000
Nro. de fiscales 414 414 424 424
Promedio de rechazos por fiscal 58 67 64 87

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo
de la Magistratura y del Plan Estratégico Institucional 2014-2018 del Ministerio Puablico.

Frente a los promedios de 38 a 59 imputaciones realizadas, cada fiscal en
promedio rechazé entre 58 y 87 denuncias. Los casos rechazados dejaron
de ser parte de la carga de trabajo de los fiscales al concluir la investigacion
preliminar.

135



laberinto.bo

. Cada fiscal emitid entre 5 y 9 acusaciones

Cuadro VIII. Promedio de acusaciones por fiscal

2009 2010 2011 2012
Procesos con acusacion 3,015 3,262 2,162 3,696
Nro. de fiscales 414 414 424 424
Promedio de acusaciones por fiscal 7 8 5 9

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo
de la Magistratura y del Plan Estratégico Institucional 2014-2018 del Ministerio Puablico.

Si el numero de imputaciones resulta reducido en relaciéon a los procesos
atendidos, las acusaciones vienen a ser mucho menos. En promedio cada
fiscal habrfa definido que se vaya a juicio oral entre 5y 9 casos por afio.

g En promedio cada fiscal atendid entre 13 y 14 procesos concluidos con salida
alternativa.

Cuadro IX. Promedio de procesos concluidos con salida

alternativa por fiscal
2009 | 2010 | 2011 | 2012
Procesos con salida alternativa 5,690 | 5,443 | 5,344 | 5,920
Nro. de fiscales 414 414 | 424 | 424
Promedio de procesos concluidos con salida alternativa por fiscal 14 13 13 14

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo
de la Magistratura.

h. Entre 2009 y 2014, cada fiscal logro entre 3 y 4 sentencias por ario

Cuadro X. Promedio de sentencias por fiscal

2009 2010 2011 2012
Procesos con sentencia 1,846 1,511 1,366 1,341
Nro de fiscales 414 414 424 424
Promedio de procesos con sentencia 4 4 3 3

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Judicatura y Consejo de
la Magistratura.
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Considerando como procesos concluidos, por lo menos en primera instancia, los
casos con rechazo de denuncia, salidas alternativas y con sentencia, en relacién
a 2012, en que se registraron los mejores promedios, tenemos que ese afio se
concluyeron en promedio 104 procesos por fiscal, promedio por debajo de los
145 procesos de la mediana y 555 de la media de procesos resueltos por fiscal.

No se debe olvidar que de estos 104 procesos concluidos, 87 procesos (83%0)
fueron resueltos por rechazo de denuncia, o sea fueron excluidos de la carga de
trabajo en los primeros momentos del proceso.

Si bien no esta claro si existi6 o no sobrecarga de trabajo, y sera distinto
segun tomemos como referencia la media o la mediana, lo que queda claro es
que el promedio de procesos concluidos por fiscal esta no sélo por debajo de
la mediana sino entre los mas bajos del promedio de los paises que revisamos
como referencia. Y también que al menos en términos cuantitativos los fiscales
pueden tener una mayor rendimiento.

NOTAS

1 Sabela Oubifia Barbolla y Paz Martin Martin-Vegue, Estadisticas e indicadores armonizados de los
sistemas de justicia de América Latina, Buenos Aires, Conferencia de Ministros de Justicia Iberoame-
ricanos, 2011, p. 87.

2 No se pudo contrastar los datos del numero de fiscales con los procesos atendidos en 2013,
pues al concluir la redaccién de este documento, el Consejo de la Magistratura todavia no los
habfa publicado.

3 Alberto Binder, Fernando Grafe y Gabriel Oddone, Andlisis del Proyecto de Fortalecimiento del
Ministerio Piiblico de Chile 2010-2074, BID, 2011, p. 3. Disponible en: http://www.fiscaliadechile.
cl/planfortalecimiento/documentos/ANALISIS_PROYECTO_DE_FORTALECIMIEN-
TO_MP_PARTE_1.pdf (altima visita: noviembre 21 de 2014).






CAPiTULO 8

RECURSOS FINANCIEROS, PERSONAL

Y MEDIOS INSUFICIENTES EN RELACION
A LA CARGA DE TRABAJO

En el sistema de administracion de justicia, como en muchos de los servicios
publicos en nuestro pafs, faltan recursos para contratar mas personal, mejo-
rar la infraestructura, adquirir equipo y un sin fin de necesidades mas. Los
incrementos en su presupuesto no han sido suficientes y probablemente aun
cuando se tuvieran incrementos mayores seguirfan faltando recursos.

Los primeros dias de diciembre de 2012 se realiz6 en la ciudad de La Paz,
la Primera Cumbre Judicial del Estado Plurinacional como respuesta a las
duras criticas contra la administracion de justicia. La cumbre buscaba debatir
sobre los problemas de la administracion de justicia planteando soluciones
con la participacion de todos sus actores e incluso con la participacion de
representantes de las organizaciones sociales.

La cumbre ha sido el principal escenario de debate sobre los problemas
de la administracion de justicia de los ultimos afos, no obstante, no incluyo
entre sus ejes tematicos la falta de presupuesto, la falta de personal ni los ba-
jos salarios de los funcionarios judiciales, pese a que eran temas que estaban
en el debate publico.

Sin embargo la memoria de la cumbre, en las conclusiones de su mesa de
trabajo 1, que abordé la identificacion de los factores que limitan el acceso a
la justicia y los mecanismos de inclusion, apunta de forma categorica:

Se tiene una evidente falta de infraestructura a nivel de juzgados y tribunales de-
partamentales, la mayoria de los distritos en Bolivia carecen de juzgados suficientes, el
equipamiento es insuficiente (mobiliario y equipos de computacion), la carga procesal es
elevada, faltan items para personal jurisdiccional y de apoyo.

Al respecto el Organo Ejecutivo debe asignar nn presupuesto equivalente al 3% del
presupuesto nacional a efecto de que el Organo Judicial opere con eficiencia y eficacia, en el
proceso de impartir justicia en el territorio nacional'.

En este apartado presentamos la posible falta de personal y medios en
relacion a la carga de trabajo, exponemos datos sobre el presupuesto del sis-
tema de administracion de justicia y nos referimos al nivel salarial del sector
como factores que podrian ameritar un incremento de presupuesto.
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1. FALTA DE PERSONAL Y MEDIOS EN RELACION A LA CARGA DE TRABAJO

El Consejo de la Magistratura, en su Rendicion de Cuentas del Primer Semestre
del 2014, expresa “... nos mantenemos en insistir que existe la necesidad de
contar con 1,074 juzgados que segun estudios propios, son necesarios para
encontrar un equilibrio en el sistema judicial, de manera que la mora procesal
no siga creciendo afectando la fluidez del sistema”?; poniendo de manifiesto
que no existe ni el personal ni los medios suficientes para responder a la cre-
ciente demanda de solucion de controversias. Este documento, sin embargo
no deja claro si se requieren 1,074 juzgados en total, por lo que deberfan
afladirse 256 a los 818 juzgados existentes (segin la misma publicacion), o si
se requeririan 1,074 nuevos juzgados.

Los datos de la carga de trabajo, que desarrollamos en los primeros ca-
pitulos de esta parte, evidencian que efectivamente faltan juzgados, personal
y medios; pero sélo en determinados juzgados y tribunales y en magnitudes
diferentes. Aunque recordamos que trabajamos en base a estandares de carga
de trabajo de referencia, sin que el Consejo de la Magistratura tenga aproba-
dos oficialmente estandares propios para cada materia, juzgado y tribunal.
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Cuadro I: Relacion general de sobrecarga de trabajo
segiin los estdndares de referencia (2012)

Juzgado/ Tribunal/Sala

Sobrecarga de
trabajo segiin
estandar extraoficial
Bolivia

Sobrecarga de trabajo
segun estandar de
referencia Pera

Juzgados cautelares ciudades capitales y El Alto

835%

704%

Tribunales de sentencia ciudades capitales y

No existi6 sobrecarga

No existi6 sobrecarga de

El Alto de trabajo trabajo
Juzgado de partido en materia civil ciudades 76% 69%
capital y El Alto
Juzgado de partido en materia civil ciudades 241% 109%
capital y El Alto
]uzgado de partido en materia civil ciudades 95% 50,
capital y El Alto
Juzgado de instruccion mixto de provincias 11% No existi6 sobrecarga

Juzgado de partido mixto de provincias

No existi6 sobrecarga

No existi6 sobrecarga

Sala civil, comercial y familiar de los tribu-
nales departamentales

9%

No existi6 sobrecarga

Sala penal de los tribunales departamentales

34%

No existi6 sobrecarga

Sala social y administrativas de los tribunales
departamentales

No existié sobrecarga

No existi6 sobrecarga

Salas civiles, comercial y familia del Tribunal
Supremo

45%

No existi6 sobrecarga

Salas penales del Tribunal Supremo

No existi6 sobrecarga

No existi6 sobrecarga

Salas social y administrativa del Tribunal
Supremo

55%

No existi6 sobrecarga

Fuente: Elaborado en base a los datos de los capitulos IV, Vy VL

La mayor sobrecarga de trabajo, y por ende el déficit de personal, se
presenta en los juzgados cautelares en materia penal y en los de trabajo y
seguridad social de las ciudades capitales y El Alto. Para responder a la canti-
dad de procesos que se deben atender, considerando los estandares de carga
de trabajo que utilizamos como referencia, se deberfa triplicar el nimero los
juzgados de trabajo y seguridad social y multiplicar por ocho los juzgados
cautelares, dotandoles del personal y los medios necesarios.

No obstante el problema de la sobrecarga de trabajo no debiera ser en-
frentado sélo por el incremento mecanico del nimero de juzgados y personal,
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procurando mas bien comprender las causas del incremento de la demanda y
de ser posible atacar simultaneamente esas causas.

En el caso del incremento de procesos penales, al margen de incrementar
jueces cautelares, auxiliares y todo el personal que opera en la justicia penal,
que es necesario en el corto plazo, se deberfan determinar las causas que
han provocado ese incremento y disefiar una politica criminal que tienda a
disminuir el nimero de los procesos en su origen.

Por ejemplo, en el capitulo referido a la carga de trabajo de los juzgados
cautelares penales de las ciudades capitales y El Alto planteamos la hipétesis
de que una de las causas del incremento del nimero de procesos penales se
debfa a que se estaban penalizando hechos que deberfan ser resueltos por
otras jurisdicciones, iniciandose procesos sin sustento como mecanismos de
presion y hasta por impericia de los abogados. Si se comprueba esta hipote-
sis, al margen de incrementar juzgados, deberfan generarse mecanismos que
tiendan a limitar la presentacion de las denuncias insustanciales.

Asumiendo un incremento mecanico del nimero de juzgados en relacion
al incremento de los procesos se podrian soslayar otros problemas e invia-
bilizar soluciones mas pertinentes. Segin la carga de trabajo de los juzgados
cautelares de las ciudades capitales en 2012, se deberfan crear 416 juzgados
ademas de los 52 existentes, lo que en los hechos resulta muy dificil conside-
rando los antecedentes de incrementos de presupuesto y poco recomendable
considerando la superficialidad de la solucién.

2. LOS POCOS RECURSOS FINANCIEROS DEL ORGANO JUDICIAL
El presupuesto del Organo Judicial representa el 0.4% del Presupuesto Gene-
ral del Estado, comparativamente uno de los menores presupuestos entre los

paises de la region, aunque segin sus altas autoridades no es suficiente para
responder todos los requerimientos que tiene la administraciéon de justicia.
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Cuadyro II: Relacion Presupuesto General del Estado-Presupuesto
del Organo Judicial (2004-2014)

Presupuesto
General del Estado | Organo Judicial 2;2:?}5 :;i?;
MMBs
2004 33,677 361 1.1
2005 40,543 364 0.9
2006 46,160 388 0.8
2007 58,918 430 0.7
2008 80,554 449 0.6
2009 103,138 500 0.5
2010 105,964 527 0.5
2011 119,471 516 0.4
2012 145,943 546 0.4
2013 172,021 693 0.4
2014 195,410 726 0.4

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas.

En 2011 el presupuesto per capita destinado a la administracion de jus-
ticia de Bolivia era el menor de la region. Ese afio Bolivia presupuest6 7.23
ddlares por habitante, mientras Brasil destin6 86.03 y Pera 14.75, para poner
un par de ejemplos.
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Cuadyro III: Presupuesto per cdpita por pais (en dolares)’

Ordenacion alfabética 2011 Ordenacion por valor

1 Argentina(1) 27.45 | Costa Rica (6) 112.55
2 Bolivia (2) 7.23 | Brasil (3) 86.03
3 Brasil (3) 86.03 | Espafa (9) 57.78
4 Chile (4 41.71 | Portugal (17) 45.19
5 Colombia (5) 24.40 | Chile (4) 41.71
6 Costa Rica (6) 112.55 | Venezuela (20) 34.58
7 Ecuador (7) 22.37 | El Salvador (8) 33.43
8 El Salvador (8) 33.43 | Media 32.55
9 Espafia (9) 57.78 | Uruguay (19) 31.29
10 Guatemala (10) 15.73 | México (12) 28.73
11 Honduras (11) 10.87 | Argentina(1) 27.45
12 México (12) 28.73 | Mediana 25.92
13 Nicaragua (13) 10.96 | Colombia (5) 24.40
14 Panama (14) 17.34 | Ecuador (7) 22.37
15 Paraguay (15) 18.89 | Paraguay (15) 18.89
16 Peri (16) 14.75 | Panama (14) 17.34
17 Portugal (17) 45.19 | Guatemala (10) 15.73
18 R. Dominicana (18) 9.66 | Pert (16) 14.75
19 Uruguay (19) 31.29 | Nicaragua (13) 10.96
20 Venezuela (20) 34.58 | Honduras (11) 10.87

Media 32.55 | R. Dominicana (18) 9.66

Mediana 25.92 | Bolivia (2) 7.23

Fuente: Estadisticas e indicadores armonizados de los sistemas de justicia de América
Latina. Conferencia de Ministros de Justicia Iberoamericanos, COMJIB.

144



Carga de trabajo del Ministerio Piiblico

‘GIINOD ‘SOuLdLIdWELOII|] LoNsSN( 9P SONSIUIJ OP BIDUIIFUOT)
"BUNET LMW OP eoRsn[ op SewolsTs SO[ 9P SOPLZITOWIE SOTOPEIIPUT O SLINSIPEISH :91UaN, |

00°69+°98¢ | 00°6604+9 | 00°888°188 | 00 ISLGLE'T | 00°0618TS T | 00°€68CH0T (07) ePnzaUaA

00°02€89 | 00°L92°L9 | 0040CHE | 009¥C'SE | 0020S'Sy | 00F2LYS | 00625C9 | 0007618 00926 (61) £endnin
00001%F | 00°006°LS | 0070018 | 00°00€°0F | 00°00L7TE | 00°0087CL | 00°00S°S6 | 00986°¢6 | 00+6S€0T | 6891201 | 20'SHO'TOL | 09720896 |@pvuwomiuory
00°L8LT69 00689665 YLOL89SH | 08916105 | €9°061°98% | (L1)1e8mzog

00°188°LTT | 00°0ESHET | 00°S9ETTST | 00°T8E09T | 00°TO6'L8T | 007¥6'80T | 00+€9°G9Z | 00°LLOG6T | 00°L8E0TE | 009L5°L8¢ | O1'TCL ISy | CTl'eh6'6eh (91 naog
00°02¢°CE 00°LSS9¢ | 00°00¢°TH | 00716909 | 0070ZSL9 00%S0°LL | 007L086 | 0S'9SITIT (g1) AenSueq

007LS°6E | 00°€6E°0F | 00°€6€°0Y | 00°6L6°0F | 0060+ TH | 00°6€8°0F | 00°810°9% | 00°L19%S 0016809 | 00°GLLTY (¥1) vureueq
006£$8T | 00°L€8°¢E | 007908°T€ | 008IL°0F | 00°LyLLy | 008¥S°CS 0049165 | 007SH'¢Y 9L°811°8S YLTTY9 | (€1) enBereaN

00668796 1007122 L89°1{00°96+ 69 T{00°288 LY LT |00°8L8 LEG 1| 00°1SL°€TTT|00° 10T SEP T| 00°095°CEET | 00'896HPLT | S1'8ES COPT | T6'L09°689°C | 19'89L°60C°E|  (T1) OIIN
00°SSETE | 00T8IFE | 00°LLY TY | 009¥8TS | 0068195 | 00°6ELYL 00'120%L 8L'STOLL 8TCSH 6L ¥$0€sy8 | (11) seanpuoy

00°026€9 | 00°0LL8S | 00°0FITS | 00°00€08 | 00°009°LL | 0010€8°08 | 00°8SL0¥T | 00°6S6'8ST | 00990°L8T | St'9¢¢‘LT 16'669°1€2 | (01) erewarens
COI8F0S T|CT LI SLS T|2E 80¥ 66EC| 96 0T YT T [cr89€ T01°C| €108 8LL T [0ST1€962°C| 8T HTILTLET | TVIEHTSTT | ¢ I8Y I¥ST| 0£°0€6°0£6°T (6) vureds
00°688°T01 | 00760901 | 00+0S0TT | 00°L6L60T | 00°LS6°6LT | 000FLEET | 00°696°09T | 00°TLT0LL | 000022T81 | 00°80€*H0T | 0€T8I'C6L | vL'E€T1R0T | (8) 3opearsSId
00°66L°6ET | 00°STSTHT | 00°L0ECHT | 00'8L08FT | 007TS9'68T | 00°L69T6T | 6S'8SS°Les | L FISTIE (1) sopendg

00°00€°€LT | 00062661 | 00702961 | 00°000°0ST | 00°0S8°6€T | 00°0¥6°6ST | 00°0¥LTLT | 0070962 | 00°092°66C 000 95°08Z°6vy | vLvTe'6Ts | (9)eorgeso)
00°002°LIE | 00°00%TSE | 00°000T6Z | 007002462 | 00°00€ <Y | 00°008°0LY | 00°00S°6HS | 00°00%°L9S 0STSHYeL | 16°0S2°¢€96  [00°L61sHIT|  (S)vrquoro)
THLYIOLL | €6°6S0°9YT | ¥8°C8L'8FT | 1€ 8PLTLL | L8'SE8T0T | TI'LLOYTE | S64T8TIE | COL8C9FY | 68°L6TLOS | 89 ISL'COS | +6'020°619 | 8¢ TTg 1L (¥) 21D
00907°¢8¢ Y | 0089TTELY | 00°€628ETY | 00FSLTIEEC | 00°99€ TL6Y | 008E8FOLY | 00°L6¥8SSS | 00F01°9£80T | 00'629TL6HT | 11 TT8'Cer'ST | TS 8SHThs'ST | 2L Tec'096'91 (©) nseag
00°L2289 | 007CSS89 | 00°SLZ'CY | 0070009 | 00°000Cy | 00°000°TF | 000000°¢y | 00°000°Ly LTL66T9 18'9LT 1L LYThI'SL 60°STLCL (@) emrog
0080599 | 00°0¥%T99 | 00°097T1T | 00°LELCTT | 00°LIEPET | 00TH6L6T | 00T8H00Y | 00°LEITIS | 00°0LPTO9 | €1T8EL8Y | 80°¢HS8z8 |96'816°81°1| (1)eunuasry
000T 100C 2002 €00 00T S002 9002 LO0T 8002 6002 0107 1102 sted

J(Saavjop ap sapru u3) [10Z ¥ 000 2P s3jvraspnt saiapod soj v opruSisv ogsondnsaig :A[ oipvn)

LN
<+
l



laberinto.bo

La mayor parte del presupuesto del Organo Judicial se destina al pago
de salarios, algo mas del 70%, quedando muy poco margen para cubrir los
requerimientos de inversion en infraestructura y soporte logistico e informatico.

Cuadro V: Presupuesto del Organo Judicial por tipo de gasto

(en mm de bolivianos)

Presupuesto Aprobado
2011 % 2012 % 2013 % 2014 %
Servicios personales 353 72 354 73 416 | 71 463 74
Servicios no personales 46 9 46 9 531 9 45
Materiales y suministros 22 4 23 5 24| 4 23 4
Activos reales 69 14 64 13 91| 16 97 15
Total 490 | 100 487 | 100 584 | 100 628 | 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas

No es s6lo reducido el presupuesto del Organo Judicial, también de las
diferentes entidades que trabajan en el ambito de la justicia. Los presupues-
tos del Organo Judicial, del Ministerio Pablico y también del Ministerio de
Justicia en 2014, sumados, representaban apenas el 0.47% del Presupuesto
General del Estado.

Cuadpro VI: Relacién de incremento del presupuesto
del dmbito de la justicia

Presupuesto Incrementgt(iz &gi gsrteosu e}lzgtg; 63& relacion al
er(ﬁ;lfr(ll;l 0rga_n0 Ministerio Mirru'st.erio General del | Ot yano | Ministerio Mir}ist_erio
Estado Judicial* Justicia Publico Estado Judicial | Justicia Publico
MMBs %
2004 33,677 361 - 83 - - -
2005 40.543 364 - 104 20 1 - 25
2006 46,160 388 - 97 37 8 - 17
2007 58,918 430 9 100 75 19 - 20
2008 80,554 449 1 105 139 25 20 27
2009 | 103,138 500 13 105 206 39 33 27
2010 | 105,964 527 16 109 215 46 70 31
2011 | 119,471 516 20 105 255 43 107 27
2012 | 145,943 546 17 122 333 51 80 47
2013 | 172,021 693 23 110 a1 92 147 33
2014 | 195,410 726 32 164 480 101 236 98

Fugﬁte: Elaboraciéon propia en base a datos del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas

* Desde el afio 2010 se incluye el presupuesto del Tribunal Constitucional.
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Entre 2004 y 2014 el Presupuesto General del Estado se incrementd
480%, en ese mismo periodo el presupuesto destinado al Organo Judicial
se incremento solo 101%, el del Ministerio Publico 98% y el del Ministerio
de Justicia 236%.L.as altas autoridades del Organo Judicial han manifesta-
do en reiteradas oportunidades que el presupuesto que se le asigna resulta
insuficiente para responder a la creciente demanda de la poblacion, aunque
sin tener precision sobre las cantidades que se requieren ni el resultado que
podria lograrse con ese incremento del gasto.

En la Primera Cumbre Judicial, como ya lo referimos, se pedia un incre-
mento del presupuesto del Organo Judicial equivalente al 3% del Presupuesto
General del Estado, lo que representaba un incremento del 750% consideran-
do que ese ano su presupuesto equivalia al 0.4%. Sin embargo no se precisa
en la Memoria de la Cumbre ni otro documento, cudles eran los requerimien-
tos que tenfa el Organo Judicial que ameritaban ese gran incremento de su
presupuesto.

El Organo Judicial no tiene un plan de accién para mejorar la situacion
actual de la administracion de justicia que parta de un verdadero diagnostico,
establezca objetivos y resultados a corto, mediano y largo plazo, con detalle
de los recursos con que se deberfa contar. El Plan Sectorial de Justicia 2012-
2015, elaborado por el Ministerio de Justicia (que es parte del Ejecutivo), no
tiene un presupuesto de los recursos que se requeririan para implementarlo y
no fue asumido por el Organo Judicial.

No obstante los requerimientos de mayor presupuesto y la necesidad de
incrementar juzgados, jueces y personal de apoyo judicial, buena parte del
incremento del presupuesto de las gestiones 2012 y 2013 fueron destinados a
crear items para personal administrativo en vez de los necesitados cargos de
jueces y personal de apoyo.

Mas adelante, al referirnos a la gerencia institucional, volvemos sobre
estos temas.

3. BAJOS NIVELES SALARIALES SOBRE TODO DE LOS FUNCIONARIOS
AUXILIARES

En marzo de 2013 la Asociacion de Magistrados de Bolivia planteé que el
salario minimo en el ()rgano Judicial sea de 3,000 bolivianos, y el maximo de
24,000 bolivianos, sugiriendo la modificaciéon de la norma que dispone que
nadie puede ganar mas que el Presidente del Estado”.

En mayo de 2013 el entonces presidente del Tribunal Departamental de
Justicia de La Paz, Ivan Campero, sefialaba que “los jueces de Bolivia son los
peores pagados de América Latina”, pidiendo a las maximas autoridades del
Organo Judicial “replantear la escala salarial”.
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Los jueces bolivianos tienen una remuneracion baja si los comparamos
con sus pares en América Latina, pero no tan baja si la comparamos con la
realidad salarial de nuestro pafs. Segtin los datos del afio 2012 un Ministro del
Tribunal Supremo percibia un salario practicamente igual al del presidente
del Estado, que equivalia a 15 salarios minimos nacionales. Ese afio un juez
ganaba como salario basico entre 9 y 10 salarios minimos nacionales, que
equivalen a casi dos tercios del salario del presidente del Estado, y que pueden
incrementarse con otros beneficios.

Donde se advierte una gran diferencia es en los salarios de los asistentes
de los jueces, los secretarios, auxiliares y oficiales de diligencias. En 2012
un secretario ganaba entre dos y medio y tres salarios minimos nacionales
equivalentes a 13 y 17% del salario presidencial. LLos auxiliares y oficiales de
diligencias ganaban s6lo un poco mas del salario minimo que equivalian al 10
y 12% del salario presidencial.
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Cuadro VII: Escala salarial del Organo Judicial de la gestion 2012
(funcionarios de tribunales y juzgados)

Equivalencia [Equivalencia respecto|
. |tespecto del salatio del salario del
Cargo Salario o ;
minimo presidente
(Bs 1,000) (Bs 15,000)
[Presidente Tribunal Supremo - Consejo de la
IMagistratura - Tribunal Agroambiental 14,740 147 !
IMagistrado — Consejero 14,700 14.7 1
[Presidente Tribunal Departamental 14,500 14.5 1
\Vocal Tribunal Departamental 14,000 14 0.93
IPresidente y vocales Tribunal Departamental 12,000 1 0.80
de Pando
Aéesor - Abogado asistente - Secretatio de 11,000 1 073
Camara
Juez de partido - Juez técnico 9,900 9.9 0.66
Juez disciplinatio 9,000 9 0.60
Juez de instruccién 8,900 8.9 0.60
Secretario juzgado (ciudades capitales) 3,500 35 0.23
Secretatio, Actuario juzgado (ciudades capitales) 3,000 3 0.20
Secretario, actuario (provincias) 2,600 2.6 0.17
Secretario actuarios de provincias IIT 2,050 2 0.13
IAuxiliar ITI (auxiliar) 1,800 1.8 0.12
\Auxiliar IV (oficial de diligencias) 1,500 1.5 0.10

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Consejo de la Magistratura.
* Fijado por el Decreto Supremo N° 1213 de 2012.

** Decreto Supremo 28609 de 2006.

Los niveles salariales, ademas de satisfacer las necesidades de los trabaja-
dores, deberfan incidir en motivar a que los mejores profesionales se enrolen

en la administraciéon de justicia y a limitar la corrupcion; en la actualidad
los salarios del sector no cumplen esa funcién, es mas, los bajos salarios del
personal de apoyo judicial, e incluso el trabajo sin remuneracion de los de-

nominados supernumerarios, justifican el cobro irregular de determinadas

gestiones que a la postre tienden a naturalizar la corrupcion.

Para concluir, es cierto que los recursos asignados al Organo Judicial son
escasos en relacion a las responsabilidades que tiene y las dificultades que en-
frenta, pero no es cierto que no existan recursos a los que el Organo Judicial
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podria acceder, estan los recursos del mismo Estado, que los tiene segun se ve
en la progresion del Presupuesto General del Estado, y hasta existen fondos
para apoyar los procesos de reforma de la justicia en la cooperacién interna-
cional, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo’. Aunque
para acceder a esos recursos se requiere gestionatlos, o sea la voluntad y capa-
cidad de las cupulas institucionales del aparato de justicia para hacerlo.

NOTAS

1 Consejo de la Magistratura, Memoria Primera Cumbre Judicial del Estado Plurinacional, Sucre,
2012, p. 73.

2 Consejo de la Magistratura, Rendicion de Cuentas - primer semestre del 2014, Sucre, p. 11.

3 Sabela Oubifia Barbolla y Paz Martin Martin-Vegue, Estadisticas ¢ indicadores armonizados
de los sistemas de justicia de Ameérica Latina, Buenos Aires, Conferencia de Ministros de Justicia
Iberoamericanos, 2011, p. 19.

4 Sabela Oubifia Barbolla y Paz Martin Martin-Vegue, Estadisticas ¢ indicadores armonizados
de los sistemas de justicia de Ameérica Latina, Buenos Aires, Conferencia de Ministros de Justicia
Iberoamericanos, 2011, p. 13.

5 La Razén, 27 de marzo de 2013. Ver: http://wwwla-razon.com/index.php?_utl=/se-
guridad_nacional/ Amabol-demanda-salario-Bs-magistrados_0_1804019644.html  (dltima
visita: noviembre 23, 2014).

6 LaRazén, 14 de mayo de 2013. Ver: http://wwwla-razon.com/index.php?_utl=/segu-
ridad_nacional/Jueces-Bolivia-pagados-America-Latina_0_1832816802.htm!l (Gltima visita:
noviembre 23, 2014).

7 Luis Pasara, “Reformas del sistema de justicia en América Latina: cuenta y balances”,
2004, p. 23.
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CAPITULO 9
ESCASO TRABAJO SOBRE EL MODELO DE
GESTION DE LOS PROCESOS

La administracién de justicia supone el procesamiento de informacion; los
jueces y tribunales no deciden arbitrariamente, o no debieran hacerlo, sino
en base a la prueba, la informacion, que las partes le dan a conocer en el de-
sarrollo del proceso, la manera en que se procesa esa informacioén constituye
la gestion de los procesos. Una gestiéon que puede ser sencilla si se atienden
algunas decenas de procesos, y que se complejiza enormemente cuando se
deben atender cientos de procesos a la vez.

La gestién de los procesos implica equipos de trabajo organizados de
cierta forma (los juzgados, tribunales y salas de los tribunales), el desarrollo
de actuaciones en determinado orden y manera, y la necesidad de un soporte
de infraestructura, logistica e informatica.

La retardacion de justicia que se reclama, la corrupcion y la falta de efec-
tividad que se acusan son el resultado de la aplicacion de cierta forma de
gestion de los procesos. Sin embargo poco o nada se dice sobre este aspecto
en el debate publico sobre la “crisis de la justicia”, ni en los documentos ofi-
ciales de la altas autoridades de la administracion de justicia, como si el inico
problema que enfrentase la administracion de justicia fuera la carga de trabajo
y la falta de dinero para contratar mas personal.

Es como si se asumiera que la forma de organizacién y trabajo de los
juzgados es inmutable, y obviamente también sus limitaciones y problemas.
Sin embargo, “existen principios organizativos validos y aplicables a cualquier
organizaciéon humana”' que pueden y debetfan ser aplicados a la organizacion
y trabajo de la administracién de justicia. No hay que olvidar que “las técni-
cas de organizacion se caracterizan por sus notas cientificas alejadas de toda
improvisacion’.

En este apartado nos referiremos al modelo de gestiéon operativa de los
procesos, en tres ambitos: primero en relacion al equipo de trabajo y su orga-
nizacioén, luego respecto de los procedimientos aplicados y finalmente sobre
el soporte de infraestructura, informatico y logistico.
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Abordamos el tema en un primer acercamiento pretendiendo sobretodo
visibilizar este ambito de la problematica de la administracién de justicia, es-
casamente tratado y fundamental para racionalizar el trabajo del sistema.

1. LA OFICINA JURIDICA CLASICA VERSUS LA OFICINA JURIDICA
DESCONCENTRADA CON SERVICIOS COMUNES

El juez en el proceso de juzgar requiere que se realicen diferentes actuaciones
de apoyo a su trabajo, como la recepciéon de memoriales, la atencion al publico
para proporcionar informacién y permitir la revision de los “expedientes”, las
notificaciones a las partes, la elaboracion de las actas de las audiencias, entre
otras, que son ejecutadas por determinado personal de apoyo que constituyen
la oficina juridica.

LLa oficina juridica es “la organizacion de caracter instrumental que sirve
de apoyo a la actividad jurisdiccional de jueces y magistrados” y que tiene
como proposito “racionalizar el trabajo potenciando un mejor aprovecha-
miento de los recursos humanos y medios materiales™.

La oficina juridica puede organizarse de forma clasica o con servicios co-
munes centralizados. La oficina juridica tradicional o clasica esta conformada
por un Juez, un secretario, un oficial de diligencias y auxiliares, de tal forma
que practicamente es autosuficiente, realizando las actividades jurisdicciona-
les y los servicios de apoyo a esa actividad.

Esta forma de organizacion tradicional tiende a una gran atomizacion en
la que cada juzgado es una especie de feudo dirigido por el juez o magistrado
en que los servicios de apoyo se procesan a través de métodos propios, mu-
chas veces no lo suficientemente efectivos. No se puede olvidar que el juez o
magistrado y los secretarios son abogados que, al menos en nuestro medio,
no tienen formacion en técnicas de organizacion.

En la actualidad en varios paises, como medio para responder al crecien-
te numero de procesos que atender, se tiende a redefinir la oficina juridica
tradicional separando la actividad jurisdiccional de los servicios de apoyo, es-
tableciendo unidades de servicios comunes que trabajen para varios juzgados
ala vez. Se procura dejar al juez sélo la responsabilidad de juzgar trasladando
las otras actividades para ser ejecutadas por otras instancias de organizacion
del sistema. El establecimiento de los servicios comunes busca ademas es-
tandarizar los servicios y optimizar los recursos. En el pais, en el marco de
la reforma procesal penal se implement6 el servicio comun de notificaciones
con resultados muy limitados.

La Ley 25 del Organo Judicial establece que la implementacién de los
servicios comunes debe responder a los requerimientos de los Tribunales
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Departamentales, permitiendo que en nuestro sistema coexistan la oficina
judicial clasica y con servicios comunes concentrados, aunque en los hechos
el modelo predominante es la oficina juridica clasica, que describiremos de
forma breve a continuacion.

2. ORGANIZACION DE LOS JUZGADOS, TRIBUNALES Y SALAS

Los juzgados, tribunales y salas tienen una organizacion interna mas o menos
similar, indistintamente de la materia y la instancia, se constituyen con un juez
(varios jueces en el caso de los tribunales), un secretario, un auxiliar, un oficial
de diligencias y supernumerarios, que cumplen basicamente las siguientes
tareas y funciones:
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Funciones y tareas de los funcionarios del juzgado

Juez

* Dirige los procesos

* Dicta resoluciones y sentencias

* Dirige todas las audiencias

* Revisa proyectos de resoluciones que son elaborados por su personal de
apoyo

* Planifica, dirige, controla y evalua (gerenta) el trabajo y al equipo del juzgado

Secreta-

rio

* Es responsable del manejo, control y resguardo de los expedientes

* Apoya en el control y direccién del personal, es el segundo en la direccion
del juzgado

* Atiende a abogados y litigantes

* Da fe de las resoluciones firmando junto al juez

e BElabora las actas de las audiencias

* Controla los plazos del procesos

* Redacta oficios y testimonios

* Proyecta resoluciones bajo las directrices del juez (decretos y sentencias)

* Recibe los memoriales de recursos

* Rellena los formularios de mandamientos

Auxiliar

* Atiende al puablico

* Recibe memoriales

* Recoge las demandas nuevas de la oficina que corresponda, las registra y folia,
y pasa a secretaria

* Redacta oficios

* Es responsable de los libros de registros del juzgado

* Es responsable de llevar los expedientes a otro juzgado o tribunal

* Rellena los formularios de mandamientos

* Proyectan resoluciones (decretos y sentencias) bajo las directrices del juez y
supervision del secretatio.

Oficial
de dili-
gencias

* Realiza las notificaciones, que es la forma en que se comunica oficialmente a
las partes las decisiones del juez

* Realiza la citacién con la demanda que es la primera comunicacién con el
proceso al demandado practicada en su domicilio

* Elabora la constancia de la diligencia de citacion y notificacién

* Recibe de las partes los recaudos para realizar las notificaciones (fotocopias,
formularios de notificaciones, montos para transporte, otros)

* Controla su agenda de trabajo decidiendo en que tiempo se realiza la notifi-
cacién

* Ejecuta mandamientos

* Es responsable de coser los expedientes

Super-
nume-
rario

* Atiende al publico

* Recibe memoriales

* Ayuda en coser los expedientes

* Saca fotocopias

* Busca los expedientes que solicitan para revisar

* Llena formularios de mandamientos

e Transcribe actas cuando las audiencias son grabadas

* Proyecta resoluciones (decretos y sentencias) bajo las directrices del juez y
supervision del secretatio

Fuente: Elaboracién propia en base a la ley, entrevistas y observacion.
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Cada juzgado es un equipo de trabajo practicamente auténomo dirigido
por el juez, que por un lado resuelve las controversias y por otro gerenta el
juzgado, planifica el trabajo, dirige a su personal y, controla y evalua la reali-
zacion del trabajo.

En 2010 la Ley N° 25 del Organo Judicial definié un nuevo régimen de
personal, no muy diferente del anterior, desde entonces se vive un proceso de
transicion que ingreso a su fase operativa con la posesion de las altas autorida-
des del Organo Judicial en 2012, entre ellas las del Consejo de la Magistratura.

La seleccion del personal es realizada por el Consejo de la Magistratura,
que ademas es la instancia encargada de su evaluacion, salvo el caso de los
supernumerarios en que no interviene, como veremos mas adelante.

ILa Ley N° 25 establece que los jueces deben ser seleccionados de los
graduados de la Escuela de Jueces y les otorga estabilidad laboral sujeta a eva-
luaciones, antes los jueces eran designados por periodos fijos de 4 o 6 afios.

En el siguiente cuadro, mostramos el detalle de los requisitos para optar
a los cargos de un juzgado, la formacion requerida y el periodo de funciones
de cada cargo.

Formacion requerida en el personal de juzgado o

tribunal de primera instancia

Formacion Formacion . .. Periodo de
. Designacion .
requerida permanente funciones
Abogado con dos afios Indefinido, el juez
[y Cursos de la .
de ejercicio®. Consejo de la  [con la nueva LO]J
Juez . . Escuela de . s h
No se requiere ninguna Jueces Magistratura® |ingresaria a la
especialidad * carrera judicial
Abogado con un afio 2 afios que pueden
0o .
. rcicio®. : ns 1 rren
Secretario  |d€ ejercicio) ) No existe Consejo de a |serre ovados
No se regulere ninguna Magistratura’  |por un periodo
especialidad similar®
Estudiante de 3er afio
de derecho.
No se requiere
o xperiencia ni - nsej la |B rabajo. Con-
Auxiliar experiencia No existe Consejo de la eca trabajo (Eo9
calificacién. Magistratura  [trato por un afio
No se le otorga
ninguna capacitaciéon
de la institucién
Oficial de  |Estudiante de 3er afio |\ cxiste Consejo de la  |Beca trabajo. Con-
diligencias |de derecho ; Magistratura  |trato por un afio'’
A norm o In rmin
Supernume- No estd nort ado, : El juez de cada dete ado,
. S serfan estudiantes de  |No existe uzoado gueda ala
derecho Juzg iscrecion del juez

Fuente: Elaboracién propia en base a Ley N® 025.
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3. LAS DEBILIDADES DEL MODELO DE ORGANIZACION DE JUZGADOS Y
TRIBUNALES

La organizacion tradicional de los juzgados y tribunales es una herencia co-
lonial que ha sido suficiente para atender un nimero limitado de procesos, y
que ha resultado limitada para responder a una demanda de cientos y miles
de procesos que atender a la vez, como ocurre sobretodo en los juzgados y
tribunales de algunas ciudades capital. Entre las debilidades de esta forma de
organizacion tradicional resaltamos que:

* Se carga la responsabilidad de la gerencia del juzgado en el juez

* Limita la posibilidad de estandarizar las actividades de apoyo

* Deja la labor del oficial de diligencias librada a su criterio

* No tiene regulada la funcién de los supernumerarios

* Existe una alta rotacion del personal

* No existen programas de capacitacion para funcionarios de alta rotacion
* No se ha logrado implementar la carrera judicial

a. Se carga la responsabilidad total de la gerencia del juzgado en el juez

El juez no sélo tiene que resolver las controversias sino que también
debe gerentar el equipo del juzgado. Como la maxima autoridad del juzgado,
el juez debe planificar el trabajo y dirigir el equipo, controlando y evaluando
el avance del trabajo.

Este modelo de organizacion se basa en la capacidad multifacética del
juez, o sea en la posibilidad de que sea un buen juez, organizador y gerente
ala vez.

El modelo de oficina juridica tradicional puede funcionar adecuadamente
con una carga de trabajo pequefia y un equipo reducido de unas tres o cua-
tro personas. Con una gran cantidad de trabajo la organizacion tiende a ser
menos eficiente; se sobrecarga de trabajo al juez-gerente, que debe atender
todas la peticiones que hacen las partes, dirigir todas las audiencias, recibir las
pruebas y emitir sentencias en cientos de procesos a la vez; y paralelamente
organizar y controlar el trabajo de su equipo, que probablemente se haya
incrementado con varios supernumerarios precisamente para responder a la
mayor carga de trabajo.

b. Limita la posibilidad de estandarizar las actividades de apoyo
Con la forma de organizacién actual cada juzgado o tribunal cumple el

procedimiento y desarrolla las actividades de apoyo a su manera, limitindose
la posibilidad de estandarizarlos para lograr mayor eficiencia.

Concentrar en una oficina la realizaciéon de determinadas actividades de
apoyo facilitarfa estandarizar practicas y tender a la optimizacion de su ejecu-
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ci6én. Por ejemplo una oficina de citaciones podria primero concentrar toda
la logistica necesaria y luego estandarizar el tiempo de citacion segun grados
de complejidad.

¢. Deja la labor del oficial de diligencias librada a su criterio

Las notificaciones son la forma en que las partes conocen las decisiones
del juez, son de vital importancia para la dinamica del proceso; mientras la
notificacién no se practica formalmente las partes no tienen la obligacién de
cumplir la decision del juez, porque no se ha acreditado que la conocen.

El oficial de diligencias es el funcionario encargado de practicar las no-
tificaciones. La forma de organizacion de los juzgados tiende a que se ¢jerza
poco o ningun control sobre él, en los hechos realiza su labor practicamente
a su criterio, define su agenda a su voluntad, notifica cuando tiene tiempo y
generalmente sélo cuando alguna de las partes paga los costos de la notifica-
cion. Por lo general el juez y el secretario vuelcan su atencion sobre el oficial
de diligencias cuando existe alguna queja.

La ley entiende que las decisiones de los jueces deberfan ser notificadas
de forma inmediata, en los hechos entre la decision y la notificacién pueden
pasar dias, semanas y en algunos casos hasta meses.

Para que los procesos se desarrollen con mayor dinamica, el tiempo de
las notificaciones no deberfa estar librado al criterio del oficial de diligencias
o a un plazo legal que no se cumple.

d. No se tiene regulada la funcion de los supernumerarios

Segtin la ley cada juzgado o tribunal deberfa contar con el nimero de
auxiliares que su carga de trabajo requiera, en la practica la regla es que cada
juzgado soélo tenga un auxiliar pagado y varios auxiliares extraoficiales no
pagados denominados supernumerarios, pasantes o0 amanuenses.

Estos auxiliares extraoficiales formalmente no son funcionarios de la
administracion de justicia, y por lo general son estudiantes de derecho que
cumplen esa funcién como practica.

No son designados por el Consejo de la Magistratura como los demas
funcionarios judiciales. No reciben remuneracién del Estado, y tampoco tie-
nen responsabilidad funcionaria y no pueden ser evaluados ni controlados
formalmente por el Consejo de la Magistratura.

Ninguna norma establece los requisitos y el procedimiento para su se-
leccion y designacion; en cada juzgado el juez los designa segun sus criterios
personales. No cumplen necesariamente los horarios de los demas funciona-
rios, su horario esta definido por el acuerdo con el juez. No existe un numero
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maximo de supernumerarios por juzgado, su nimero esta determinado por
cada juez en cada caso; en la ciudad de La Paz observamos un juzgado hasta
con 12 supernumerarios, algunos trabajando a tiempo parcial.

En los juzgados de la ciudad de Sucre y en los altos tribunales del sistema
de administracion de justicia no advertimos la presencia de supernumerarios.
En cambio en las ciudades de La Paz, El Alto, Cochabamba y Santa Cruz
observamos una significativa presencia de supernumerarios.

No se conoce ningun reporte oficial sobre el impacto del trabajo de los
supernumerarios en el sistema de administraciéon de justicia, aunque puede
presumirse que es importante, sobre todo en los juzgados y tribunales que
tienen una gran carga de trabajo.

e. Exciste una alta rotacion del personal

En los juzgados solo los jueces son personal estable, todos los demas
funcionarios son designados por periodos de tiempo mas bien breves, el se-
cretario por dos afios y el auxiliar y el oficial de diligencias por un afio. Los
supernumerarios no tienen un periodo de funciones definido por ninguna
norma y estan sujetos solo a la determinaciéon que asuma el juez.

En los juzgados existe una alta rotaciéon de personal de apoyo que pro-
voca que cada determinado tiempo el juez y el secretario se vean obligados
a dedicar buena parte de sus esfuerzos a entrenar a sus nuevos funcionarios.
No existe ninguna instancia institucional del sistema de administracién de
justicia, Consejo de la Magistratura o la Escuela de Jueces, que entrene a los
nuevos funcionarios (secretarios, auxiliares y oficiales de diligencias) y menos
a los supernumerarios, quedando toda la responsabilidad de su entrenamien-
to en el juez y en el secretario. Por lo general los funcionarios se forman
trabajando de supernumerarios y éstos en la practica.

La alta rotaciéon de personal de apoyo también provoca que comunmente
se den de vacancias que pueden prolongarse por dias y semanas entre que un
funcionario concluye su periodo de funciones y se designa al nuevo funcionario.
Las vacancias entorpecen el desarrollo normal de los procesos e incluso pueden
detenerlo considerando la trascendencia de algunas labores de apoyo, como ocu-
rre en el caso de los oficiales de diligencias encargados de notificar las decisiones
de los jueces. L.a norma establece un sistema de suplencias que apenas atenda el
problema, pues se basa en cargar a un funcionario el trabajo de dos, el del juzgado
en que es titular y el del con vacancia en que es suplente.

f- No se ha logrado implementar la carrera judicial

Desde hace mas de una década se postula que se debe mejorar la califi-
cacion de los jueces y que la opcion es implementar la carrera judicial. La ley
establecfa antes y lo hace ahora, formas y procedimientos para seleccionar a
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los nuevos jueces, la obligacion de evaluarles y la necesidad de mejorar su for-
macion a través de cursos de especializacion. Sin embargo hasta la fecha no se
ha logrado implementar la carrera judicial y tampoco garantizar la idoneidad
profesional de los jueces.

Los jueces en ejercicio, todavia no fueron seleccionados segun las reglas
definidas por la Ley 25 de Organizacion Judicial de 24 de junio de 2010 para
la carrera judicial, unos fueron designados con las reglas del anterior sistema
y otros segun procedimientos convencionalmente asumidos por el Consejo
de la Magistratura.

Se espera que en un afo se tenga la primera promocién de abogados for-
mados en la Escuela de Jueces y se empiece a implementar la carrera judicial
de acuerdo a los lineamientos de la ley.

4. NO SE HA TRABAJADO EN MEJORAR Y ESTANDARIZAR
LA GESTION OPERATIVA DE LOS PROCESOS

Las leyes establecen los procedimientos que se deben cumplir en el proceso,
pero no llegan a definir los detalles operativos que quedan librados a los crite-
rios de la practica que pueden variar, como que varfan, de un juzgado a otro.

ILa forma en que se gestionan estos detalles operativos cobra relevancia
el momento en que los juzgados y tribunales deben responder a una enorme
carga de trabajo, entonces la gestion operativa puede marcar la diferencia
entre la efectividad y la retardacion de justicia.

Los juzgados de trabajo y seguridad social de las ciudades capitales, para
el afio 2012, habfan logrado subir el porcentaje de procesos concluidos en
340% respecto del ano 2005, enfrentando un enorme crecimiento de su carga
de trabajo y sin incremento de personal. Mientras los juzgados de partido en
materia civil, también de las ciudades capitales, en el mismo periodo bajaron
su promedio de procesos concluidos en 48%, teniendo mayor personal y
menos carga de trabajo.

Como vimos al tratar la carga de trabajo en las ciudades capitales, los
juzgados de trabajo tienden a abrir los términos de prueba de los procesos en
un orden de cola lo que permite cierto control de la carga de trabajo, pues se
abre el termino de prueba en los procesos en que podran trabajar, ello permi-
te tener cierto control de la carga de trabajo y encamina el proceso hacia su
conclusion con sentencia. En los juzgados civiles se tiende a abrir el termino
de prueba procurando cumplir el plazo de la ley sin establecer un orden que
permita regular la carga de trabajo, por lo que eventualmente se puede tener
abierto el termino de prueba en mas procesos de los que se puede atender,
lo que provoca que los términos de prueba se prolonguen para poder realizar

159



laberinto.bo

el trabajo y que incluso la sentencia se demore mas de los debido con cierta
dosis de discrecionalidad.

Lo cierto, mas alla del apunte, es que los juzgados de trabajo y seguridad
social han desarrollado una gestiéon operativa que les ha permitido un incre-
mento sorprendente del numero de procesos concluidos, lo que deberfa ser
estudiado en la perspectiva de replicar esas practicas.

Hasta ahora no se le ha prestado atencion a la gestiéon operativa de los
procesos, como si todo estuviera bien o como si no tuviese incidencia en la
dindmica de los procesos; pero si la tiene y es tiempo de prestarle atencion y
plantear soluciones también desde ese ambito.

5. NO SE HAN EVALUADO LOS PROBLEMAS DE INFRAESTRUCTURA Y LOGISTICA

Ni en las rendiciones publicas de cuentas del Consejo de la Magistratura ni
en la memoria de la Primera Cumbre Judicial de 2012 se hace referencia a los
problemas de infraestructura y logistica, sin embargo existen.

Por lo general en los juzgados se tiene dos computadoras, una para
el juez y otra para el secretario, los auxiliares y supernumerarios deben
trabajar con sus propios equipos. Cuando se requieren grabar audiencias,
se lo hace en equipos de los mismos funcionarios, y generalmente con las
pilas que deben proveer los litigantes. La provisién de material, segun los
funcionarios que entrevistamos, no siempre es oportuna y suficiente.

En muchos casos los juzgados no tienen la infraestructura adecuada, lo
que se hace mas patente sobre todo en los juzgados y tribunales que atienden
muchos procesos y que por ello también tienen mayor cantidad de funciona-
rios y gran afluencia de gente. Varios juzgados funcionan en ambientes que
no han sido disefiados para la atencién al publico y, por ejemplo, no permiten

que se instalen los mostradores donde generalmente se acomodan los
litigantes para ir revisando sus procesos, como constatamos en juzgados
de El Alto, La Paz y Cochabamba.

No se conoce una evaluaciéon sobre los problemas de infraestructura y
logistica que enfrenta la administracion de justicia, y deberia de realizarse una
para poder resolverlos, teniendo en cuenta que esas acciones deberfan a su
vez estar definidas por el modelo de gestion operativa de los procesos que se
asuma, y diferenciando los juzgados y tribunales con alta carga de trabajo y
gran afluencia de publico.

6. EL REGISTRO DE LOS PROCESOS Y EL APOYO DEL SOPORTE INFORMATICO

En nuestro pais el registro de los procesos es escrito y esta expresado en el
“expediente”, que es la suma cronoldgica de todas las actuaciones del proce-
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so. Desde hace afios, y en el marco de la “reforma de la justicia” impulsada
por la cooperaciéon internacional, se introdujeron varias herramientas infor-
maticas de apoyo a la labor jurisdiccional y administrativa que no tuvieron el
impacto esperado.

Junto a la implementacién de nuevo Codigo de Procedimiento Penal en
2001, se implemento el sistema IANUS que servirfa para el registro de los
procesos, e incluso el sorteo de las causas a determinado juzgado o tribunal.
Se trataba de un importante esfuerzo que se dirigfa hacia la digitalizacion de
los expedientes buscando proporcionar informaciéon actualizada para la toma
de decisiones ejecutivas. El sistema informatico se implemento con mucha
expectativa como parte de la modernizacion de la justicia en el pafs.

En abril de 2014 el Consejo de la Magistratura anunci6 la implementa-
cién piloto del Sistema Integrado de Gestién Procesal Multimateria (SIRE])*
que servirfa para el sorteo de causas nuevas, el registro de los procesos y la
notificaciéon por correo electronico. Segun las autoridades el sistema serfa
una herramienta que iba a facilitar el trabajo de los jueces y permitir luchar
contra la retardacion de justicia. Se sefialaba que se iba a sustituir el sistema
IANUS porque habria sido manipulado en el sorteo de causas’, sin referirse a
las otras prestaciones del sistema, que eran mucho mas que un simple sistema
de asignacion aleatoria de procesos.

El TANUS, que eventualmente tiene limitaciones técnicas, no funcioné
como fue concebido basicamente por el factor humano. El IANUS, como el
SIRE] ahora, son bases de datos que manejan y organizan enormes cantidades de
informacion que, para que funcionen y proporcionen los servicios para los cuales
fueron disefiados, deben ser alimentados correctamente con informacion de for-
ma continua y oportuna. En el caso del IANUS el sistema no fue correctamente
alimentado debido a dos factores fundamentales, uno, la falta de capacitacion del
personal encargado de hacetlo, y dos, la sobrecarga de trabajo.

La alimentacion del sistema se vio afectada por la alta rotacién del perso-
nal de los juzgados; inicialmente los funcionarios responsables fueron capaci-
tados en el manejo del sistema, pero dejaron sus cargos al fin de su periodo de
funciones y los nuevos funcionarios ya no recibieron la misma capacitacion;
como resultado la carga de la informacion no se realiz6 como debia. Por otro
lado, el sistema tampoco habia previsto un escenario de enorme sobrecarga
de trabajo como el que enfrentan algunos juzgados y tribunales, en el que
los funcionarios responsables de alimentar el sistema deben priorizar otras
obligaciones que ocasionando que el sistema se alimente con retrasos y equi-
vocaciones. Recordemos que los juzgados cautelares trabajaban el 2012 con
una sobrecarga de 800%.
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Los sistemas informaticos para ejecutarse correctamente requieren ser
correctamente alimentados y para ello se debe contar con el personal entre-
nado, con el tiempo suficiente y la informacién necesaria. Si no se prevé estos
factores, el SIRE] podria enfrentar, mas alla de las virtudes de su disefio, una
situacién similar al del IANUS, y puede ser relegado a simple mecanismo de
sorteo de causas. Por otro lado los sistemas informaticos no pueden resolver
por si solos los problemas de informacién y menos de gestién, como a ratos
dejan entrever los entusiastas discursos de algunas autoridades.

En el sistema de administraciéon de justicia de los Estados Unidos “el
documento electronico es el registro oficial de la Corte, y el registro papel
serd una copia del registro electronico si es del caso mantenetlo”®. Nuestro
pais esta lejos de establecer una regla similar, mas alla de los avances de la
informatica y la democratizacién que propone el internet.

Por el contrario, nuestro operadores de justicia, jueces, personal de apoyo,
fiscales, abogados, y policias se han mostrado mas bien reacios a cambiar el para-
digma del proceso escrito en papel. Gran parte del fracaso de la implementacion
del nuevo proceso penal se debi6 a la persistencia de los operadores en mantener
practicas del juicio escrito, pese a las necesidades y determinaciones del proceso
oral. En muchos juzgados pese a que las partes pueden considerarse notificadas
con todas las resoluciones que el juez haya asumido en audiencia, transcriben la
audiencia y notifican con el acta y las resoluciones asumiendo que el computo
para interponer recursos corre recién a partir la notificacion con las transcripcio-
nes, como este ejemplo hay decenas.

Mas alla del fracaso del IANUS, y los auspicios del SIRE], estas iniciati-
vas evidencian una discusion que es prudente enfrentar en este tiempo para
determinar la forma de registro de los procesos en el mediano y largo plazo,
o sea, en los proximos 5 o 15 afios. Se puede seguir con el modelo de expe-
diente escrito con apoyos digitales o planificar y dirigirse progresivamente
hacia el expediente digital.
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NOTAS

1 Consejo General del Poder Judicial, El Libro Blanco de la Justicia, Madrid, 1998, p. 50.
2 Idem.

3 Marco Fardifio Castro, “Lecciones aprendidas en la implementacion de la Nueva Oficina
Judicial en Espafia” en Sistemas Judiciales no. 18, Santiago de Chile, CEJA, p. 67.
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9 Articulo 100 de la Ley del Organo Judicial N° 25.
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CAPITULO 10
LIMITADA GESTION DE
GERENCIA INSTITUCIONAL

Una de las principales debilidades que ha enfrentado y enfrenta todavia la
administracion de justicia de nuestro pais es la debilidad de su gerencia ins-
titucional. Este no es problema reciente, aunque se ha visibilizado mas en
medio del creciente nimero de procesos que atender y el significativo nu-
mero de funcionarios, que demandan una gerencia administrativa de elevada
calificacion.

En los ultimos 20 afios se han ensayado dos modelos de gerencia institu-
cional definidos por las constituciones de 1994 y la de 2009, respectivamente.
En este capitulo analizaremos de forma breve las caracteristicas de estos mo-
delos incidiendo en el vigente.

1. EL MODELO DE GERENCIA INSTITUCIONAL DE LA
CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO DE 1994

Las reformas de la constituciéon de 1994 incluyeron la creacion del Conse-
jo de la Judicatura como “el 6rgano administrativo y disciplinario del Poder
Judicial”!. Esta medida resultaba revolucionatia pues hasta entonces todo el
poder y la responsabilidad administrativa estaban concentrados en la Corte
Suprema de Justicia®, que a la vez era la maxima instancia de autoridad jutis-
diccional.

Este modelo de gerencia institucional, basado en a la experiencia del
Consejo General de Poder Judicial Espafiol’, fue desarrollado en América
Latina como parte de las reformas de la justicia que impulsé la cooperacion
internacional. En algunos lugares se llamo6 Consejo de la Judicatura y en otros
Consejo de la Magistratura.

El modelo se basa en separar la actividad jurisdiccional de la gerencia
administrativa y la potestad disciplinaria, buscando que los jueces de toda
instancia, y mas los de los maximos Tribunales de Justicia, se aboquen esen-
cialmente a atender el desarrollo de los procesos y emitir fallos, dejando la
administracién de toda la estructura del Organo Judicial a una instancia espe-
cializada del mismo 6rgano.
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A principios de la década del 90, hace mas de 20 afios, se sostenia que la
administracion de justicia estaba en crisis, que la retardacion de justicia se in-
crementaba y que existia corrupcién, mas o menos como ahora. Entonces, se
sostuvo que una de las causas de la crisis era la concentracion de las funciones
de organizacién, administracion, régimen disciplinario, control de constitu-
cionalidad y la administracion de justicia ordinaria en la Corte Suprema de
Justicia. Como “solucién de fondo” se optd en restar a la Corte Suprema de
Justicia las funciones administrativas y otorgarselas al recién creado Consejo
de la Judicatura®.

En México, la exposiciéon de motivos para la creaciéon de Consejo de
su Judicatura decfa con entusiasmo: “[...] en los ultimos afios, connotados
tratadistas han planteado la necesidad de crear un 6rgano de administracion
que garantice la autonomia y eficacia de la funcién judicial. La experiencia
muestra que es conveniente concentrar la labor de los jueces, magistrados y
ministros en cuestiones de caracter puramente jurisdiccional, ampliando con
ello el tiempo dedicado por ellos a la imparticién de justicia™. Algo similar se
dijo aqui y en todos los paises donde se introdujo el modelo.

El 22 de diciembre de 1997 se promulgd la Ley del Consejo de la Judica-
tura (3 afios después de su creacion constitucional) que norma su organiza-
cién y funcionamiento.

El Consejo estaba formado por cuatro consejeros designados por el
Congreso Nacional por voto de dos tercios de sus miembros presentes, como
ocurtia con los ministros de la Corte Suprema de Justicia, el Tribunal Cons-
titucional y el Fiscal General de la Republica. El Consejo era presidido por el
presidente de la Corte Suprema de Justicia.

Para el ejercicio de la administracion el Consejo de la Judicatura estaba
organizado en dos gerencias, la Gerencia General y la Administrativa y Fi-
nanciera. La Gerencia General era el 6rgano ejecutivo y operativo que ejercia
funciones de direccién, gestion y coordinacion. La Gerencia Administrativa
y Financiera era el 6rgano técnico encargado del manejo de los recursos eco-
némicos y financieros®.

Se pretendia que el Consejo aporte en consolidar la independencia del
poder judicial y lograr mejorar la eficiencia del sistema de justicia. Sin embar-
go el Consejo no pudo lograr concretar todas las expectativas de su creacion,
en medio de la debilidad institucional y la guerra intestina.

Como deciamos los consejeros eran designados por el Congreso Nacio-
nal y no pudieron alejarse de la influencia partidaria que era definida por el
hecho mismo de su eleccién, como ocurrié con las demas altas autoridades
de justicia. El Consejo, como la instancia que definia las designaciones de
jueces, notarios y funcionarios judiciales, ademas de tener control sobre la
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ejecucion del presupuesto del Poder Judicial, fue tenido como un importante
botin politico.

Por otra parte el Consejo de la Judicatura en el pais, como ocurrié en
otros paises, perdié mucho tiempo y energia en una disputa con la Corte
Suprema de Justicia, que vefa limitado su poder por el Consejo, que definfa
las cuestiones economicas y hasta la designacion de jueces, que eran y son
importantes escenarios de reproduccion y ejercicio de podet.

En varios momentos jueces y magistrados reclamaron “por el manejo
que el Consejo de la Judicatura realizaba de las partidas presupuestarias desti-

nadas a las remuneraciones de los servidores judiciales™

, argumentando que
ellos, los administradores de justicia, percibian sueldos muy por debajo de la
escala salarial de los funcionarios administrativos.

En medio de la disputa incluso se tuvo que emitir la Ley N° 2338 de
marzo de 2002, que aclara que el presidente de la Corte, al presidir el Consejo,
tenfa las mismas atribuciones que un consejero, pues los consejeros vefan en
su participacion una injerencia de la Corte que debia ser limitada.

El Consejo implemento las gerencias financiera y general, el régimen
disciplinario, y el Instituto de la Judicatura, como el centro de formacion de
jueces, y estaba en proceso de implementar la carrera judicial. No establecié
un sistema de evaluacion de los jueces y funcionarios ni estandares de calidad.

Hasta el momento de conclusion de sus funciones, en diciembre de 2011,
no se evaluo su trabajo, ni el impacto que tuvo en lograr mayor eficiencia en
la administracién de justicia.

2. EL MODELO DE GERENCIA INSTITUCIONAL DEFINIDO POR LA
CONSTITUCION POLITICA DE 2009

La Constituciéon de febrero de 2009 establece un nuevo modelo de gerencia
institucional del Organo Judicial, manteniendo la separacién del trabajo juris-
diccional y el administrativo, aunque con una variante en relacion a la gestion
administrativa y financiera.

El antiguo Consejo de la Judicatura es sustituido por el Consejo de la
Magistratura, con atribuciones reducidas. De acuerdo a la Constitucion el
Consejo de la Magistratura es responsable del régimen disciplinario de las
jurisdicciones ordinaria, agroambiental y especializadas, del control y fisca-
lizacion, del manejo administrativo financiero de dichas jurisdicciones, y la
formulacién de politicas de gestién del Organo Judicial®. Pero ya no de la
administracién financiera del Organo Judicial.

La Constituciéon no define la instancia que deberfa asumir el ejercicio
administrativo financiera, estableciendo sélo que el Consejo tiene la atribu-
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cién de su control y fiscalizacion. Es la Ley 25 del Organo Judicial, de junio
de 2010, que regula la estructura, organizacion y funcionamiento del Organo
Judicial, 1a que crea la Direccion Administrativa y Financiera (DAF) como
una entidad desconcentrada, con personalidad juridica propia, autonomia
técnica, econdémica y financiera y patrimonio propio, encargada de la gestién
administrativa y financiera de las jurisdicciones ordinarias, agroambiental y
del Consejo de la Magistratura’.

La DAF como entidad desconcentrada esta bajo la tuicién del Tribunal
Supremo de Justicia, su Director General es designado por la Sala Plena
del Tribunal Supremo de Justicia de ternas propuestas por el Consejo de la
Magistratura.

De esta forma, en el nuevo modelo de gerencia institucional la gerencia
administrativa del Organo Judicial es ejercida de forma compartida, por el
Consejo de la Magistratura en lo referido al régimen disciplinario y la defini-
cién de politicas del Organo, v la DAF, que se encuentra bajo la tuicién del
Tribunal Supremo, en lo referido al ejercicio de la administracion financiera.

Por otra parte, el nuevo modelo de gerencia no requiere que los miem-
bros del Consejo de la Magistratura sean abogados, abriendo la posibilidad
a que profesionales de otras areas mas afines con el trabajo que desarrolla
puedan formar parte de él. La eleccion de los miembros del Consejo se realiza
mediante sufragio universal de la némina de postulantes preseleccionados
por la Asamblea Legislativa Plurinacional, con el mismo procedimiento que
las demas altas autoridades judiciales.

3. LOS PROBLEMAS DEL ACTUAL MODELO DE GERENCIA INSTITUCIONAL

En el fondo la disputa entre las extintas Corte Suprema de Justicia y el Con-
sejo de la Judicatura se resolvié con el nuevo modelo de gerencia definido por
la constitucion de 2009, ganando la posicion de la Corte Suprema.

Las funciones administrativa financieras volvieron al control de las auto-
ridades jurisdiccionales, o sea el Tribunal Supremo, a través de la Direccion
Administrativa Financiera (DAF), que es una instancia desconcentrada bajo
su tuicion.

Aparentemente buscando establecer equilibrio, la Constitucion establece
que el Consejo de la Magistratura, que perdi6 la funcién de administracion
financiera, asuma la facultad de ejercer control y fiscalizacién sobre su ejecu-
cion, o sea sobre las funciones de 1a DAFE.

En los hechos el modelo no ha resuelto los problemas de eficiencia administrati-
va del Otgano Judicial, por el contrario ha generado un desmedido crecimiento de la
planta administrativa sin resolver los problemas de falta de coherencia institucional

168



Limitada gestion de gerencia institucional

ni de lucha intestina. Por otro lado el modelo cuenta con un esquema de fiscalizacion
poco practico que duplica funciones de otras instancias.

Persisten la falta de coherencia institucional y la lucha intestina.

En el enfrentamiento que sostuvieron la Corte Suprema y Consejo de
la Judicatura, que se prolongd por varios afios, se sostenia que el Consejo
privilegiaba los requerimientos de la funcién administrativa y desatendfa las
necesidades de la actividad jurisdiccional. Con el traspaso de la funcién ad-
ministrativa financiera a la tuicién del Tribunal Supremo se podia esperar que
el fin de la lucha intestina, al menos por estos motivos, y lograr coherencia
institucional. Pero no ocurri6 asi.

En febrero de 2012 autoridades judiciales develaban que la transferencia
de las competencias administrativa financieras a la DAF habifa generado una
confrontacién entre el Consejo de la Magistratura y el Tribunal Supremo'.

En julio de 2013, en un sumario interno seguido contra varios ex fun-
cionarios del que fue el Consejo de la Judicatura, se suspendi6 a la directora
interina de la DAF" por no encontrase los Estados Financieros consolidados
de la gestion 2011, que debieron ser entregados en el proceso de transicion y
traspaso institucional'®.

La DAF no aports a mejorar la eficiencia administrativa financiera del Organo
Judicial

De inicio la sola implementacion de la DAF supuso duplicar las necesidades
de personal, medios e infraestructura, pues el modelo de gestién disponia que lo
que antes hacia una organizacion la realicen dos instancias, el Consejo y la DAF.

Inicialmente la Gerencia Administrativa Financiera del ex Consejo de la
Judicatura se convirtié en la DAF, y fue creciendo en personal en el marco
que la ley le permitia, abriendo representaciones en todos los departamentos
en una estructura practicamente paralela a la del Consejo de la Magistratura.

En marzo de 2014 Fidel Tordoya Rivas, magistrado del Tribunal Supremo
de Justicia, revelaba que “en las dos ultimas gestiones se han generado 530
items para la DAF en contraposicion de los 88 items para jueces”"”. Enton-
ces el Presidente del Tribunal Supremo de Justicia. que ademas era parte del
Directorio de la DAF, habia propuesto que se reduzca el personal administra-
tivo. Contradictoriamente, el mismo Tribunal Supremo habia permitido ese
crecimiento desmesurado de personal administrativo al estar la DAF bajo su
tuicion. El Plan Operativo Anual y el presupuesto de la DAF, en que prevefa
el incremento de personal, tuvieron que ser aprobados por el Directorio de
la DAF, conformado por el Presidente y el decano del Tribunal Supremo de
Justicia y el Presidente del Tribunal Agroambiental.

En la rendicién publica de cuentas del primer semestre del 2014 el Con-
sejo de la Magistratura comunicaba que apenas se habfan logrado designar a
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siete jueces Anticorrupcion y de Violencia Contra la Mujet' y sostenia que se
requerfan 1,074 juzgados para encontrar un equilibrio en el sistema judicial.
Frente a esa situacion, la creacion prioritaria de mas de 500 cargos admi-
nistrativos muestra una aguda falta de criterio de gerencia institucional. El
magistrado Tordoya'® habia sostenido que suptrimiendo la mitad de los cargos
administrativos de la DAF se podian crear 200 nuevos juzgados'.

Como ocurria antes con la Gerencia Administrativa y Financiera del
Consejo de la Judicatura, la DAF mantuvo los mejores salarios para los fun-
cionarios administrativos. El salario minimo de los funcionarios de la DAF es
de 3.500 bolivianos, mientras el salario minimo de los funcionarios judiciales
apenas llega a 1.500 bolivianos; el salario minimo en la DAF es 133% mayor
que el salario minimo de los funcionarios judiciales.

La tuicion del Tribunal Supremo sobre la DAF no fue la respuesta a las necesidades
del Organo Judicial

El traspaso de la administracién financiera a la DAF bajo tuiciéon del
Tribunal Supremo se justificé diciendo que la DAF iba a ser mas receptiva a
los requerimientos de la administracion de justicia. L.os hechos que relatamos
muestran que no ocurrié como se esperaba.

El crecimiento desmesurado de la planta administrativa pone en eviden-
cia que no esta funcionando las estructuras de control de la DAF, la tuicién
del Tribunal Supremo ni el control y fiscalizacion del Consejo.

La DAF debe responder a su Directorio conformado por el presidente
del Tribunal Supremo y su decano y el presidente del Tribunal Agroambien-
tal, es mas el Plan Operativo Anual y el presupuesto, la politica de desarrollo
y la planificacion de la direccion, deben ser aprobados por ese directorio, que
ademas también tiene la facultad de fiscalizar a la direcciéon de la DAFE. El
crecimiento desmesurado de la planta administrativa tuvo que ser proyectado
y presentado por el Director General de la DAF y aprobado por su directorio.
Ese crecimiento muestra por una parte que el Director General se abocé a
fortalecer su organizacion desconcentrada mas que contribuir a responder las
necesidades financieras del Organo Judicial, y por otra, que el mecanismo de
la tuicién no funciond, porque los miembros del directorio no le dedicaron
el tiempo necesario para analizar los alcances del presupuesto y sus planes
operativos, 0 porque compartieron esa vision.

De una u otra manera la gestion de la DAF tiene debilidades y la tuicion
que se ejerce sobre ella no ha cumplido su fin, aunque mas que limitaciones
del modelo se advierte la falta de un adecuado criterio de gerencia de la Di-
reccién General de la DAF, y también la falta de un Plan del Organo Judicial
que oriente la accion administrativa financiera.

170



Limitada gestion de gerencia institucional

E/ control y la fiscalizacion de la DAF ejercidos por el Consejo de la Magistratura
1o son precticos y duplican funciones

Segtin la norma el Consejo de la Magistratura ejerce control y fiscaliza-
cién del manejo administrativo y financiero del Organo Judicial que es ejerci-
da por la DAF, por lo que se puede entender que el Consejo tiene la facultad
de controlar y fiscalizar a la DAF. Sin embargo la norma también establece
que la DAF, como érgano desconcentrado, esta bajo tuicion, o sea el control,
del Tribunal Supremo.

En el caso de la tuicién del Tribunal Supremo, la Ley N° 25 del Organo
Judicial establece las herramientas y formas de ejercicio de ese control (apro-
bacién del presupuesto y del plan operativo entre otros); mientras, la ley no
especifica la forma ni los mecanismos por lo que el Consejo de la Magistratu-
ra puede ejercer control, quedando esa atribucién mas como una declaracion
que una funcién operativa.

ILa norma también sefala que el Consejo de la Magistratura tiene la atri-
bucién de fiscalizar el manejo administrativo financiero que ejecuta la DAE.
Sin embargo, la fiscalizacion del manejo administrativo financiero, en general,
esta regulada por la Ley del Sistema de Control Fiscal, que prevé el control
interno a través de la implementaciéon de una instancia de auditoria interna
en las mismas entidades, y el control externo a través de las auditorias practi-
cadas por la Contralorfa General del Estado. Ademas la Ley N° 25 establece,
como una de las formas de la tuicién, que el Directorio de la DAF compuesto
por autoridades del Tribunal Supremo y el Tribunal Agroambiental deben
fiscalizar la Direccion de la DAE

El Consejo de la Magistratura tiene la facultad de fiscalizar a la DAF pero
la norma , como ocurre con la facultad de control, tampoco define la forma
y mecanismos del ejercicio de ésta facultad, y por si fuera poco hay otras
instancias que tienen la misma facultad y formas y procedimientos definidos
por ley.

En su rendicion publica de cuentas del primer semestre de 2014, el Con-
sejo de la Magistratura sefnalaba que en el ejercicio del control y fiscalizacion
a la DAF habia evidenciando que el nivel de ejecucion del gasto era del 3%,
que comprendia unicamente a sueldos y salarios'’; sin establecer ninguna me-
dida ni criterio sobre esa situacion. Por otro lado no se decfa nada sobre el
excesivo crecimiento de la planta administrativa, ni la priorizacion de la DAF
en contratar personal administrativo antes que funcionarios judiciales pese a
la importancia de estos temas en el manejo administrativo financiero.
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4. EL. CONSEJO DE LA MAGISTRATURA NO LOGRO SER LA
GERENCIA ADMINISTRATIVA QUE EL ORGANO JUDICIAL NECESITABA

El Consejo de la Magistratura, pese a no ejercer el manejo administrativo fi-
nanciero, sigue siendo la Gerencia Administrativa del Organo Judicial, encar-
gada de planificar y definir politicas de gestion, seleccionar, evaluar y ejercer
control disciplinario del personal, y ejercer control y fiscalizaciéon del manejo
administrativo financiero ejercido por la DAF',

En casi tres afios de gestion el Consejo de la Magistratura se ha concen-
trado en desarrollar su funcién de control disciplinario en desmedro, sobre
todo, de la importante labor de planificacion y elaboracién de politicas de
gestion.

La Constitucion Politica, al definirle, menciona que el Consejo de la Ma-
gistratura es la instancia responsable de “formular politicas de su gestion”"
aunque no refiere nada mas al enunciar sus atribuciones articulos mas ade-
lante®. Es la Ley N° 25 del Organo Judicial la que detalla sus atribuciones
en materia de politicas de gestion, concluyendo que el Consejo de la Magis-
tratura ejerce “toda atribucion orientada al cumplimiento de las politicas de
desarrollo y planificacion institucional y del Organo Judicial”?'.

En general la planificacion es fundamental para el desarrollo eficiente de
una organizacion y lo es mas en una situacion de crisis cronica como la que
vive la administracién de justicia, en que evaluar y planificar se convierten
en actividades no solo importantes sino urgentes. Como vimos la instancia
del Organo Judicial llamada a planificar y definir politicas de gestién es el
Consejo de la Magistratura, y no ha cumplido con esta funcién, y no es que
no haya pretendido hacerlo sino que en concreto no se tiene un Plan del
Organo Judicial.

El Consejo de la Magistratura intentd construir una propuesta de plan,
en ese afan promovio la realizacion de la Primera Cumbre Judicial del Estado
Plurinacional, aunque sin mayor trascendencia. I.a cumbre fue un esfuerzo
importante dirigido a evaluar y eventualmente planificar pero no estaba en el
marco de una metodologfa dirigida a ese objetivo y no concret6 nada. Incluso
sus ejes tematicos evitaban tocar los temas centrales de la crisis, como la falta
de recursos financieros y humanos, la gestién operativa de los procesos y
hasta la sobrecarga de trabajo que existe en ciertos juzgados y tribunales. Al
final la cumbre result6 en una serie de conferencias sobre algunos topicos de
la problematica de la administracién de justicia.

El Consejo de la Magistratura empez6 sus funciones en enero de 2012, a
los pocos meses en su primera rendiciéon publica semestral, auspiciosamente
decfa: el Consejo “cuenta con una propuesta de Metodologia para la Elabora-
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cién del Plan Estratégico Institucional del Organo Judicial cuyo objetivo es el
de ‘Contar con un documento de Planificacién Estratégica que permita al Or-
gano Judicial planificar su accionar los proximos 5 afios a partir de definicion
de competencias, politicas institucionales, estrategias y objetivos a mediano
plazo”?. El Plan Estratégico no se elaboré6 en los tres afios de gestién del
Consejo y ya no es mencionado ni siquiera como aspiracion.

El Consejo de la Magistratura tampoco concreto ninguna politica institu-
cional, asf sea sin tener el marco de un plan general. En su rendicién puablica
de cuentas del primer semestre del 2014, luego de mas de 2 afios de gestion,
el Consejo de la Magistratura anunciaba recién que estaba disefilando “poli-
ticas institucionales que permitiran orientar nuevas acciones conducentes al
mejoramiento de la funcién judicial y administrativa en el Organo Judicial a
mediano y largo plazo, estando en proceso de desarrollo las siguientes:

* Politica Presupuestaria para el Organo Judicial.

* Politica de Inversion para el Organo Judicial.

* Politica Institucional de Recursos Humanos en el Organo Judicial.
» Politica de Gestioén Judicial para el Organo Judicial.

* Politica Salarial del Organo Judicial.

* Politica de Acceso a la%ustlaa’m

Contradictoriamente el Consejo de la Magistratura tiene una Direccién Na-
cional de Politicas de Gestiéon con una planta de personal dedicada a este
trabajo desde hace afios™

A fines de 2012 el Ministerio de Justicia dio a conocer el Plan Sectorial de
Justicia Plural 20713-2025, que segun el mismo documento buscaba constituir-
se en un “propuesta de revolucion al interior del sistema judicial boliviano,
como respuesta a la critica situacién que atraviesa” el Organo Judicial. El
plan se desarrolla a un nivel general sin ingresar al detalle necesario en la pla-
nificacion, y abarca los ambitos de accion del Ejecutivo, Legislativo y Judicial.
El Organo Judicial no asumié una posicién oficial sobre este plan, que hasta
el momento es el unico que existe en la tematica de justicia.

En cambio, el Consejo de la Magistratura dirigi6 sus esfuerzos a conso-
lidar el régimen disciplinario del Organo Judicial con relativo éxito, logré im-
plementar el sistema disciplinario pero no tiene la efectividad que pretendia
ni ha logrado tener un impacto significativo en mejorar la administracion de
justicia.

El Consejo organizo y puso en funcionamiento toda la estructura organi-
zacional del nuevo sistema disciplinario, emitiendo las normas reglamentarias
necesarias y seleccionado el personal. Segin los datos del Consejo, el Régi-
men Disciplinario del Organo Judicial cuenta con 21 jueces disciplinarios y
10 autoridades sumariantes, distribuidos en todo el pais, y la Sala Disciplinaria
del Consejo, que hace de instancia de impugnacion.
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Mas del 50% de los procesos iniciados fueron rechazados. En promedio
cada juzgado emitié 33 sentencias en 2013, un promedio reducido si se lo
compara con los estandares de los juzgados y tribunales. De las sentencias
emitidas, mas de la mitad fueron declaradas improbadas.

Cuadyro 1. Procesos disciplinarios atendidos

2012 2013 2014
Demandas pendientes de la anterior gestion 680 471
Demandas nuevas 2,258 1,826
Total 2,258 | 2,506
Incremento % en relacion al 2012 — 111%

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Consejo de la Magistratura.

Cuadro II. Procesos rechazados y archivados

2012 2013
Procesos atendidos 2,258 2,506
Procesos rechazados y archivadas 1,337 1,340
% de procesos rechazados y archivados 59% 53%

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Magistratura.

Cuadpro III. Procesos concluidos con sentencia

2012 | 2013 | 2014
Procesos atendidos 2,258 | 2,506
Procesos con sentencia 158 538 225
Procesos apelados 84 157
Total de procesos concluidos 242 695
% de procesos rechazados y archivados 11% 28%

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del Consejo de la Magistratura.

5. HUBO FALTA DE LIDERAZGO PARA IMPULSAR
LOS CAMBIOS NECESARIOS EN EL ORGANO JUDICIAL

En medio de la crisis de la administracion de justicia las altas autoridades del
Organo Judicial no lograron proponer un plan que tienda a mejorarla, se li-
mitaron a realizar algunos intentos y propuestas parciales sin la vision general
que se requiere para consolidar su direccion.
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La falta de propuestas y respuestas a la crisis se debe a que el modelo
de gerencia institucional definido por la Constituciéon no funcioné porque
tiene limitaciones de concepcién y porque las altas autoridades del Organo no
asumieron el liderazgo compartido que les correspondia, o sea no lograron
que el modelo funcione adecuadamente.

El Organo Judicial tiene varias direcciones de igual rango jerarquico aun-
que con atribuciones y ambitos de accién diferentes pero interdependientes:
el Tribunal Supremo de Justicia, el Tribunal Agroambiental y el Consejo de
la Magistratura. En los hechos, a esta tres instancias se sumé una cuarta, la
DAF, complejizando los niveles de interrelaciéon y comunicacion. Para que el
esquema de la norma funcione se requiere que todas las instancias trabajen
aunadamente, asumiendo un liderazgo compartido; y es precisamente lo que
no ocurtio.

Es muy dificil que el Organo Judicial plante propuestas y soluciones que
vayan mas alla de lo coyuntural y la emergencia si no funciona el modelo
de gerencia institucional y si las autoridades no asumen el liderazgo de los
cambios.

LLa administracion de justicia, como se encuentra ahora, se desarrolla por
la inercia de cientos de afios de practica repetida.

6. EL PLAN DEL MINISTERIO PUBLICO

En el Ministerio Publico, que tiene una estructura institucional con un mando
Gnico claro, se dio una situacién diferente a la del Organo Judicial. Para el
Ministerio Publico la planificacion fue labor central.

El 23 de octubre de 2012 se posesioné al nuevo Fiscal del Estado, el pri-
mero elegido en el proceso de cambio de la institucionalidad de la justicia ini-
ciado con nueva Constitucion Politica del Estado. Una de las primeras tareas
que asumio la nueva gestion fue elaborar el plan estratégico de la institucion,
concluido en los primeros meses de 2014, a diferencia del intento fallido del
Organo Judicial, que no tiene uno.

En julio de 2014 el Ministerio Publico present su Plan Estratégico Institu-
cional 2014-2018. El plan identifica tres dimensiones de analisis e intervencion
interrelacionadas: la gestién sustantiva, sobre la defensa de la legalidad e in-
tereses sociales y el ejercicio de la accidon penal publica; la gestion estratégica,
que implica la visiéon a largo plazo, sus atribuciones normativas, la gestion de
las relaciones poder, su estructura organizacional, imagen y posicionamiento,
y la gestién organizativa, que hace a la gestién de recursos humanos, fisicos,
. En ese marco el plan se desarrolla en
torno a diez decisiones u objetivos estratégicos:

financieros y de apoyo administrativo
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Decision
No 1:

Decision
No 2:

Decision
No 3:
Decision
No 4:

Decision
No 5:
Decision
No 6:
Decision
No 7:
Decision
No 8:
Decision
No 9:
Decision
No 10:

Liderar el proceso de formulacion de la Politica Criminal de Estado y definir una
politica para el ejercicio de la Accién Penal Publica orientada a la proteccion de la
sociedad y los derechos humanos.

Establecer y consolidar una solida red de articulacion y alianzas estrateégicas con
actores clave, desarrollando acciones conjuntas para garantizar el efectivo ejercicio
del derecho de acceso a la justicia y la defensa de los intereses generales de la socie-
dad.

Afianzar la autonomia e independencia institucional del Ministerio Pliblico, como
base de un accionar objetivo en el ejercicio de sus atribuciones y funciones.

Fortalecer la imagen institucional del Ministerio Piblico y promover el estableci-
miento de soluciones alternativas al conflicto, al proceso penal, contribuyendo a una
cultura de Paz Social.

Incrementar la cobertura y capacidad resolutiva del Ministerio Pablico en casos
penales, respondiendo de manera mds estratégica, oportuna, efectiva y solidaria a la
demanda social.

Mejorar la proteccion y asistencia a victimas, testigos, colaboradores y miembros del
Ministerio Plblico.

Fortalecer las capacidades institucionales en la investigacion de delitos y el esclareci-
miento cientifico de hechos penales.

Aprovechar las tecnologias de informacién y comunicacion disponibles, haciendo
mas productiva la labor de todos los servidores ptblicos de la entidad.

Contar con personal idoneo, ético y comprometido con la defensa de la justicia y
derechos de la poblacion.

Modernizar los sistemas de gestiOn, procesos internos, estructura organizacional y for-
talecer el patrimonio institucional acorde a las necesidades del Ministerio Plblico.

El Plan Estratégico del Ministerio Piiblico, atn sin ingresar al analisis de su
contenido, muestra un importante esfuerzo institucional para mejorar la justi-
cia penal desde el ambito de accién que le corresponde al Ministerio Puablico,
y constituye un importante herramienta de trabajo en esa perspectiva.

Sin lugar a dudas el Ministerio Publico tiene un escenario complejo pero
también un instrumento valioso para lograr sus objetivos. En los préximos
afios correspondera ir evaluando los avances que se tengan.
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1994, p. 78.

2 “Los recursos econoémico-financieros del Poder Judicial seran administrados por la Sala
Plena mediante el Consejo de Administracién, cuyo Presidente serd el de la Corte Suprema
de Justicia y estara constituido por tres de sus ministros designados anualmente. La Corte
Suprema de Justicia elaborara el reglamento del Consejo de Administracion estableciendo su
funcionamiento y sus atribuciones”. Articulo 40 de la Ley 1455 de Organizacién Judicial del
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CAPITULO 11
INJERENCIA POLITICA EN LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA

La oposicion politica acusa que la administracion de justicia en el pais no es
independiente y sigue las determinaciones del gobierno, el gobierno niega
toda injerencia, aunque descalifica la administracion de justicia por su inefi-
ciencia y corrupcion. Mientras la gente simplemente no confia en ella, en
medio de los escandalos que de vez en vez se van conociendo por las noticias
de los medios de comunicacion.

El jueves 27 de marzo de 2014 la juez Sexto de Partido en lo Civil de la
ciudad de La Paz, Ada Luz Bass Werner, fue sorprendida en un operativo
policial recibiendo 300 doélares de un litigante a quien habfa pedido 500 a
cambio de anular parte de un proceso en el que su vivienda estaba a punto de
set rematada por un banco'.

El miércoles 9 de abril de 2014 el fiscal de materia Héctor Molina fue
aprehendido por la policfa cuando cobraba 400 ddlares de los 2,000 que habia
pedido a un litigante a cambio de emitir una resolucion a su favor®.

El 5 de mayo de 2014 varios medios de comunicacion reprodujeron la decla-
racion del ex fiscal Marcelo Soza ante el Consejo Nacional del Refugiado del Bra-
sil, fundamentando su solicitud de refugio por una supuesta persecucion politica.
En esa declaracion Soza repite de varias formas, una y otra vez, que la justicia en
Bolivia no es independiente y esta sometida al poder politico, sentenciando: “el
grado de influencia del gobierno sobre la justicia es absoluto [...] En Bolivia no
existe justicia imparcial. Esta se encuentra sometida a los caprichos del gobierno”.

Todos esos casos estan en investigacion y legamente mientras no exista
una sentencia no esta comprobado que se haya cometido un delito ni la culpa
de nadie; pero eso suena mas a excusa que a verdad, y no aminora la sensacion
de desconfianza y miedo de la gente ante una administraciéon de justicia que
parece tener operadores (jueces, fiscales, abogados y policias) que se venden
al mejor postor o estarfan sometidos al poder politico.

Conceptualmente no puede existir democracia sin un Organo Judicial
que administre justicia de forma independiente y eficaz. “Sin embargo, en
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América Latina, los sistemas de justicia han desempefado, en términos gene-
rales, un papel poco relevante para el funcionamiento democratico. La tradi-
cion regional dificilmente puede reclamarse heredera efectiva del concepto de
‘pesos y contrapesos’ (checks and balances), que en los regimenes democraticos
de los paises desarrollados es esencial en la relacion funcional entre legislati-
vo, ejecutivo y judicial. En la mayor parte de la region, el aparato de la justicia
ha adoptado un perfil institucional mas bien discreto desde el punto de vista
politico, no obstante los esporadicos escandalos que ha generado. Incapaz de
ejercer control legal efectivo sobre fuerzas politicas y econémicas, el juez ha
ocupado claramente un lugar bastante mas reducido y menos importante que
aquél que le aparece adjudicado en los textos constitucionales”.

En este capitulo nos referiremos a la injerencia politica en la administra-
cién de justicia en el marco mayor de la independencia judicial. Inicialmente
establecemos conceptualmente la independencia judicial y sus estandares
internacionales, y analizamos el cumplimiento de esos estandares como un
medio objetivo para evidenciar la posible injerencia politica.

Dejaremos aparte el tema de la corrupcion, que es otro elemento que
limita la imparcialidad de los administradores de justicia, para abordarlo en el
siguiente apartado.

1. LA INDEPENDENCIA JUDICIAL

La funcién de los jueces es administrar justicia, que es decidir quién tiene la
raz6n en un conflicto aplicando las reglas del derecho. E1 momento en que
deciden los jueces, sea cual fuere su jerarquia, deben hacerlo imparcialmente,
sin ser influenciados de ninguna forma por nadie’. Esta cualidad se conoce
como independencia judicial. La parcialidad o falta de independencia conlleva
la negacion de justicia, o sea que el fallo o la decision, parcializada sin neutra-
lidad, es en si misma una injusticia.

Para la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) uno de
los objetivos principales que tiene la separacion de los poderes publicos es
garantizar la independencia de los jueces®. Por ello, segiin la misma corte, el
ejercicio auténomo de la labor del juez debe ser garantizado por el Estado
en su faceta institucional, o sea como independencia del Organo Judicial en
relacién a los otros 6rganos, y en su vertiente individual, es decir, del juez
como individuo en relacién a los otros miembros, principalmente superiores
jerarquicos, del mismo Organo Judicial.

También segun la Corte, el Estado esta en el deber de garantizar la inde-
pendencia y una apariencia de independencia de la magistratura que inspire
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legitimidad y confianza suficiente a quienes son parte de los procesos y a la
ciudadania en general®.

Segun la doctrina juridica, se distinguen la independencia judicial hori-
zontal y vertical.

La independencia horizontal se refiere a que el Organo Judicial, o sea sus opera-
dores, deben decidir en las acusas sin ser influenciados ni condicionados por los

otros Organos del Estado (en nuestro pais, Ejecutivo, Legislativo y Electoral).
La independencia vertical consiste en que los jueces sean independientes al

fallar de toda forma de presion en relacion a los otros miembros del sistema
de administracion de justicia. El juez no deberifa ser influenciado en uno u
otro sentido por un autoridad superior jerarquica.

2. ESTANDARES DE INDEPENDENCIA JUDICIAL

Para poder advertir si un sistema de administracion de justicia es indepen-
diente o no, y si puede o no administrar justicia de forma imparcial y creible,
necesitamos meditlo en referencia a una norma ideal. Al conjunto de esas
normas o medidas se le conoce como estandares de independencia judicial.

Para este trabajo utilizamos los estandares del sistema de Naciones Uni-
das y los referidos por el Sistema Interamericano.

La Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)
aprobo en 1985 los Principios Bdsicos de las Naciones Unidas relativos a la Indepen-
dencia de la udicatura®, que especifican las garantias minimas que todo Estado
deberia observar para asegurar la independencia de la justicia.

En el sistema interamericano la independencia de la justicia esta vincu-
lada al derecho de acceso a la justicia previsto en los articulos 8 y 25 de la
Convencion Americana de Derechos Humanos, de los cuales se desprenden
una serie de obligaciones estatales para garantizar a las personas una justicia
independiente.

La jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
establece que la independencia de los administradores de justicia, manifiesta
en la transparencia y credibilidad de su seleccién, constituye la base para la
vigencia de los derechos humanos, entre ellos el de acceso a la justicia’.

En ambos sistemas se establecen como estandares de la justicia indepen-
diente®:

* La determinacion constitucional y legal de la independencia judicial,

* El trabajo de las autoridades judiciales debe ser imparcial, sin restriccion
alguna, libre de influencias, alicientes, presiones, amenazas o intromisiones
indebidas, sean directas o indirectas, de cualesquiera sectores o por cualquier
motivo.
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* La seleccion de las altas autoridades del Poder Judicial en base a criterios
objetivos y con transparencia,

* La seleccion de las autoridades judiciales en base a la competencia profesio-
nal,

* La estabilidad laboral de los jueces,

* Reglas claras y objetivas de evaluacion y separacion del cargo, y

* Los recursos adecuados para que la judicatura pueda desempefiar debida-
mente sus funciones.

En adelante veremos si el pais cumplen estos estandares.

3. SEGUN LA CONSTITUCION Y LA LEY TENEMOS UNA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA INDEPENDIENTE

Todas y cada una de las constituciones politicas que tuvo nuestro pais en
su historia republicana invariablemente han proclamado la independencia
del Organo Judicial. También lo hace nuestra tltima constitucién politica de
forma expresa en su articulo 12, determinando: “El Estado se organiza y
estructura su poder publico a través de los 6rganos Legislativo, Ejecutivo,
Judicial y Electoral. La organizacion del Estado esta fundamentada en la in-
dependencia, separacion, coordinacién y cooperacion de estos 6rganos”. La
Ley del Organo Judicial, N° 25, en base a la norma constitucional, de igual
forma establece en su articulo 2° la independencia del Organo Judicial’.

Desde la perspectiva formal nuestro pais cumple con el estandar de “de-
terminar constitucional y legalmente la independencia judicial”.

4, LA ELECCION DE LAS ALTAS AUTORIDADES JUDICIALES POR VOTO
POPULAR NO LOGRO MEJORAR LA JUSTICIA NI HACERLA MAS CREIBLE

En la intencién de mejorar la criticada justicia de nuestro pais, la constitucién
de 2009 estableci6 que las altas autoridades judiciales se elijan por voto popu-
lar, lo que ocurrié por primera vez en octubre de 2011. La justicia no cambié
y las criticas y los escandalos se multiplicaron.

La eleccion por voto popular al final de cuentas no logré otorgar a las
altas autoridades judiciales la legitimidad que se esperaba ni ellos lograron
consolidarla con su acciones, después de ser posesionados en sus cargos.

Segun el estandar internacional para lograr una justicia independiente
“La seleccion de las altas autoridades del Poder Judicial debe realizarse
en base a criterios objetivos y con transparencia”’. Como apuntamos y
veremos en adelante, no cumplimos con éste estandar.

Las altas autoridades judiciales son la cabeza del sistema de adminis-
tracién de justicia, con la facultad de designar cargos inferiores, ejecutar
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presupuesto y hasta asumir medidas disciplinarias sobre la persona jerar-
quicamente inferior, entre otras atribuciones. Y a la vez son la maxima
instancia de juzgamiento, el Tribunal Supremo esta facultado para juzgar
al Presidente y al Vicepresidente; y el Tribunal Constitucional para cono-
cer todas las acciones en resguardo de la Constitucion Politica del Estado.

Histéricamente las Cortes Supremas de Justicia en América Latina
han sido conformadas al influjo y por los interés del poder politico. En la
experiencia de América Latina el poder politico, de forma constante, ha
procurado el nombramiento de magistrados “amigos” o de “confianza”
antes que de los profesionales mejor calificados.

No obstante el discurso de modernidad y democracia predominante
en las dltimas décadas, se advierte que ha sido especialmente dificil im-
plementar, no sélo en Bolivia, procesos de selecciéon objetivos, basados
en los méritos y alejados de la injerencia de los partidos politicos y otros
sectores de poder, asegurando con ello que los integrantes de los altos
tribunales de justicia tengan los méritos profesionales y éticos deseables
para esos puestos.

En el disefio de los Estados modernos la administracion de justicia tiene
como una de sus funciones poner limites a la arbitrariedad del poder politico.
Asi, no es extrafio que histéricamente los politicos hayan pretendido su con-
trol, precisamente para actuar arbitraria e impunemente, sin limites.

4.1 ESTANDARES INTERNACIONALES PARA LA SELECCION DE ALTAS
AUTORIDADES JUDICIALES

Segun la Fundacion para el Debido Proceso (DPLE, por su siglas en inglés:
Due Process of Law Foundation) los principales problemas para lograr una selec-
cion de altas autoridades judiciales son:

* La falta de un 6rgano auténomo e independiente a cargo del procesos de
seleccion.

e La falta de un procedimiento de seleccion claro, previamente establecido, en
el que se defina como se evaluaran los candidatos.

* La falta de requisitos objetivos para la evaluacion de los candidatos

* La falta de transparencia en el proceso de seleccion y generalmente, la falta
de participacién significativa de la sociedad civil".

No existe un modelo o un procedimiento de seleccion de las altas autoridades
judiciales que garantice la independencia judicial y tenga credibilidad. Segun
su propio desarrollo histérico y social, los estados modernos han adoptado
diferentes soluciones.
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En Colombia, Ecuador y Republica Dominicana la designacion la realiza
el Consejo de la Judicatura. En Estados Unidos elige el presidente y el Sena-
do tiene posibilidad de observarla. En Argentina, Nicargua y Brasil existen
procedimientos con participacién del Ejecutivo y Legislativo. En Costa Rica,
Cuba y Uruguay la designacion es atribucién del Legislativo, y en Canada y
México del Ejecutivo.

En base a las experiencias de Naciones Unidas y al Sistema Interame-
ricano de Derechos Humanos'' sobre la seleccion de las altas autoridades
judiciales, la DPLF ha sistematizado las siguientes reglas y estandares inter-
nacionales:

* Las entidades a cargo de la preselecciéon deben ser autbnomas.

* El perfil del magistrado debe ser claro y hallarse previamente establecido.

* El proceso de seleccion y evaluacion debe ser claramente definido, asf como
las responsabilidades de cada actor que participa de élL

* Las entidades participantes deben tener mecanismos de recepcion de ob-
servaciones sobre los postulantes, las que deben ser investigadas.

* Deben realizarse audiencias publicas con postulantes para evaluar sus capa-
cidades.

* Se debe procurar que haya diversidad en la composicion de la Corte.

* La entidad a cargo de la (pre) seleccion debe motivar su eleccion.

4.2 DOS EXPERIENCIAS BOLIVIANAS

En nuestro pafs la aspiracion de un Poder Judicial independiente en base a la
seleccion transparente y objetiva de sus altas autoridades no es algo nuevo, al
menos discursivamente.

En la reforma constitucional de 1994, como una de las medidas mas
importantes para lograr un Poder Judicial independiente, se establecio la de-
signacion de las altas autoridades del Poder Judicial por dos tercios de votos
de los miembros del Congreso Nacional. Se consideraba que los partidos con
representacion parlamentaria, se verfan obligados a pactar para lograr los dos
tercios de votos, y que esos pactos iban a permitir que los profesionales mas
calificados fueran designados en los altos cargos del Poder Judicial.

Los partidos pactaron cuando tuvieron que hacerlo pero no para elegir
a los mejores profesionales sino para repartirse los cargos entre sus adeptos,
“cuoteandose” el Organo Judicial. Cada partido podia aspirar a designar entre
su adeptos y afines, al nimero de magistrados equivalente a sus votos de
senadores y diputados.

Entre las autoridades designadas, probablemente hubieron profesionales
destacados pero la base de las negociaciones de los partidos no fue la califi-
cacion profesional sino el cuoteo simple y desvergonzado, y eso fue lo que
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quedo en la percepcion de la poblacion. En ese tiempo no se podia hablar de
una justicia independiente.

En septiembre de 2003 el Congreso Nacional fue convocado para la de-
signacion de Magistrados del Tribunal Constitucional, Ministros de la Corte
Suprema de Justicia y el Defensor del Pueblo. Los cuatro partidos de la coa-
licién de gobierno —MNR, MIR, NFR y UCS">— se disputaron sin ningin
pudor los cargos disponibles practicamente frente a los medios de comunica-
cion. No se discutia sobre los méritos de los postulantes ni del fortalecimien-
to de la independencia judicial, ni nada parecido, sino simplemente el nimero
de magistrados que le tocaba designar a cada partido en relacion al tamano de
su bancada y la relevancia de sus votos para alcanzar los dos tercios, dejando
en un segundo y tercer plano la idoneidad profesional y la credibilidad social
de los postulantes.

En el climax del cuoteo, el entonces Ministro de Educaciéon Hugo Car-
vajal renuncié a su cargo, se habilit6 como senador, voté y fue designado
nuevamente como ministro en un mismo dia®; todo para asegurar la eleccion
del Defensor del Pueblo y cinco magistrados del Tribunal Constitucional,
segun los acuerdos del cuoteo. Un dia antes la ex Defensora del Pueblo y
postulante a un nuevo periodo con la mejor puntuacién, Ana Maria Romero
de Campero, habia renunciado indignada por la forma en que se estaba desa-
rrollando la designacion.

Estos hechos fueron parte de los muchos cuestionamientos que termina-
ron por provocar, unos dias después, las movilizaciones populares que con-
cluyeron con la renuncia del presidente Gonzalo Sanchez de LLozada, luego
de la represion militar que provoco la “masacre de octubre” en 2003.

El intento de lograr la independencia judicial a través de la seleccion de
las altas autoridades judiciales mediante el voto de dos tercios del Congreso
Nacional fracasé, sea porque los partidos politicos de entonces nunca tuvie-
ron la intencién de tener un 6rgano judicial independiente o porque no tuvie-
ron la madurez institucional suficiente para no caer en la tentacion del cuoteo.

La nueva Constituciéon Politica del Estado Plurinacional, que emergio
de la ruptura con el viejo sistema de partidos y de la democracia pactada,
establece que la eleccion de las altas autoridades judiciales —concretamente
del Tribunal Supremo de Justicia, del Tribunal Constitucional Plurinacional,
del Tribunal Supremo Agroambiental y del Consejo de la Magistratura— se
realice por voto popular'®, como una medida que elimina la posibilidad del
cuoteo partidario y devuelve la decision al pueblo.

Se esperaba que la designaciéon por voto popular permitirfa lograr un
Organo Judicial independiente con los profesionales mejor calificados y una
fuerte legitimidad.
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Unos presentaron la elecciéon como una novedad revolucionaria a nivel
mundial”®, otros la defenestraron de inicio, sentenciando que si nadie en el
mundo la practicaba era porque “no funciona”, porque existian demasiadas
complicaciones.

El 16 de octubre de 2011 se realizo6 la primera eleccion de las altas auto-
ridades del Organo Judicial por voto popular. El 3 de enero de 2012 se pose-
sionaron a las autoridades elegidas en medio de un discurso gubernamental
que auguraba el fin de los males de la justicia y fuertes criticas de la oposicion.

El proceso tuvo observaciones en la preseleccion de candidatos en la
Asamblea Legislativa Plurinacional, en la difusién de los méritos de los can-
didatos, que limité la posibilidad de una eleccién mas transparente, y en sus
resultados, que muestran una mayoria de votos blancos y nulos, al margen de
ser significativamente costosa considerando los resultados obtenidos.

La designacion de las altas autoridades judiciales por voto popular no re-
solvi6 los problemas de la justicia, como era previsible que no lo hiciera, al ser
un elemento importante, pero sé6lo uno de un sistema complejo. Ni siquiera
aport6 de manera objetiva a superar las dudas acerca de la subordinacion del
Organo Judicial al poder politico.

Al final el mismo presidente acepté el fracaso de la eleccion popular
en la forma y con el procedimiento que se realizo, sentenciando, en medio
de escandalos de corrupcion y acusaciones de injerencia politica en la admi-
nistraciéon de justicia: “Creo que en vano incorporamos poncho, pollera y

sombreros porque no cambia nada, es mi pequefia evaluacion”'.

4.3 L.OS PROBLEMAS DEL PROCESO DE ELECCION POR VOTO POPULAR

La eleccién de las altas autoridades judiciales por votacion popular tuvo dos
momentos: la etapa de preseleccion de postulantes, que estuvo a cargo de la
Asamblea Legislativa Plurinacional, y la elecciéon misma que llevé adelante el
Tribunal Supremo Electoral.

Ila Asamblea Legislativa aprobo el Reglamento Interno de Preseleccion
y el Tribunal Supremo Electoral el Reglamento del Régimen Especial de Pro-
paganda para el Proceso de elecciéon de Autoridades del Organo Judicial y del
Tribunal Constitucional Plurinacional.

El Reglamento Interno de Preseleccion establecié nueve etapas del pro-
ceso de preseleccion:

* Convocatoria de postulantes.

* Presentacion de postulaciones.

* Verificacion de requisitos habilitantes y publicacion de las listas de habilita-
dos e inhabilitados.

* Recursos de impugnacion.
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* Resolucion de impugnaciones.

* Proceso de evaluacién de méritos y entrevistas.

* Remision del informe de evaluacion de méritos y entrevistas a la Presidencia
de la Asamblea Legislativa Plurinacional.

* Preseleccion en sesion plenaria de la Asamblea Legislativa Plurinacional de
los postulantes, por voto de dos tercios de los asambleistas presentes.

* Remision de las listas de preseleccionados al Tribunal Supremo Electoral.

Al margen de las posiciones del gobierno y la oposicion, que describimos al
relatar los hechos, se puede advertir que la primera experiencia de eleccion de
las autoridades judiciales por voto popular no logré cumplir los estaindares
y reglas internacionales, aunque procurd encaminarse en ese sentido, como
revisamos a continuacion.

a. La preseleccion se realizd por la Asamblea 1 egislativa en medio de varias criticas
de parcializacion

El estandar establece que “las entidades a cargo de la preseleccion debe-
rian ser auténomas”, en el afan de alejar la seleccion de los postulantes no
tanto de los actores politicos sino de la determinacion de la seleccion por el
interés de los actores politicos.

En nuestro caso, primero no era posible que la preseleccion de postulan-
tes, previa a la eleccion popular, la haga una entidad auténoma, porque segin
la Constitucion Politica del Estado esa es una atribucion de la Asamblea Le-
gislativa Plurinacional, que es una instancia eminentemente politica.

Y segundo, la Asamblea Legislativa no pudo lograr que el proceso de se-
leccion se mantuviera al margen de la pugna politica. La oposicién acuséd que
el proceso de selecciéon de los postulantes estaba dirigido para elegir partida-
rios o personas afines al gobierno y no a las personas con mejor calificacién e
hizo campana porque se vote nulo y en blanco. El gobierno cerr6 filas y lamé
a que se vote y defendio la eleccion pese a sus resultados.

b. El perfil de los magistrados estuvo identificado claramente en la convocatoria

El estandar sefiala que “el perfil del magistrado debe ser claro y hallarse
previamente establecido”. En nuestro caso el perfil basico esta definido por
la norma constitucional que determina los requisitos basicos para cada cargo
de las altas autoridades del Organo Judicial.

Ademas de los requisitos basicos y comunes para todos los postulantes,
la convocatoria estableci6 requisitos especificos para los cargos del Tribunal
Constitucional, Tribunal Supremo de Justicia, Tribunal Supremo Agroam-
biental y el Consejo de la Magistratura.
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Los requisitos basicos y los especificos constituyen el perfil profesional
que los postulantes debian tener. Los requisitos fueron publicados en la con-
vocatoria realizada el 15 de mayo de 2011 y son claros.

Entre las requisitos especificos destaca que en cada cargo se requeria 8
afios de experiencia especifica o especializacién'’, y que el postulante no haya
patrocinado como abogado a alguien que hubiera sido condenado por delito
de narcotrafico, salvo que fuera defensor publico.

¢. B/ proceso de seleccion y evaluacion no tuvo una metodologia uniforme

El Reglamento Interno de Preseleccién determiné que el proceso de eva-
luacién y habilitacion del Tribunal Constitucional Plurinacional y el Tribunal
Agroambiental esté a cargo de la Comision Mixta de Constitucion, Derechos
Humanos, Legislacion y Sistema Electoral; y la del Tribunal Supremo de Jus-
ticia y el Consejo de la Magistratura quede a cargo de la Comision Mixta de
Justicia Plural, Ministerio Pablico y Defensa Legal del Estado.

Segun el Informe de la Mision de Observacion Electoral (MOE) de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), las Comisiones Mixtas trabaja-
ron con metodologias de evaluacion distintas tanto en la etapa de revision de
requisitos habilitantes como en la etapa de evaluacion.

El informe refiere asi la etapa de habilitacion de los postulante:

Siguiendo lo establecido en el reglamento de preseleccion las Comisiones Mixtas de-
bian revisar los expedientes de cada postulante para verificar que se contara con todos los
requisitos solicitados. Debido a que el reglamento no establecia el mecanismo para realizar
esta verificacion, cada Comision asumid una metodologia de trabajo propia. En uno de los
casos, la Comision se dividid en grupos de trabajo y a su vez cada subcomision decidid la
metodologia de trabajo a implementar.

Aungue las Comisiones y grupos de trabajo cumplieron los plazos establecidos para
la verificacion de requisitos habilitantes, la existencia de varias metodologias de trabajo
produjo errores en la verificacion de requisitos. Estos errores tuvieron como consecuencia
que, tomando en consideracion las mismas fuentes de verificacion para el cumplimiento de
requisitos, algunos postulantes fuesen habilitados y otros inhabilitados'.

La evaluacion comprendié la formacién académica, la produccién inte-
lectual, la experiencia profesional especifica en el area de postulacion y la ex-
periencia en el ejercicio de cargos de autoridad indigena originario campesina.
El informe continua:

Para realizar la evaluacion de méritos se revisaron por segunda ocasion los expedientes
de los y las postulantes y la informacion correspondiente a las tres categorias fue incluida en
formatos disenados para tal fin. En esta etapa, la Mision observd un desarrollo designal
en los grupos de trabajo. En algunas de ellas las revisiones se realizaban expediente por
expediente y todos los miembros del grupo participaban de las mimas. En otras grupos
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de trabajo, se revisaban varios expedientes simultaneamente, lo que significaba que en la
prdctica solo un diputado/a o senador/a tenia la responsabilidad de evaluar los méritos
del/ de la postulante asignada.

Debido a la diversidad de criterios de funcionamiento de las mesas, los tiempos de
[inalizacion de la evaluacion de méritos también variaron. Durante esta fase la Misidn no
pudo obtener cifras generales e informacion especifica sobre las impugnaciones y raones de
inbabilitaciones. Esto se debid a que la informacion se encontraba compartimentada entre
los distintos grupos de trabajo”.

Seguin el estandar “el proceso de seleccion y evaluacion debe ser clara-
mente definido, asi como las responsabilidades de cada actor que participa de
¢éI”. En este caso los procedimiento de las etapas de habilitacion y evaluacién
no fueron uniformes debido a que el reglamento los establecié con claridad,;
cada Comision Mixta actué con un criterio propio y diferente una de la otra,
afectando la credibilidad del proceso de preseleccion en general.

d. El tiempo de recepcion y resolucion de impugnacion de los postulantes fue breve y no
permitid una adecnada investigacion de las denuncias

El Reglamento Interno de Preseleccion establecié una etapa de impugna-
cion de siete dias desde que se publicaron las listas de postulantes habilitados
e inhabilitados. En ese periodo cualquier persona individual o colectiva podria
impugnar a cualquiera de las o los postulantes, con fundamento y adjuntando
prueba idonea.

Las Comisiones Mixtas tuvieron un plazo de tres dias para resolver las
impugnaciones y sus decisiones fueron inapelables e irreversibles.

El estandar establece que “Las entidades participantes deben tener me-
canismos de recepcion de observaciones sobre los postulantes, las que deben
ser investigadas”. El Reglamento Interno de Preseleccion establecié el meca-
nismo de impugnacién pero su procedimiento sélo establecia la obligacion
de las comisiones de revisar la prueba adjunta a la impugnacion, sin generar
un procedimiento adecuado para investigar los hechos denunciados en las
impugnaciones.

Segun el procedimiento de impugnacion del reglamento, la persona que
impugna asume toda la responsabilidad de probar su impugnacion. Las co-
misiones se limitaban a valorar la prueba que se les presentaba, como si la
posible falta de idoneidad de un postulante fuese sélo de interés de quien
presentd la impugnacion y no de toda la poblacion, como si es, al tratarse de
la postulaciéon a un cargo muy importante en la administracion de justicia del
pais.
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El periodo de las impugnaciones era relativamente corto, siete dias para
presentarlas y tres para resolverlas.

e. Las entrevistas realizadas a los postulantes no aportaron para evalnar sus capa-
cidade

El Reglamento Interno de Preseleccion establecia que debia entrevistarse
a todos los postulantes habilitados™, cada uno debia seleccionar dos pregun-
tas al azar referidas al area especifica para la que se postulaba y tenfa un
tiempo maximo de veinte minutos para responder.

El Informe de la Misién de Observacion de la OEA sefala sobre este
punto:

La Misidn observd que la profundidad y el estilo de las preguntas variaban, desde pregun-
tas basicas sobre las funciones y estructura del drgano especifico al que se postulaba, hasta
preguntas mds complejas relacionadas con la naturaleza de la justicia en Bolivia.

La Mision observd una falta de uniformidad en el nivel de las respuestas que se les hicieron
a los postulantes. Ignalmente, durante la semana dedicada a las entrevistas, la Mision pudo
observar detenidamente las actividades de los cinco grupos de trabajo encargados de esta
tarea y nuevamente notd la diversidad de criterios existentes algunos grupos de trabajo ntili-
zaban a cabalidad los veinte minutos destinados a cada postulante, solicitando informacion
personal, ¢ incluyendo nuevas preguntas si las respuestas habian sido cortas. Por el contra-
rio, en otros grupos de trabajo los postulantes se limitaban a responder las dos preguntas
utilizando en algunos casos, solo dos o tres minutos de los veinte asignados.

[-..] Las entrevistas realizadas por las Comisiones Mixctas no tenian un valor cuantitativo,
sino que mds bien se utilizaron como mecanismo para que la ciudadania pudiera conocer a
las y los postulantes. Esta caracteristica restd fuerza al proceso, pues aqm//a&/ as candida-
tos/ as que sobresalieron en las entrevistas llegaron a la etapa de seleccion en la plenaria de
la Asamblea Legislativa en las mismas condiciones que los/ las postulantes que no demos-
traron un manejo suficiente de las dreas de competencia requeridas®.

El estandar establece que “Se debe realizar audiencias publicas con postulan-
tes para evaluar sus capacidades”. En la preseleccion las entrevistas publicas
se hicieron con las limitaciones que ya sefialamos.

. Se procurd que exista diversidad en la composicion de la instancias elegidas

El Reglamento Interno de Preseleccion establece en su articulo 4 que la
Asamblea Legislativa debe garantizar la paridad de género y la inclusién de
postulantes de origen indigena originario campesino.

El proceso en términos generales cumpli6 con el estandar que sefiala “Se
debe procurar que haya diversidad en la composicion de la Corte”.

Los estandares que apuntamos se refieren a procesos de seleccion lleva-
dos adelante por una instancia estatal. En nuestro caso la seleccion final se
realizé por votacion popular. Asi, ademas de los problemas que sefialamos,
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en el proceso electoral que se llevé adelante se enfrent6 una limitada difusion
de los méritos de los postulantes, una politizacion significativa y finalmente
un resultado en que la mayoria voté en blanco o nulo.

g No hubo nna adecnada difusion de los méritos de los postulantes

El 30 de junio de 2011 el Tribunal Supremo Electoral del Organo Elec-
toral Plurinacional aprobo, con base en la Ley del Tribunal Constitucional
Plurinacional, el Reglamento del Régimen Especial de Propaganda para el
Proceso de eleccién de Autoridades del Organo Judicial y del Tribunal Cons-
titucional Plurinacional, que fue el marco legal para la difusion de informa-
cion sobre los candidatos.

Segun el reglamento, el Tribunal Supremo Electoral debia difundir los
méritos de los postulantes, el reglamento también prohibié que los postulan-
tes hicieran campafa y estableci6 varias limitaciones a los medios de comuni-
cacion para evitar que pudiesen favorecer a algin postulante.

Se generaron varios reclamos, sobre todo por las limitaciones a los me-
dios de comunicacion. Por un lado estaba la necesidad de tratar de velar por la
equidad de los postulantes evitando que una mayor cobertura a determinado
postulante le favoreciera; por otro, la libertad de expresion y el derecho a la
informacion.

De acuerdo con el Servicio Intercultural de Fortalecimiento Democrati-
co (SIFDE) cada uno de los 116 postulantes figuré en medios televisivos en
un promedio de 90 ocasiones y 200 participaciones en 300 radiodifusoras que
conformaron el circuito contratado por la autoridad.

Al final de cuentas, la difusion de los méritos hacia los votantes fue pobre
pese a los esfuerzos del Tribunal Supremo. Esto hizo que la Mision de Ob-
servacion de la OEA, en su Informe sobre el proceso electoral recomiende
“Llevar a cabo un analisis sobre los métodos implementados para informar a
los votantes acerca de las candidatas y candidatos postulados a fin de consen-
suar un mecanismo que permita balancear el equilibrio entre el derecho de las
ciudadanas y ciudadanos a ser informados, y las previsiones establecidas por

la ley para evitar que este proceso se convierta en una campafia politica”.

h. La eleccion se politizo

La oposiciéon politica cuestiono el proceso electoral desde un comienzo;
las criticas recrudecieron apenas finalizado el proceso de preseleccion. La
oposicion inicié entonces una campana por el voto nulo a fin de deslegitimar
el proceso; el oficialismo respondié desplegando una campafa llamando a
votar valido.
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El Tribunal Supremo Electoral amenaz6 con sancionar a cualquier actor
que promoviera el voto nulo argumentando que no se podia hacer campana
proselitista en este proceso.

Igual, oposicién y oficialismo se atrincheraron en sus posiciones politi-
zando en extremo el proceso, llegando incluso la oposicion a plantear que el
proceso era un referéndum a la gestion de gobierno. Concluido el proceso
electoral oposicién y oficialismo presentaron los resultados segun su propia
percepcion de lo ocurrido, prolongando la conflagracion politica.

t. En la eleccion fueron mayoria los votos nulos y blancos con 46%

Segun el computo final de votos en la primera eleccion de las altas au-
toridades judiciales del pais, los votos blancos y nulos fueron la mayoria con
el 46%, registrandose mas del 20% de abstinencia y 33% de votos validos™.
Los candidatos con mayor votacion fueron Cristina Mamani del Consejo de
la Magistratura y Gualberto Cusi del Tribunal Constitucional.

La oposicion reivindicé como su triunfo el alto porcentaje de votos blan-
cos y nulos, el oficialismo la culminaciéon del proceso electoral pese a todos
los contratiempos. No quedo claro el impacto de la falta de informacion sobre
los candidatos en la votacién en blanco y nulo, ni el grado de desaprobacion
de la elecciéon o de la gestién de gobierno que implicaban los votos nulos y
blancos.

Relacion general de la votacion en la eleccion de altas
autoridades judiciales

INSCRITOS | BLANCOS |, ) , ,
100% Y NULOS % | VALIDOS | % | ABSTINENCIA | %

Consejo de la 2405275 | 46 | 1,747,376 | 33 1,090,724 21
Magistratura
Tribunal
Supremo de 2282867 |44 | 1,613846 | 31 1,346,662 26
Justicia
Tribunal 5.243.375
Constitucio- 2402580 |46 | 1,756,146 | 33 1,084,649 21
nal
Tribunal
Agroambien- 2,395,721 46 1,764,428 34 1,083,226 21
tal

Fuente: Elaboracién propia con datos del Tribunal Supremo Electoral

Pese a los esfuerzos realizados y en medio de las complicaciones que expusi-
mos, el proceso de seleccion de las altas autoridades de la justicia no cumplié
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con el estandar que establece: “La seleccion de las altas autoridades del Poder
Judicial en base a criterios objetivos y con transparencia”.

5. HAY UN NUEVO SISTEMA DE SELECCION DE JUECES
QUE ESTA EN PROCESO DE IMPLEMENTACION

Junto al problema de la seleccion de las altas autoridades del érgano judicial
esta también la seleccion de los diferentes jueces del sistema que son los que
administran justicia en primera instancia. “En América Latina, la seleccién de
jueces |...] ha sido tradicionalmente una decisién basada en cuotas politicas
por parte de los poderes legislativos y ejecutivo, o la corte suprema”*, Bolivia
no ha sido una excepcion.

En los procesos de seleccion se debe considerar por un lado quién asu-
mira la seleccion y como procedera a seleccionar. Aunque se debe tener en
cuenta que “Aun mas importante que decidir quién esta encargado de la selec-
cion judicial es el tema de como, con qué grado de transparencia, y con base
en qué criterios se debe hacer esta seleccion”?.

Uno de los procedimientos mas comunes para seleccionar es establecer
concursos de méritos y examenes de competencia. Aunque “El hecho de
valerse de concursos [...] no asegura la calidad de la seleccién. El concurso de
méritos se puede reducir a la revision del curriculo; de otra parte, existen mu-
chas dudas sobre la idoneidad de los concursos de oposicion para identificar
a los mejores candidatos™?.

En el proceso de reformas de la década del 90 se establecia que los jueces
eran designados por los Vocales de las Cortes de Distrito (lo que son ahora
los Tribunales Departamentales) de ndminas propuestas por el Consejo de la
Judicatura. A su vez los Vocales de las Cortes de Distrito eran elegidos por los
ministros de la Corte Suprema de Justicia®.

Esta forma de seleccion procuraba lograr una mayor independencia de
los jueces respecto de los superiores en grado, al dejar el proceso de seleccion
en el Consejo de la Judicatura y sélo la designaciéon como potestad de las au-
toridades jerarquicas. Aun asi los jueces de inferior jerarquia practicamente le
debfan su designacion a sus superiores jerarquicos, lo que explica la existencia
de cierto nivel de subordinacién o cuando menos la posibilidad concreta de
injerencia de parte de los superiores jerarquicos.

El cuoteo de la eleccion de las altas autoridades judiciales, al que nos refe-
rimos anteriormente, se reprodujo también en la designacion de los jueces de
menor jerarquia. Asi para ser juez era necesario contar con apoyo partidario
o el apoyo de una autoridad jerarquica con atribucion para designar, generan-
dose en los hechos una doble injerencia puramente politica por una parte y
del superior jerarquico por otra.
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Hasta el momento de la promulgaciéon de la nueva Constitucion Politica
del Estado, en febrero de 2009, se habia implementado la carrera judicial, un
buen numero de jueces habian sido designados por procesos de seleccion
por concurso de mérito y examen de competencia, y luego de haber cursado
los cursos del Instituto de la Judicatura, pero sin el impacto deseado en la
administracion de justicia, que en consecuencia no tuvo la mejoria esperada.

La nueva Constitucion Politica del Estado establece que la seleccion de
los jueces es atribucion del Consejo de la Magistratura, rompiendo el vinculo
de dependencia que se tenfa al dejar la decision de la designacion en manos
de los superiores jerarquicos.

La Ley 25 del Organo Judicial, promulgada el 24 de junio de 2010 como
parte de las adecuaciones normativas a la nueva Constituciéon Politica del
Estado, establece la carrera judicial con los subsistemas de ingreso, evaluacion
y permanencia, capacitacion, formacion y cesacion de funciones.

Ademas, la Ley 25 establece innovadoramente que las organizaciones
civiles, las entidades de la sociedad civil y la ciudadania en general pueden par-
ticipar de todas las fases del proceso de seleccion®. Esta participacion busca
dotar al proceso de la mayor transparencia posible evitando una seleccion
parcializada que busque favorecer a determinado postulante en desmedro de
la mejor calificacion profesional.

Implicitamente, la Ley 25 determina la renovacion total de los jueces y
funcionarios judiciales al establecer en su disposicion transitoria cuarta que
todos los jueces y funcionarios judiciales quedaran cesantes en sus funciones
al ser designados los nuevos™. Los jueces en ejercicio tienen la posibilidad de
re enrolarse pero cumpliendo el mismo procedimiento y requisitos que los
nuevos postulantes.

Iniciando el proceso de renovacion de los jueces, el 2013 la Escuela de
Jueces convocé al primer curso de formacion y especializacion judicial para
la justicia ordinaria. Los egresados de este curso pasarfan a ocupar el cargo de
los jueces concluyendo el proceso de ingreso a la carrera judicial a través de
la designacion por el Consejo de la Magistratura.

Segtn la convocatoria los postulantes debian pasar por una rigurosa
seleccion antes de ser admitidos al curso. La seleccion comprendia varias
etapas: la verificacion de requisitos habilitantes, la calificaciéon de méritos, un
examen de admision y finalmente una entrevista personal.

Se presentaron a la convocatoria 1840 postulantes. 934 pasaron la fase de
calificacién de méritos, 757 se presentaron a rendir el examen de admision y
s6lo 6 postulantes fueron habilitados para la entrevista personal consideran-
do los resultados del concurso de méritos y el examen de admision™. Si estos
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seis postulantes vencieran el curso de un afio, al final y cumpliendo los demas
requisitos, se tendrian sélo 6 postulantes para renovar mas de 800 jueces en
todo el pafis.

En vista de los resultados la Escuela de Jueces emitié una segunda con-
vocatoria que esta en desarrollo al momento de escribir este libro.

El estandar establece “La seleccion de las autoridades judiciales en base
a la competencia profesional”. Segun las leyes se estarfa cumpliendo con este
estandar, pero al no haber concluido todavia un proceso de seleccion no se
puede establecer todavia si en los hechos el procedimiento definido por la
ley logrard cumplir con el estindar internacional. No se debe olvidar que
las reformas de la década del 90 introdujeron cambios importantes que no
obstante no dieron resultados.

6. LA IMPARCIALIDAD DE LOS JUECES ESTA CUESTIONADA
POR LA INJERENCIA POLITICA Y LA CORRUPCION

El estandar internacional establece que “El trabajo de las autoridades judicia-
les debe ser imparcial, sin restriccion alguna, libre de influencias, alicientes,
presiones, amenazas o intromisiones indebidas, sean directas o indirectas, de
cualesquiera sectores o por cualquier motivo”.

En este apartado trataremos de la injerencia politica en la administracion
de justicia dejando el tema de la corrupcion para abordarlo de forma separada
en el siguiente capitulo.

En los ultimos afios la oposicion ha denunciado que la administracion de
justicia actia por mandato del Ejecutivo, y que el gobierno la a instrumenta-
lizado la justicia para perseguir a sus opositores.

Existen varios casos de dirigentes opositores que han huido del pais
para no enfrentar los procesos judiciales que se les iniciaron, generalmente
procesos penales. Los voceros del gobierno sostienen que son delincuentes
comunes, ellos se declaran perseguidos politicos. Muchos de ellos incluso han
conseguido asilo politico.

Podemos llenar paginas y paginas con las argumentaciones de uno y otro
lado, y mas todavia con el analisis del cada uno de los casos. .o que no apor-
tarfa mucho al fin de este trabajo.

En definitiva, sin que se pueda sostener que la injerencia politica ha
quedado probada en términos juridicos, no se puede decir que no existan
elementos que la cuestionen y menos que en la opinién puiblica no quede una
sensacion de desconfianza®

Entre los muchos casos que se denuncian y los tantos otros que se des-
mienten, sobresalen dos que evidencian con elementos objetivos una posible
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injerencia del poder politico en la administracion de justicia, el caso de la
denominada red de extorsién y las denuncias contra el ex fiscal Marcelo Soza
y las que realiz6 él contra el gobierno.

El 16 de abril de 2009 fue desmantelado un presunto grupo terrorista en
la ciudad de Santa Cruz a través de un operativo policial en el que resultaron
muertos dos extranjeros. Actualmente hay 39 personas acusadas: 22 en juicio
(seis en detencion preventiva) y 17 se encuentran profugas. El fiscal del caso,
Marcelo Soza, fue acusado de actuar bajo las directrices del gobierno y utilizar
el caso como un medio de persecuciéon politica, asi como de extorsionar a
los involucrados en el caso. Al iniciarse el juicio oral Marcelo Soza renun-
ci6 intempestivamente obligando a que otros fiscales asuman la acusacién
practicamente de emergencia; se le inicié un proceso por incumplimiento
de deberes. En abril de 2014 Marcelo Soza salié del pais y pidié refugio en
Brasil por considerarse perseguido politico; teniendo pendientes en Bolivia
dos procesos penales, uno por incumplimiento de deberes iniciado por el
Ministerio Puablico y otro por extorsion a denuncia de acusados del proceso
de Terrorismo bajo su control como fiscal.

Para fundamentar su solicitud de refugio Marcelo Soza presentd en el
Consejo Nacional del Refugiado de Brasil una declaracién en que sostiene
que en el proceso de Terrorismo que estuvo bajo su direccion se realiza-
ron varias irregularidades, que el proceso estuvo controlado por el gobierno
a través de sus operadores, que eran quienes determinaban el rumbo de la
investigacion y a quién se investigaba y a quién no, que rendia cuentas direc-
tamente al Presidente del Estado, que el Ministro de Gobierno se reunié con
los Jueces Técnicos del Tribunal del caso para determinar una sentencia de
condena y que habria sefialado que también determinaria el voto de los jueces
ciudadanos.

Soza afirma que la justicia esta absolutamente controlada por el Poder
Ejecutivo, que tiene un “Gabinete Juridico”, que serifa la instancia que asume
las decisiones de los casos de su interés para que las ejecuten fiscales y jueces.
Segin Soza este gabinete incluso definirfa quiénes ocuparfan cargos en el
sistema de administracion de justicia.

Estas declaraciones, como se podia esperar, fueron descalificadas por
el gobierno, que sostiene que Soza es un profugo de la justicia que miente.
Los opositores que acusaban a Soza de extorsionador encontraron en sus
declaraciones la prueba fundamental contra el gobierno. Nadie del sistema de
administracion de justicia, altas autoridades o sindicados, dijo nada sobre las
declaraciones hasta ahora, septiembre de 2014.

En su declaracién Soza, como no podia ser de otra manera, se muestra
como la victima del sistema, el buen fiscal que trat6 de cumplir con la ley y
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que es perseguido por el poder politico. Soza, en su declaracion al Consejo
Nacional del Refugiado de Brasil, esta procurando convencerles de que me-
rece el refugio.

No obstante, en lo concreto es un ex fiscal que tuvo bajo su respon-
sabilidad uno de los casos mas importantes de nuestro pafs, que denuncia
la existencia de corrupcién y de un sometimiento de los operadores de la
justicia al Poder Politico. Aun sin creerle todo, teniendo en cuenta que tiene
procesos penales que hacen dudosa su credibilidad, sus declaraciones por lo
menos siembran dudas, dudas que minan la credibilidad de la administracion
de justicia.

Otro caso relevante se destapd en junio de 2011 en la ciudad de Santa
Cruz, cuando fue detenido al ciudadano estadounidense Jacob Ostreicher
por sospechas de lavado de dinero del narcotrafico. Ostreicher sostenia que
habia invertido junto a otros socios extranjeros 25 millones de délares en un
negocio de cultivo de arroz.

Ostreicher estuvo con detencién preventiva por mas de un afio soste-
niendo que era inocente. Desde los Estados Unidos se inicio en ese tiempo
una campafia publica porque su gobierno intercediese para “rescatarle” de
Bolivia. En esa campafia participaron congresistas estadounidenses y hasta el
actor Sean Penn.

En abril de 2014 se realizé un operativo que desbaraté una red incrustada
en el ()rgano Ejecutivo, que se habrfa apropiado de 10 mil ddlares por la
venta irregular del arroz incautado a Ostreicher y que le habria pedido 50 mil
ddlares a cambio de una decision judicial que lo deje en libertad. El Ministro
de Gobierno, Carlos Romero, apunt6 en conferencia de prensa que los casos
se investigaron durante tres meses.

La denominada red de extorsion se habria dedicado al trafico de influen-
cias y chantajes para forzar sentencias y dilatar casos en La Paz y en Santa
Cruz, entre los procesados se hallan funcionarios de los Ministerios de Go-
bierno y Presidencia, un juez, un vocal del Tribunal Departamental de Jus-
ticia, miembros de la fiscalia y otros funcionarios publicos*. Todos habrian
actuado amparados en su posicion de funcionarios y justificando su accionar
en los intereses y directrices del gobierno.

El ex funcionario del Ministerio de Gobierno Boris Villegas ha sefialado
en varias oportunidades que actud por ordenes superiores, en medio de una
alta conflictividad social y con la intencién de asegurar la sostenibilidad del
gobierno.

En abril de 2014 Boris Villegas, Fernando Rivera y Dennis Rodas, deteni-
dos preventivamente, hicieron puablico que el Gabinete Juridico del gobierno
habria nombrado a 24 jueces y fiscales para atender lo que denominaban

casos de “seguridad interna del Estado™.
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Tanto las versiones de Marcelo Soza como la de los ex funcionarios del
Ministerio de Gobierno coinciden en sefalar que en el Ejecutivo existiria una
instancia que habrfa incidido efectivamente en el curso de 9** casos identifi-
cados como de “seguridad interna” a través de ellos, y también que esta ins-
tancia habria incidido para que sean designados en cargos de jueces y fiscales
personas afines.

La jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos es-
tablece que el Estado debe garantizar ademas de la condicion, la percepcion
de imparcialidad de las autoridades judiciales.

No se puede pronosticar cudl sera el fin de las denuncias, ni qué versio-
nes prevaleceran en los procesos abiertos, por el momento lo que queda claro
es que todo lo que se dijo, y que seguro seguira diciéndose en medio de la
pugna politica, ha minado la pobre confiabilidad de la justicia boliviana, y que
la opinién publica asumié o ratificé por lo menos un criterio: que la justicia
boliviana no es confiable™.

Carlos Romero sostenia afines de 2012, siendo Ministro de Gobierno:
“El otro problema es el poder politico sometiendo las decisiones jurisdic-
cionales y valientemente debemos reconocer que si existe ese problema y
que no se da una verdadera independencia funcional del érgano jurisdic-
cional con relacién al poder politico, existen circuitos que generan trans-
mision de conveniencias, de influencias, y claro como el poder judicial
funciona en base a los Abogados y los Abogados son muy habiles para
crear estructuras corporativas, entonces éste es un problema preocupante
y mientras no tengamos una transformacion estructural del sistema de
justicia que independice funcionalmente al sistema judicial del poder po-
litico y econémico, no vamos a tener nunca una administracién de justicia
transparente”.

7. SE APROBO UN NUEVO REGIMEN DISCIPLINARIO DE JUECES; TODAVIA NO
SE TIENE UN REGLAMENTO DE EVALUACION DE DESEMPENO

Otra de las formas de injerencia es la ejercida sobre los jueces por las auto-
ridades jerarquicas del mismo sistema de administracion de justicia; asi, una
autoridad superior se comunica con un juez de inferior jerarquia (administra-
tiva) para influir en determinada decision.

En el debate abierto sobre la crisis de la justicia no se le ha prestado
atencion a esta forma de injerencia, sin embargo es una practica comun, que
se explica en gran medida por la 16gica organizativa del 6rgano judicial desde
su creacion con la republica.

El ()rgano Judicial en Bolivia, como en muchos paises de América Lati-
na, tiene una estructura institucional vertical, burocritica y jerarquizada® en la
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que los jueces hacen carrera ingresando en los puestos inferiores ascendiendo
en la organizacion en el orden en que los procesos se conocen: en primera y
segunda instancia y en recurso de casacion. “En ese esquema se superponen
y confunden las jerarquias administrativas con las procesales. La l6gica con
que hoy funcionan los poderes judiciales mas se parece a la légica de las
instituciones militares que a la plasmada en las constituciones™*

Esta logica jerarquica, de inferiores y superiores, tiende a limitar el accio-
nar independiente del juez, exponiendo a los jueces “inferiores” a cierto grado
de subordinacion en relacion a quienes se consideran supetiores jerarquicos.

Todo juez al momento de decidir en un proceso es absolutamente in-
dependiente, no le debe subordinacién a nadie. No obstante, su decisién
puede ser apelada, reclamada para que otro juez superior en grado revise el
proceso y su decision; pero ello no implica que el juez de primera instancia
este subordinado al superior en grado ni mucho menos. La razén de ser de la
apelacion no se encuentra en la superioridad jerarquica de uno juez respecto
de otro, sino en la falibilidad humana; se reconoce el derecho de apelacion
porque se asume que el juez de primera instancia puede cometer un error por
su condicion humana; y el juez de la apelacion revisa el proceso y su decision
por ello, funcionalmente ambos son jueces con igual capacidad de decidir en
una controversia.

ILa administracion de justicia tiene una organizacion en la que unos jueces
estan en un nivel diferente de otros, pero esto es un hecho administrativo y
no deberfa significar nada al momento de juzgar.

Para evitar riesgos y una incidencia real de los superiores jerarquicos ad-
ministrativamente, el estandar internacional exige “Reglas claras y objetivas
de evaluacion y separacion del cargo”. Tanto en el proceso de reformas de
la década del 90 como en el proceso de adecuacion a la constituciéon de 2009
se definieron marcos normativos que sefialaban que debia realizarse una eva-
luacién objetiva de los jueces y que su separacion del cargo debia ser en base
a reglas claras. Ambos procesos, en su tiempo, avanzaron en establecer un
régimen disciplinario que defina las causales de separacion de los jueces de
sus cargos por faltas en sus funciones, pero no establecieron un sistema de
evaluacion de los jueces que contemple su posible separacion del cargo por
una productividad cualitativa y cuantitativa insuficiente, o sea por no cumplir
con los requerimientos laborales del cargo.

Dentro el proceso de reformas de la justicia de la década del 90 se cred
el Consejo de la Judicatura como el 6rgano administrativo y disciplinario del
Poder Judicial. Esta instancia era la encargada de evaluar y en su caso separar
del cargo a los jueces.

En 1997 se promulgé la Ley 1817 del Consejo de la Judicatura, que via-
bilizaba su funcionamiento y establecia el subsistema de evaluacién y perma-
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nencia® y el régimen disciplinario®. Sin embargo el Consejo de la Judicatura
recién aprobo el Reglamento de Procesos Disciplinarios del Poder Judicial
nueve afios después el afio 2006*'; nunca aprobd el Reglamento de Evalua-
ci6n y Permanencia, que ademas estaba escuetamente enunciado en la ley en
un solo articulo.

El Consejo de la Judicatura concluy6 sus funciones el 31 de diciembre
de 2012* y en su lugar asumi6 similares funciones el Consejo de la Magis-
tratura, en el marco de la Constitucién Politica del Estado de 2009. En ese
periodo de transicion se crearon “Instancias de Liquidacién” que tenfan
por objetivo resolver mas de 1,558 procesos que quedaron pendientes en
primera instancia®.

El Consejo de la Magistratura aprobé en julio de 2012 el Reglamento
de Régimen Disciplinario para el personal judicial de la Jurisdiccién Or-
dinaria (Vocales, Jueces), Jurisdiccion Agroambiental (Jueces) y personal
de apoyo judicial®. Ese mismo afio conformé la Sala Disciplinaria del
Consejo de la Magistratura® para resolver las apelaciones y posesioné a
21 jueces disciplinaros en todo el pafs.

Actualmente el sistema de régimen disciplinario del Organo Judicial
estd en pleno funcionamiento*. Hasta diciembre de 2013 se habfan regis-
trado 4,084 denuncias, de las cuales 2,677, el 65%, habian sido observadas
o rechazadas. En 676 casos los jueces disciplinarios habfan emitido reso-
lucién. Se advierte una rapida y gran proliferaciéon de denuncias discipli-
narias.

Relacion de casos atendidos por régimen disciplinario

a diciembre de 2013
Denuncias R Resoluciones Calfsa.s en
rechazadas tramite
Chugquisaca 206 83 45 78
La Paz 1,481 1,168 148 165
Cochabamba 512 315 103 94
Oruro 148 93 35 20
Santa Cruz 1,088 720 123 245
Potos{ 107 60 36 11
Beni 122 47 30 45
Tarija 329 187 88 54
Pando 91 4 68 19
Total 4,084 2,677 676 731

Fuente: Elaboracion propia con datos del Consejo de la Magistratura, informe SPD-CM

N° 03/2014.
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Hasta septiembre de 2014 no se habia aprobado ningin Reglamento de Eva-
luacion.

En el proceso de reformas de la década del 90 y las adecuaciones a la
Constitucion de 2009, el Consejo de la Judicatura primero y ahora del Conse-
jo de la Magistratura priorizaron la implementacién de procesos disciplinarios
sancionatorios antes que un sistema de evaluacion del trabajo de los jueces.

En la sociedad boliviana en general, y en particular en las autoridades,
parece existir la idea de que se requiere mas disciplina, mas orden, y que la
mejor forma de lograrlo es a través de la sancion. En el ambito de la admi-
nistraciéon de justicia una de las primeras labores que realiz6 el Consejo la
Magistratura fue implementar el reglamento disciplinario que fija faltas y san-
ciones y el procedimiento para juzgar®, en otros ambitos se han promulgado
leyes creando delitos e incrementando las penas de los delitos que ya estaban
normados, aunque sin resolver los problemas de fondo como vimos en el
capitulo de fetichismo legal.

En la actualidad no se tiene normas que permitan una evaluacion cualita-
tiva ni cuantitativa de los jueces®, se conoce que el Consejo de la Magistratura
viene trabajando en un Reglamento de Evaluacion.

No contar con normas que permitan evaluar el trabajo de los jueces no
solamente incumple con el estandar internacional de independencia judicial
sino que constituye un elemento central para la ineficiencia del sistema de
administracion de justicia, como veremos mas adelante.

8. LA ESTABILIDAD LABORAL QUE LA LEY 25 DEL. ORGANO JUDICIAL
OTORGA A LOS JUECES TODAVIA NO SE APLICA

La Ley 1817 del Consejo de la Judicatura de 1997, como parte del proceso de
reformas de la justicia de la década del 90, establecio la regla de la estabilidad
laboral de los jueces, que ingresando a la carrera judicial podian permanecer
en el cargo indefinidamente, mientras no renuncien o fueran retirados por
una evaluacion negativa. Antes los jueces eran designados por periodos defi-
nidos que iban de 4 a 6 afios.

En varios paises se ha utilizado la practica de nombramientos en forma
provisional o interina para evitar los requisitos establecidos por ley. Durante
el régimen de Alberto Fujimori en Perd, el porcentaje de jueces provisionales
llegd a 80%, afectando a todos los niveles de la judicatura.

ILa norma de la estabilidad laboral busca otorgar al juez seguridad de que
no sera removido del cargo por decidir en un caso de determinada forma,
porque esa inseguridad, ese temor, mina la imparcialidad del juez. El juez
debe tener la seguridad de que seguira siendo juez asuma las decisiones que
asuma, mientras cumpla sus funciones en el marco de la ley y la ética.
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Las adecuaciones a la nueva constitucion siguen la linea de las reformas
de la década del 90, otorgando estabilidad laboral a los jueces. Es mas, la nue-
va Constitucion Politica establece como garantia de la independencia judicial
la carrera judicial, entendida como la continuidad y permanencia de los jueces
en el desempefio de la actividad jurisdiccional. La carrera judicial permite
que se valore la idoneidad profesional y ética de los jueces a través de una
constante evaluacion y acreditacién interna.

Segun las leyes en Bolivia se cumple con el estandar internacional que de-
termina “La estabilidad laboral de los jueces”. Sin embargo, el proceso de im-
plementacién de la carrera judicial intentado en el marco de la Ley del Consejo
de la Judicatura (de 1997) fue truncado por la Ley 25 (de 2010), que reinicia el
proceso con una nueva seleccion general de jueces, que deberfan tener estabilidad.
El nuevo proceso inici6 recién, por lo que sélo podra decirse en el futuro si la
norma se cumple y si efectivamente se otorga estabilidad laboral a los jueces,
fortaleciendo efectivamente su independencia e imparcialidad.

9. EXISTEN LIMITACIONES DE RECURSOS

El paragrafo II del articulo 178 de la Constitucion expresa que se garantiza la
independencia judicial a través de la autonomia presupuestaria de sus 6rganos
y la carrera judicial.

El sistema de administracién de justicia tiene autonomia presupuestaria,
o sea, puede decidir en qué gasta los recursos que tiene asignados, pero defi-
nitivamente no tiene los recursos necesarios para afrontar adecuadamente las
responsabilidades que tiene, como veremos mas adelante con mayor ampli-
tud, al tratar los problemas de eficiencia de la administracion de justicia.

El estandar establece que el sistema de administracion de justicia debe-
rfa tener “Los recursos adecuados para que la judicatura pueda desempefiar
debidamente sus funciones”. En nuestro caso definitivamente no se cumple
el estandar.

Aunque es necesario apuntar que el problema no es sélo de falta de dine-
ro, como se vio hasta aqui y se verd mas adelante.

10. CRITERIOS FINALES

En el pais se han dado esfuerzos por lograr alcanzar la independencia de los
jueces, pese a ello no se ha logrado el objetivo. No podemos ser ciegos ante
esta circunstancia aunque tampoco podemos asumir que estamos en medio
de una catastrofe sin solucion. No es sencillo lograr la independencia judicial,
no lo esta siendo para nosotros y no lo es probablemente para ningin Estado
en el mundo.
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Se han dado pasos importantes para lograr la independencia judicial
como la implementacién de la carrera judicial y los intentos para lograr una
eleccion de altas autoridades judiciales transparente, que se deben valorar y
evaluar objetivamente.

Se debe proseguir la implementacion de la carrera judicial, consolidando
los sistemas de evaluacion periddica abriéndola al control ciudadano, como lo
establecen la Constitucion y las leyes.

Considerando los resultados es necesario que se repiense la forma de
eleccion de las altas autoridades judiciales, teniendo en cuenta nuestra reali-
dad historica y social, y las experiencias que se tuvieron.

NOTAS

1 Elex fiscal Soza se refiere en su declaracion a su participacién como fiscal en el caso
Terrorismo I en el que se acusa a varias personas, principalmente del oriente boliviano,
de intentar la divisién del pafs. Soza sostiene que en el caso se cometieron varias irregu-
laridades, que se lo instrumentalizé para resolver una disputa politica, persiguiendo en
muchos casos a personas inocentes. Marcelo Soza huyé del pais cuando era procesado
penalmente en Bolivia por cargos de extorsion e incumplimiento de deberes. El oficialis-
mo, desde el gobierno, a través de diferentes voces ha restado valor a sus declaraciones;
los opositores la consideran la verdad absoluta.

2 Luis Pasara, “Desaffos de la transformacién de la justicia en América Latina” en
Andrade Ubidia, Santiago y Luis Fernando Avila Linzén, eds., La transformacion de la
justicia, Quito, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2009, pp. 86 y 87.

3 “Laindependencia judicial implica que los jueces resuelven los asuntos que conocen
con imparcialidad, basaindose en los hechos y en consonancia con el derecho, sin restric-
cién alguna y sin influencias, alicientes, presiones, amenazas o intromisiones indebidas,
sean directas o indirectas, de cualesquiera sectores o por cualquier motivo” en Principios
Basicos Relativos a la Independencia de la Judicatura, adoptados por el Séptimo Congre-
so de las Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito y Tratamiento del Delincuente,
celebrado en Milan del 26 de agosto al 6 de septiembre de 1985, y confirmados por la
Asamblea General en sus resoluciones 40/32 de 29 de noviembre de 1985 y 40/146 de
13 de diciembre de 1985.

4 Cfr. Caso del Tribunal Constitucional vs Pert. Fondo, Reparaciones y Costas. Sen-
tencia de 31 de enero de 2001. Serie C No. 71, parr. 73, y Caso Apitz Barbera y otros
(“Corte Primera de lo Contencioso Administrativo”) Vs. Venezuela. Excepcion Prelimi-
nar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de agosto de 2008. Serie C No. 182,
parr. 55.

5 Cfr. Caso Herrera Ulloa vs Costa Rica. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparacio-
nes y Costas. Sentencia de 2 de julio de 2004. Serie C No. 107, parr. 171, y Caso Palamara
Iribarne vs Chile. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 22 de noviembre de 2005.
Serie C No. 135, parr. 145.

6 Los Principios Basicos de las Naciones Unidas relativos a la independencia de la
judicatura fueron adoptados por el Séptimo Congreso de las Naciones Unidas sobre
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Prevencion del Delito y tratamiento del Delincuente, celebrado en Milan, Italia, del 26
de agosto al 6 de septiembre de 1985, y fueron confirmados por la Asamblea General
en sus resoluciones 40/32 de 29 de noviembre de 1985 y 40/146 de 13 de diciembre de
1985.

Entre los instrumentos que desarrollan los Principios Basicos, la Asamblea General
aprobé un instrumento de Procedimientos para la aplicacion efectiva de los Principios
Basicos (1989), los cuales establecen que “todos los Estados adoptaran y aplicaran en
sus sistemas judiciales los Principios basicos relativos a la independencia de la judicatura
con arreglo a lo previsto en sus procedimientos constitucionales y en la practica juridica
interna”. Asimismo, el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas aprobé los
Principios de Bangalore (2002) que refieren la importancia que tiene para la proteccion
de los derechos humanos una judicatura competente, independiente e imparcial. En lo
que corresponde a los dmbitos regionales, las normas para garantizar la independencia
judicial se especifican en los siguientes instrumentos: Principios de Latimer House para
la Commonwealth sobre las tres ramas de gobierno, Carta Europea sobre el Estatuto de los
Jueces (1998) y la Declaracion de Principios de Beijing sobre la Independencia de la Judicatu-
ra en la Region de LAWASIA (1995). Existen otros instrumentos, como el Estatuto Universal
del Juez y el Estatuto del Juez Iberoamericano, aprobados por las asociaciones o cumbres
de magistrados o fiscales, que establecen también disposiciones sobre las garantias o prin-
cipios de independencia e imparcialidad de las operadoras y los operadores de justicia.
7 ILa Corte Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que de las obligaciones
que tiene el Estado para los justiciables sujetos a procesos ante los tribunales surgen a su
vez “derechos para los jueces”, entre ellos, la Corte ha sefialado que “la garantia de no
estar sujeto a libre remocién conlleva a que los procesos disciplinatios y sancionatorios
de jueces deben necesariamente respetar las garantias del debido proceso y debe ofrecer-
se a los perjudicados un recurso efectivo”. CIDH, Caso Apitz Barbera y otros (“Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo”) vs Venezuela. Excepcion Preliminar, Fon-
do, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de agosto de 2008. Serie C No. 182, parr. 147.
Ver también Tribunal Constitucional vs Pera (2001), Reveron Trujillo vs Venzuela
(2008), Chocrén Chocrén vs Venezuela (2011) y Palamara Iribarne vs Chile.

8 Margaret Popkin, “Fortalecer la Independencia Judicial” en Pasara, Luis, ed., En bus-
ca de una justicia distinta. Experiencias de reforma en América Latina, México, Instituto
de Investigaciones Juridicas/UNAM, 2004.

9  “El Organo Judicial es un érgano del poder publico, se funda en la pluralidad y
el pluralismo juridico, tiene igual jerarquia constitucional que los Organos Legislativo,
Ejecutivo y Electoral y se relaciona sobre la base de independencia, separacion, coordi-
nacién y cooperacién”, Articulo 2° de la Ley N° 25 del Organo Judicial.

10 Kirklan & Ellis LLP, El desafio de seleccionar a los mejores. La seleccién de altas au-
toridades judiciales en Estados Unidos, Europa y Asia, 2013, p VI. En: http://www.dplf.
org/sites/default/files/seleccion_altas_autoridades_es.pdf (dltima visita: 20 de agosto,
2014).

11 Dues Process of Law Fundation, Lineamientos para una seleccion de integrantes de
altas cortes de caracter transparente y basada en los méritos, 2014. En: http://www.dplf.
otg/sites/default/files/seleccion_de_integrante_de_altas_cortes.pdf (dltima visita: 20
de agosto, 2014).

12 Movimiento Nacionalista Revolucionario, Movimiento de Izquierda Revolucionaria,
Nueva Fuerza Republicana y Unién Civica Solidaridad.

13 Hugo Carvajal habia sido electo senador pero no ejercia el cargo al haber sido desig-
nado Ministro de Estado. Como senador titular habfa quedando su suplente Juan Carlos
Grageda. El 2 de octubre de 2003, dia de la eleccién, Juan Carlos Grageda estaba en
comisién en Ginebra, asi que los partidos de la coalicién de gobierno que necesitaban el
voto de un senador mas, habilitaron irregularmente a Hugo Carvajal como senador por
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unas horas, pese a que el nuevo titular no habia dejado de ejercer. Ver Pamela Delgadillo,
Marcelo Bracamante y Rogelio Mayta, Hacer Justicia, L.a Paz, 2011.

14 Articulo 182 de la Constitucion Politica del Estado.

15 No existe ningun Estado del Sistema de Naciones Unidas en que se designen altas
autoridades judiciales por voto popular, sin embargo existen varios Estados de los Esta-
dos Unidos en que se eligen jueces de los Tribunales Supremos por votacién partidaria
en algunos casos y apartidaria en otros. Ver Kirklan & Ellis LLP, El desafio de seleccio-
nar a los mejores. La seleccion de altas autoridades judiciales en Estados Unidos, Europa
y Asia, 2013.

16 TLa Razén, 11 de febrero de 2014.

17 Articulo 6 del Reglamento interno de preseleccion de candidatas y candidatos para la
conformacién del Tribunal Constitucional Plurinacional, Tribunal Supremo de Justicia,
Tribunal Agroambiental y Consejo de la Magistratura.

18 Informe Mision de la Observacion Electoral sobre la Eleccion de las Altas Autori-
dades del Organo Judicial y del Tribunal Constitucional Plurinacional del Estado Pluri-
nacional de Bolivia 16 de octubre de 2011, Secretaria General de la Organizacién de los
Estados Americanos, p. 18.

19 Idem.

20 Articulo 18 del Reglamento Interno de Preseleccion de candidatas y candidatos para
la conformacién del Tribunal Constitucional Plurinacional, Tribunal Supremo de Justi-
cia, Tribunal Agroambiental y Consejo de la Magistratura.

21 Informe Misién de la Observacion Electoral sobre la Eleccion de las Altas Autori-
dades del Organo Judicial y del Tribunal Constitucional Plurinacional del Estado Pluri-
nacional de Bolivia 16 de octubre de 2011, Secretaria General de la Organizacion de los
HEstados Americanos, pp. 18 y 19.

22 Informe Misién de la Observacion Electoral sobre la Eleccién de las Altas Autori-
dades del Organo Judicial y del Tribunal Constitucional Plurinacional del Estado Pluri-
nacional de Bolivia 16 de octubre de 2011, Secretaria General de la Organizacién de los
Estados Americanos, p. 33.

23 Datos del sitio web del Tribunal Supremo Electoral: http://www.oep.org.bo.

24 Margaret Popkin, “Fortalecer la Independencia Judicial” en Pasara, Luis, ed., En bus-
ca de una justicia distinta. Experiencias de reforma en América Latina, México, Instituto
de Investigaciones Jutidicas/UNAM, 2004, p. 14.

25 Ibid., p 17.

26 Idem.

27 Articulo 4° de la Ley 1455 de Organizacién Judicial modificado por la Ley 1817 de
Consejo de la Judicatura de 1997.

28 Numerales 3 y 4 de la Ley 25 del Organo Judicial.

29 “Todas las vocales y los vocales, juezas y jueces secretarias y secretarios, actuarias y
actuarios, demas servidores y servidoras judiciales y administrativos, asi como las nota-
rias y los notarios actualmente en e¢jercicio, deberan continuar en sus funciones hasta la
designacion de las y los nuevos servidores judiciales. Podran participar en los procesos
de seleccion y designacion que lleve adelante el Consejo de la Magistratura, el Tribunal
Supremo de Justicia, el Tribunal Agroambiental y los Tribunales Departamentales res-
pectivamente, en el marco de sus atribuciones”. Dando a entender con ello que se refiere
a todos los jueces y funcionarios judiciales. Disposicién transitoria cuarta, Ley 25 del
Organo Judicial.

30 Datos de la Escuela de Jueces.

31 Segin la revista Poder y Placer de mayo de 2014, en encuesta realizada por la empre-
sa Captura Consulting, la justicia es la institucién con menor aprobacién con un 31,4%
. Ver Poder y Placer, mayo de 2014, p 55.
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32 Implicados en el caso de la denominada red de extorsion:

* Gustavo Dagner Céspedes Rosales, detenido el 27/11/2012. Representante del Minis-
terio de Gobierno en Santa Cruz.

* Fernando Rivera Tard{o, detenido el 28/11/2012. Asesor Juridico del Ministro de Go-
bierno.

* Denis Efrain Rodas Limachi, detenido el 29/11/2012. Jefe de la Unidad de Gestién
Juridica del Ministerio de Gobierno.

* José Manuel Antezana Pinaya, detenido el 26/11/2012. Ditrector Nacional de Gestion
Publica del Ministerio de la Presidencia.

¢ Roberto Isabelino Gémez Cervero, detenido el 3/12/2012. Ex Fiscal de Distrito de
Santa Cruz.

* Miguel Alberto Gutiérrez Soliz, detenido el 3/12/2012. Abogado de DIRCABI (Direc-
cién General de Registro, Control y Administracién de Bienes Incautados dependiente
del Ministerio de Gobierno).

* Mosies Aguilera Lopez, detenido el 11/12/2012. Administrador de DIRCABI.

* Janet Velarde Luna, detenida el 8/12/2012. Fiscal en el caso de Ostreicher hasta que pidié
su traslado a otra division en 2013.

* Roberto Achd Arandia, detenido el 20/12/2012. Fiscal junto con Janet Velarde Luna (se
retird en 2013).

* Corti Balcaza de Acha, detenida el 20/12/2012. Esposa de Robetto Ach4, implicado en la
extorsion.

* Botis Villegas Rocabado, detenido el 12/11/12. Director de Régimen Intetior del Ministe-
rio de Gobierno.

* Ramiro Ordéfiez Lopez - arrestado.

* Franklin Pedraza Suarez, con detencién domiciliaria. Empleado de DIRCABI.

* Ariel Rocha, Vocal de la Corte de Distrito de Santa Cruz, con orden de detencién, huyé del
pais y presumiblemente se encuentra en Colombia.

33 Pégina 7 miércoles 9 de abril de 2014.

34 T.a Razdn, 1° de diciembre de 2012.

35 Segun la encuesta realizada por la firma Captura Consultiung para la revista Poder y
Placer (mayo 2014), en septiembre de 2012 el 69% reprobaba a la justicia frente a un 23.3%
que la aprobaba. En junio de 2013 69.8% la reprobaba y 25.3% la aprobaba. En abril de 2014
64% la reprobaba y el 31.4 % la aprobaba. Segun dicha encuesta la administracion de justicia
es la institucion con el mayor porcentaje de reprobacion de todas las sometidas a encuesta
(la Iglesia Catolica, el gobierno, el Defensor del Pueblo, las Fuerzas Armadas, la Aduana, el
Tribunal Supremo Electoral, y la Policia).

36 Consejo de la Magistratura, Primera Cumbre Judicial del Estado Plurinacional. Memoria,
Sucre, 2012, pp. 68 y 69.

37 “Los Poderes Judiciales de nuestros paises, que son basicamente obra republicana, fue-
ron edificados a partir de una estructura burocratica y jerarquizada que poco tiene que ver
con la funcién que los jueces deben desempefiar en una democracia” en Juan Enrique Vargas
Viancos, “Poder Judicial, Politicas Judiciales y Corrupcién”, p. 7. En: http:/ /www.cdh.uchile.
cl/media/publicaciones/pdf/5/268.pdf (Ultima visita agosto 22 de 2014).

38 Idem.

39 Articulo 26 de la Ley 1817 del Consejo de la Judicatura.

40 Titulo VI, articulos 37 a 57 de la Ley 1817 del Consejo de la Judicatura.

41 Acuerdo de Sala 329/2006 del Consejo de la Judicatura.

42 Ley N° 212 de Transicién del Poder Judicial al nuevo Organo Judicial.

43 Consejo de la Magistratura, Rendicién Publica de Cuentas — Segundo Semestre del 2012,
p. 20.
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44 Acuerdo 165/2012, de 10 de julio.

45 Mediante acuerdo 2/2012.

46 A unos meses de entrar en vigencia el Reglamento del Régimen Disciplinario aprobado
enjulio de 2012, el Consejo de la Magistratura aprobd otro reglamento disciplinario mediante
acuerdo 75/2013 de 23 de abril, sefialando como justificacién que “desde la practica se van
identificando vacios y necesidades de modificaciones”.

47 Para datle mayor legitimidad al sistema disciplinario incluso se dijo que se incorporaria en
los procesos disciplinarios la participacion de jueces ciudadanos para resolver casos de faltas
gravisimas de vocales, jueces y personal de apoyo jurisdiccional (Consejo de la Magistratura,
Rendicion Puablica de Cuentas — Segundo Semestre del 2012).

48 La construccion de un sistema de evaluacion de los jueces puede ser compleja debido a
las variables que se requieren aplicar: cuantitativas, en relacién al nimero de procesos que
deberfa despachar cada juez en cada materia, y cualitativas, en relacion a la calidad de resolu-
ciones y sentencias, entre otras.
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CAPITULO 12
CORRUPCION EN LA

z.

ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Antes sélo daba coima el gue queria conseguir algo ilicito. Vaya y pase. Ahora también da
coima el que quiere conseguir algo licito. Y esto quiere decir relajo total.
Mario Benedetti, I.a Tregua.

“Hay que eliminar al Ministerio Pablico”, nos dijo serfa y tranquila, “Total,
para qué sirve. Si se elimina al fiscal sélo se tiene que pagar a los policias y
en el juzgado; los que investigan son los policias y el que decide es el juez,
el fiscal so6lo tranca las cosas. Si se necesita algo, se le puede pedir al juez y
¢l ordena...”. Conversaibamos con Jaqueline, nos contaba la idea que se la
habia ocurrido a uno de sus clientes para mejorar la justicia, en su frustrante
experiencia. Es abogada litigante, de las que llevan procesos; la idea le hacfa
sentido, se notaba porque mientras hablaba iba refinando argumentos.

Uno de los grandes problemas de la justicia es sin lugar a dudas el proble-
ma de la corrupcion. De cuando en cuando se conoce algin nuevo escandalo.
Se han dado casos en que algin juez o fiscal ha sido atrapado recibiendo
coima. Inclusive uno de los principales policias de la unidad de lucha con-
tra la corrupcién en el pais, Fabricio Ormachea, fue apresado, procesado y
condenado en los Estados Unidos por haber ido a extorsionar al empresatio
fugado Humberto Roca.

La corrupcion de la administracion de justicia no es un mal reciente ni es
propio de nuestro pais. La corrupcion afecta a la justicia en mayor o menor
medida en todos los paises, por lo que no es extrafio encontrar “jueces que
venden sus sentencias al mejor postor, que no acuden a su trabajo —dele-
gando la redaccion de sentencias—, cuyo puesto depende de politicos sin
escrupulos o que ponen la interpretacion de la ley y de las evidencias que se
les presentan al servicio de los mas poderosos™!.

La administracion de justicia deberfa ser un obstaculo para la corrupcion,
un instrumento para luchar contra ella, contradictoriamente una adminis-
tracion de justicia ineficaz y hasta corrupta crea un ambiente ideal para su
reproduccion, genera mas corrupcion.
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En este capitulo, abordaremos el tema de la corrupcion judicial, empeza-
mos apuntando conceptos, continuaremos revisando algunas percepciones,
luego expondremos el ambito y las formas de la corrupcion en la adminis-
tracion de justicia, y las acciones que se llevaron adelante en el paifs para
combatitla.

Desarrollamos este apartado, en buena parte, en base a informacion
lograda en entrevistas con informantes clave y observacion, sobre todo en
relacién a las caracterfsticas de la corrupcion en la administracion de justicia,
respecto de la que no encontramos material escrito.

1. CORRUPCION EN LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Existen diferentes conceptos sobre la corrupcion segun el enfoque tedrico
con que se aborde la problematica.

En una concepciéon mas o menos arraigada en las sociedades modernas
corrupcién es una conducta que se aparta de la normativa vigente motivada
por el beneficio privado®.

ILa corrupcién consiste en la violacion de una obligacion con el objeto
de obtener un beneficio personal extra posicional’, ésea un beneficio que no
podtia obtenerse cumpliendo con la norma.

Desde el punto de vista econdémico, la corrupcion esta dada por la bus-
queda de ingresos ilegales (disponibilidad) facilitadas por el poder monopéli-
co del Estado (oportunidad). La corrupcion se explicaria bajo este enfoque
principalmente por la conjugacion de dos variables; una, la “disponibilidad de
corromperse”, que permanece constante, y dos la “oportunidad de corrom-
perse”, que es la variable contingente que explica la eleccién racional de la
conducta corrupta.

Desde una perspectiva organizacional se define la corrupcién con la si-
guiente ecuacion®:

Corrupciéon = Monopolio + Discrecionalidad - Transparencia

El monopolio se entiende como la situaciéon de mercado en la cual existe un
solo vendedor para un producto, por lo que puede controlar la produccion
y establecer los precios. Discrecionalidad es la facultad de un funcionario
publico de decidir libremente sobre algo. Transparencia es el actuar con cla-
ridad, de forma abierta, sin esconder nada, mostrando que se cumple con las
normas.

ILa ecuacion, mas que definir los rasgos caracteristicos de la corrupcion,
enuncia los factores organizacionales que inciden en su aparicion y su inci-
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dencia en un ambito determinado permitiendo identificar los factores a los
que debe apuntar una politica de lucha contra la corrupcion.

Desde una perspectiva juridica, la Convencion Interamericana contra la
Corrupcién’® y la Convencion de la Organizacién de Naciones Unidas contra
la Corrupcién® no conceptualizan, limitindose a describir las acciones que
consideran actos de corrupcion que deben ser penalizadas: soborno de fun-
cionarios publicos nacionales, soborno de funcionarios publicos extranjeros
y de organizaciones internacionales publicas, malversacion o peculado, apro-
piacion indebida y otras formas de desviacion de bienes por un funcionario
publico, abuso de funciones, enriquecimiento ilicito, soborno en el sector
privado, malversacioén o peculado en el sector privado, blanqueo del producto
de delito, encubrimiento y obstruccion de la justicia.

En el ambito boliviano, y también desde una perspectiva juridica, la Ley
04, Ley de Lucha contra la Corrupcién, Enriquecimiento Ilicito e Investiga-
cién de Fortunas “Marcelo Quiroga Santa Cruz”, define la corrupciéon como
“el requerimiento o la aceptacion, el ofrecimiento u otorgamiento directo o
indirecto de un servidor publico, de una persona natural o juridica, nacional
o extranjera, de cualquier objeto de valor pecuniario u otros beneficios como
dadivas, favores, promesas o ventajas para si mismo o para otra persona o
entidad, a cambio de la accién u omision de cualquier acto que afecte a los
intereses del Estado™”.

La corrupcion puede clasificarse de varias maneras, las mas conocidas
distinguen entre pequefia corrupcion y gran corrupcion, corrupcion politica
y no politica.

La pequefia corrupcion se refiere a la corrupcion que se genera cuando
las personas se relacionan con los funcionarios publicos al usar los servicios
publicos, se la denomina también corrupcién “baja” o “de la calle” por el
rango de funcionarios involucrados, por las personas que la sufren y por las
sumas implicadas, por lo general pequefias. La gran corrupcion es la que se
da en los altos funcionarios del Estado e involucra gran cantidad de bienes.

La corrupcion politica se da en relacion a las autoridades que ejercen po-
der politico, y es el abuso de la autoridad publica que ejercen con el propésito
de obtener beneficios privados que van en perjuicio de la colectividad. La
corrupcién no politica se da en relaciéon a personas que ejercen poder en la
esfera privada, ejerciéndolo en su beneficio y menoscabando una colectividad
determinada, como en el caso de los ejecutivos de empresas corruptos.

En ese marco conceptual, la corrupcién en la justicia se refiere a la co-
rrupcién que se presenta en el proceso de administracion de justicia, concre-
tamente en la accion que despliegan los operadores del sistema de adminis-
tracion de justicia, jueces, fiscales, abogados, policias y auxiliares del sistema.
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2. PERCEPCIONES SOBRE I.LA CORRUPCION EN LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Comunmente se dice que la corrupciéon no deja pruebas, no se extienden
recibos ni facturas por las coimas, ni se paga con cheques, ni a la vista de
todos. Pero puede percibirse, y cuando se vuelve una situacion general, se padece.

La mayoria de los hechos de corrupciéon no son denunciados porque los
actores no tienen interés o porque aun denunciados no pueden ser probados
como delitos. No obstante es posible medir el nivel de la corrupcion en una
determinado ambito en base a la percepcion de la gente, aplicando férmulas
estadisticas que permiten generar un indice de corrupcioén, o sea, el porcenta-
je de corrupcién que existiria en ese sistema.

A continuacién presentamos algunas referencias de percepciones sobre
la corrupcion en la administracion de justicia; las presentamos no tanto para
constatar la realidad, sino como punto de partida en cualquier cambio ne-
cesario de esa realidad, sobre la que cualquier iniciativa de lucha contra la
corrupcién en la administracion de justicia deberfa incidir. También hacemos
constar que no existen trabajos especificos y con profundidad respecto de la
corrupcién en la administracion de justicia.

Segun el barometro Global de corrupcion de Transparencia Internacio-
nal® las instituciones mas corruptas en el pais el afio 2013 eran la policia, los
partidos politicos y el sistema judicial, en ese orden. Segun los datos publi-
cados en el sistema de administracion de justicia existirfa mucha corrupcion.
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Percepcion de corrupcion por instituciones comparativa por arios

2006 | 2007 | 2009 | 2010 | 2013

Partidos Politicos

44 4.3 4.5 4.2 4.2

Legislativo 4.0 4.0 4.2 3.8 3.9
Ejército 3.6 3.2 33 34
ONGs (organizaciones no gubernamentales) 3.1 2.8 2.8
Medios de comunicacion 3.0 3.0 3.3 33 2.7
Organismo religioso 2.1 2.3 2.3 2.2
Empresa, sector privado 3.3 3.4 3.4 3.5 3.0
Sistema educativo 3.0 3.0 2.6 3.0
Sistema judicial 4.3 4.0 4.4 4.3 4.1
Sistema de salud 33 3.1 2.9
Policia 4.4 4.2 4.1 4.5

Funcionarios publicos

4.1 4.1 4.0

Servicio de registro 3.8
Setrvicio publico 3.5
Promedio Global 3.54 | 345 | 3.98 | 3.48 3.39

Escala 1 a 5, donde 1 = nada de corrupcion y 5 = mucha corrupcion

Fuente: Transparencia internacional’

La firma Encuestas y Estudios' realiz6 un trabajo enfocado en la peque-

fla corrupcion'! que tiene similares resultados, mostrando coincidentemente
que en la administracién de justicia hay mucha corrupcion'.
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Percepcion de Corrupcion por Instituciones Comparativa por Asios

2004 | 2005 | 2006 | 2007 2010
Partidos politicos 4.9 4.9 4.4 4.4 4.2
Aduana 44 44 4.1 4.3 4.1
Policia 4.5 4.6 4.4 4.2 4.6
Catastro urbano o rural 4.2
Parlamento 4.6 4.7 4 4.2 3.8
Corte Suprema de Justicia 4.1 4.4 4.3 4.1 4.3
Funcionarios publicos 4.1
uzgados 4.1 4.4 4.3 4.1 4.3
Tribunal Constitucional 4.1
Asamblea Constituyente 4.1
Alcaldias 3.9 3.8
ONGs (otganizaciones no gubernamentales) 2.4 3.1 2.9 3.7
Servicio de Impuestos Nacionales 3.6 3.5 3.4 3.7
Empresarios privados 3.1 3.2 3.2 3.6 3.6
Prefecturas 3.6
Fuerzas Armadas 3.6 3.7 3.6 3.5
Registro Civil 2.9 3.2 3.2 3.5
Empresa de agua, telefonia o luz eléctrica 2.8 3.1 3 3.3
Medios de comunicacion 2.5 3.1 3 3.2 3.3
Servicios médicos 2.8 3.2 3.3 3.2
Sistema educativo 2.8 3.2 3 3.1
Iglesia cristiana o Evangélica 3 3.0
Iglesia catolica 1.7 2.2 2.1 2.6
Promedio Global 3.43 3.68 | 3.48 3.71 4.01

Escala 1 a 5, donde 1 = nada de corrupcién y 5 = mucha corrupcion
Fuente: Encuestas & Estudios, “La corrupcion en Bolivia”, As7 Piensan los Bolivianos no.

143, marzo 2010

Seguin este estudio 31 personas de cada 100 que concurren a los juzgados
a realizar alguna gestiéon pagan coima y 42 de cada 100 personas de las que

concurren al Ministerio Publico®.

En el mismo sentido William Herrera Afiez, en base a una encuesta de
percepcion sostiene que el 82,74 % de la poblacién no cree que se pueda
tener un juicio justo en los tribunales' y que el 96% de la poblacién considera

que existe corrupcion en la administracion de justicia'.

Segtin una encuesta referencial de percepcion que aplicamos para este
trabajo concluimos que el 75% de las personas que son parte de algun pro-
ceso habian realizado el pago de una coima, y que el 76% de los abogados

también'®. A continuacién presentamos algunos datos de ésta encuesta.
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Pregunta aplicada a personas que tienen procesos judiciales
¢En el desarrollo de su proceso, el juez o algin funcionario le han pedido
dinero u otro beneficio?

63%

37% r

Sl NO

Pregunta aplicada a personas que tienen procesos judiciales
¢En el desarrollo del proceso pagé a un funcionario o al juez para que se
realice una actuacion?

m

25%

Sl NO
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Preguntas aplicada a abogados que patrocinan procesos judiciales
¢Conoce de algun caso en los ultimos aflos en que un juez o funcionatio
judicial haya pedido algun tipo de pago para realizar alguna actuacion judicial?

79%

Pregunta aplicada a personas que tienen procesos judiciales
¢En los ultimos 2 afos un funcionario o el juez le pidieron algun pago
para que se realice una actuacion?

/ 76%
/
ya
24%
A1
//— ! 7
Sl NO

3. EL AMBITO DE LA CORRUPCION EN LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

La forma de corrupcion predominante en la administraciéon de justicia es la
“pequefia corrupcion”, que se genera cuando la gente acude a los juzgados
y otras instancias del sistema de administraciéon de justicia a pedir paradoji-
camente que se haga justicia. No encontramos referencias de casos de “gran
corrupciéon”, es decir, casos en que las altas autoridades judiciales estuvieran
vinculadas en negociados o contratos de elevado valor econémico'’.

La corrupcion en la administracion de justicia, la que la signa y estigma-
tiza, se da en el escenario de los cientos de miles de procesos que se tramitan
en los juzgados y tribunales del pais, a través de la acciéon de sus diferentes
operadores en los diferentes momentos de cada proceso.
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En la administraciéon de justicia la “pequefia corrupcion” puede no ser
tan pequefia, pues en algunas oportunidades, considerando el valor de los
bienes y el patrimonio que estan en juego en un litigio, puede comprometer
importante sumas de dinero en coimas u otros beneficios. Para tener una idea
de esos montos tal vez solo hay que preguntarse scuanto cree uno que se
puede pagar por la libertad o por conservar un patrimonio de varios millones
de ddlares?. Claro, no es la realidad de todos los casos, pero si de varios.

Considerando la ecuacién de Robert Klitgaard, que sefiala que la corrup-
cién es igual a monopolio + discrecionalidad — transparencia, en la cotidia-
nidad de los procesos que se siguen en la administracion de justicia se puede
advertir que juzgados y tribunales en todos los casos, y el Ministerio Pablico
y la policia en los procesos penales, ejercen con monopolio, tienen discrecio-
nalidad en su accionar y carecen de transparencia, verificando de esta manera
las mejores condiciones para la corrupcion.

Existe monopolio. Todo juzgado o sala que conoce un caso tiene el mo-
nopolio para resolverlo por regla establecida por la ley. Una vez que el juez
ha prevenido en competencia ningin otro juzgado o sala podra conocer el
mismo caso. Excepcionalmente alguna de las partes puede pretender que el
caso sea remitido a otro juzgado o sala, pero sélo en determinados casos y
cumpliendo, obviamente, los requisitos sefialados por la ley.

Esta regla busca evitar que se sigan dos procesos o mas por una misma
causa, parte del supuesto de que todos los jueces son neutrales y en ultima
determinacién busca que la administracion de justicia sea efectiva.

ILa regla no es mala en si misma pero define una situacién de monopolio
ideal para la corrupcion. Las partes estan sujetas a las determinaciones y el
accionar del Juez y los funcionarios del juzgado o sala donde se encuentra su
proceso.

Existen pricticas discrecionales. De inicio jueces, vocales y magistrados, las
autoridades que deciden en los procesos, tienen la facultad de resolver los
casos que conocen aplicando su valoracién personal. En ese marco, su deci-
sién no es buena ni mala, es sélo la forma en que resuelve la controversia y
por regla esa decisiéon no puede ser censurada, salvo que sea absolutamente
contraria a la ley que debia aplicar, en cuyo caso el juez, vocal o magistrado
habria cometido el delito de prevaricato.

Los funcionarios de cada juzgado o sala estan bajo el control directo del
juez, los vocales o magistrados, lo que deberfa ser bastante efectivo tomando
en cuenta que se trata de una organizaciéon pequefia (de unas pocas personas).
En los hechos se advierte que la excesiva carga de trabajo que existe hoy en
dia relaja el control que deberfa existir y tiende a generar mucha discreciona-
lidad en el accionar de los funcionarios.
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Para evitar la discrecionalidad de jueces y otros funcionarios las normas
de procedimiento establecen plazos y formas de actuacion que en la realidad
no se cumplen o se cumplen artificiosamente, incrementando la discreciona-
lidad del sistema. Por ejemplo, los jueces tienen 24 horas para responder una
solicitud escrita. En los hechos la solicitud puede ser respondida en varios
dias o incluso semanas pero la respuesta estara fechada en el plazo de las 24
horas, y todos hacen como si se hubiese cumplido la norma. Las actas de las
audiencias deberian ser elaboradas mientras se realiza la audiencia; en muchos
casos las audiencias se graban y las actas se transcriben cuando se reclama o
se paga el arancel subterraneo. Las notificaciones deberfan ser realizadas por
los oficiales de diligencias como parte de sus obligaciones funcionarias pero
generalmente no se realizan hasta que una de las partes paga.

Por otro lado, y en el mismo sentido, no se tienen parametros cuantitati-
vos ni cualitativos para evaluar el trabajo de jueces y funcionarios judiciales.
No se tiene establecido cuanta carga de trabajo puede despachar el equipo de
un juzgado o sala y con qué grado de complejidad. Y obviamente este vacio
genera discrecionalidad.

Un juzgado resuelve 300 casos al afio y el otro 20. En un juzgado un
oficial de diligencias notifica las decisiones del juez en las 48 horas en que
se emiten, en otro juzgado el oficial de diligencias notifica cuando le pagan
y puede demorarse semanas. Un juez fundamenta y explica todas sus resolu-
ciones, otro apenas coloca la referencia de alguna norma y no explica nada.
En estos casos el trabajo de todos los jueces y funcionarios es considerado
igual, cuando la evaluacion establecerfa que se llame la atencion de algunos e
incluso se los despida por ineficientes.

Desde la reformas de la década del 90 y ahora con las adecuaciones a la
constitucion de 2009, la ley encargd, primero al Consejo de la Judicatura y
ahora al nuevo Consejo de la Magistratura, implementar un sistema de eva-
luacién de los funcionarios judiciales. Sin embargo pese al tiempo transcurri-
do, casi 20 afios, no se aprobd ninguno, no obstante que en el ambito de la
gestion de la justicia se han desarrollado modelos de evaluacion cualitativos y
cuantitativos que bien pudieron y pueden servir de base para el desarrollo de
un sistema propio de evaluacion.

Aparte, la discrecionalidad de jueces y funcionarios se disculpa en mu-
chos casos con el exceso de trabajo; que mas que justificarla descubre pro-
blemas de gerencial institucional sobre los que ya nos referimos en la parte 11
de este trabajo.

No existe transparencia efectiva. 1.a Constitucion vigente, como las anteriores,
establece que los procesos son esencialmente publicos, o sea que pueden ser
conocidos sin restriccion por las partes del proceso y por cualquier persona
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interesada. LLos procesos se rigen por leyes y procedimientos que son publi-
cos. Ademas la ley faculta a las partes a pedir mediante recursos la revision de
las decisiones del juez por otra instancia del mismo sistema de administracion
de justicia.

Hasta aqui, los procesos parecerfan transparentes, las cosas se empafian
en la practica. Por ejemplo, cuando los juzgados y tribunales, relativizan el
cumplimiento de los plazos hasta volverlos indeterminados entre el cumpli-
miento artificioso y el recurrente argumento del exceso de trabajo.

Es comun oir la explicacion: “en la practica es diferente”, confesando en
el fondo que la ley y las reglas no se cumplen.

Contribuye a esta situacién la falta de un sistema de evaluacion del traba-
jo de los funcionarios judiciales, jueces y auxiliares que, como ya apuntamos,
resulta discrecional y no transparente.

Existe discrecionalidad y carencia de transparencia en el trabajo del Ministerio Pii-
blico y la Policia. En lo que hace a la administracion de justicia penal, el trabajo
del Ministerio Publico y la Fuerza Especial de Lucha Contra el Crimen de la
Policia como sus operadores tiene también un alto grado de discrecionalidad
y falta de transparencia.

Los fiscales actian, por determinacion de la ley, con un alto grado de
discrecionalidad en relacién a los casos a su cargo. Pueden abrir una inves-
tigacion o rechazar la denuncia, pueden acusar e ir a juicio oral por varios
cargos o definir negociar con el acusado para que se declare culpable por uno
solo delito y pactar una sentencia reducida, pedir la detenciéon preventiva o
no, asumir cierta linea en la investigacion u otra. En fin, los fiscales tienen un
gran poder y mucha libertad para tomar decisiones.

La investigaciéon criminal que esta bajo la direccién funcional de los
fiscales es ejecutada por la policia, que en el marco de las limitaciones de
recursos y la cantidad de procesos tiene mucha discrecionalidad. Por lo
general las actuaciones investigativas no se realizan hasta que el interesa-
do no provea los recaudos, que van desde transporte y gastos de materia-
les hasta pagos por la actuacién misma. El fiscal puede haber requerido
(ordenado) cierta actuacion pero si el interesado no provee, la actuacion
probablemente no se realizara.

Como en el caso de jueces y funcionarios publicos los pobres resultados
se explican por la gran carga de trabajo y la falta de recursos y medios, aunque
son precisamente estos factores lo que crean el escenario ideal para la corrup-
cién. Tampoco existe, en este ambito, un sistema de evaluacién que permita
transparentar la calidad y cantidad de trabajo efectivo que realizan fiscales y
policias.
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E/ grado de corrupcion que existe en cada drea o materia de la administracion de
Justicia es diferente. Segun las entrevistas que sostuvimos con abogados, funcio-
narios de la administracion publica y litigantes, en términos generales existe
mucha corrupcién en materia penal, menor corrupciéon en materia civil y
mucho menos todavia en materia familiar y laboral.

4. T.AS FORMAS DE LA CORRUPCION EN LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Las principales formas de la corrupcion en la administracion de justicia son el
clientelismo, el cohecho y la injerencia politica y de otros tipos.

E/ clientelismo se refiere a las relaciones informales de poder, que se basan
en el intercambio de favores entre dos o mas personas de posicion desigual
interesadas en buscar un aliado. En el clientelismo una persona de estatus
mas elevado, el patron, utiliza su influencia y sus recursos econdémicos para
facilitar proteccion y beneficios a una persona de estatus inferior, el cliente,
que ofrece a cambio sus servicios y apoyo, en un intercambio social reciproco
y mutuamente beneficioso.

Histéricamente la administracion de justicia en nuestro pafs se ha basado
en relaciones clientelares que se originaban en el sistema de nombramientos
de magistrados, jueces, funcionarios judiciales, fiscales y otros funcionarios
asistentes. Asi los funcionarios, inclusive los de mas alto rango jerarquico,
terminaban debiéndole el cargo a alguien mas y sobre todo a las instancias
de definicion politica, y en esa medida quedaban reatados a apoyarlas en los
procesos y en la forma en que les fuera requerido, cumpliendo las normas
segun conveniencia o incluso quebrantandolas.

Como lo referimos al abordar el problema de la independencia judi-
cial, en los ultimos afios se han realizado esfuerzos por lograr concretar
sistemas de seleccion de jueces que rompan el clientelismo. En el caso de
las reformas de la décadas del 90 no se evalu6 el impacto de las medidas
adoptadas y en el caso de las nuevas normas de seleccion recién se esta en
plena aplicacién de una primera experiencia que tocara evaluar en unos
afios'®.

E7 cobecho es la coima que se pide, que se ofrece, que se da. En la admi-
nistracion de justicia el pago de coimas es una practica cotidiana, al extremo
que en algunos casos no se la ve como corrupcion sino como el pago justo
por algun servicio.

Hay coimas que se saben claramente corruptas, como el caso del juez que
dicta sentencia a favor de una de las partes;, el del oficial de diligencias que
da fe de una notificacién que no realizo; el del Fiscal que presenta una im-
putaciéon aunque no hayan evidencias de culpabilidad o del que se hace de la
vista gorda hasta que los culpables huyan; el del investigador de la policia que
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informa a pedido; el del funcionario que traspapela o extravia memoriales,
documentos y hasta expedientes integros. Todo por un pago u otro beneficio
las mas de las veces hasta regateado.

También hay coimas que ni siquiera se ven como coimas. Por ejemplo
se paga por transcripcion de actas, por las notificaciones que se practican,
por los oficios elaborados y hasta por sacar fotocopias. En estos casos no se
altera el desarrollo del proceso, se paga mas bien para que el mecanismo de
la justicia funcione. En descargo tal vez podria alegarse que los funcionarios
tienen bajisimos sueldos y en el caso de los supernumerarios ni siquiera lo
tienen, sin embargo, todo ello no puede atenuar que esos pagos y esa practica
son parte de la corrupcion del sistema.

Pese a la norma constitucional que dice que la justicia es gratuita, en la
administracion de justicia todo parece tener un precio y el cohecho es practica
de todos los dias.

La injerencia politica y otras injerencias. Como ya vimos al referirnos a la
independencia judicial, el juez puede estar influenciado por factores y actores
politicos, por lo que sus decisiones pueden no ser imparciales, pero no es la
unica forma de injerencia. A proposito el magistrado Jorge Von Borries, ahora
presidente del Tribunal Supremo de Justicia, decfa en la cumbre de justicia a
fines de 2012: “Estas amenazas también vienen de otras circunstancias, como
operadores politicos que se toman la libertad de presionar sin que sea de
conocimiento de las autoridades superiores de los otros 6rganos, y también
tenemos como amenaza las posibles presiones de los movimientos sociales y
la prensa inclusive, aquella que hace noticia de manera metddica para impre-
sionar al publico, ya ha hecho culpables, ya ha incidido en el proceso, hasta les
ha puesto la pena por anticipado, sin el conocimiento de las pruebas, de los
datos del proceso, lo mismo ocurre con algunos otros elementos de politica
en el que por criticar a un determinado juez o a la autoridad judicial en su
conjunto tiene en manos este tipo de actitudes”".

Los jueces, fiscales y funcionarios son personas como cualquier otra,
tienen derecho a libre asociaciéon, por lo que pueden pertenecer a un partido
politico o a una logia. Legalmente no existe ninguna restriccion expresa en
la ley. El problema surge cuando esa pertenencia genera compromisos que
pueden limitar la independencia del juez o determinar que sus decisiones y
actuaciones sean parcializadas segun la ley, dirigidas a favorecer a alguien en
funcion de esas relaciones.

Lo cierto es que a la hora de decidir el juez puede estar expuesto a varias
formas de injerencia que no hacen sélo a lo politico, sino a otros ambitos que
en nuestro pafs van desde las logias hasta la pertenencia a grupos religiosos.
Segtin conocimos, la administracioén de justicia fue y todavia es un ambito de
fuerte presencia masoénica.
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Por otro lado llama la atencién que el presidente del Tribunal Supremo
de Justicia apunte la influencia de los medios de comunicacion, junto con la
red de extorsion, cuando en este tiempo el Gnico mecanismo de transparencia
en operacion efectiva, con limitaciones y aunque sea solo en casos concretos,
es la prensa. Los jueces y fiscales parecen tenerle un especial temor a la prensa
0, mas que a la prensa, a que sus actos sean conocidos publicamente, que se
los transparente.

La prensa no realiza injerencia en la administracién de justicia, puede
generar corrientes de opiniéon publica en un caso determinado pero los jueces
no debieran fallar para quedar bien con la opinién publica, o no quedar mal,
sino en relacion a los hechos y la ley. Desde esa perspectiva pretender que la
prensa tuviera algun tipo de injerencia resulta poco objetivo.

En realidad los casos difundidos por la prensa solfan ser de los pocos en
que las autoridades (sobre todo de la policia) mostraban una gran efectividad,
ahora ni siquiera el escandalo mediatico asegura que los procesos avancen y
que las autoridades cumplan en los plazos y los procedimientos como debiera
de ser.

5. LOS ACTORES DE LA CORRUPCION

Los actores de la corrupcion en la administraciéon publica son los actores
de los procesos judiciales, jueces y funcionarios judiciales, fiscales, policias,
abogados, otros auxiliares de la justica y las partes.

Cada proceso es conocido por una instancia del sistema de administra-
cién de justicia, el juzgado, la sala de apelacion o la sala de casacion en todos
los procesos, y el Ministerio Publico o la Fuerza Especial de Lucha contra el
Crimen en el caso de los procesos penales. Cada una de estas instancias estd
estructurada en pequefios equipos de trabajo que actian de forma semiauté-
noma.

Los juzgados estan conformados por un juez, un secretario abogado, un
auxiliar, un oficial de diligencias® y pasantes o supernumerarios®. Las salas de
apelacion y casacion tienen una estructura similar, ademas en el caso de las sa-
las de casacién del Tribunal Supremo los magistrados cuentan con asesores™.
Los fiscales trabajan generalmente de forma individual, pueden formar parte
de comisiones y tienen el apoyo de asistentes fiscales y supernumerarios. La
Fuerza Especial de Lucha Contra el Crimen se organiza en divisiones espe-
cializadas por los tipos de delito, cada caso segun su complejidad es asignado
a uno o mas policias investigadores, que son los encargados operativos de la
investigacion.
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El juzgado, la sala, el fiscal y su equipo de apoyo, las divisiones de inves-
tigacioén de la policfa, cada uno es una pequena estructura de poder parcelado
por las atribuciones que la ley asigna a cada cargo y las que son definidas en
la dinamica interna de cada organizacion.

Eljuez, el vocal o magistrado es la autoridad que tiene el poder para decidir
sobre el proceso, sea individualmente o formando parte de un tribunal cole-
giado con otros jueces, vocales o magistrados.

Cuando se dan casos de corrupciéon en relacion a estas autoridades, al-
gunas veces ellos negocian y cobran las coimas directamente, en otras tienen
alguien del mismo juzgado que intermedia, generalmente en esos casos el
personal del juzgado conoce quien es la persona de confianza del juez para
esos menesteres. Otras veces la autoridad corrupta tiene alguien mas fuera del
juzgado, un familiar o un ex funcionario que hace las veces de representante.

En ese mundo de engafios no es extrafo que se dé el cuento del tio, o sea,
que alguien se presente como el intermediario de la autoridad pida dinero y
luego no pase nada porque la autoridad nunca recibié el dinero ni supo nada
de la transaccion.

E/ abogado secretario. Su posibilidad de corrupcion es limitada y esta vincu-
lada basicamente a actos que hacen a la dinamica del procesos. Como regla
cobra por legalizar fotocopias y elaborar informes. Si el contenido de los
informes es crucial, el cobr6 puede ser mayor. Conocimos un caso en que el
secretario de un juzgado certificé que una persona habia estado anos cum-
pliendo una detenciéon domiciliaria, pese a que no habia cumplido un solo dia
de detencion, para que le computen esos dias de supuesta detenciéon domi-
ciliaria como parte de los anos de carcel a la que se le habfa condenado. La
certificacion estaba habilmente redactada para respaldarse en citas parciales
de informes policiales que decian exactamente lo contrario, o sea que esa
persona no habia pasado un solo dfa en detencién preventiva.

Otro momento de gran poder de los secretarios se da al acreditar la pre-
sentacion de recursos. Si el recurso no se ha presentado en el plazo todo el
proceso podria concluir inmediatamente.

E/ auxiliar. Es basicamente un asistente del despacho del juez, su acti-
vidad por regla no es definitoria; aunque cobra especial relieve en algunas
actuaciones como al dar constancia de la presentaciéon de memoriales en ac-
tuaciones sujetas a plazo y al llevar los expedientes de un juzgado a otro por
determinada causa. En esos momentos la rutina de la acreditar la fecha en
que se presenté un memorial o la mayor o menor diligencia en llevar unos
papeles de un lugar a otro pueden ser cruciales, es el momento propicio para
que quienes optan por el camino de cobrar lo hagan poniéndole precio a su
accion, por lo que vimos, hasta con naturalidad.
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E/ oficial de diligencias es el funcionario que practica las notificaciones a
las partes, que no es sino dar a conocer oficialmente a las partes del pro-
ceso las decisiones del juez. Las notificaciones son muy importantes pues
los plazos empiezan a computarse desde que se realizan. En la logica de
corrupcion esta es una de las funciones mas apetecidas. La notificaciones
no deberfan tener ningun costo; pero generalmente se cobran argumen-
tando que el Estado no provee el costo de las fotocopias con que se debe
notificar ni el transporte que fuera necesario para que los oficiales de
diligencias lleguen al lugar donde deben practicar la notificaciéon, aunque
el cobro que realizan es muy superior a esos costos que dependen total-
mente de cada oficial de diligencias.

El personal subalterno de los juzgados es renovado periddicamente y es
comun que algun juzgado no tenga oficial de diligencias, entones el oficial
del juzgado préximo suple en el juzgado que no tiene oficial. Verificamos
casos en que el oficial de diligencias suplente cobraba mas las notificaciones
alegando que por la suplencia realizaba mas trabajo.

Los oficiales de diligencias en materia civil son los encargados de ejecutar
los mandamientos en ejecucion de sentencia. Si al final de un juicio se esta-
blece que una casa es propiedad de una persona y el que la ocupa se niega a
dejarla, el juez emite un mandamiento de desapoderamiento que debe ejecu-
tar el oficial de diligencias con el resguardo de la policia, si fuera necesario.
El desapoderamiento es parte de las funciones del oficial de diligencias pero
tenga por seguro que en muchas ciudades no se realizara mientras no se le
pague, y el costo del servicio se apreciara en relacion al valor del bien. Ejecu-
tar una sentencia puede ser tan costoso y complicado como llevar adelante el
proceso mismo.

Generalmente se paga al oficial de diligencias para que haga su trabajo sin
alterar el procedimiento, es decir, s6lo para que cumpla con sus obligaciones.
Esto ni siquiera es visto como corrupcion. Pero también existen oficiales de
diligencias que se prestan a atentar contra la normalidad del proceso, demo-
randose en practicar una notificacion, desapareciendo una notificaciéon que
se hizo e inclusive afirmando que se notifico alguna actuacién aunque nunca
se haya practicado la notificaciéon. En el mundo litigante se pueden hacer
muchas cosas, el problema la mayoria de las veces es por cuanto.

Los supernumerarios, pasantes o amanuenses son personal extraoficial, no re-
conocido por la ley. No tienen una funcién determinada, apoyan indistin-
tamente en todas las funciones y en algunos casos inclusive proyectan las
resoluciones de los jueces.

Los supernumerarios no tienen un salario porque no son funcionarios,
su remuneracion es lo que cobran a los litigantes por las labores que realizan.
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Todos esos cobros son irregulares desde la perspectiva de la ley.

No tienen un periodo de funciones establecido, la mayoria cumple perio-
do breves de tiempo, algunos meses, un afio, algo mas. Aunque los hay de que
se quedan por mas tiempo, generalmente ellos son los que se han articulado a
las practicas de corrupcion y han hecho de ella su forma de vida.

No se les aplica ningtn régimen de responsabilidad funcionaria, ellos no
pueden ser sujetos a un proceso disciplinario porque para las autoridades no
existen, al menos oficialmente.

Los supernumerarios son designados directamente por el juez en cada
juzgado y responden en ultima instancia sélo ante él; ello explica porque en
muchos casos algunos supernumerarios son personal de confianza de los jue-
ces. Los demas funcionarios de los juzgados son designados por el Consejo
de la Magistratura.

Teoricamente son estudiantes de derecho que realizan practicas, en los
hechos son aprendices de todas las malas practicas que se dan en los juzgados
y tribunales.

Los fiscales. Son los titulares de la accién penal publica y como ya vimos
tienen un gran poder y mucha discrecionalidad.

En el medio litigante se expresa que en su mayoria los fiscales actian
porque se les paga, y que parte del juego de la justicia penal es saber “llegar”
al fiscal y tener los recursos suficientes para pagar. El fiscal puede ser un
facilitador del proceso o una traba casi insalvable. Conocimos ejemplos de
ambas versiones.

En un caso de estelionato, que es el delito que se comete cuando se vende
un bien que esta gravado o sea que esta anotado preventivamente o hipoteca-
do como si no lo estuviese, el fiscal no imputaba por casi un afio pese a tener
los documentos originales que mostraban que el bien estaba gravado y que
se habia cometido el delito argumentando que tenfa mucho trabajo. En otro
caso, el fiscal dispuso que se realice la verificaciéon de una supuesta escena del
crimen sin que siquiera su hubiera abierto el caso.

El estigma de corrupcion que cae sobre los fiscales no es reciente, es de
siempre, se traté de cambiar esa idea en ocasion de la implementacion del
sistema acusatorio con el Cédigo de Procedimiento Penal de la Ley 1970,
procurando consolidar cierta institucionalidad, sin embargo esos esfuerzos
fueron insuficientes. En la memoria de la gente quedan casos como el de “la
red de extorsiéon”, que muestra fiscales proéfugos como Marcelo Sosa y Harry
Suaznabar, de quienes se dice que habrfan cobrado coimas que suman varios
millones de délares.

Los asistentes fiscales. Apoyan la labor de los fiscales y en muchos casos son
los que proyectan las resoluciones, su poder en gran medida viene de esta
posibilidad y de que también son el apoyo operativo de los fiscales.
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Los pasantes de la fiscalia. En este caso se repite la figura de los supernume-
rarios de los juzgados en condiciones similares.

Los investigadores de la policia. 1.a mayoria son suboficiales y policias de
menor rango que realizan su trabajo en medio de una multitud de carencias.
En la policia practicamente parece no haber nada para investigar. Cuando
tienen asignada una computadora se los puede ver concentrados escribiendo
interminables informes a dos dedos.

Los investigadores actian seguros en su posesion, duros hasta ser ar-
bitrarios, cuidadosos en su relacién con los abogados, conocedores de los
rangos y jerarquias.

Los investigadores investigan porque las partes pagan los gastos de la
investigacion, sus gastos y el arancel no oficial de cada una de sus actuaciones,
asf transcurren los procesos desde hace mucho tiempo y es algo que saben las
autoridades, que conocen los abogados y que terminan por aceptar los que
tienen procesos penales.

Los investigadores sabidos lo mismo hacen un favor a una parte como
a la otra, procuran llevarse bien con todos, al cabo nunca saben de qué lado
terminaran con el tiempo.

Pese a su aparente ineficiencia, cuando existe determinacion sea por lo
que fuere —decision propia, una orden superior o la presion de los medios—
la policia nacional por lo general resuelve los casos.

Finalmente la corrupcion en la administracion de justicia no se entiende
sin la participacion de los abogados y los litigantes.

Los abogados son parte de los engranajes de la corrupcion de la adminis-
tracion de justicia, aunque los mas visibilizados sean los funcionarios. Por una
parte estan los abogados a los que no les queda otra alternativa que asumir las
practicas comunmente aceptadas y pagar los aranceles extraoficiales, y hasta
procurar aprovechar alguna relacién para lograr algin favor.

También estan los abogados que hacen de la practica corrupta su forma
de practica profesional. “No se preocupe hay que pagarle a tal o cual y el
problema se arregla”, dicen, “no hay otra forma, las cosas funcionan asi”,
sentencian. Ellos saben quién responde a quién, y cual seria el precio que se
debe pagar, o al menos dicen que lo saben.

Los litigantes. Todo el sistema de corrupcion no se puede entender sin las
personas que lo alimentan, los cientos y miles de personas que pagan, unos
porque creen que es la forma de obtener justicia, los otros para evadirla.

Estan los que creen que todo se resuelve pagando y sugieren y exigen a
sus abogados que paguen, y los que cuestionan que se tenga que pagar a los
funcionarios para que sélo cumplan sus deberes, pero que igual pagan, todos
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en un mundo psicodélico en el que se hace dificil distinguir el bien del mal, y
queda solo la versién de uno mismo, la que justifica su accionar.

6. LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION EN LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

El problema de la corrupcioén no es nuevo, en nuestro pais podemos decir
que es un mal que naci6 con la repuiblica. Sin embargo, recién en los dltimos
afios se ha visibilizado, producto de convenciones y tratados internacionales
que han motivado nueva legislacion, y la cobertura y el tratamiento de los
medios de comunicacién, que han generado a su vez una mayor sensibilidad
de la gente.

Las reformas a la justicia de la década del 90 optaron por no establecer
una linea independiente de accién contra la corrupcion, se centraron en el
fortalecimiento institucional y las reformas procesales, como medios para
disminuir y eliminarla. Como vimos antes, la reforma implementada en ge-
neral no alcanzé sus objetivos, y tampoco logré disminuir la sensacién de
corrupcién y ni corrupciéon misma.

Asi, para 2002 en el pais la corrupcion era generalizada, tocaba a todas
las instancias del Estado, entre ellas a la administracion de justicia; y era una
de los temas de mayor preocupacion de la gente.

En la campana presidencial de ese ano el candidato Gonzalo Sanchez
de Lozada centr6 buena parte de su propuesta electoral en la lucha con-
tra la corrupcion. Llegd a anunciar que otorgaria un poder irrevocable a su
candidato vicepresidencial Carlos Mesa para que luche contra la corrupcion,
aprovechando la credibilidad que tenfa como periodista.

Pese a los anuncios y discursos el signo de la corrupcién marco el se-
gundo gobierno de Sanchez de Lozada. Los escandalos de corrupcion no
cesaron pero no se proceso ni sanciond a nadie. Finalmente Sanchez de Lo-
zada renuncio a la presidencia en medio de una gran movilizaciéon popular, la
masacre de decenas de bolivianos y bolivianas entre septiembre y octubre de
2003, y cuestionado por pretender asegurar a las transnacionales petroleras
a sangre y fuego el millonario negocio de exportar gas natural a California
por puerto chileno; negocio que se denunciaba habfa sido concebido en la
corrupcion y que setia ejecutado asi, en medio de corrupcion®.

En enero de 2006 Evo Morales asumi6 la presidencia de la Republica,
encarnando la esperanza de millones de bolivianos que reclamaban cambios
en el Estado y en la manera de gobernar. Como una de sus primeras medidas
contra la corrupcién creé el Viceministerio de Lucha Contra la Corrupcién
y Transparencia encargandole: formular y ejecutar politicas de lucha contra
la corrupcion, implementar programas y proyectos para el acceso a la infor-
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macion publica, elaborar la normativa necesaria para la prevencion y sancion
de la corrupcién y coordinar la investigacion, seguimiento y monitoreo de
hechos y procesos judiciales contra la corrupcion®, entre otras

En junio de 2006 se aprobd el Plan Nacional de Desarrollo (PND) que
pretendia en el ambito de la justicia, la erradicacion de la corrupcién insti-
tucionalizada, “cero tolerancia a la corrupciéon e impunidad”, plena transpa-
rencia en el manejo de recursos y vigencia de mecanismos de control social
pertinentes.

El plan se basaba en dos estrategias: la primera establecer mecanismos
de participacién y control social y la segunda transparentar la gestiéon pu-
blica y de los servidores publicos, y generar una cultura de lucha contra la
corrupcion. El plan sefialaba con entusiasmo: “Como parte de esta estra-
tegia se llevara a cabo el programa Desarrollo de valores para una cultura
de la transparencia, por medio del cual se establecera un procedimiento
de control de calidad a las diligencias judiciales. Se establecera un sistema
de evaluacién y seguimiento del cumplimiento de los plazos procesales y
un sistema de informacién permanente sobre denuncias, investigaciones,
imputaciones y resoluciones en casos de corrupcion”. Las acciones del
plan no se ejecutaron.

El 2007 se aprobé la Politica Nacional de Transparencia y Lucha contra
la Corrupcion que, a diferencia del Plan Nacional de Desarrollo, no hace una
referencia especifica a la lucha contra la corrupcién en la administracion de
justicia. Esta politica se desarrollaba en base a 4 ejes:

EJe 1: Fortalecimiento de la participacion ciudadana, sustentada en dialo-
go social, a través de mecanismos efectivos de rendicién de cuentas, y de par-
ticipacion en el disefio y monitoreo de las politicas publicas y de promocién
de herramientas efectivas de control social.

Eje 2: Fortalecimiento de la transparencia en la gestion publica y el dere-
cho de acceso a la informacion.

Eje 3: Medidas para eliminar la corrupcion, penas mas drasticas para ac-
tos de corrupcion entre otros.

Eje 4: Mecanismos de fortalecimiento y coordinacion institucional.

La Constitucion de 2009, en lo que se refiere a la lucha contra la corrup-
cion, sigue la linea del proceso de reformas de la justicia de la década del
90, buscando sobre todo el fortalecimiento institucional. I.a Constitucion,
establece un sistema de eleccion de las altas autoridades de justicia por voto
popular tratando de alejarlos de la practica clientelar. Mantiene el Consejo
de la Judicatura, ahora llamado Consejo de la Magistratura, con similares
atribuciones, que debe implementar un sistema de evaluacion de jueces y
funcionarios judiciales que todavia no se aprobé ni implementé. Mantiene el
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Instituto de la Judicatura que ahora se llama Escuela de Jueces y pasa a tuicion
del Tribunal Supremo de Justicia como el centro de formacién de jueces. Y
dispone el cambio de varios codigos y leyes.

La Ley N° 04 de Lucha contra la Corrupcién, Enriquecimiento Ilicito e
Investigacion de Fortunas “Marcelo Quiroga Santa Cruz”, promulgada el 31
de marzo de 2010, establece el marco normativo e institucional, post cons-
tituyente, de lucha contra la corrupcion del Estado Plurinacional de Bolivia.
Como veremos mas adelante, tiene un fuerte sesgo sancionador.

Las altas autoridades judiciales elegidas por voto popular asumieron fun-
ciones en enero de 2012. Inicialmente el Consejo de la Magistratura centrd
sus esfuerzos en aprobar e implementar el reglamento disciplinario para los
jueces y funcionarios judiciales, como su medida principal para combatir la
corrupcién y la retardacion de justicia.

Como era de esperarse la implementacion del reglamento disciplinario
no frené la corrupcion ni tuvo los resultados esperados, como analizaremos
en otro momento.

La rendicién de cuentas del Consejo de la Magistratura del segundo se-
mestre de 2012 apuntaba con menos entusiasmo “la corrupcion equiparada a
un monstruo de grandes tentaculos, parece no tener fin a pesar de los grandes
esfuerzos por designar en los cargos jurisdiccionales a profesionales jovenes
y con vision de cambio, porque no existe un compromiso integral de autori-
dades estatales, instituciones publicas, organizaciones sociales y sociedad civil
en su conjunto para combatirla”?.

En la misma linea el Consejo de la Magistratura cre6 la Unidad de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién con representaciones en los nueve depar-
tamentos del pafs, que segun su rendicion de cuentas se aboco al seguimiento
a los procesos de seleccion de los funcionarios judiciales, promocionar la
campana “La justicia es gratuita” mediante autoadhesivos y distribuir un pan-
fleto denominado “Guia de denuncias en el Organo Judicial”.

En marzo de 2014 la Comisién de Derechos Humanos y Justicia Plural
y Constitucion de la Camara de Diputados de la Asamblea Legislativa Pluri-
nacional comunicaba que habia recibido mas de 200 denuncias de actos de
corrupcidn y retardacion de justicia contra jueces, vocales y fiscales, y 22 mas
contra altas autoridades judiciales. Juan Carlos Sejas, presidente de la comi-
sion, sefialaba: “Ojald los operadores de justicia puedan tomar conciencia y
superar el dificil momento que estin atravesando™?’.

En abril varios litigantes sostuvieron una huelga de hambre en puertas
del Tribunal Departamental de Justicia de Cochabamba, demandaban el ale-
jamiento de varios jueces acusados de corrupcion. Luego de algo mas de una
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semana de iniciar su medida sin resultados escribieron con su sangre carteles
con el nombre de las personas que acusaban y sus demandas®.

En mayo de 2014, en medio de varios escandalos de corrupcion, se
anuncio la creacion de una Comisién Nacional de lucha contra la corrupcion
conformada por las maximas autoridades del Organo Judicial, la Fiscalia Ge-
neral, la Procuraduria General, los Ministerios de Justicia y Transparencia, y

miembros de la Asamblea Legislativa Plurinacional®.

7. LA INEFICACIA DE LA VISION SANCIONADORA

La cultura juridica boliviana es legalista, la gente piensa que las leyes o las nor-
mas juridicas van a resolver los problemas, mas alla de su naturaleza y origen,
en especial las normas que castigan y sancionan. Y en efecto una funcién de
la sancion es actuar como medio general de prevencion, o sea una amenaza
que la haga que la gente no actué de determinada forma por miedo al castigo
que puede recibir. Pero esta funcion de la norma tiene un limite que es mayor
en un medio, como el muestro, en que la regla es que la sancién no se impon-
ga en procesos interminables desarrollados bajo la duda de la corrupcion.

En los dltimos afios, la administracion de justicia ha encarado la lucha
contra la corrupciéon con una perspectiva legalista y sancionadora, poniendo
énfasis en las medidas disciplinarias.

En 2012, unos meses después de su posesion, la Presidenta del Consejo
de la Magistratura Cristina Mamani sefialaba: “hoy se debe sefialar con cate-
gorica confianza que este proceso iniciado por la Asamblea Constituyente el
afio 2006 vislumbra ya para los ciudadanos bolivianos grandes satisfacciones:
La lucha contra la corrupcion —que es y sera un emblema de las actuales au-
toridades del Consejo de la Magistratura— tiene hoy un enemigo implacable
dentro del Organo Judicial que surge de la reciente designacion de los jueces
disciplinarios, histérico nombramiento que se produjo luego de un exigente
proceso de seleccion”.

En la perspectiva del Consejo de la Magistratura, la aprobacion del regla-
mento disciplinario de jueces y funcionarios judiciales y la implementacion de
los juzgados disciplinarios eran medidas que tendrfan un impacto importante
en disminuir la corrupcion y la retardacién de justicia’. En los hechos, el sis-
tema disciplinatio se ha congestionado con denuncias™ y no se han resuelto
los problemas de corrupcion ni retardacion de justicia, basicamente porque
el sistema disciplinario de la administracién de justicia, como el de cualquier
entidad, no tiene por objeto la lucha contra la corrupcién, puede incidir en
ella pero no resolverla.
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Las faltas administrativas no son actos de corrupcion en si mismas, aun-
que los actos de corrupcion pueden manifestarse como faltas administrativa
y sancionarse como tales, lo que no implica la sancién del acto corrupto sino
de la falta. Por ejemplo, en el caso de un funcionario corrupto al que le pagan
para que demore la respuesta del juez a una solicitud: el funcionario oculta,
traspapela la solicitud y deja que pase el tiempo; en ese caso se puede seguir
un proceso administrativo y sancionar a algin funcionario del juzgado, tal
vez ni siquiera al verdaderamente responsable, pero no se esta sancionando
el acto corrupto, la coima, sino la falta de cuidado en el resguardo de los
documentos del proceso.

Las iniciativas de lucha contra la corrupcion para ser efectivas deberfan
atacar los elementos de la ecuacion de la corrupcion, o sea, propender a limitar
el monopolio y la discrecionalidad e incrementar la transparencia del sistema.
La visién sancionadora no limita el monopolio ni genera mas transparencia,
aunque puede incidir en alguna medida en la discrecionalidad al mostrar a los
posibles transgresores que sus actos pueden ser revisados mas adelante y sus
faltas castigadas, pero como falta administrativa y no actos de corrupcion.

Por otro lado el accionar de los juzgados disciplinarios tiende a saturarse
rapidamente. Iniciaron sus actividades a mediados de 2012 y hasta fines de
2013 habian recibido 4,084 denuncias de las que admitieron sélo 1,407 casos,
de los que resolvieron 676, quedando pendientes para la proxima gestion el
51%, a los que se suman las nuevas denuncias.

Otro aspecto que la visiéon sancionadora no considera es que la corrup-
cién es una practica generalizada e impune en la administracion de justicia.
No se trata de que algin funcionario aislado tenga practicas corruptas, es
que las practicas corruptas son parte del mismo sistema de administracién de
justicia. Bl sistema funciona en base a la corrupcion. Es mas, la corrupcion
en la administracion de justicia no es un hecho aislado, o que aqueja sélo a
la administracién de justicia, es un problema que afecta a muchas instancias
del Estado y la sociedad, al extremo que ciertas practicas corruptas se toleran
socialmente.

En las entrevistas que sostuvimos, siempre se criticaba la corrupcion
como el “cancer” de la justicia, pero en la mayoria de las ocasiones se llegaba
a concluir que, como estan las cosas, para enfrentar un problema legal era
mejor tomar los servicios de un abogado que pague (que coimee) y que tenga
“contactos”. Como estan las cosas parece que se privilegia la corrupcion an-
tes que la honestidad y la capacidad profesional.

Para la Ley de Lucha Contra la Corrupcion el sistema de administracion
de justicia penal es un importante instrumento de la lucha contra la corrup-
cién, como medio para procesar y sancionar a quienes cometen delitos de
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corrupcién. Pero el instrumento no funciona vy, peor todavia, estd también
corrompido y ya no es mas la solucion del problema sino un problema central.

Para julio de 2014, segun el Fiscal General existfan 6.500 casos de co-
rrupcién en investigacion, la mayorfa con lento avance, atribuido a la exce-
siva carga de trabajo. En este caso la opcion por la sanciéon como medio de
prevencion general y sancion especifica no ha tenido el éxito esperado. Para
actuar efectivamente sobre los casos de corrupciéon denunciados, sin incidir
en nada sobre los casos no denunciados, que se sabe son la gran mayoria,
harfan falta miles de funcionarios y cientos de carceles.

Se hace necesario un enfoque diferente que considere el problema de la
corrupcién en la administracion de justicia desde una perspectiva multidisci-
plinaria, que supere una vision meramente legalista, que busque comprender-
la como el fenémeno social complejo que es para poder plantear soluciones
mas efectivas.

“(...) La corrupcion puede ser una prictica endémica®,; una forma de in-
teraccion generalizada alojada en el interior del aparato institucional. En estos
casos lo adecuado es adoptar una perspectiva que transcienda las conductas
individuales y se enfoque en las reglas informales que operan en el interior de
las instituciones y, en general, en las nociones predominantes sobre el poder,
el estatus social y el privilegio, ya que son estos elementos los que explican
la corrupciéon endémica, mas que el supuesto egoismo racional de los seres
humanos. En otras palabras, solo mirando a través de las estructuras sociales
es posible entender por qué en determinadas circunstancias la corrupcion es
probable, generalizada e impune’*.
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CAPITULO 13
BARRERAS DE ACCESO A LA JUSTICIA

La Constitucion Politica del Estado establece que todas las personas son igua-
les ante la ley por lo que toda persona que considere que alguien transgredié
su derecho puede acudir ante las autoridades de la administracién de justicia
para lograr el respeto de sus derechos y la reparacion de los danos que hu-
biera sufrido. La Constitucion, en esa linea, define que la justicia es gratuita
para que no sea privilegio de quien pueda pagatrla; sin embargo en la realidad
el acceso a la justicia no es tan irrestricto y democratico, ciertos sectores de
la sociedad ven limitada la posibilidad real de acceder a la justicia porque no
pueden asumir sus costos, porque el mismo sistema los discrimina o porque
no hay juzgados ni tribunales disponibles, entre otras causas.

El acceso a la justicia garantiza un efectivo disfrute de los derechos
humanos y se constituye en un eje que otorga garantias de operatividad a
los derechos humanos en general. En este sentido, el derecho internacional
de los derechos humanos define el acceso a la justicia como “la posibilidad
de toda persona, independientemente de su condicion econémica o de otra
naturaleza, de acudir al sistema previsto para la resolucién de conflictos y
vindicar los derechos de los cuales es titular”".

El derecho de acceso a la justicia como derecho humano tiene por objeto
garantizar la asistencia judicial a todas las personas, asegurar la igualdad de las
partes en el desarrollo del proceso, y la posibilidad de que las personas acce-
dan al conocimiento juridico minimo para comprender el sentido y alcance
de sus derechos en el desarrollo de un litigio®. Las dificultades o barreras de
acceso de acceso a la justicia se refieren a obstaculos que generan situaciones
de sistematica vulneracion y exclusion de estas posibilidades.

La Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos en materia de ac-
ceso a la justicia ha afirmado que los estados deben remover los obstaculos
normativos, sociales o econémicos que impiden o limitan la posibilidad de
acceso a la justicia, para lo que deben organizar el aparato institucional de
modo que todos los individuos puedan acceder a recursos judiciales’.
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El acceso a la justicia adquiere un gran valor como garantia de proteccion
para aquellos grupos que siempre se han visto excluidos o discriminados en
la sociedad. Y ha sido ultimamente visto como un equivalente al mejoramien-
to de la administracién de justicia®. La falta de acceso a la justicia frustra el
ejercicio real de la ciudadania y, por lo tanto, debilita el estado democratico
de derecho’.

Las dificultades de acceso a la justicia no se originan sélo en el cum-
plimiento o no de las responsabilidades de los administradores de justicia
sino también en las caracteristicas socios econémicas y culturales de la
sociedad, y la posibilidad de superar las dificultades en esos ambitos. En
este apartado nos referiremos a las barreras de acceso a la justicia y las
acciones que el Estado asumi6 para superarlas, en relacion a tres grupos
de limitaciones o barreras:

* Limitaciones de acceso por los costos.

e Limitaciones de acceso por discriminacién a poblacion en situacion de vul-
nerabilidad.

* Limitaciones de acceso por inexistencia de juzgados y tribunales o por el
saturamiento de los existentes.

1. LIMITACIONES DE ACCESO POR L.OS COSTOS DE LA JUSTICIA

Una de las principales limitaciones para acceder a la justicia es su costo. Si
bien la constitucion establece que la justicia es gratuita el Estado se limita
basicamente a cubrir los costos de la instancia estatal que va decidir sobre
la controversia (el juez y funcionarios de apoyo), dejando que cada una de
las partes en cada proceso asuma los costos de su representacion legal y los
demas costos del proceso.

Es decir, en la practica la gratuidad no es tal, y quien no tiene los recursos
economicos para hacer valer su derecho puede estar condenado a no tener
justicia, aunque segun las leyes tenga un derecho y una causa que merezcan
tutela juridica. No se tratarfa de que el Estado solvente los costos de todas
las controversias, lo cual es materialmente imposible, sino de que minima-
mente defina condiciones para que las menores posibilidades econémicas de
las personas no sean un obstaculo insalvable para el ejercicio concreto de su
derecho.

Entre los costos que deben pagar las partes de un proceso judicial, se
distinguen los costos directos e indirectos.

Los costos directos son aquellos que estan vinculados a la realizacion de
las actuaciones del proceso como el pago de los honorarios del abogado, los
aranceles oficiales y extraoficiales por los servicios de apoyo a la administra-
cion de justicia (notificaciones, elaboracion de oficios, rellenado de manda-
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mientos, testimonios, transcripcion de actas y otros), los costos de peritajes,
custodios, publicaciones, martillero, y otros. Entre estos costos también se
deben considerar los costos de la corrupcion que eventualmente las partes se
ven en la disyuntiva de asumir.

Los costos indirectos son los gastos que deben asumir las partes en oca-
sién del proceso pero que no cubren la realizaciéon de ninguna actuacion del
proceso, como los gastos de traslado y comunicaciones que el litigante debe
asumir para realizar el seguimiento de su proceso, y el tiempo de dedicacién
que le va a requerir ese seguimiento.

En el pais no existe un estudio que determine el impacto de los costos
del proceso en el acceso a la justicia, aunque se puede inferir que es significa-
tivo, teniendo en cuenta que el 43% de la poblacion vive en condiciones de
pobreza, o sea que tiene ingresos inferiores al valor de una canasta basica de
bienes y servicios, y que ante la contingencia de enfrentar la posibilidad de
un juicio practicamente debe decidir entre llevarlo asumiendo sus costos o
atender necesidades vitales mas prioritarias.

Incidencia de la pobreza Bolivia (% de la poblacion)

Nacional Utrbana Rural
2004 63 54 78
2005 61 51 78
2006 60 50 77
2007 60 51 77
2008 57 49 74
2009 51 44 66
2010 50 42 65
2011 45 37 61
2012 43 43 61

Fuente: Unidad de Andlisis de Politicas Econémicas y Sociales.
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

En los ultimos afos el Estado implementé medidas que han reducido
la extrema pobreza y la pobreza. El salario minimo nacional se incrementé
en mas del 200% entre 2004 y 2014, sin embargo “durante la dltima década
Bolivia se mantuvo como el pais con los salarios minimos y medios mas bajos

de América Latina, en particular entre los paises andinos™.
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Evolucion del salario minimo nacional

- Desreto Supremo e
2004 440.- 27049 26/05/2003
2006 500.- 28700 01/05/2006
2007 525.- 29116 01/05/2007
2008 578.- 29473 05/03/2008
2009 647.- 16 19/02/2009
2010 680.- 497 01/05/2010
2011 815.- 809 02/03/2011
2012 1.000.- 1213 01/05/2012
2013 1.200.- 1549 10/04/2013
2014 1.440.- 1988 01/05/2014

Fuente: Gaceta Oficial de Bolivia.

En los dltimos afios el Estado boliviano asumi6 algunas medidas que
directa o indirectamente tienden a reducir determinados costos del proceso y
pueden efectivizar el acceso a la justicia; en adelante nos referimos de forma
breve a esas iniciativas.

a. La regulacion de los honorarios profesionales de los abogados

Los honorarios de los abogados representan el mayor costo que deben
asumir las partes de un proceso, y es un costo ineludible porque, en nuestro
pais, las personas sélo pueden participar en un proceso judicial representados
por un abogado.

Hasta la emision de la ley de la abogacia los honorarios de los abogados
eran regulados por aranceles fijados por los colegios de abogados en cada
departamento’ y homologados por las Cortes de Distrito’.

Los aranceles debfan ser aplicados obligatoriamente por los abogados,
que segun la norma no podian fijar honorarios por debajo del arancel pero si
por encima e incluso sin limite, este modelo pretendia evitar una competen-
cia que tienda a reducir la escala de honorarios. En los hechos los aranceles
fueron y todavia son sélo una referencia, quedando librados los honorarios a
las reglas del mercado.

Como con cualquier otra mercancia la capacidad econémica determina
la calidad del servicio legal, del abogado, que se puede contratar, quienes
tengan mas recursos podran pagar honorarios mas altos y aspirar a contratar
los servicios de abogados que tengan mejor calificacion, mas relaciones en el
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medio e inclusive mas renombre. Quien pueda pagar menos podra aspirar a
servicios de menor calidad y eventualmente no podra contar con representa-
ci6n de abogado y no accedera a la justicia.

En los dltimos afios el mercado ha definido la cuantia de los honoratios,
sus conceptos y formas de pago, en algunos casos de manera perversa, ten-
diendo a un pésimo servicio que no busca resolver las controversias y al que
no le importa iniciar procesos sin sentido. Por ejemplo, segin la norma los
honorarios deberfan pactarse por proceso, lo que resulta coherente porque
comprometen al abogado a sumir el proceso como un todo y a dirigirse a su
conclusion desarrollando una estrategia en ese sentido. Siendo que mucha
gente necesita representacion de abogado pero no puede asumir la obligacion
de pagar sus honorarios por todo el proceso, muchos abogados cobran por
gestion, o sea por elaborar la demanda, revisar el expediente, preparar deter-
minado memorial, y cualquier actuacion concreta; en esta forma de practica el
abogado se interesa prioritariamente por la actuacion, va cobrar desinteresan-
dose por el fin de la controversia, pues lo unico que tiene seguro es que en ese
momento esa persona necesita una gestion y esta dispuesta a pagatle, siendo
que probablemente no vuelva por un buen tiempo sino es que abandona el
proceso. Hsta practica, difundida sobre todo en la atencién a personas de
menos recursos, no ofrece un buen asesoramiento, no se dirige a concluir
el conflicto, es mas, ni siquiera tiende a defender los intereses del cliente
sino sélo a cobrar honorarios en base al monopolio de la representacion por
abogados.®

Los servicios que prestan los abogados y los honorarios que cobran por
ellos han estado y estan todavia absolutamente desregulados pese a la referen-
cia formal de los aranceles de los colegios de los abogados vigentes.

La Ley del Ejercicio de la Abogacia N° 387 del 9 de julio de 2013, pro-
mulgada en el marco de la nueva Constitucion Politica del Estado, establece
que el Ministerio de Justicia debe aprobar cada dos afios el arancel de hono-
ratios profesionales de los abogados para cada departamento’.

Hasta la fecha el Ministerio de Justicia no aprobo el arancel y los hono-
rarios de los abogados siguen regulados por la oferta y la demanda. Aunque
existe el riesgo de que ocurra lo mismo que con los aranceles definidos por
los colegios de abogados, o sea, que sean sélo referencias, lo que no es malo
en si mismo.

La facultad de fijar aranceles del Ministerio de Justicia deberfa ejercerse
en el marco de definir politicas de estado para efectivizar el derecho de acceso
a la justicia, no sélo estableciendo cuantias sino procurando que el asesora-
miento que se preste tienda a la conclusion de la controversia y a mejorar la
calidad del servicio.
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b. La implementacion de servicios legales gratuitos

Desde 2006 el Estado a intentado paliar las limitaciones econémicas que
a la gente le impide acceder a la justicia, a través de la prestacion de servicios
legales gratuitos bajo diferentes modalidades, el Programa de Acceso a la
justicia, el Centro de Informacion, Orientacién y Capacitacion Ciudadana
(CIOCC), las Casas de Justicia y, con la implementacion de la nueva constitu-
cion, el Servicio Integral de Justicia Plurinacional (SIJPLU).

E/ Programa de Acceso a la Justica

El 17 de enero de 2006, como una de sus ultimas acciones de gobierno
mediante el Decreto Supremo N° 28580, el presidente Eduardo Rodriguez
Veltze cre6 el Programa Nacional de Acceso a la Justicia, como parte de la
Politica Publica “Justicia Para Todos”, que pretendia consolidarse como el
mecanismo que posibilitaria el acceso a la justicia de los sectores vulnerables
de la sociedad. El programa se sustentaba en base a dos componentes: los
Centros de Acceso a la Justicia y los Centros Integrados de Justicia.

Los Centros de Acceso a la Justicia iban a constituirse en espacios de orien-
tacion ciudadana en temas de justicia; en ellos se iba a otorgar informacion
legal, orientacion basica sobre tramites y procesos judiciales, Resolucion Al-
ternativa de Conflictos (RAC) y capacitacion para el ejercicio de derechos.

Los Centros de Acceso a la Justicia debfan implementarse territorialmen-
te en base a los municipios. En los hechos no lograron concretarse y queda-
ron como una propuesta mas que una medida efectiva.

Los Centros Integrados de Justicia, tenian la finalidad de brindar un servicio
integral de justicia, o sea que las personas puedan encontrar en un espacio
geograficamente cercano todos los servicios que pudiera requerir para una
solucion pronta y oportuna de sus conflictos. Estos centros debfan otorgar
informacion legal, orientacion juridica, difusion de derechos, educacion en
derechos, resolucion alternativa y resolucion judicial de conflictos.

Este modelo fue impulsado por la cooperacion de los Estados Unidos.
Antes de la creacion del programa, en 2004 se habfan implementado Centros
Integrados de Justicia en la ciudad de El Alto y en la localidad de Chimo-
ré, en el marco de un convenio interinstitucional entre el Poder Judicial y
el Viceministerio de Justicia, y como un programa de fortalecimiento de las
instituciones democraticas auspiciado por la Misién de USAID/Bolivia'.

Los jueces de los centros integrados son jueces mixtos que deberfan
atender procesos en varias materias. Desde 2007 estos centros no conocen
procesos penales, limitaindose a atender sélo civiles y familiares'!.

El programa trabaja en la perspectiva de la desjudicializaciéon de las con-
troversias y la descentralizacién del servicio de justicia, que pudo ser una
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alternativa importante al saturamiento que enfrenta el sistema de administra-
ci6n de justicia hoy en dia. No obstante el programa no llegé a implemen-
tarse, relegado en un tiempo de gran conflictividad politica en que otras eran
las prioridades del Estado. Apenas se mantuvieron los pocos centros que
se crearon; pero totalmente desprovistos de medios y recursos, sin cumplir
minimamente sus objetivos.

La implementacion de Casas de Justicia

En marzo de 2006 el Decreto Supremo N° 28631 formalizo la creacion
del Centro de Informacion, Orientacion y Capacitacién Ciudadana (CIOCC)
dependiente del Ministerio de Justicia. En octubre del mismo afio el Mi-
nisterio de Justicia, mediante la Resolucion Ministerial No. 79/006, cambié
la denominacién del CIOCC por “Casas de Justica” encargadas de prestar
otientacién y/o asistencia legal gratuita, asistencia psicoldgica, médica y so-
cial, conciliacién, patrocinio legal para casos administrativos y judiciales de
filiacion, RAC, y defensa y restitucion de derechos.

El CIOCC primero y las denominadas Casas de Justicia después funcio-
naron con muchisimas limitaciones de personal, infraestructura y recursos;
no se tiene una evaluacién de su trabajo y el impacto que tuvieron. A la fecha
fueron asimilados por el SIJPLU.

E/ Servicio Integral de Justicia Plurinacional (SI[PLU)

El Ministerio de Justicia, mediante la Resoluciéon Ministerial N 092 del 30
de mayo de 2012, cred el Servicio Integral de Justicia Plurinacional (SIJPLU),
que concentra todos los servicios prestados por los Centros Integrados de
Justicia, Casas de Justicia y el Servicio de Asistencia Integral a Victimas de
Delitos de Violencia.

El SIJPLU no tiene un Plan Estratégico ni orden de priorizacion de pro-
blematicas o poblaciones, atiende procesos de todo tipo a condiciéon de que la
persona que recurra al servicio sea pobre, aunque tampoco tiene parametros
ni procedimientos para determinar la situacion de pobreza.

Como sus instancias antecesoras, el SIJPLU desarrolla sus actividades en
medio de gran precariedad, no cuenta con el personal multidisciplinario que
su perfil exige. A mayo de 2014 contaba a nivel nacional con 36 funciona-
tios de los cuales s6lo 1 era de profesion psicologo y los demas abogados'.
Tampoco contaba con los medios ni recursos para que su reducida planta de
funcionarios pueda realizar un trabajo mas efectivo. Por ejemplo, carecia de
items para transporte de su personal no obstante que en varias ciudades sus
oficinas estan lejos de los juzgados donde deben ejercer representacion. El
SIGPLU tiene oficinas en algunas ciudades capitales e intermedias sin que su
desarrollo respondan a un plan de desarrollo institucional del servicio.
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Desde su creacion y hasta 2014 el SIGPLU no realizé una evaluacion
de su trabajo, y no se tienen datos sistematizados u ordenados que permitan
medir su impacto en el acceso a la justicia.

La Defensa Piiblica

En 2003" se creé la Defensa Publica con el objetivo de garantizar la
inviolabilidad de la defensa y acceso a la justicia en materia penal, proporcio-
nando defensa técnica a todo imputado carente de recursos econémicos y a
quienes no designan abogado para su defensa.

Inicialmente la Defensa Publica era dependiente del Ministerio de Justi-
cia, en 2013 se transformé en una entidad descentralizada.

Entre 2008 a 2011 la Defensa Publica conté con sélo 66 funcionarios,
insuficientes para atender los requerimientos que tuvo, mas si se considera
que el 70% de la poblacién carcelaria del pafs estd compuesta por personas
con escasos recursos econémicos'®. No obstante, y pese a las limitaciones que
enfrenta, es la entidad del Estado mejor organizada y con mayores recursos
para prestar servicios legales gratuitos.

E/ Servicio Plurinacional de Asistencia a la Victima (SEPDAVT)

En diciembre de 2008 el Ministerio de Justicia creé el Servicio de Asis-
tencia Integral a Victimas de Delitos de Violencia (SEDAVI) con la finalidad
de otorgar a las victimas de violencia patrocinio legal, asistencia social y psi-
colégica. El SEDAVI no se implement6 y en 2012 sus atribuciones fueron
asumidas por el SIJPLU.

En diciembre de 2013, mediante la Ley N° 464, se cre6 el Servicio Pluri-
nacional de Asistencia a la Victima (SEPDAVI) con la finalidad de garantizar
el acceso a la justicia a las personas de escasos recursos econémicos que
sean victimas de un delito, brindandoles patrocinio legal, asistencia social y
psicoldgica en todo el proceso penal desde su inicio hasta la ejecucion de la
sentencia. El SEPDAVT es un servicio dirigido a todas las victimas de escasos
recursos, a diferencia del SEDAVI, que limitaba debia limitar su accién sélo
a victimas de violencia. A septiembre de 2014, a 9 meses de su creacion,
SEPDAVI todavia no se habia implementado.

En los dltimos 9 afios el estado ha desplegado diversas iniciativas para
prestar servicios legales gratuitos y permitir el acceso a la justicia de las per-
sonas que no tengan los recursos para pagar los costos de un proceso, sin
embargo, salvo en el caso de la Defensa Publica, las iniciativas no han tenido
respaldo institucional, o sea, recursos y medios necesarios, por un lado, y por
otro las iniciativas que se han logrado implementar no han desarrollado un
trabajo organizado y sistematico que permitan su visibilizacién y promuevan
su eventual potenciamiento.
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¢. La eliminacion de timbres y otros valores

La Ley 212 del 3 de enero de 2012 suprime todo pago por concepto de
timbres, formularios de notificacion y papeletas de apelacion, en todo tipo y
clase de procesos'.

Estos valores formaban parte de la estructura de costos de los procesos,
su eliminacion es una accién concreta dirigida a efectivizar el principio de que
la justicia es gratuita. Lamentablemente el importante mensaje que se pre-
tendia dar quedé diluido, primero porque esos costos no eran una parte sus-
tancial de la estructura de costos; y luego porque en los hechos los litigantes
tienen que seguir asumiendo los costos de los aranceles extraoficiales como el
pago por las notificaciones, las transcripciones de actas y las fotocopias, entre
otros; inclusive el costo de la corrupcion, que es muchisimo mayor.

2. LIMITACIONES DE ACCESO POR DISCRIMINACION A POBLACION EN
SITUACION DE VULNERABILIDAD

Otro de los factores que tiende a limitar el acceso a la justicia es la discrimi-
nacién que sufren grupos en situacion de vulnerabilidad, como el de muje-
res, nifios y adolescentes, adultos mayores y la poblacién de gays, lesbianas,
bisexuales y transgénero (GLBT), por las mismas instancias que operan la
administracion de justicia. La discriminacion les impide acceder a sus dere-
chos en condiciones de igualdad, los expone a procesos de re victimizacion, y
a enfrentar un sistema juridico que refleja los prejuicios de la sociedad.

Nuestro ordenamiento juridico se estructura en base al valor de igualdad,
busca la no discriminacién e incluso la sanciona penalmente'®; sin embargo
es una realidad que ha llevado al Estado a implementar servicios que tiendan
a proteger a algunos sectores de esta poblacién proporcionandoles servicios
integrales que incluyen el apoyo legal.

Los servicios mas difundidos son los servicios para la proteccion a muje-
res que sufren violencia, y de proteccién a los nifios y adolescentes.

El Servicio Legal Integral Municipal (SLIM) fue creado en el marco de
la Ley N° 1674 Contra la Violencia en la Familia o Doméstica y el Decreto
Supremo 25087 de julio de 1998, es un organismo municipal de apoyo para la
lucha contra la violencia en la familia que otorga asistencia multidisciplinaria
con un enfoque integral psicolégico, social y legal. A septiembre de 2014, 202
de los 339 municipios del pais reportaban contar con SLIMs.

Las Defensorias de la Nifiez y Adolescencia (DNA) son un servicio mu-
nicipal permanente y gratuito para la promocion, proteccion y defensa de los
derechos de los nifios, nifias y adolescentes, y desarrollan sus actividades en el
marco del Codigo del Nifio, Nifia y Adolescente. I.as DNAs también aplican
el criterio de servicio integral psicolégico, social y legal.
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Estos servicios realizan sus actividades con una serie de limitaciones. En
la mayoria de los municipios se les asigna bajos presupuestos y se los imple-
menta basicamente para cumplir con las normas. En medio de las limitaciones
se ha observado que para poder cumplir con la atencién multidisciplinaria, en
varios municipios en los hechos se han fusionado las DNAs con los SLIMs;
ambos servicios existen como entidades diferentes pero comparten profesio-
nales. Por ejemplo, el abogado puede figurar como funcionario de la DNA y
atendera casos del SLIM y el psicélogo que es funcionario del SLIM atendera
a su vez casos de la DNA.

Tanto SLIMs como DNAs son instancias que se han consolidado en
la institucionalidad de los municipios y desarrollan un trabajo ya por varios
afios, que ademas es notorio. No obstante no se tiene una evaluacion general
de su impacto como modelo; tampoco se han establecido estandares de aten-
cién y funcionamiento, que podrian contribuir a mejorar los servicios.

3. LIMITACIONES DE ACCESO POR INEXISTENCIA DE JUZGADOS Y
TRIBUNALES O PORQUE SUFREN SOBRECARGA DE TRABAJO

Mucha gente en nuestro pais no puede acceder a la justicia porque mate-
rialmente no hay un juzgado o tribunal al que pueda recurrir; eso pasa en
poblaciones alejadas o de dificil acceso geografico que no tienen juzgados o
tribunales de justicia por lo que la gente que necesita iniciar un proceso judi-
cial se ve obligada a trasladarse a otras poblaciones para ejercer su derecho,
pero también en las ciudades capitales, donde hay juzgados y tribunales pero
que en determinadas materias enfrentan tal nivel de sobrecarga de trabajo
que no pueden responder a los requerimientos de atencion de toda la gente.

Las acciones para incrementar los juzgados y tribunales no han sido lo
suficientemente efectivas y todavia existe un significativo déficit de juzgados y
tribunales en determinados ambitos y materias, como vimos en los apartados
en los que abordamos la carga de trabajo, la falta de recursos y medios y los
problemas de gerencia institucional, a los que nos remitimos.

Al margen de las posibilidades de crear nuevos juzgados y tribunales,
como parte del proceso de reformas de la justicia impulsadas por la coopera-
cion internacional, el Estado establecié un marco normativo para incentivar
la creacion de centros de conciliacion y arbitraje como medios alternativos de
resolucion de conflictos, y reconocié la justicia comunitatia.

Se esperaba que a través de estos medios descongestionara el sistema
judicial, permitiendo el acceso a la justicia en lugares alejados del area rural en
que no se tenfan jueces y serfa complicado tenerlos.

LLa conciliaciéon no logré consolidarse como un medio efectivo de reso-
lucién alternativa de conflictos, sin que haya existido una politica de estado
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e institucional del Organo Judicial que vaya en ese sentido. La conciliacién
es una especialidad en que el conciliador debe tener instruccién en el uso
de técnicas de conciliacién y conocimiento de la materia que esta sometida
a conciliacion, para llevarla adelante se requiere personal, recursos y medios,
que no hubieron. El Estado se limit6 a promulgar la ley, como dejando que
las iniciativas se concreten por iniciativa privada o de la sociedad civil, lo que
no ocurri6. En la actualidad el nuevo Codigo de Procedimiento Civil estable-
ce que las partes deben intentar la conciliacién de forma previa a iniciar el jui-
cio. A diferencia del anterior esquema, el Organo Judicial deberfa contar con
conciliadores especializados y cubrir los gastos que el proceso de conciliacién
requiera; este procedimiento todavia no se ha implementado porque el nuevo
Codigo de Procedimiento Civil no tiene aplicacion plena.

En cambio el arbitraje tuvo mayor difusién, muchas empresas, también
el Estado, han optado por resolver las controversias que puedan tener por la
via del arbitraje, que si bien tiene un costo adicional, otorga mayor celeridad y
confiabilidad. En el arbitraje, el proceso es llevado adelante y resuelto por un
arbitro o un panel de arbitros, pagados por las partes en conflicto: es una es-
pecie de juicio privado. En los ultimos afios existe una tendencia a judicializar
el arbitraje no solo a través del recurso de nulidad, que es el medio ordinario
para impugnar los fallos arbitrales, sino hasta pretendiendo enervarlos me-
diante recursos constitucionales o el inicio de procesos penales. La limitacion
del arbitraje es su elevado costo pero es una alternativa de justicia pronta para
quienes pueden pagarla.

La justicia comunitaria fue reconocida en la reforma constitucional de
1994 como una forma de resolucién alternativa de conflictos y la subordina a
una ley de compatibilizacién que nunca se promulgé™®. La reforma constitu-
cional decfa que reconocia la justicia comunitaria y no sefialaba que la creaba
o instauraba, simplemente porque esta justicia se habfa aplicado por siglos
al margen de su reconocimiento, en ambitos a los que el Estado nunca tuvo
capacidad ni voluntad para acceder. Entonces este reconocimiento era una
medida hasta revolucionaria en el marco de la formalidad, aunque la realidad
no cambi6 y en las comunidades se siguié aplicando su justicia, como antes
del reconocimiento con las mismas limitaciones y posibilidades.

La nueva Constituciéon Politica del Estado en 2009 establece que la
funcién judicial se ejerce por la jurisdiccion ordinaria y la jurisdiccion indi-
gena originaria campesina, en igualdad de jerarquia®, superando el caricter
subsidiario que le reconocia la constitucion de 1994, inclusive como medio
alternativo de resolucion de conflictos. La constitucion vigente establece que
el limite del ejercicio de la jurisdicciéon indigena originaria campesina es el
respecto al derecho a la vida, la defensa y los derechos y garantias determina-
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dos por la carta magna. La Ley N° 073 de Deslinde Jurisdiccional establece
las reglas y mecanismos de coordinacion y cooperacion entre las diferentes
jurisdicciones.

A la fecha no existe una evaluacién sobre el impacto de las determina-
ciones de la constitucion y la ley de deslinde sobre la jurisdiccién indigena
originaria campesina que nos permita establecer si se logré fortalecerla, como
mandaba la constitucion, y si se consolido como una alternativa a la jurisdic-
ci6n ordinaria superando sus limitaciones de acceso.

NOTAS

1 Manuel E. Ventura Robles, “La jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en materia de acceso a la justicia e impunidad”, ponencia presentada el 10 de agos-
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do por la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
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13 El Servicio Nacional de Defensa Publica (SENADEP) fue creado por la Ley N°© 2496 del
4 de agosto de 2003. Posteriormente, mediante la Ley N® 463 del 11 de diciembre de 2013,
fue cambiado a Servicio Plurinacional de Defensa Publica.
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PNADH%20FINAL.pdf (4ltima visita: diciembre 4, 2014).
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cimentada en la descolonizacion, sin discriminacion ni explotacion, con plena justicia social,
para consolidar las identidades plurinacionales”.

17 Ley 1770 de Atrbitraje y Conciliacion, del 10 de marzo de 1997.

18 Articulo 171 de la Constitucién Politica reformada en 1994.

19 Articulo 179 de la Constitucion Politica del Estado de 2009.
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CAPITULO 14
NOTAS E IDEAS PARA EL CAMBIO

Hasta aqui constatamos en base a datos que la administracion de justicia en-
frenta una crisis que tiene multiples causas, es estructural y compleja; también
vimos como se ha intentado reformar la administracion de justicia en las
dos ultimas décadas, sin gran éxito. Y en los datos y la reflexion queda clara
la necesidad de cambiar la administracion de justicia para responder mejor
a los requerimientos de la sociedad, una necesidad que ha sido expuesta y
reclamada de forma reiterada en el debate publico.

En este capitulo realizamos algunas notas y apuntes sobre la naturaleza y
el sentido de esos cambios, la necesidad de consensos para llevarlos adelante,
y finalmente planteamos algunas propuestas y lineas de accion.

LA NATURALEZA Y EL SENTIDO DEL CAMBIO

Nuestra cultura juridica es autoritaria, legalista, formal basada en el criterio
de que la administracion de justicia como el ejercicio del poder, mas que un
servicio publico que busca lograr cierta paz social. El cambio de la admi-
nistraciéon de justicia deberfa partir de cambiar esta concepcion y construir
a partir de las directrices constitucionales una cultura juridica que conciba
la administracién de justicia como un servicio publico con operadores que
apliquen la ley a partir de los principios que las sustentan, superando el for-
malismo y la interpretacion sesgada y exegética de la ley.

LLa forma de actuar de los operadores de la administracién de justicia y la
de la gente esta condicionada por la concepcion que tienen de la justicia, por
su cultura juridica, los cambios que se pretendan deben ir dirigidos precisa-
mente a transformarla.

El cambio de la administracion de justicia debe tener como destinatario
basico a la gente para satisfacer la necesidad de que sus controversias sean
resueltas y sus derechos resguardados y respetados. “De ahi que la justicia sea
un servicio y el objetivo de la reforma tenga que ser el de mejorar el producto
que ofrece. Todo lo demas es instrumental con relacion a ese objetivo.”! La
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necesidad y el sentido de los cambios estan definidos por el desfase que existe
entre ese objetivo y la situacién que existe en la realidad social.

Ila administracion de justicia en nuestro pafs no se concibe como un
servicio publico, es mas tiene sus propios referentes cerrados generalmente
relacionados al discurso del cumplimiento de la ley por la ley misma. “Este
mundo del cual son protagonistas jueces, fiscales, defensores publicos y abo-
gados litigantes, no opera en torno a la prestacion de un servicio publico
sino mas bien, constituye una manera especifica de uso del poder en via de
autoridad’.

El proceso que se encare debe tener como un objetivo central acercar
el funcionamiento de la justicia a la realidad social. No se pueden reproducir
los errores del pasado, en que los esfuerzos se limitaron a cuestiones legales
y de gerencia, como buscar aumento del presupuesto del Poder Judicial o el
Ministetio Publico, la necesidad de contar con mas oficinas, o tratar de im-
plementar cursos de capacitacion, que son necesarios, pero como se ha visto
tambien insuficientes. “Si la reforma del sistema adopta un carril operativo,
que ignora u olvida ese desencuentro raigal, sus resultados seran de corto
alcance y de nula legitimidad. Esto es, precisamente, lo que ocurre con una
porcién significativa de las acciones de reforma del sistema de justicias en
América Latina™.

El cambio debe dirigirse a modificar la cultura juridica de jueces y fisca-
les, abogados y de la sociedad.

Los jueces y fiscales deben pasar de su papel de autoridades al de ser-
vidores publicos con un encargo muy importante de la sociedad que deben
desarrollarlo en funcién de la misma sociedad, y no sélo por el poder y en
funcién de las formas y los ritos. Deben asumir que los ciudadanos recurren
a la administracion de justicia como a cualquier otro servicio publico, no a ro-
gar atencion sino recibirlo porque aportan econémicamente para que el ser-
vicio de justicia funcione. Los jueces, fiscales y también los abogados deben
pasar del uso de la ley como fetiche a su uso como instrumento, asumiendo
que el objetivo de la administracién de justicia no es “aplicar la ley”’, como
se repite desde una perspectiva formal y legalista, sino precisamente hacer
justicia resolviendo los conflictos de la gente, y restableciendo la armonia en
la sociedad en ese proceso.

Los abogados que litigan también deberfan cambiar su concepcion de la
justicia y su forma de actuar, buscando evitar la prolongacion de los procesos
y encaminandolos hacfa su solucién. En este ambito se requiere la construc-
ci6n de un cambio en la ética profesional definida por el concepto de la ad-
ministracién de justicia como servicio publico, estableciendo una regulacion
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minima sobre la prestacion de los servicio de los abogados evitando dejarla
librada a la voluntad del gremio y al mercado como se hace hoy en dia.

LLa gente deberfa dejar de ver la administracion de justicia como algo to-
talmente ajeno, no se trata de que logre comprender los detalles de lo juridico
sino que aspire y reclame por tener una justicia con estandares minimos de
calidad.

Por otro lado, se debe tener claro lo que se puede esperar y no de los
cambios de la administracion de justicia, sin sobredimensionar sus posibilida-
des. En muchos casos se pretende que la administracion de justicia resuelva
problemas sociales que son mucho mas complejos. En el caso de la justicia
penal, por ejemplo, el incremento de la criminalidad no se debe sélo a la
ineficiencia de la administracion de justicia y no podra ser resuelto sélo por
su cambio y la mejora de su rendimiento; el problema del incremento de la
criminalidad es un problema social complejo que requiere ser enfrentado por
politicas de estado que rebasan lo meramente judicial y son responsabilidades
de diferentes actores del estado.

Hoy, cuando se habla de procesos judiciales la gente no piensa precisa-
mente en justicia, sino en corrupcién, impunidad, incertidumbre y grandes
gastos de dinero; en medio de escandalos, malas experiencias, y siglos de
cierta forma de practica, la gente desconfia de la administracion de justicia y
esa desconfianza, su falta de credibilidad, es el sello final de la crisis en que se
debate. Podremos afirmar que la administracion de justicia cambi6 para bien
cuando la gente confie en ella, cuando deje de considerarla ajena o siquiera
una opcién accesible para hacer valer sus derechos. Se debe tener claro que
pretender cambiarla la administracion de justicia implica cambiar la cultura
juridica de la sociedad, se debe actuar en consecuencia sin soslayar ese hecho.

LLA COMPLEJIDAD DEL PROBLEMA Y LA NECESIDAD DE UN PLAN

La complejidad y el caracter estructural de los problemas que enfrenta la
administracion de justicia han sido utilizados como la excusa ideal para jus-
tificar la falta de respuestas, al final resulta facil decir que los problemas son
estructurales, como quien dice que no tiene solucion, y encogerse de hom-
bros como diciendo que las cosas van a continuar igual o mas o menos igual
y que hay que resignarse.

Efectivamente, como lo hemos expuesto, existen problemas estructu-
rales y complejos, dificiles de encarar pero no irresolubles. Precisamente esa
complejidad pone en evidencia la necesidad de contar con un diagnoéstico y
un plan que permitan organizar y racionalizar los esfuerzos del cambio.
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No existe un diagnoéstico oficial de la administraciéon de justicia ni un
Plan del Organo Judicial para encarar los graves problemas que enfrenta. El
Plan Sectorial de Justicia 2013-2025 fue elaborado por el Ejecutivo y no ha
sido asumido formalmente por el Organo Judicial, por una parte, por otra,
ese plan resulta siendo muy general sin establecer resultados a corto ni a
mediano plazo ni contar con una referencia de financiamiento, entre otras
limitaciones, aunque es una base que no se deberfa desdenar.

No se puede pretender coherentemente encarar la crisis sin un diagnos-
tico y un plan, que son los instrumentos basicos que deberfan construirse en
lo inmediato, sin dejar de atender las urgencias y los problemas de la cotidia-
nidad y sin quedarse consumidos por ellas.

Este plan deberfa sustentar consensos minimos entre los actores del
cambio, las altas autoridades del Organo Judicial, las autoridades del Organo
Legislativo y Ejecutivo, los operadores de justicia y la sociedad civil organiza-
da. No se trata de que todos estén de acuerdo en cada paso y definicion del
plan, sino que el plan permita definir el sentido de los cambios, comprendien-
do que muchas de las acciones estaran subordinadas a dindmicas particulares
dificiles de plantificar, como la dinamica parlamentaria.

El plan deberfa ser entendido como la orientacién del cambio, como un
camino que debe ser evaluado y redefinido periddicamente en funciéon de
los resultados que se vayan obteniendo y los que no se logren, aunque sin
renunciar al objetivo central del proceso y del plan.

En esa perspectiva mas adelante en este documento volvemos sobre el
tema, proponiendo ideas y lineas de accion.

EL PROBLEMA DE LA EFICIENCIA

La administracioén de justicia requiere ser mas eficiente y ello obliga a cues-
tionarse en qué términos debe entenderse esa eficiencia. Durante casi dos
décadas, al influjo de los procesos de reformas de la justicia iniciadas en la
década del 90, se ensayaron cambios en la gestiéon dirigidas a lograr mayor
eficiencia del sistema, que no tuvieron éxito. Con esa experiencia la busqueda
de mayor eficiencia deberfa superar las reformas de gestion, y proponer y
plantearse también cambios sustanciales.

Tradicionalmente se entiende que la administracion de justicia se basa en
aplicar determinados principios y valores trascendentes para la sociedad, sin
considerar ningun tipo de influencia que no sea el acatamiento de la ley. En
cambio la eficiencia, en el ambito de las politicas publicas, busca satisfacer ne-
cesidades considerando que no se tienen los recursos para satisfacerlas todas,
por lo que por un lado establece criterios de priorizacion, y por otra, busca
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utilizar los recursos de la mejor forma posible para satisfacer las mayores
necesidades posibles”.

Segtin la concepcidn tradicional se debe ofrecer la posibilidad de acceder
a la administracién de justicia a todos y en todos los casos sin ninguna dife-
rencia, sin detenerse en calculos de oportunidad y costos, sin considerar que
los juzgados y tribunales se hallan saturados por procesos que muchas veces
carecen de sustento y otras no justifican ni minimamente los costos que asu-
miran el Estado y las partes. La busqueda de eficiencia lleva indefectiblemen-
te a plantearse la posibilidad de establecer mecanismos que permitan limitar
la demanda de justicia, o sea definir formas por las que se presenten menos
casos ante los juzgados y tribunales y que no todos los casos presentados
deban ser atendidos por ellos.

Una cobertura eficiente no puede limitarse a ampliar lo que existe mediante un mayor
ndimero de tribunales, que corresponden a “mds de lo mismo”, sino que, sin perjuicio de
instalar nuevos despachos alli donde sean requeridos, la cobertura se organice a partir de
necesidades reales y capacidades disponibles’.

El problema de la eficiencia a su vez plantea, entre otros, dos problemas
concretos, uno la necesidad de definir una forma de organizacion para la
gestion, y dos, la participacion de profesionales diferentes a los abogados.

Para mejorar la gestion de los procesos, como vimos en el desarrollo del
trabajo, se debe definir el modelo de gestiéon que se utilizara, dejando a los
jueces la responsabilidad de las funciones apoyo a la actividad jurisdiccional,
como lo hace el modelo clasico, o desconcentrando las funciones de apoyo en
instancias especializadas y dejando a los jueces sélo la funcién jurisdiccional.
Se debe tener también en cuenta que, segtin la experiencia que los operadores
de justicia han resistido los cambios de organizacion, en gran medida porque
implican pérdida de poder relativo.

La justicia se ha concebido tradicionalmente como el ambito de los abo-
gados, la busqueda de mayor eficiencia obliga a la participacion de profesio-
nales de diversa formacion, mas alla de la resistencia que podrian ofrecer los
abogados operadores de justicia, sea porque ideolégicamente consideran el
ambito de la justicia como propio de los abogados o porque temen la pérdida
de poder relativo.

En cualquier caso, las experiencias de Ameérica Latina revelan que se ésta atin miny
lejos de lograr niveles de eficiencia aceptables, basicamente en razon del enfoque o la concep-
tualizacion parcial e insuficiente del tema.

LLOS ACTORES DEL CAMBIO

Para resolver los problemas de la administraciéon de justicia se requieren
cambios que se podran lograr con la acciéon complementaria de las altas au-
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toridades de justicia y del Estado, los operadores de justicia, y la sociedad
organizada, todos con un horizonte comun.

ILa mayor responsabilidad del cambio esta en las altas autoridades del Ju-
dicial y los operadores de justicia, en definitiva si la crisis se resuelve, persiste
o ahonda sera en gran medida su responsabilidad.

Las altas autoridades judiciales son las que tiene la responsabilidad de
llevar la iniciativa de los cambios, de evaluar, planificar, y ejecutar lo plani-
ficado. Y entre estas altas autoridades la mayor responsabilidad la tienen los
miembros del Consejo de la Magistratura, que segin la Constitucion y las
leyes es la instancia que debe formular las politicas de gestion del Organo
Judicial, y deberfa ser la instancia que piensa los cambios y articula e impulsa
los esfuerzos para lograrlos. Sin un Consejo de la Magistratura que asuma el
liderazgo del cambio es muy dificil pensar que algo cambiara en la adminis-
tracion de justicia

Los cambios requieren ademas de la participacion comprometida de los
operadores de justicia, jueces, fiscales, investigadores de la policia, y los auxi-
liares de sistema (peritos y otros funcionarios). Si los operadores no asumen y
se involucran en los cambios, no digamos todos sino aunque sea una mayoria
relativa, es muy probable que su implementaciéon fracase o cuando menos
se demore en medio de una pugna intestina. No se puede olvidar que en
el caso de la implementacién del nuevo Cédigo de Procedimiento Penal la
resistencia silenciosa de los operadores fue uno de los factores importantes
para su fracaso.

Los cambios ademas necesitan del apoyo de los actores politicos de la
Asamblea Legislativa y del Ejecutivo.

La Asamblea Legislativa deberfa sancionar las leyes que se requieran
incluidas las que permitan contar con el financiamiento que se necesita, y
fiscalizar la implementacion de los cambios para que no se queden en retorica
intrascendente.

El Ejecutivo deberfa coadyuvar asignando recursos en el Presupuesto
General y en los ambitos en que tiene competencia, como la defensa publica,
los servicios de asistencia legal gratuita a las personas en situacién de vulne-
rabilidad, y la regulacion a los servicios que prestan los abogados. Ademas
el Ejecutivo deberfa resguardar en esencia y apariencia la independencia del
Judicial.

Para lograr que los cambios tengan éxito ademas es imprescindible el
involucramiento de la sociedad civil. No se trata de que se involucren algu-
nas organizaciones no gubernamentales, que son actores importantes para
el cambio, sino que lo haga la sociedad con sus diferentes organizaciones,
probablemente no todas, segin sus perspectivas y de diferentes formas.
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Es necesario encarar el debate sobre la justicia, superando el discurso que
pretende que es patrimonio de los abogados, abordando los grandes temas
del cambio en relacion a la justicia que queremos y la que podemos lograr.

Entre los actores del cambio se debe tener también en cuenta a los acto-
res del conservadurismo, a aquellos que no quieren que se modifique el orden
establecido porque estan coémodos en ¢€l, aquellos que aprovechan el sistema
de ineficiencia y la retardacion de justicia, y han amasado fortunas gestionan-
do al margen de la ley, traficando con la justicia. Y podemos estar seguros que
no renunciaran a su forma de vida sin batallar, solapada y abiertamente.

ALGUNAS PROPUESTAS

Como parte del desarrollo de este trabajo preparamos un documento que
contenfa un resumen de la informacién que logramos, a modo de una evalua-
cién inicial, y algunos lineamientos de propuestas y lo utilizamos como base
para dialogar con profesionales de diversa formacion, dirigentes de organi-
zaciones y gente interesada e informada sobre el tema de justicia en varias
ciudades de nuestro pafs.

En adelante exponemos de forma breve la sistematizaciéon de nuestras
propuestas iniciales enriquecidas con el dialogo y la discusion, en la intencion
de no quedarnos en la critica y avanzar constructivamente en plantear pro-
puestas.

Las exponemos siguiendo el mismo orden de nuestros apuntes para un
diagnoéstico, en base a cuatro ejes tematicos, se debe tener en cuenta que,
considerando la interrelacion de los problemas, cada lineamiento de propues-
ta puede incidir en varios problemas a la vez, por lo que su ubicacién en la
exposicion en relaciéon a uno u otro problema no implica que sélo incida en
relacion a él.

I. PROPUESTAS PARA SUPERAR LA FALTA DE REFLEXION SOBRE LA
ADMINISTRACION DE JUSTICIA

1. Reivindicar la administracion de justicia como un servicio publico.

2. Concentrar los esfuerzos del Estado en la aplicacion de las leyes que existen
antes que la promulgacion de nuevas normas.

3. Evaluar las experiencias de las reformas de justicia en el pafs, aprovechar
sus enseflanzas sin pretender empezar todo de nuevo.

4. Promover la reflexién sobre la administracién de justicia con una perspec-
tiva multidisciplinaria.

5. Crear mecanismos e instancias que impulsen la investigacion juridica.
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1. Revindicar la administracion de justicia como un servicio priblico

Se debe dejar de considerar la administraciéon de justicia s6lo como el
acto de autoridad de un funcionario publico y asumirla como un servicio
publico que es parte de las obligaciones del Estado.

Este cambio de perspectiva, que implica una ruptura con la visién colo-
nial, que entiende la administracion de justicia como el favor del rey soberano,
al desmitificar la administracion de justicia, permitirfa inicialmente:

* Impulsar que la gente asuma que tiene derecho a reclamar una administra-
ci6én de justicia de calidad.

* Aclarar que como todo servicio piblico debe cumplir metas de cobertura
y calidad, y que sus operadores pueden y deben ser sometidos a evaluacion de
resultados en base a parametros comprensibles para todos.

* Bvitar que la justicia se conciba como una mercancia.

Esta perspectiva también puede servir para aplicar los criterios y experiencias
de los otros servicios publicos, en la planificacion y la resolucién de proble-
mas concretos. Por ejemplo, en el caso de la administracion de justicia, el Es-
tado actia generalmente como si todos tuviéramos acceso a la administracién
de justicia sélo porque la ley lo establece asi, aunque en la realidad suceda de
forma diferente; en el caso de los servicios publicos, como el acceso al agua
potable, los planes y proyectos han partido de la realidad del déficit del ser-
vicio y se han planificado las inversiones y las obras para superar ese déficit.

2. Concentrar los esfuerzos del Estado en la aplicacion de las leyes que existen antes
que la promulgacion de nuevas normas

No se puede seguir generando expectativas sin medida en las reformas
legales pues la mayoria de los problemas que enfrenta la administracion de
justicia no tienen su origen en la legislacion vigente y requieren otro tipo de
medidas para superarlos.

3. Evaluar las experiencias de las reformas de justicia en el pais aprovechar sus
ensenianzas sin pretender empezar todo de nuevo

Serfa prudente que a tiempo de proponer e impulsar las nuevas refor-
mas se evalué el proceso de reformas de la justicia iniciado en la década del
90, para aprender de las buenas y malas experiencias de ese proceso, incluso
como medio para evitar caer en los mismos errores.

4. Promover la reflexcion sobre la administracion de justicia con una perspectiva mul-
tidisciplinaria

Para enfrentar la crisis de la administraciéon de forma organizada y efi-
cazmente se requiere construir un plan de accidn, y para planificar se necesita
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contar con un diagnoéstico. Este diagnostico es el primer gran escenario de
reflexién; mas adelante, al tratar sobre las propuestas para superar los pro-
blemas de gestion describimos en lineas generales como creemos que podria
realizarse el diagnéstico, aunque aqui queremos dejar sentado que deberia
tener una perspectiva multidisciplinaria y no quedarse en la mera visién de
los abogados.

5. Crear mecanismos e instancias que impulsen la investigacion juridica

La reflexion no puede quedarse en el diagndstico, deberia ser una accion
permanente, para ello es necesario crear mecanismos e instancias que impul-
sen la investigacion juridica.

Por ejemplo, un programa de investigacion que tienda a responder a las
necesidades practicas que se tienen. Por ejemplo podria trabajarse un fondo
concursable para investigaciones.

El fondo deberfa contar con la participacién del Organo Judicial, las
universidades y representacion de la sociedad civil. Periddicamente el fondo
convocarfa a presentar propuestas.

Se deberfa entonces construir un banco de temas de investigaciéon que
abarque todos los ambitos que hacen a la administracion de justicia, desde los
propios de gestion del servicio, como los estandares de calidad y los procedi-
mientos de seguimiento y evaluacion, hasta los temas procesales y de derecho
sustantivo. Se deberia establecer un orden de priorizacion.

Las investigaciones deberfan incluir siempre que lo amerite una perspec-
tiva multidisciplinaria.

Ademas las universidades deberfan generar espacios de debate académi-
co con la participacion de especialistas extranjeros, como una forma de apro-
vechar las experiencias y conocimiento de otros paises. El Estado deberia
estimular estas iniciativas.

II. PROPUESTAS PARA MEJORAR LA EFICIENCIA DEL SISTEMA

1. Realizar un proceso de diagnostico del sistema que distinga los diferentes
ambitos de la administracién de justicia.

2. Desarrollar estandares cuantitativos y cualitativos de medicién de la admi-
nistracion de justicia.

3. Enriquecer el Plan de Justicia 2025 con resultados a corto, mediano y largo
plazo.

4. Definir un modelo o modelos de gestion de los procesos que abarque la
organizacion del equipo de trabajo, la gestion operativa de los procesos y el
soporte de infraestructura, logistica e informatica.

5. Definir un plan de acciéon que tienda a reducir y eliminar la retardacién de
justicia considerando las caracteristicas del modelo de gestion de los procesos.

263



laberinto.bo

6. Considerar en las definiciones del plan las caracteristicas de cada ambito y
materia de la administracion de justicia.

7. Implementar una politica de recursos humanos dirigida a reclutar a los
profesionales mejor calificados, dandoles capacitacién continua, una remune-
racion equitativa, estabilidad y un sistema de incentivos no monetarios.

8. Establecer criterios de evaluacion y seguimiento al trabajo de la Escuela
de Jueces

9. Establecer reglas y ajustes para superar los problemas de articulacién: Di-
reccion Administrativa y Financiera (DAF) — Consejo de la Magistratura.

10. Evaluar la estructura financiera adecuandola a los requerimientos y obje-
tivos del plan, definiendo las necesidades de incremento de presupuesto y las
fuentes que lo cubrirfan.

11. Desarrollar un sistema de evaluacion y ajustes periddicos de la implemen-
tacion del plan.

12. Disefar e implementar un sistema de control social en base al seguimiento
de metas y la democratizacién del control a través de la posibilidad de ejercer-
lo para cualquier ciudadano interesado.

1. Realizar un proceso de diagnistico del sistema que distinga los diferentes ambitos
de la administracion de justicia

El diagnéstico por una parte servirfa para elaborar una mejor planifi-
cacion vy, por otra, serfa la linea base a partir de la cual se pueda medir los
avances o retrocesos en la implementacion de acciones.

El diagnostico deberia ser elaborado por equipos especializados pero in-
cluyendo la participacion de jueces, funcionarios, abogados y litigantes como
actores del sistema.

El diagnostico deberfa evaluar la eficiencia del sistema, la necesidad de
reforma de leyes y procedimientos e identificar los problemas criticos consi-
derando las caracteristicas de cada ambito y materia.

Serfa importante analizar las medidas asumidas por los juzgados de traba-
jo que les permitieron subir su rendimiento en mas del 300% sin incremento
de personal ni cambio de procedimiento y con una sobrecarga de trabajo cre-
ciente. Y también por qué los juzgados de partido en lo civil de las ciudades
capitales disminuyeron el suyo en mas del 40% pese a tener mas personal y
menos casos que atender.

2. Desarrollar estandares cuantitativos y cualitativos de medicion de la administracion de
Justicia

Los estandares deben diferenciar materia, instancia y ambito. Su desa-
rrollo es fundamental para evaluar el trabajo del sistema y cada uno de sus
componentes, y planificar el trabajo de la administracion de justicia.

La determinacion de los estandares cuantitativos de carga de trabajo esta
vinculado al modelo de gestién de procesos.
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3. Enriguecer el Plan de Justicia 2025 con resultados a corto, mediano y largo plazo

Para poder atacar los problemas que enfrenta la administracion de justi-
cia de forma efectiva y logrando un mejor aprovechamiento de los recursos
es necesario actuar en base a un plan.

El tnico plan que existe en materia de justicia es el Plan Sectorial de
Justicia 2025, que fue desarrollado por el Ministerio de Justicia, por lo que lo
mas coherente es aprovecharlo y empezar a trabajar en base al mismo. El plan
es mas bien genérico y sobre todo establece objetivos a largo plazo, lo que
permite ampliarlo enfocandolo en superar los problemas de la administracion
de justicia sin mayores complicaciones conceptuales o de estructura.

Sugerimos enriquecer el plan incluyendo:

* Resultados y objetivos a corto, mediano y largo plazo, distinguiendo los
resultados y objetivos comunes y los propios de cada materia.

* Establecer los estandares de trabajo por equipo (juzgado o tribunal) y cargo.
* Definir el modelo de gestién de los procesos que a utilizar.

¢ Cuantificar los requerimientos de recursos humanos y soporte.

* Las acciones a desarrollar en el corto y mediano plazo, con indicadores ve-
rificables que permitan controlar el avance de su ejecucion.

* Una definicién sobre el rol y participacién de los supernumerarios o pasan-
tes, que respete sus derechos laborales.

* Modificar o aprobar las leyes que fuera necesario.

* Los requerimientos financieros.

* Un sistema de evaluacion periddica de la ejecucion del plan.

4. Definir un modelo o modelos de gestion de los procesos que abargue la organizacion
del equipo de trabajo, la gestion operativa de los procesos y el soporte de infraestructura,
logistica e informitica

El plan debe definir inicialmente el modelo o los modelos de gestion de
los procesos que se utilizaran, los requerimientos del plan estaran sujetos a
esta definicion.

El modelo de gestion debe tratarse a tres niveles:

a) Bl equipo de trabajo, para planificar los ambitos en que se utilizaran oficinas
de servicios comunes y en los que no, o si se trabajara en todos los ambitos en
base al modelo de oficina juridica clasica sin servicios comunes centralizados.
b) Los procedimientos, para modificar los procedimientos que lo requieran y
los desarrollar criterios de gestion operativa de los procesos.

Para estandarizar la gestién operativa, deberfa preverse la elaboracién de pro-
tocolos que guien la ejecucion de las actividades de apoyo a la actividad juris-
diccional.

¢) El soporte, el plan debe contener los requerimientos de infraestructura,
logistica y respaldo informatico.
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5. Definir un plan de accion que tienda a reducir y eliminar la retardacion de justicia
considerando las caracteristicas del modelo de gestion de los procesos

ILa retardacion de justicia tiene multiples causas, entre las que tenemos la
sobrecarga de trabajo, el creciente nimero de procesos y las deficiencias en la
gestién operativa de los procesos, que deberfan ser analizados y magnificados
en el proceso de diagnostico.

El plan debe contener acciones que ataquen la retardacion de justicia en
todos los ambitos en que el diagnostico identifica que se origina, evitando
centrarse solo en el incremento del personal.

Por otro lado deberfa evitar caer en el error de pretender que la retar-
dacion se debe sélo a un problema de plazos y leyes y que se solucionara
ajustando los plazos o amenazando con castigo a quienes los incumplan.
Nuestros procedimientos fijan plazos en muchos casos bastante breves, es
mas, las leyes inclusive sancionan penalmente a las autoridades que cometan
retardacion de justicia. Sin embargo los plazos no se cumplen y los procesos
se dilatan en el tiempo no porque las autoridades en general no quieran cum-
plitlos, sino porque existe una multitud de factores que inciden o justifican su
incumplimiento.

6. Considerar en las definiciones del plan las caracteristicas de cada ambito y materia
de la administracion de justicia

A continuacién apuntamos algunas sugerencias atendiendo al analisis por
materia:

Sugerencias en materia penal

* Establecer estandares oficiales, inicialmente cuantitativos.

e Iniciar un proceso de evaluacion para separar a los funcionarios que no
cumplan los estandares.

* Incrementar el nimero de juzgados cautelares, fiscales y personal de apoyo.
* Evitar que se sature el sistema con denuncias que no corresponden. Se po-
drfa iniciar procesos disciplinarios a los abogados que presenten determinado
numero de denuncias rechazadas por afio. Por ejemplo, si se rechazan mas de
5 denuncias en un afio el abogado deberia ser investigado y sancionado pues
estarfa impulsando procesos que sabe que no prosperaran, obstaculizando
el sistema de justicia. Este medio tendria efectividad si se logra destrabar el
sistema de justicia penal.

* Establecer instancias de orientacién ciudadana que ayuden a elegir la via
judicial adecuada, tendiendo a la despenalizacion de las controversias.

* Establecer priorizacion de casos segun criterios de politica criminal. Se trata
de que los recursos de la fiscalia y la policia criminal tengan un verdadero
impacto logrando resultados concretos.

* Remitir los procesos no priorizados para que se puedan resolver en juicio
penal que no requiera la participacién del Ministerio Publico. En estos casos
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otorgar a los interesados las posibilidades procedimentales para que puedan
realizar la investigacion.

* Instaurar un sistema de incentivos a los tribunales con mayor efectividad.

* Separar de la funcién a los fiscales que no cumplan con los estandares de
atencion.

Sugerencias en materia civil

* Establecer estandares oficialmente, incluyendo el numero de sentencias eje-
cutadas.

* Establecer procedimientos de gerencia de despacho para los jueces.

* Iniciar un proceso de evaluacién para separar a los funcionatios que no
cumplan los estandares.

* Incrementar el numero de juzgados para cumplir con la demanda.

* Elevar el nivel de rendimiento de los juzgados.

Sugerencias en materia laboral

* Establecer estandares oficialmente.

e Iniciar un proceso de evaluaciéon para separar a los funcionarios que no
cumplan los estandares

* Adoptar medidas que desmotiven a los empleadores a llegar a juicio.

* Incrementar el numero de juzgados para satisfacer la demanda.

Sugerencias en materia familiar

* Establecer estandares oficialmente.

e Iniciar un proceso de evaluacién para separar a los funcionatios que no
cumplan los estandares.

* BEvaluar el impacto del divorcio de mutuo disenso ante notarias de fe piblica
y la exclusion de los procesos de violencia familiar, en la carga de trabajo.

* Elevar el rendimiento de los juzgados.

7. Implementar una politica de recursos humanos dirigida a reclutar a los profesionales
mejor caltficados, dindoles capacitacion continua, una remuneracion equitativa, estabilidad
) un sistema de incentivos no monetarios

La posibilidad de contar con una buena administraciéon de justicia esta
directamente vinculada a la posibilidad de contar con buenos equipos de tra-
bajo, entre profesionales y personal de apoyo. Para ello es crucial la seleccion
y formacion continua del personal y ofrecer una remuneraciéon competitiva.

Para la seleccion de jueces se ha iniciado el primer proceso de seleccion
aplicando la Ley N° 025, que define el reclutamiento por via del curso de
jueces de la Escuela de Jueces. Este proceso deberia ser evaluado en sus di-
ferentes momentos y segun se vaya desarrollando. Aunque el impacto que
pueda tener en el sistema recién podra advertirse dentro unos afios cuando la
primera promocion de jueces este cumpliendo funciones.

También deberian establecerse procesos de reclutamiento del personal
de apoyo, secretarios, oficial de diligencias y auxiliares, y los mismos super-
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numerarios o pasantes. Y un sistema de entrenamiento basico antes de iniciar
sus funciones.

Los contenidos de la formacion del personal deberfan variar segun se
defina el modelo de gestién de los procesos. Si se sigue el modelo tradicional
la formacion deberfa hacer mayor incidencia en otorgar al juez criterios y
herramientas de gestion.

Se deberfa encarar el debate de la posibilidad de mejorar los niveles sala-
riales sobre todo en relacion al personal de apoyo. Se deberia trabajar adicio-
nalmente en establecer un sistema de remuneraciones no salariales.

Se deberia definir oficialmente una posicion sobre el rol de los super-
numerarios o pasantes. Por la carga de trabajo no parece posible prescindir
de su trabajo en las ciudades en que se concentra gran cantidad de la carga
de trabajo; pero tampoco se puede proseguir manteniendo su situacion de
absoluta informalidad.

Se debe establecer un sistema de formacion permanente de los funcio-
narios que por una parte tienda a mejorar su capacidad de respuesta ante los
requerimientos del trabajo, y por otra, sirva como mecanismos de incentivo
laboral.

8. Establecer criterios de evaluacion y seguimiento al trabajo de la Escuela de Jueces
Considerando que su labor es crucial para el reclutamiento y formacién
de los funcionarios del sistema.

9. Establecer reglas y ajustes para superar los problemas de articulacion Direccion
Adpinistrativa y Financiera (DAEF) — Consejo de la Magistratura

Uno de los principales problemas que detectamos a momento de revisar
el modelo de gerencia institucional es la tension de la relaciéon de la Direc-
ci6on Administrativa y Financiera (DAF) que tiene el control de los recursos
econémicos y su ejecucion y el Consejo de la Magistratura que tiene bajo su
responsabilidad la planificaciéon y control, que son funciones que se comple-
mentan en la gestién gerencial.

El modelo que se tiene deberia ser evaluado para establecer reglas que
permiten un trabajo coordinado y eficiente.

Una alternativa es volver al anterior modelo concentrando esas funciones
en el Consejo de la Magistratura, aunque esa alternativa requerirfa una modi-
ficacion de la constitucion.

10. Evaluar la estructura financiera adecndndola a los requerimientos y objetivos del
plan, definiendo las necesidades de incremento de presupuesto y las fuentes que lo cubririan
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Las acciones que defina el Plan de Justicia tendran un conjunto de reque-
rimientos econémicos, para financiarlos deberia evaluarse la actual estructura
de gastos y eventualmente ajustarse a los nuevos requerimientos. Deberfa
limitarse el crecimiento del aparato administrativo y fortalecerse el personal
jurisdiccional y de apoyo.

Uno de los argumentos esgrimidos para justificar las crisis de la justicia
es la falta de recursos econémicos, y en efecto los recursos econémicos del
presupuesto general que se destinan a la administracién de justicia son mi-
nimos, apenas alcanzan a un 0.4% del Presupuesto General de la Nacion.
En realidad existe la necesidad de contar con mayor presupuesto pero su
asignacion deberfa estar vinculada a un plan que establezca resultados e indi-
cadores que permitan verificar periddicamente que los recursos estan siendo
correctamente utilizados.

Por otra parte el plan deberfa prever mejorar los ingresos propios y cap-
tar recursos de otras fuentes como los de la cooperacion internacional en
relacién a proyectos especificos.

11. Desarrollar un sistema de evaluacion y ajustes periddicos de la implementacion
del plan

El plan debe contener un sistema de evaluacion peridédica que permita
que se vaya ajustando segun los avances, las dificultades y las experiencias
logradas.

12. Disenar e implementar un sistema de control social en base al seguimiento de
metas y la democratizacion del control a través de la posibilidad de ejercerlo para cualquier
ciudadano interesado

Creemos que para lograr un control social efectivo no deberfa limitarse
a la participacion de algunos representantes de alguna organizacion social en
algun evento. El control social deberfa implicar la posibilidad de ser ejercido
por cualquier ciudadano interesado. Para logar esto distinguimos dos meca-
nismos: la difusiéon del cumplimiento de metas y el fortalecimiento de los
mecanismos disciplinarios y de control institucional.

a) Difusion del cumpliniento de metas
Planteamos generar un mecanismo que peridédicamente publique infor-
macion sobre el trabajo de los funcionarios del sistema de la siguiente forma:

* Se deberfa contar con indicadores de rendimiento para los funcionarios y
las autoridades jerarquicas. Estos indicadores debetfan ser claros, sencillos y
comprensibles, como el numero de casos que deberia resolver un juez, tiempo
promedio de los procesos, la cobertura lograda, el presupuesto y su ejecucion.
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O el ndmero de casos con sentencia de condena o de procesos abreviados en
el caso de los fiscales.

* Se deberfa crear la instancia de monitoreo de la administracion de justicia,
que deberfa estar formada por un equipo relativamente pequefio con la mi-
sion de recopilar y procesar la informacion y presentar los resultados en un
informe publico remitido a la poblacién y a todos los 6rganos del Estado.

* Periddicamente las diferentes instancias de la administracién de justicia,
como el Consejo de la Magistratura, la Fiscalia General y la Fuerza Especial
de Lucha Contra el Crimen, deberfan remitir informacion de los indicadotes
a la instancia de monitoreo.

* El informe deberfa ser accesible en detalle a cualquier ciudadano. Deberfan
exponerse los resultados por juzgado, fiscal, divisiéon o la unidad de trabajo
que se evalie como la mas recomendable. Por la gran cantidad de informa-
cion la publicacion deberfa realizarse por internet sin descartar la publicacién
impresa.

* Cualquier ciudadano interesado que advierta que alguna oficina no estd
cumpliendo con los indicadores podria activar los mecanismos de investiga-
cion disciplinaria y control institucional. Los jueces, fiscales y otros funciona-
rios podrian ser medidos en su rendimiento y procesados si no cumplen con
sus metas, lo mismo sucederia con las autoridades jerarquicas y de gestion
administrativa.

* Ademas la obligacién de presentar la informacion obligarfa a su vez a los
operadores de justicia a tener informacion al dia, que ademas les ayudarfa en
su propia gestion.

Se trata de que el control social lo ejerza de alguna manera el conjunto de la
sociedad en base a parametros objetivos.

b) Fortalecimiento de los mecanismos de control institucional y disciplinario

Toda persona que es parte de un proceso puede ejercer control de ese
proceso y cuando considere que algin funcionario infringe la norma y no
cumple sus deberes puede activar los mecanismos de control institucional y
disciplinario, para que estos investiguen el caso y eventualmente sancionen
al funcionario denunciado. Si el hecho es un delito puede ser denunciado
directamente al Ministerio Publico.

Esta forma de control existe, pero ha resultado ineficaz debido a la len-
titud con que se desarrollan los procesos disciplinarios y a la mayor lentitud
incluso de la justicia penal. Esa ineficacia debilita todo el sistema, pues des-
motiva a las personas interesadas en denunciar ante la alta probabilidad de
que su denuncia no prospere.

Para que este mecanismo funcione las instancias de control institucional
deberfan ganar en eficacia y credibilidad, mas adelante al tratar sobre los pro-
blemas de independencia y corrupcion ensayamos algunas propuestas para
lograr ese resultado.
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II1. PROPUESTAS PARA SUPERAR LAS LIMITACIONES DE INDEPENDENCIA Y
CORRUPCION

1. Priorizar el procesamiento de denuncias de corrupcién contra operadores
de justicia.

2. Disefar e implementar un programa de lucha contra la corrupcion en la
administracioén de justicia.

3. Implementar el uso del detector de mentiras en los procesos de evaluacién
periddica a jueces, fiscales, investigadores de la policia, funcionarios de apoyo
y auxiliares de la justicia.

4. BEstablecer un sistema de reconocimiento a los jueces y operadores de jus-
ticia honestos y eficientes.

5. Promover el debate nacional para modificar o mantener el modelo de se-
leccion de las altas autoridades.

6. Desarrollar un proceso ciudadano de evaluacion del trabajo de las altas
autoridades de justicia y de debate sobre su posible remocion y eleccion de
nuevas autoridades en un proceso que logre mayor legitimidad.

1. Priorizar el procesamiento de denuncias de corrupcion contra operadores de justicia

La administracion de justicia deberfa ser uno de los principales elemen-
tos en la lucha contra la corrupciodn, por el contrario una administraciéon de
justicia no creible y estigmatizada como corrupta genera inseguridad y un
ambiente propicio para que persista y crezca la corrupcion.

Ia lucha contra la corrupcion en la administracion de justicia deberfa
ser priorizada porque si se logra minimizar la corrupcion en la justicia, sino
erradicarla, se recupera un arma contra la corrupcion en general. En la actua-
lidad la administracion de justicia mas que luchar contra la corrupcion da la
sensacion de apafiarla, entre su ineficiencia y su propia corrupcion.

La idea es sencilla, establecer normas que definan que todas las denuncias
contra funcionarios de la administraciéon de justicia se prioricen en todas sus
instancias. Segun la resolucién del proceso el funcionario podria ser conde-
nado, en cuyo caso ademas deberfa ser destituido, o absuelto, permaneciendo
en su cargo teniendo que enfrentar el denunciante las consecuencias de haber
presentado una denuncia sin fundamento.

Se deberia lograr mostrar a la gente que los casos de corrupcién contra
operadores de justicia se trataran con celeridad y objetividad, se trata de pro-
curar ganar la confianza a la gente.

El mensaje deberia ser claro: la corrupcion en el sistema de administra-
cion de justicia es simplemente intolerable, y las autoridades del sistema haran
todo lo posible para sancionar a sus funcionarios corruptos y expulsarlos.
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2. Diseriar e implementar un programa de lucha contra la corrupcion en la adminis-
tracion de justicia

Sugerimos que el programa articule todos los mecanismos que existen
para este fin, desde las oficinas de transparencia que deberfan ganar en fun-
cionalidad, las instancias disciplinarias que deberfan ser mas efectivas y la
instancia jurisdiccional que deberfa priorizar los casos de denuncias de co-
rrupcién contra los funcionarios del sistema.

En el marco del programa todas las entidades del sistema de justicia de-
berfan aunar esfuerzos para lograr minimizar la incidencia de la corrupcion y
ganar la confianza de la poblacion.

3. Implementar el uso del detector de mentiras en los procesos de evaluacion periddica a
Jueces, fiscales, investigadores de la policia, funcionarios de apoyo y anxiliares de la justicia

Como parte del programa de lucha contra la corrupcion consideramos
que deberfa plantearse la posibilidad de utilizar el detector de mentiras en
los procesos de evaluacién periddica de los funcionarios. El objetivo seria
sencillo, verificar si en determinado lapso de tiempo el funcionario ha actua-
do con desapego a la norma o ha incurrido en algin acto de corrupcion. Si
resulta que se verifica que el funcionario pudo haber infringido la norma la
evaluacion deberia servir de base para separatle de la funcion.

Estamos seguros que este tema puede ser muy discutible, nosotros mismo
lo tenemos como una medida inclusive policiaca. No obstante nos animamos
a plantearla por el alto grado de penetracion de la corrupcion en el sistema y
la total desconfianza que existe hacfa la administracién de justicia, que gene-
ran una situacion critica, por lo que amerita asumir medidas de impacto.

Consideramos su uso deberia ser por un plazo determinado, como el
mismo programa, o sea, hasta cumplir su objetivo: limitar la corrupcion y
ganar confiabilidad en la administracién de justicia.

4. Establecer un sistema de reconocimiento a los jueces y operadores de justicia honestos y
eficientes

Hasta ahora se ha incidido mucho en la linea del castigo a la corrupcion,
se tiene una ley especial que elevo las penas, inclusive los procesos disciplina-
rios se presentaron con ese tinte. Sin embargo la corrupcion no disminuyé ni
mucho menos.

Creemos que, sin dejar esa linea de accion, se puede ademas establecer
reconocimientos a los jueces y funcionarios que tienen una carrera incuestio-
nable, que sirvan de motivacién y muestren que la honestidad y transparencia
también tienen recompensa.
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5. Promover el debate nacional para modificar o mantener el modelo de seleccion de
las altas antoridades

Como vimos, desde el principio de la republica las constituciones han
definido que el Organo Judicial es independiente y que sélo coordina con
los otros 6rganos del Estado, mientras en los hechos histéricamente el poder
politico, o sea el Organo Ejecutivo, ha controlado mas o menos y hasta total-
mente al Organo Judicial.

En las ultimas décadas se ha intentado limitar la injerencia politica en el
6rgano judicial procurando que la eleccion de las altas autoridades judiciales
se realice primero por el voto de dos tercios del Congreso Nacional y luego
por voto popular previa seleccion de la Asamblea Legislativa Plurinacional
también por dos tercios de votos.

Estos intentos se sustentaron en la hipétesis de que los politicos, obliga-
dos por la necesidad de lograr los dos tercios de votos, pactarian para elegir
a los mejores profesionales. Pero no ocurrié asi, los politicos encontraron la
forma para elegir a personas de alguna manera afines a su linea partidaria, que
en muchos casos no fueron los mejor calificados, en medio incluso de escan-
dalos mediaticos. La experiencia nos muestra que los politicos han copado
los espacios de la administracion de justicia para no ser controlados por este
mecanismo y para reproducir su poder desde ellos.

No se trata de que la norma y el procedimiento estén mal disefiados y
deban modificarse, sino que los actores que deben aplicarlas lo hacen segun
su conveniencia.

Para lograr cambios en la administraciéon de justicia es necesario elegir a
profesionales calificados y darles legitimidad en el proceso de su seleccion;
para lograrlo es necesario abrir el debate sobre la forma de eleccion de las
altas autoridades judiciales, y si fuera necesario impulsar reformas constitu-
cionales.

La pregunta a esta altura es scual serfa el escenario o las razones por la
que los politicos actuarfan de forma diferente, es decir, sin procurar de alguna
manera capturar el Organo Judicial?

Por una parte, si realmente se quiere despolitizar la eleccion de las altas
autoridades de justicia, la Ginica manera parece ser dejar la seleccion y la elec-
cién en manos de una instancia que no sea politica, o sea construir un pro-
ceso en que no participen el ejecutivo ni el legislativo o que su influencia no
sea determinante. Por ejemplo, podria encargarse la seleccion a una comision
de notables, aunque queda el problema de quien elige a los notables, tal vez
hasta podria mantenerse la elecciéon por voto popular con otra instancia de
preseleccion, en fin se pueden ensayar diversas variantes. Eventualmente serfa
complicado; pero ese si serfa un cambio real y no sélo maquillaje.
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Por otra parte, podria dejar de evadirse lo politico y mas bien aceptatlo
y tratar de utilizarlo y trabajar mas bien en formas de responsabilizar a quien
elija por los resultados de su eleccion. Ya no se tratarfa de guardar una supues-
ta forma de no injerencia y procurar que los politicos actien apoliticamente,
sino de disefiar procedimientos que los hagan responsables, aunque los poli-
ticos solo parecen temerle a los votos en tiempo electoral. En este caso tam-
bién podrian existir muchas variantes, podria elegir la Asamblea Legislativa el
presidente y de diferentes formas.

6. Desarrollar un proceso cindadano de evaluacion del trabajo de las altas autoridades
de justicia y de debate sobre su posible remocion y eleccion de nuevas antoridades en un
proceso que logre mayor legitinidad

Los cambios que requiere la administracién de justicia necesitan de un
liderazgo fuerte, con gran legitimidad y capacidad de gestion, las altas auto-
ridades del sistema en este momento carecen de esos rasgos, en especial las
del Consejo de la Magistratura que han mostrado, en los casi tres afios de
gestion en los que ha recrudecido la crisis de la justicia, sobretodo no tener la
capacidad de gestion que se requiere.

En ese escenario minimamente se deberfa evaluar el trabajo de estas altas
autoridades y analizar las alternativas de su remocién o buscar los medios por
que reviertan las carencias que apuntamos.

IV. PROPUESTAS PARA LOGRAR UN MAYOR ACCESO A LA JUSTICIA

1. Fortalecer los servicios legales gratuitos para personas de escasos recursos
y de poblacién en situacién de vulnerabilidad.

2. Disefiar e implementar un programa de atenciéon pro bono para abogados
litigantes y de clinica juridica para las universidades, complementario a los
servicios legales gratuitos.

3. Impulsar la creacion de centros de orientacion, conciliacion y arbitraje mu-
nicipales.

4. Crear una instancia de coordinacion de las instituciones que trabajan para
lograr el acceso a la justicia de personas en situacion de vulnerabilidad.

5. Sensibilizar a los funcionarios de sistema de justicia para brindar un trato
digno a los usuarios que pertenezcan a poblacion en situacion de vulnerabi-
lidad.

6. Implementar protocolos de atencién que eviten la revictimizacion en las
diferentes instancias que operan en la administracién de justicia (juzgados,
fiscalia, policia, instituto de investigacion forense).

7. Implementar mas juzgados segin el Plan de Justicia.

8. Evaluar la aplicacion de la Ley de Deslinde Jurisdiccional como medio para
articular la jurisdiccién ordinaria y fortalecer la justicia indigena originaria y
campesina.
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1. Fortalecer los servicios legales gratuitos para personas de escasos recursos y de pobla-
cion en situacion de vulnerabilidad

El Estado presta servicios legales gratuitos a través del Servicio Integral
de Justicia Plurinacional de Justicia (SIJPLU), el Servicio Integral Municipal
(SLIM) y las Defensorfas de la Nifiez y Adolescencia (DNA).

El SIJPLU depende del Ministerio de Justicia como parte del gobierno
central, presta servicios legales a personas de escasos recursos en todo tipo
de procesos. Los SLIM se especializan en brindar asesoramiento y asistencia
a mujeres en situacion de violencia y las DNA atienden la proteccion de los
nifios y adolescentes; ambos dependen de los gobiernos municipales.

Es necesario que se fortalezcan estos servicios dotandolos de un presu-
puesto que les permita contar con el personal, la infraestructura y la logistica
necesaria.

El accionar de estos servicios deberfa ser evaluado peribdicamente en
base a indicadores objetivos que permitan medir la calidad de los servicios y
su impacto en la tematica que trabajan.

2. Diseriar e implementar un programa de atencion pro bono para abogados liti-
gantes y de clinica juridica para las universidades, complementario a los servicios legales
gratuitos

Los datos nos muestran que los servicios legales gratuitos aun fortaleci-
dos no podrian responder a la gran demanda de personas que requieren de
esos servicios, por ello planteamos el disefio e implementen dos programas
complementarios: uno el de atencién pro bono y segundo el de las clinicas
juridicas de las universidades.

El programa pro bono, consistiria en lograr que abogados litigantes atien-
dan procesos remitidos por los servicios gratuitos del Estado como un servi-
cio social voluntario sin cargo de honorarios.

El programa deberfa convocar y motivar a los abogados litigantes para
que atiendan un determinado nimero de procesos al afio bajo este sistema,
o sea pro bono'.

Los profesionales que formen parte del programa deberfan ser profesio-
nales con experiencia en litigio que estén en condiciones de prestar servicios
de calidad.

Por otra parte, se deberia promover que las universidades presten el ser-
vicio de clinicas juridicas. La clinica juridica tiene la finalidad de la ensefianza
practica del derecho asistiendo en casos reales.

En el pais sobre todo las universidades publicas tienen servicios de con-
sultorio popular, la idea seria cualificar esos servicios aprovechando la expe-
riencia que tienen.

Se trata de aprovechar las experiencias que existen y mejorarlos. Ambos
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servicios complementarios deberfan tener como objetivo cumplir con eleva-
dos estandares de calidad y deberfan ser evaluados y certificados periddica-
mente.

Sugerimos que el SIJPLU sea la instancia de coordinacion del programa
pro bono y las clinicas juridicas.

3. Impulsar la creacion de centros de orientacion, conciliacion y arbitraje municipales

Como medio de descongestionamiento del sistema judicial. Se trata de
que los gobiernos municipales se involucren en la tematica de la justicia. Su
principal actividad serfa la de proporcionar orientacioén juridica objetiva a la
ciudadania, no se debe olvidar que una orientacion juridica deficiente puede
ser el origen del inicio de procesos insustanciales.

Adicionalmente podrian ofrecer servicios de resolucion alternativa de
conflictos.

4. Crear una instancia de coordinacion de las instituciones que trabajan para lograr
el acceso a la justicia de personas en situacion de vulnerabilidad

Para hacer mas eficiente el trabajo de los servicios legales gratuitos, el
programa pro bono, las clinicas juridicas de las universidades y los centros de
conciliacién y arbitraje, se sugiere crear una instancia de coordinaciéon que
permita articular esfuerzos, evitando duplicidad de trabajo.

Esta instancia deberfa ademas velar porque el trabajo se realice con de-
terminados estandares, sea sometido a evaluacion y control periddico, y que
la informacién generada sea de acceso publico irrestricto via internet, como
medio de control social.

5. Sensibilizar a los funcionarios de sistema de justicia para brindar un trato digno a
los usnarios que pertenezcan a poblacion en situacion de vulnerabilidad

Para eliminar de forma real la discriminacion contra personas en situacion
de vulnerabilidad consideramos que es necesario sensibilizar a los funciona-
rios del sistema de justicia por medio de cursos y talleres que deben ser parte
de la carrera judicial, sobre todo es importante trabajar mas intensamente
con los funcionarios de menor rango, que son quienes se relacionan mas y
continuamente con el publico.

6. Lmplementar protocolos de atencion que eviten la revictimizacion en las diferentes
instancias que operan en la administracion de justicia (juzgados, fiscalia, policia, instituto
de investigacion forense)

En materia penal, las victimas de delitos referentes a su integridad fisica
y sexual deben recordar y revivir lo ocurrido en el hecho delictivo durante el
desarrollo del proceso, lo que genera estados de ansiedad, estrés o angustia
que afectan su vida cotidiana. Con el objeto de no revictimizar a las personas,
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por acciones u omision de los funcionarios que forman parte del sistema que
atiende procesos penales, es necesaria la creacion de protocolos que permiti-
ran estandarizar la atencion resguardando el estado emocional de la victima.

7. Implementar mas juzgados segin el Plan de Justicia

El plan que se elabore deberfa definir el requerimiento de juzgados aten-
diendo a las proyecciones de carga de trabajo, asi como la forma y tiempo en
que se vayan implementando, los recursos humanos, financieros y de soporte
necesarios.

8. Evaluar la aplicacion de la 1.ey de Deslinde Jurisdiccional como medio para articu-
lar la jurisdiccion ordinaria y fortalecer la justicia indigena originaria y campesina

La Constitucion Politica del Estado de 2009 reconoce la justicia indigena
originaria campesina, en el marco del pluralismo juridico, junto a la justicia
ordinaria. L.a Ley de Deslinde Jurisdiccional N 073 de diciembre de 2010
define las reglas en que ambos sistemas se comunican y articulan.

Hasta la fecha no existe una evaluacién de la aplicacién de esta ley ni
tampoco del desarrollo de la justicia indigena originaria campesina desde la
vigencia de la nueva Constituciéon, por lo que la misma se hace necesaria.

NOTAS

1 Luis Pasara, “Reformas del sistema de justicia en América Latina: cuenta y balances”,

2004, p. 2.
2  Idem.
3  Idem.

4 Juan Enrique Vargas Viancos, “Eficiencia en la justicia”, p 457.

5 Luis Pasara, “Reformas del sistema de justicia en América Latina: cuenta y balances”,
2004, p. 7.

6 Luis Pasara, “Reformas del sistema de justicia en América Latina: cuenta y balances”,
2004, p. 8.

7 Pro bono es una expresion latina que significa “para el bien piblico” y que se usa para
designar al trabajo voluntario que realizan distintos profesionales de forma gratuita. La dife-
rencia del trabajo pro bono con otras formas de voluntariado es que esta practica busca que
profesionales se comprometan con los conocimientos que ya poseen.
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