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Este proyecto continiia la asistencia de la USAID a la reforma del sistema judicial salvadoreiio 
a travis de: 1) apoyo a la reforma de leyes que afecten el sistema judicial, 2) reforzando la 
capacidad de las instituciones del sector judicial para irnplementar las reforrnas legales, y 3) 
apoyando actividades para incrementar la conciencia piiblica, y la participaci6n civica, en las 
reformas legales. El prop6sito de la evaluacidn fue determinar 10s logros del proyecto, como 
deberia ajustarse su diseiio, y las lecciones aprendidas para aplicar a futuros proyectos. Se 
excluy6 del alcance del trabajo el componente separado de la evaluaci6n de la adrninistracidn de 
10s juzgados. Caracterizada como una "evaluacidn de medio periodo", esta evaluacidn de un 
proyecto de cuatro afios se llev6 a cab0 dentro de un aiio desde PACD y a tres meses de la 
finalizaci6n del contrato para irnplementar a la firma consultors. La evaluaci6n fue realizada por 
un equipo de cinco consultores contratados, con un promedio de tres semanas en el campo, 
dependiendo principalmente en la revisi6n de documentos y en entrevistas, incluyendo algunos 
grupos de enfoque participantes, y de visitas a dos centros fuera de la capital, asi como en la 
capital misma. 

Los principales descubrimientos y conclusiones son: 

El relativamente bien implementado proyecto no alcalzari a lograr 10s demasiado 
ambiciosos objetivos en reforma legal. 
Aunque se hubiera podido hacer mas para aumentar el respaldo a las reformas de las ONG 
y del sector privado, las mas importantes reformas legales al sistema de justicia criminal 
finalmente se adoptaron. 
Los objetivos se lograron substancialrnente al aurnentar, a travCs de la capacitaci611, la 
capacidad de jueces, fiscales, investigadores y defensores, y desarrollando una escuela de 
capacitacidn judicial fuerte para continua con ese esfuerzo. 

rn Se lograron mejoras substanciales en 1) la metodologia de capacitaci6n a travis del 
continuado entrenarniento en el sitio, y 2) la evaluaci6n de las necesidades de capacitaci6n 
usando la metodologia de perfiles educacionales y ocupacionales, con este liltimo 
significativamente afectando el desarrollo institucional. 
La mas critica deficiencia en reforzamiento institutional es la competencia en la 
investigaci6n criminal, especialmente en la reciCn establecida Policia Nacional Civil. 

Para completar un bien comenzado trabajo para aumentar la competencia del sisterna judicial, y 
para asegurar la sostenibilidad del sistema reformado, el equipo evaluador fuertemente recomienda 
que se contintie el presente nivel de apoyo de la USAID a la reforma del sistema judicial, con un 
enfoque principal en aumentar la eficiencia y productividad del sisterna, mientras se completan 10s 
esfuerzos para mejorar la competencia en la investigacidn criminal y para construir la conscripci6n 
para la reforma y desempefio del sistema judicial. 

Las lecciones aprendidas incluyen: 

La importancia de la conscripci6n fuera del sector oficial de justicia para apoyar su 
reforma y monitorar su desempeiio. 



La factibilidad y la utilidad de coordinar activamente la comisi6n de lideres del sector 
judicial. 
La necesidad de una mas cercana relaci6n de trabajo USAIDIICITAP en apoyo a1 
procesamiento criminal y a las funciones de investigacih. * 
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DICCIONARIO DE SIGLAS Y TERMINOLOGIA 

ADR 
AEC* 
CCSJ* 
CORELESAL* 
DIC* 
FGR* 

GOES 
ICITAP 

IV 
IVP 
JRI 
JRII 
JTS 
LAN 
MIS 
MOJ 
NCJ 
ONG(s) 
PDO 
PGR* 

PMG 
PNC* 
Ministerio Pliblico 

SCJ 
UCA 
UNDP 
USAID 
USG 
USIA 
UTE* 

Resoluci6n alternativa de disputas 
Agencia Espaiiola de Cooperaci6n 
Comisi6n Coordinadora del Sector judicial 
Comisi6n de Reforma Legal Salvadoreiia 
Divisidn de Investigaci6n Criminal 
Fiscalia General de la Repiiblica (Agencia del Ministerio Ptiblico del 
GOES, aproximadamente equivalente a la Oficina del Procurador General 
de 10s Estados Unidos, la principal funcidn de la cud es el procesamiento 
penal; encabezado por el Fiscal General. 
Gobierno de El Salvador 
Programa Internacional de Capacitacicin y Asistencia en Investigacibn 
Criminal (del Depto. de Justicia de Estados Unidos) IDB Banco de 

* 
Desarrollo Interamericano 
Visitante internacional (participante en el IVP) 
Programa Internacional de Visitantes (de USIA) 
Proyecto de Reforma Judicial I 
Proyecto de Reforma Judicial I1 
Escuela de Capacitacibn Judicial 
Red del kea  local (de cornputadoras) 
Sistema de informaci6n de adrninistraci6n 
Ministerio de Justicia 
Consejo Nacional de la Judicatura a 
Organizacibn(es) no gubernamentales 
Oficina del Defensor Pliblico 
Procuraduria General de la Repiiblica, agencia del GOES dentro del 
Ministerio Ptiblico, encabezada por el Procurador General, encargada de la 
asistencia legal asi como de la social 
Grupo de Administraci6n del Proyecto (para JRII) 
Policia Nacional Civil 
Organizacibn del GOES sede del FGR, PGR y la Oficina de Derechos 
Humanos Ombudsperson, supuestamente independiente de otras ramas del 
GOES, per0 sin adjudicaci6n constitucional de porci6n de ingresos. r) 

Corte Suprema de Justicia 
Universidad Centro Americana 
Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas 
Agencia para el Desarrollo Internacional de 10s Estados Unidos - 
Gobierno de 10s Estados Unidos 7 

Agencia de Informacidn de 10s Estados Unidos 
Unidad Tecnica Ejecutiva 

* Termino o sigla en espafiol ampliamente usada por personas de habla inglesa. 
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PROPOSITO DE LA EVALUACION 

El propdsito de la evaluaci6n fue el detenninar qu6 se habia logrado con el Proyecto, en quC forma 
el diseiio e implementaci6n del Proyecto podria ser ajustado para lograr mas, y las lecciones a ser 
aprendidas para el beneficio de proyectos sirnilares en el futuro. 

Los objetivos de la evaluacidn heron: 

Apreciar el progreso en la implementaci6n del Proyecto, valorar la probabilidad de lograr 
10s objetivos del Proyecto, identificar 10s elementos que restringedpromueven su ejecucidn 
exitosa, y reportar sobre las lecciones aprendidas a la fecha; 

Proporcionar una evaluacibn independiente de 1) la validez del enfoque del Proyecto para 
mejorar la administracidn judicial, y 2) el estado actual del establecimiento de un regimen 
de derecho democritico en El Salvador; y 

Evaluar el impacto del Proyecto en el progreso de las reformas legales/judiciales y 
constitucionales en El Salvador. 

METODOLOGIA 

El equipo evaluador estaba fonnado por evaluadores experimentados de cierta variedad de 
disciplinas relacionadas con el proyecto, incluyendo tres abogados, un cientifico social, y un 
experto en sistemas de administraci6n. Este filtimo, un colombiano, aport6 extensa experiencia 
en el exitoso proyecto de reforma del sistema judicial en ese pais; y el cientifico social, un 
salvadoreiio, ha dirigido investigaci6n y anilisis social de varios programas de desarrollo en El 
Salvador. De 10s abogados, todos con amplia experiencia en disefio y evaluacih de proyectos de 
reforma del sistema judicial, uno, un costarricense/norteamericano, contribuyd la perspectiva de 
alguien entrenado y con experiencia en sistemas judiciales de derecho civil latinoarnericanos; y, 
de 10s otros dos abogados uno ha ejercido extensarnente en el sistema judicial penal de 10s Estados 
Unidos, y el otro, el lider del equipo, combina una carrera en el ejercicio privado de su profesi6n 
en 10s Estados Unidos con una substantial experiencia en administraci6n de proyectos y programas 
de la USAID. 

Debido a las restricciones del tiempo, la evaluaci6n estuvo basada principalmente en entrevistas 
con participates del proyecto en San Salvador, la mayor parte individuos, per0 incluy6 algunos 
grupos de enfoque, y algunas visitas/entrevistas/gmpos de enfoque en sitios fuera de la capital. 
El equipo tarnbih revis6 toda la documentaci6n del proyecto identificada en el Alcance del 
Trabajo junto con otra documentaci6n del proyecto y otros materiales relacionados con el proyecto 
que se pusieron a su disposici6n en el campo, segcn se muestra en el Anexo 2. 



RESUMEN EJECUTIVO 

Antecedentes 

El Proyecto de Reforma Judicial I1 ("JRTI") es la mas reciente fase del apoyo USGIUSAID a1 
sistema judicial salvadoreiio que data desde principios de 10s afios 80, con 10s principales esfuerzos 
inicibdose en 1984. A todo lo largo, la USAID se ha enfocado principalmente en el sistema 
judicial penal. La debilidad del sistema judicial en la investigaci6n y castigo de 10s abusos a 10s 
derechos humanos, incluyendo tales notorios asesinatos como el de las cuatro monjas, el Obispo 
Romero, 10s sindicalistas norteamericanos, 10s Marinos de 10s Estados Unidos y 10s catedrhticos 
Jesuitas, ha producido una casi completa pCrdida de credibilidad. 

Ademis, la profunda y ampliamente propagada inquietud de 10s salvadoreiios hacia la "impunidad " 
ha producido una fuerte ola de apoyo a la reforma del sistema judicial penal, que se mencion6 en 
forma importante en las negociaciones de 10s acuerdos de paz y en el compromiso de que dicha 
reforma seria incorporada en 10s acuerdos de paz. De la mas obvia importancia para atender la 
corrupci6n en el sistema fue la completa restructuraci6n de la policia de una organizaci6n rnilitar 
a una civil, y la independencia institucionalizada de la judicatura para intensificar su capacidad 
para investigar y castigar 10s crimenes cometidos por funcionarios en otras ramas del gobierno, 
especialmente de la policia y de las fuerzas militares. De comparable, aunque menos obvia 
importancia, heron las reformas a la funci6n de procesamiento/investigaci6n criminal, con fiscales 
civiles responsables de la direccih de la investigacibn criminal; y reformas al c6digo penal y 
procesal que dieran lugar a procesos abiertos al pfiblico con testimonio oral y un aumento en el 
uso de jurados. No destacado en 10s Acuerdos, per0 de importancia critica, fue la mejora en las 
habilidades profesionales, especialmente las habilidades investigadoras dentro del sistema judicial. 

JRII fue originalrnente diseiiado para apoyar estas reformas a travQ de tres principales 
componentes irnplementadores: (1) apoyo a la reforma legal, incluyendo redacci6n de leyes, y 
educaci6n del ptlblico para apoyar la promulgaci6n de reformas legales y hacer valer sus derechos 
bajo las mismas despuQ de su promulgaci6n; (2) fortalecimiento de la capacidad de las 
instituciones del sector judicial para implementar las reformas; y (3) "otras actividades del sector 
judicial del USG", incluyendo asignaci6n de $5.0 millones al ICITAP para asistencia tkcnica y 
capacitacibn en investigaci6n criminal, y $0.5 millones para el USIA para expansi6n de sus 
programas de visitantes internacionales y de intercambio profesional para el sector judicial. El JRII 
ya ha sido reformulado para afiadir un componente dirigido especificamente a la concientizaci6n 
piiblicafparticipaci6n civica, a1 mismo tiempo que incorpora elementos del ICITAP y del USIA 
dentro de 10s componentes de reforma legal y de fortalecimiento institucional. 

Las medidas de 10s logros especificados en el Acuerdo del Proyecto incluyeron: (1) reducciones 
en la acumulaci6n de casos penales y civiles y en el n h e r o  de imputados detenidos esperando ser 
juzgados o sentenciados; (2) reformas legales y organizacionales para garantizar el debido proceso, 
incluyendo representacibn legal, asesoria antes de la interrogaci611, libertad antes del juicio, 
aumento en el uso de juicios por jurado, y mas dependencia en evidencia fisica comparada con 
prueba testimonial; (3) la comprensidn de la ley por la ciudadania, el papel de 10s actores en el 
sector judicial, y las expectativas de decisiones judiciales justas y oportunas; (4) reformas 



organizacionales para mejorar el marco legal, especialmente en heas relacionadas con asuntos 
civiles, comerciales y de la familia; y (5) presupuestos operacionales adecuados y niveles 
incrementados de financiamiento de otros donantes para la mejora del sector judicial. 

Hallazgos y Conclusiones 

El componente de reforma legal estaba dirigido a la promulgacidn de leyes y regulaciones para 
mejorar el debido proceso, la igualdad ciudadana ante la ley y el acceso al sistema judicial. De 
principal preocupacidn durante el trabajo de campo del equipo evaluador en Septiembre, fue el no 
poder lograr la promulgacidn de las reformas al cddigo penal y al procedimiento penal. El 
anterior 6nfasis en la proteccidn del debido proceso para 10s delincuentes imputados como el 
propdsito de estas reformas, ha producido una creciente oposicidn en una atmdsfera de 
incrementada inquietud acerca de la proteccidn a ciudadanos respetuosos de la ley debido a una 
percibida marejada de crimenes comunes. Varios factores, incluyendo la lenta recuperacidn de 
la economia devastada por la guerra, la proliferacidn de armas y una juventud desempleada y 
subcapacitada como product0 de la guerra civil, y una d6bil funci6n policial reconstructora, han 
contribuido a la alta incidencia de crimen. Desesperada, la sociedad salvadorefia, a travCs de sus 
representantes electos, est6 ahora mirando hacia tales "fuertes" medidas como reducir la edad de 
jurisdiccidn juvenil y aumentar las sanciones y detencidn antes del juicio, incorporadas en una 
precipitadamente promulgada "Ley de Emergencia" que sumariamente desplazd las reformas 
penales y de procedimiento penal ante la Asamblea Legislativa y ante el piiblico, durante la mayor 
parte del aiio pasado. Mientras tanto se desarroll6 una substantial circunscripcidn en oposicidn 
a tales reformas, incluyendo algunos que hubieran podido respaldarlas si no hubieran sido 
excluidos del proceso. 

En apoyo a estas reformas el JRII financid la asistencia en la elaboracidn del borrador, actividades 
de consulta con escuelas de derecho y asociaciones de abogados, y algunas actividades de 
educacidn piiblica de ONGs. El proceso de elaboraci6n de borrador, sin embargo, habia dejado 
fuera a algunos prominentes expertos legales salvadoreiios, de tal forma que un posible 
resentimiento result6 en oposicidn. Tambien, las consultas fueron mas extensas en explicacidn 
que en participacidn, de manera que tambiCn se sientieron excluidos importantes grupos 
ciudadanos, 10s cuales de lo contrario, al haber contribuido, se hubieran sentido creadores de las 
reformas y las hubieran apoyado activamente. Ademis, y probablemente lo mas importante, fuera 
de la profesidn de derecho, y notablemente en el sector piiblico, hub0 una notoria falta para 
justificar y desarrollar un respaldo para las mas t6cnicas per0 tambiCn irnportantes, reformas 
procesales mas all5 de las mas obvias reformas civiles, policiales y judiciales independientes. Esto 
contrasts con Colombia en donde el sector privado proporcion6 el liderazgo y fue la mas grande 
fuerza impulsora individual de las recientes extensas reformas a1 sistema judicial penal. 

Sin embargo, han habido algunos significativos Cxitos en la refonna legal, entre ellos el C6digo 
de Farnilia y la Ley de Procedimientos de Familia adoptadas en 1993, y la Ley del Menor Infractor 
adoptada en 1994. En ambas beas 10s borradores preparados por CORELESAL con apoyo del 
JRI obtuvieron el apoyo de las ONGs salvadorefias, especialmente de 10s gmpos femeninos, 
quienes cabildearon extensamente en apoyo a las reformas. La Ley del Menor Infractor se 
encontr6 con algo de oposicion similar a la de las reformas a1 Codigo de Procedimientos Penales, 



per0 en esa oportunidad fue insuficiente para igualarse a 10s partidarios que apoyaban la reforma 
a la Ley Juvenil. Estas reformas eran especialmente significativas en ausencia de una reforma a1 
cddigo penal, ya que proporcionaban la oportunidad de probar y demostrar el uso de 
procedimientos orales y otras reformas procesales en las jurisdicciones de familia y juvenil. Por 
dltimo, en diciembre de 1996, despuQ del trabajo en el campo y la preparaci6n de este reporte, 
la Asamblea salvadoreiia promulgd un cddigo de procedimiento penal reformado. El Equipo 
Evaluador tambikn debe hacer notar que aunque 10s lideres del sector judicial eventualmente 
participaron fuertemente, y durante 10s dltimos seis meses el JRII ha por su pate trabajado para 
lograr un respaldo mas arnplio, el factor que probablemente inclin6 la decisi6n fue la fuerte 
presi6n de la UN, el USG y otros paises para una plena implementaci6n de 10s internacionalmente 
respaldados Acuerdos de Paz. 

Otras reformas legales significativas incluyeron las leyes orghicas para la Comisi6n Coordbadora 
del Sector de Justicia ("CCSJ"), y la Unidad Tkcnica Ejecutiva ("UTE"). Estas leyes ayudaron 
a institucionalizar una de las mas importantes reformas en el sector judicial, el establecimiento de 
una comisibn, con un secretariado de apoyo, para unir a las principales entidades del sector 
judicial para apoyar la adopci6n e implementacibn de reformas sectoriales. Aunque relativamente 
no controversial, estas leyes orgwcas heron significativas en conferir a estas importantes 
entidades del sector judicial un aura de permanencia, y ayudaron grandemente a facilitar el 
financiamiento internacional para programas importantes de reforma judicial. 

Todavia es th  pendientes las leyes orgihicas y de la carrera de derecho para la FGR y la PGR, las 
cuales ayudarian significativamente al logro de un aurnento en su efectividad y eficiencia. Estas 
leyes tarnbiin son relativamente no controversiales; el atraso en su promulgaci6n se atribuye mas 
bien a la falta de apoyo por parte del anterior liderazgo. El actual Fiscal General y el Procurador 
General, ambos recientemente nombrados, han indicado un fuerte inter& en una promulgaci6n 
pronta de estas tan necesarias reformas estructurales. 

Tambi6n pendiente esd un borrador para la resolucibn alternativa de disputas ("ADR"). Aunque 
tales leyes no conciernen directamente al sistema judicial penal, 10s servicios de mediaci6n y 
conciliaci6n efectivos pueden ayudar a aliviar las tensiones y frustraciones en la sociedad que 
contribuyen a tomar justicia de propia mano, a la violencia y a1 crimen. A1 reducir el niimero de 
casos en el sistema judicial formal, la ADR ayuda a intensificar su comprensi6n. Tambikn la 
ADR, en especial el arbitraje comercial, es de especial interis al sector privado, y podria ayudar 
a involucrar mas positivamente al sector privado salvadorefio en la reforma legal. 

El componente de fortalecimiento institutional estaba enfocado hacia 10s juzgados, fiscales y 
defensores ptiblicos al frente del sistema judicial, y hacia la Escuela de Capacitacidn Judicial 
("JTS") y la UTE como importantes instituciones de apoyo. 

Para 10s juzgados habia fuerte 6nfasis en mejorar su administraci6n con sistemas de informaci6n 
administrativa modernos para hacerlas mas eficientes y efectivas. Esto fue el tema de una 
evaluaci6n separada de marzo de 1996 con hallazgos y conclusiones generalmente favorables 
relacionados con la administraci6n de 10s juzgados a nivel de tribunales. Se dejaron para esta 
evaluacibn las intervenciones a nivel Corte Suprema para simplificar y modernizar 10s 
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procedimientos y sistemas para manejo de casos. Esto se inicid con una actividad piloto en la 
Chara  de lo Constitutional reduciendo en mas de la mitad 10s pasos procesales y en mas de dos 
tercios el tiempo de proceso para un caso promedio ante ese tribunal. Estaba tan complacida la 
Corte con estos resultados que la extensi6n de estas refonnas a las otras tres charas  de la Corte 
Suprema seri continuada con estos mismos asesores tCcnicos usados por Checchi, uno financiado 
por la USAID, per0 el otro empleado por la Corte Suprema con sus propios fondos. 

El segundo enfoque mayor al fortalecimiento institutional fue hacia la funcidn de 
procesamiento/investigaci6n del FGR, para preparar a 10s fiscales para sus nuevos papeles en la 
direccidn de la investigacidn criminal y para actuar como abogados en 10s procedimientos orales 
contemplados bajo las reformas pendientes al cddigo penal. El pleno impact0 no seri medible hasta 
dentro de varios afios despuCs de la adopcidn de 10s procedimientos reformados para 10s cuales 
estin siendo preparados 10s fiscales, y todavia falta mucho que recorrer en el desarrollo del 
necesario trabajo en equipo entre 10s fiscales y la policia para un desempefio bptimo en la 
investigacibn criminal. Sin embargo, el progreso que ya se logr6 a travCs de excelente 
capacitacidn y sobresaliente asistencia tCcnica es impresionante. 

Sin embargo, 10s beneficios de la substantial inversidn se perderiin en gran parte, si no se toman 
medidas pronto para aumentar 10s niveles de compensaci6n de la FGR lo suficiente para atraer y 
retener profesionales bien calificados. Ademhs, con mas altos niveles de compensaci6n 10s fiscales 
podrian, y estarian mas motivados, aumentar su productividad. TambiCn el naciente sistema de 
informacidn administrativa requiere mayor desarrollo para convertirse en una herramienta de 
investigacih y procesarniento efectiva. 

Tan esencial como 10s fiscales a la funcidn de procesamiento penal es la policia investigadora. 
Antes que tener una fuerza de investigacidn criminal separada en la judicatura, el GOES ha 
decidido mantenerla dentro de la Policia Nacional Civil ("PNC"). Esto expone la funcidn de 
investigacidn criminal a 10s problemas y debilidades de la PNC, que son grandes. Reemplazando 
una organizacidn militar pobremente respetada, la completamente nueva PNC todavia esti 
relativamente alta en la opinidn p~blica, y su director es muy estimado, per0 la organizacidn esti 
predominantemente dotada con personas sin experiencia en todos 10s niveles. Por muy bien 
motivados que estCn 10s policias, estin enfrentando un problem de criminalidad que 10s esti 
abrumando y que se estA agravando. En ausencia de sistemas de adrninistracidn bhicos, y con 
oficiales inseguros en sus propios puestos y faltos de confianza en sus subordinados, a menudo con 
justificacidn, la PCN sufre de una lamentable falta de delegacidn. Con el consecuente exceso de 
microadministracidn, personas en todos 10s niveles estin demasiado ocupados para aprender cbmo 
hacer mejor su trabajo. 

La situaci6n presenta un dificil reto a1 ICITAP que est5 a cargo de proporcionar asistencia tecnica, 
capacitacidn y productos para ayudar a la Divisidn de Investigaciones Crirninales ("DIC") a 
convertirse en una organizacidn efectiva. En base a su pericia especializada, y su experiencia en 
El Salvador asi como en otras partes de America Latina, el ICITAP era un selecci6n ldgica. Sin 
embargo, el actual programa de ICITAP no es adecuado para tratar la actual situacidn de la 
policia. 0 el nivel de esfuerzo debe ser substancialmente aumentado para proporcionar mas 
asesores tCcnicos trabajando a la par en el propio trabajo a travCs de toda la PNC, con Cnfasis 
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especial en 10s sistemas de administraci6n; o el enfoque del actual nivel de esfuerzo debe limitarse 
a menos oficinas en las heas de mayor necesidad en un esfuerzo por establecer uno o varios 
modelos piloto que podrian ser repetidos en el futuro en otras partes a travQ de la organizaci6n. 

Debe notarse que hay otros donantes disponibles para trabajar con la policia, haciendo 
especialmente urgente que se establezca una divisi6n de trabajo, con una cercana coordinacibn de 
donantes, para poder maximizar el irnpacto de recursos muy lirnitados relativos a la mayor 
necesidad. 

La funci6n del defensor piiblico confronts problemas sirnilares a 10s de la FGR; aproximadamente 
una tercera parte de 10s delincuentes imputados se es th  filtrando a travQ del sistema sin 
representaci6n legal. A1 igual que con 10s fiscales, a h  despuks de significativos aumentos de 
sueldo en 1994,los niveles salariales es th  a h  substancialmente mas abajo de lo necesario para 
atraer y retener profesionales adecuadarnente calificados. A1 igual que con 10s fiscales, niveles 
apropiados de compensaci6n posiblemente motivarian mayor productividad, per0 tambiin existe 
la necesidad de reformas organizacionales substanciales, especialrnente en administraci6n, para 
mejorar significativarnente la productividad de 10s profesionales. Contrario a su predecesor, el 
nuevo Procurador General parece muy deseoso de irnplementar estas reformas. Aunque se necesita 
un aumento en personal asi como en compensaci6n, un aumento grande en personal deberia 
esperar 10s resultados de otras medidas para aumentar la productividad. 

Aun antes del cambio de liderazgo, 10s asesores tkcnicos del JRII aprovecharon 10s procedimientos 
reformados bajo la Ley de Familia y la Ley del Menor Infractor para ayudar a 10s juzgados en las 
jurisdicciones de San Salvador a desarrollar eficiencia bajo el nuevo sistema. Con intensa 
capacitacicin y asesoria en el trabajo, el modelo resultante promete ser repetido en otras partes del 
sistema con substanciales aumentos en la moral y en la productividad. Aun fuera de la actividad 
piloto, las operaciones de defensa generalmente han mostrado aumentos significativos en las 
intervenciones requeridas para habeas corpus, presentacidn de pruebas, y apelaciones; per0 en lo 
demas parece ser que 10s aumentos substanciales en productividad deben esperar intervenciones 
de la clase discutida arriba. 

Con la asistencia del contratista institucional, la Escuela de Capacitacidn Judicial ("JTS") ha 
desarrollado una impresionante habilidad para capacitar a 10s profesionales de la FGR y de la 
PGR, asi como de 10s juzgados, y est6 ahora desarrollando capacidad para un sofisticado an8isis 
del proceso, combinado con evaluaci6n de las necesidades de capacitacibn, en las instituciones del 
sector judicial. La JTS ha evolucionado desde una primera fase, en la cud se concentrd 
principalmente en cursos bbicos para compensar la deficiencia en la educacidn profesional de las 
escuelas de derecho, a traves de una capacitaci6n mas especializada, incluyendo entrenamiento en 
el trabajo. Ahora, con la experta asistencia de 10s asesores ticnicos, esti asistiendo a las 
instituciones del sector judicial a diagnosticar sus propias necesidades de capacitaci6n y, en el 
proceso de desarrollar tales "perfiles" educacionales y ocupacionales, a analizar sus procesos 
institucionales para detenninar cuales otras medidas son necesarias para mejor permitirles 
desempefiar sus papeles en el sistema. La consolidaci6n de esta impresiva innovaci6n, y 10s 
modelos de capacitaci6n especializados y pricticos, requieren una continuaci6n de la asesoria 
tkcnica por otro aiio para ayudar a la JTS a desarrollar mas su capacidad para este servicio 
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vitalmente importante a las instituciones del sector judicial. Sin embargo, si la JTS debe 
concentrarse en la capacitacidn prictica especializada y en evaluaciones de necesidades 
sofisticadas, las escuelas de derecho deben hacer una mejor labor en llenar las necesidades de 
capacitacidn bhsicas. El financiamiento externo para apoyar la colaboracidn JTS/escuela de 
derecho en estas transiciones seria especialmente oportuno. 

Originalmente concebida como una secretaria para la CCSJ, UTE fue algo excluida de aiin ese 
papel coordinador en las primeras etapas de la implementacidn del JRII. Sin embargo, mas 
recientemente, con el apoyo de la USAID y su contratista institucional, y a instancias del Banco 
de Desarrollo Interamericano, UTE esd preparhdose para asumir un mayor papel como el 
intermediario entre el IDB y las agencias del sector judicial para la implementacidn de un nuevo 
programa financiado por el IDB en las jurisdicciones de Familia y Menor Infractor. Aunque 10s 
profesionales de la UTE no e s h  tan mal pagados corno 10s fiscales y 10s defensores, si se necesita 
aumentar su compensacidn para atraer y retener un calibre adecuado de profesionales. Tarnbien, 
para manejar 10s recursos de la magnitud involucrada en el programa financiado por el IDB, UTE 
ten&& que substancialmente aumentar su personal de administracidn financiera, y esth actualmente 
en el proceso de hacerlo. 

En general el Equipo Evaluador califica altamente la contribucidn del contratista institucional, 
Checchi y la Company Consulting, Inc. ("Checchi"). Debido a la sensitividad politica de la 
involucracidn del USG en las reformas legales fundamentales de la clase contemplada aqui, se 
usaron expertos y capacitadores de un tercer pais, predominantemente latinos, a la m i x h a  
extensidn factible, al proporcionar 10s servicios de asistencia tbcnica y capacitacidn. Aunque no 
todos 10s consultores a corto plazo fueron de uniforme alta calidad, el porcentaje de fuertes actores 
fue razonablemente alto, y Checchi fue oportuno en atender las deficiencias. Hasta donde pudo 
deterrninar el Equipo Evaluador en el limitado tiernpo disponible, 10s asesores a largo plazo 
proporcionaron generalmente competencia y desempeiio sobresaliente. 

El enfasis en consultores latinos no solamente proporciond fuerte pericia en derecho civil y 
cornpatibilidad cultural, sino tambibn permitid la obtencidn de consultores a costos 
significativamente abajo de aquellos para proyectos sirnilares en otras partes. Checchi delegd la 
apropiada autoridad a un fuerte jefe de partido para que las acciones se hicieran prontamente en 
el campo con un minim0 de atraso burocritico. La satisfaccidn salvadoreiia con sus asesores 
tbcnicos se evidencia bien con la judicatura continuando con todos menos uno del personal 
proporcionado por Checchi mas allii del fin del contrato con Checchi por cuenta de la propia 
judicatura, y las menos financiadas FGR y PGR instando a la USAID a que continiie con sus 
asesores. 

La administracih del proyecto por parte de USAID debe ser caracterizada como desigual, 
variando entre 10s extremos de microadministraci6n y administraci6n ausente. Ham cierto grado 
esto refleja 10s problemas inherentes de la constante rotaci6n en personal en la USDH de la 
USAID. El atraso de un aiio y medio en reemplazar a1 Director de la Oficina de Iniciativas 
Democriiticas ("ODI") fue especialmente costoso, sin embargo, ya que privd a1 programa de una 
apropiada supervisidn, asesoramiento y apoyo para un bien calificado gerente de proyecto de la 
USAID. Entre las practicas cuestionables, bajo presidn para expeditar accion, fue el dejar de usar 



al Grupo de Administraci6n del Proyecto ("PMG1') y dejar de lado a UTE en la toma de decisiones 
del proyecto y en la administraci6n. Tambikn se critic6 el no reemplazar a1 asesor en 
concientizaci6nlparticipaci6n pliblica despuCs de la partida del asesor inicial. Esta decisih, 
combinada con otras reducciones en financiamiento en esa rirea, puede que haya contribuido a 10s 
problemas en la reforma a la legislacidn penal. Sin embargo, para ser justos, el Equipo Evaluador 
reconoce que la reasignaci6n de recursos limitados entre 10s diferentes componentes de este 
ambicioso proyecto involucrd decisiones dificiles. 

TarnbiCn cuestionable fue la falta hasta 1996 en incluir el detalle de costo de asistencia tecnica en 
el proceso del plan de implementacidn anual, haciendo mas dificil el determinar la prioridad de 
usos para 10s limitados recursos disponibles. Durante el pasado aiio la falla de la USAID en 
anticipar, prevenir y riipidamente atender la crisis de flujo de efectivo en la programacih Checchi 
de 10s recursos disponibles ocasion6 suspensiones de importantes actividades de capacitaci6n en 
las cuales se habia invertido tiempo y reputacidn significativos. 

Por otra parte, con una excepcidn, la USAID ha tenido exit0 en rnantener buenas relaciones de 
trabajo con el GOES y con las contrapartes del contratista institucional. Ademhs, a lo largo del 
pasado aiio la USAID ha correctamente enfatizado el involucramiento y el desarrollo de la UTE 
en la implementacidn del proyecto, e insistido que el detalle de costo de asistencia tCcnica sea 
incluido en el proceso de planificacidn anual. 

El disefio del proyecto fue acertado, basado en un cornpleto y actual d i s i s  de sector, y en la 
experiencia derivada de casi una dCcada de trabajo en el sector. Aunque el diseiio ha sido 
justamente criticado como demasiado ambicioso, si atendi6 10s problemas criticos y las 
oporhmidades del sector judicial al mismo tiempo que proporciond una flexibilidad de "redisefio 
rodante" para que la USAID y el GOES ajustaran las prioridades a 10s recursos disponibles en el 
curso de sus planes anuales de implementacidn. Cuando se tuvieron que hacer selecciones 
dificiles, la USAID correctamente mantuvo el enfoque hacia la justicia penal y la adrninistracitin 
de 10s juzgados. 

El diseiio del proyecto recurrid innovativamente a las capacidades especiales de la USIA para 
proporcionar la experiencia y exposicidn en 10s Estados Unidos. Las burocracias de Washington 
impidieron la pronta asignacidn de pleno financiamiento para este esfuerzo, y 10s beneficios 
hubieran podido ser intensificados con una mas cercana coordinacidn para asegurar que 10s viajes 
de visita fueran mas precisamente afinados a las necesidades del proyecto. Sin embargo el modelo 
es iitil para ser considerado en programacidn futura para el sector judicial, en El Salvador y en 
otras partes. 

Principales Lecciones Aprendidas 

Un fuerte liderazgo reformista en la ctipula del sector judicial y sus agencias componentes 
es esencial a la reforma del sistema y de la instituci6n. 
La experiencia de la CCSJ y de la UTE demuestra bien que 10s comitks coordinadores del 
sector judicial tanto a nivel de politica como operacional son tanto iitiles como factibles. 

xvi 



Las experiencias del JRII, tanto positivas como negativas, demuestran la importancia a la 
reforma legal de actividades para informar y desarrollar conscripciones ciudadanas 
efectivas, que las ONGs pueden jugar un papel especialmente litil en tales actividades, y 
que el apoyo del sector privado, y la involucraci6n del existente liderazgo dentro del 
sistema legal, es especialrnente importante. 
Un equipo contratista institucional, como el de Checchi, dirigido, y predominantemente 
constituido, por capacitadores y asesores tknicos de terceros paises (especialmente 
latinos), puede ser litil a 10s intereses de 10s Estados Unidos con especial efectividad y 
eficiencia en apoyo de la reforma a1 sector judicial en paises latinoamericanos. 
Para la implementacidn de nuevos sistemas operativos, el entrenamiento en el trabajo de 
la clase que ahora se est6 dando a 10s jueces, fiscales y defensores, es altamente costo 
efectivo en apoyo de 10s cursos en las aulas. 
El proceso participative de "perfil" para determinar 10s papeles organizacionales y las 
necesidades de capacitacidn esth dando excelentes resultados, que bien valen la inversidn 
extra en dinero y en tiempo. 
Las actividades piloto, como las que es th  en camino con la C h m a  de lo Constitutional 
de la Corte Suprema y con 10s menores infractores de San Salvador, ofrecen un medio 
especialmente iitil y costo efectivo para probar, demostrar y desarrollar una capacidad de 
reproduccidn auto sostenible para 10s nuevos sistemas operativos. 
La continuidad en la administracidn es particularmente benkfica para proyectos de 
desarrollo de la complejidad del JRII. 

Recomendaciones Priicipales 

Para el GOES: 

Que, para que la FGR, el Defensor Piiblico y la UTE atraigan y retengan profesionales 
apropiadamente calificados para sostener las actuales refonnas institucionales, el GOES 
deberia asegurar que se paguen salarios adecuados. 
Que, para mejor coordinar las medidas para mejorar las funciones de investigacidn 
criminal, la CCSJ considere aiiadir a la PNC como miembro. 

Para el USG: 

Que, para apoyar la adopcidn de mas reformas al sistema judicial, y tambih para 
monitorar su efectiva implementacidn, la USAID deberia considerar continuar el apoyo a 
las ONGs con especial inter& y competencia en esos papeles. 
Que para ganar mas impact0 de sus esfuerzos por mejorar la investigaci6n criminal con la 
FGR y la PNC respectivamente, la USAID y el ICITAP deberian fortalecer su 
coordinaci6n y sus relaciones de trabajo. 
Que la USAID contin~e alentando y apoyando a 10s comites coordinadores del sector 
judicial tanto a nivel de politica como operacional para 10s proyectos de Reforma 
JudiciallR6gimen de Derecho. 
Que la USAID y la USIA, para 10s proyectos del sector judicial en El Salvador y en otras 
partes, continiie sus esfuerzos por emplear la competencia especial de la USIA en hacer 
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arreglos para una exposicibn litil a las instituciones y sistemas legales de 10s Estados 
Unidos . 

Para tanto el GOES como el USG: 

Que, para consolidar el logro de 10s programas de capacitacibn, y para construir capacidad 
para repeticibn sostenida de actividades piloto, la USAID y el GOES deberian considerar 
la extensibn de 10s actuales asesores t6cnicos a largo plazo para la JTS, fiscales y 
defensores publicos (la USAID dice que, a enero de 1997, tales extensiones estiin siendo 
consideradas e implementadas). 
Que, al aplicar la experiencia en reforma legal de otras partes, especialmente Colombia, 
el GOES y la USAID deberian alentar y apoyar mayor involucraci6n del sector privado en 
la reforma legal. 
Que la PNC y el ICITAP consideren un enfoque de actividad piloto para fortalecimiento 
institucional de la PNCIDIC. 
Que, para maximizar el beneficio al sector judicial de un n h e r o  creciente de donantes a1 
rnismo, la USAID y el GOES apoyen a la UTE en un papel mas activo como coordinador 
principal de la asistencia international para el sector judicial. 

Una Oportunidad ~ n i c a  

La apropiada funci6n de un sistema judicial penal depende del fuerte desempeiio de todos sus 
cuatro componentes mutuarnente dependientes: 10s juzgados, 10s fiscales, la policia investigadora, 
y 10s defensores pliblicos. Ahora, mientras otros paises en la regi6n es th  luchando contra la 
apatia y retrocediendo en una o mas de las agencias clave, El Salvador presenta una oportunidad 
h i ca  en que todas las cuatro, de arriba a abajo, es th  substancialmente irnpregnadas con una 
mentalidad reformadora. Se han unido en un compartido esfuerzo de equipo del sector judicial 
cuyo Cxito no solarnente serviria bien a El Salvador, sino tambi6n proporcionaria un buen modelo 
para otros paises. 

El USG no deberia vacilar justo cuando sus esfuerzos es th  empezando a lograr un mayor impacto; 
y, para evitar el riesgo de fracasar con el retiro del apoyo en esta tan auspiciosa etapa, el Equipo 
Evaluador fuertemente insta a que el USG, a travCs de la USAID y el ICITAP, continlie con su 
apoyo, especialmente con 10s asesores t6cnicos a largo plazo, hasta la exitosa conclusih del 
proyecto. 

Viendo hacia el futuro, mas all6 de terrninar el trabajo ya bien encaminado, especialmente con 10s 
fiscales, 10s defensores pliblicos y la policia investigadora, la USAIDIICITAP y el GOES deberin 
afinar el enfoque en el sostenimiento de la reforma judicial. Hay dos aspectos en el sostenimiento, 
uno que ataiie a1 financiamiento y el otro que podria llamarse 10s "partidarios". 

En un pais relativamente pobre el sostenimiento financiera requiere un fuerte 6nfasis en medidas 
para mejorar la eficiencia y la productividad. El formar un gran grupo de partidarios fuera del 
gobierno que se preocupe lo suficiente como para monitorar el sistema judicial, identificar sus 
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defectos y apoyar su reforma, significa mas trabajo para desamollar y apoyar ese potencial en las 
escuelas de derecho, asociaciones de abogados y otras ONGs. 
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I. ANTECEDENTES 

A. CONTEXT0 POLITICO 

El Salvador se esti recuperando de una larga y debilitante guerra civil que no gand ninguno de 10s 
lados; mas bien el Gobierno y el FMLN llegaron a la mesa de negociaciones debido a un mutuo 
agotamiento, especialmente un hastio de guerra por parte de 10s salvadoreiios en general. A 
cambio de que el FMLN renunciara a un carnbio en el sistema econdmico, especialmente en lo que 
se refiere a reforma agraria, el gobierno de Cristiani estuvo muy dispuesto a hacer concesiones 
sobre reformas politicas, especialmente con referencia a la desmilitarizacidn y dernocratizacidn. 

La desmilitarizacidn incluia no solarnente reduccidn en tamaiio sino tambiCn reduccidn en el papel 
de 10s militares, y el retiro total de la funcidn policial que anteriormente habian dominado. Mas 
importante para el Proyecto, la democratizacidn incluia una profunda reforma del sistema judicial 
para eliminar el concepto de "impunidad", en donde unos pocos poderosos, incluyendo 10s 
militares, habian buscado irnponer su voluntad a travks de la intimidacidn del abuso a 10s derechos 
humanos, y habian evitado el castigo por medio de una combinacidn de cormpcidn e 
incompetencia policial y judicial en el desempeiio de la funcidn de investigacih criminal. 

La reforma judicial ya se ha extendido a un cambio drastic0 en la manera en que 10s jueces son 
escogidos y disciplinados, y contempla un cambio completo de un inquisitive a un mixto 
inquisitivo-acusativo sistema judicial penal. Los procesos que habian estado mayormente cerrados, 
confiando principalmente en declaraciones y confesiones escritas, y altarnente vulnerables a la 
cormpcidn, se volverian abiertos al piiblico, con el testimonio y el argument0 presentado 
verbalmente, dando lugar a una transparencia y responsabilidad mucho mas intensificada. 

Desafortunadamente este iiltimo cambio, aunque incorporado en la reciente legislacidn, no sera 
implementado en la prictica hasta 1998. Mientras tanto, a medida que 10s recuerdos del flagrante 
abuso a 10s derechos humanos se pierda en el pasado, una resurgencia de delito comh, alimentado 
por el desempleo, la herencia de la guerra a la juventud subeducada, muchos con habilidad 
solamente en el uso de armas facilmente disponibles, y facilitado por la debilidad de una novata 
fuerza policiaca, se ha convertido en la predominante preocupacidn piiblica. 

B. SECTOR JUDICIAL SALVADORERO 

Las principales instituciones del sector judicial salvadoreiio son el Poder Judicial, el Consejo 
Nacional de la Judicatura ("NCJ"), el Ministerio de Justicia ("MOJ") y el Ministerio mblico. En 
El Salvador, el sector judicial, considerado como un grupo de instituciones y procedimientos 
dirigidos a resolver conflictos individuales y sociales, ya es un concepto que funciona. Hay 
consenso de que las instituciones del sector judicial deberian trabajar juntas y coordinar sus 
actividades. El concepto ha sido institucionalizado por medio de la Ley No. 239 (Febrero 22, 
1996) que establece la estructura y atributos de la Comisidn Coordinadora del Sector Judicial 
("CCSJ" debido a sus iniciales en espaiiol) y la Unidad Ttknica Ejecutiva ("UTE", por sus 
iniciales en espaiiol) como la unidad implementadora para la CCSJ y como una agencia ptiblica 
autdnoma. (Ver las subsecciones sobre Legislacidn Promulgada y CCSJfUTE). 



La Rama Judicial consiste del sistema de 10s juzgados y del Consejo Nacional de la Judicatura; 
y, para ayudar a asegurar independencia de la Rama Judicial, bajo la Constitucidn salvadorefia 
debe recibir por lo menos el 6% del presupuesto national. El sistema de 10s juzgados, encabezado 
por la Corte Suprema, tiene el cargo de adrninistrar justicia, aplicando las leyes promulgadas por 
la Asamblea Legislativa. Esti formada por la Corte Suprema, 19 cortes de apelacidn, 121 
tribunales y 319 juzgados de paz. 

La Corte Suprema consiste de 15 magistrados, divididos en cuatro c h a s  (Constitutional, Civil, 
Penal y Administrativa). Los magistrados son electos por la Asamblea Legislativa de una lista 
presentada por el Consejo Nacional de la Judicatura. La mitad de 10s candidatos en cada lista son 
propuestos por asociaciones de abogados. En el pasado, ya que una simple mayoria en la 
Asamblea Legislativa era suficiente para elegir a 10s magistrados de la Corte Suprema, se volvid 
costumbre que el partido politico o coalicidn dominante nombrara a miembros leales del partido. 
Habia una completa rotacidn de la SCJ con cada cambio de gobierno y consecuente rotacidn en 
10s niveles inferiores de la judicatura tarnbikn. La preocupaci6n acerca de 10s abusos ocasionados 
por esta pr5ctica crecid durante la dkcada de 10s afios 80. Por lo tanto, para ampliar la 
representatividad de la Corte Suprema, y para intensificar su estabilidad y credibilidad, y como 
resultado de las negociaciones de paz, la Asamblea enmendd la Constitucidn en 1991 para requerir 
dos tercios de 10s votos y para ampliar 10s plazos a nueve aiios con nombramientos escalonados 
(es decir, un tercio de rotacidn cada tres afios). 

Actualmente la Judicatura tiene un total de 492 jueces y 4,821 empleados judiciales, 
proporcionando una proporcidn de un juez por cada 10,965 habitantes, una de las proporciones 
mas favorables en Centro America.' Los salarios mensuales de 10s jueces son comparables con 
10s de 10s jueces costarricenses (como $2,000 para 10s magistrados de la Corte Suprema y 10s 
juzgados de apelacidn y $1,132-$1,500 para jueces de 10s tribunales) y solamente son excedidos 
en Pan&. 

El Consejo Nacional de la Judicatura ("NCJ") h e  creado en 1989, con un mandato limitado bajo 
el firme control de la Corte Suprema, per0 mas recientemente se ha convertido en una institucidn 
independiente. Para poder despolitizar 10s nombramientos judiciales, 10s Acuerdos de Paz 
estipulaban una representacidn mas amplia y mas imparcial en el Consejo, y en consecuencia la 
Constitucidn se enmend6 en 1993. 

El NCJ consiste de once miembros elegidos por una mayoria de dos tercios de la Asamblea 
Legislativa para un periodo de tres afios, entre las planillas presentadas por las entidades 
representadas. El NCJ a su vez desarrolla planillas de candidatos para todos 10s nombramientos 
judiciales, y presenta 10s candidatos seleccionados a la Corte Suprema para nombramiento final. 
Hay una Ley de la Carrera de Derecho, con sus respectivas reglas de procedimiento cuyo principal 
prop6sito es asegurar la independencia judicial y detenninar 10s requerimientos y procedimientos 
de 10s nombramientos judiciales. El NCJ tambien est5 a cargo de la evaluacidn de jueces, per0 
solamente la Corte Suprema tiene la autoridad para despedir jueces. La actual Corte Suprema ha 

Guatemala tiene un juez por cada 34,313 habitantes; Honduras un juez por 11,550 habitantes; Nicaragua un juez por 
15,909 habitantes y Costa Rica un juez por cada 9,170 habitantes. 



formado una unidad que revisa las recomendaciones del NCJ sobre mala conducta judicial y sobre 
quejas, mientras proporciona proteccidn del debido proceso a 10s jueces siendo investigados. 
Desafortunadamente, el necesario proceso de purgacidn recornendado por 10s Acuerdos de Paz ha 
sido muy lento, y la corrupci6n judicial continiia siendo un serio problema. Las Enmiendas 
Constitucionales de 1993 tambiCn asignaron al NCJ el mejoramiento del nivel profesional y de la 
cornpetencia de 10s jueces y demis personal judicial; y por ello, la Escuela Judicial esti bajo su 
supervisidn. 

El Ministerio Wblico (no ma organizacibn, sino que una funci6n piiblica compartida) es ejercido 
por tres instituciones: la FGR, la PGR, y la Oficina del Procurador de 10s Derechos Hurnanos 
(Ombudsman). Los jefes de estas entidades, el Fiscal General, el Procurador General y el 
Procurador de 10s Derechos Humanos, son nombrados por la Asamblea Legislativa para un 
termino de tres afios. Estos nombramientos tarnbien antes requerian simple rnayoria de votos, per0 
las recientes enmiendas Constitucionales, para ampliar la representatividad de estos 
nombramientos, ahora requieren dos tercios . 

La FGR tiene 10s siguientes deberes: defender 10s intereses del Estado y de la Sociedad, demandar 
en 10s juzgados, y dirigir y llevar a cab0 investigaciones criminales. Para 10s fiscales, no hay ley 
de la carrera todavia, y 10s salarios son bajos (aproxirnadamente $1,500 al mes para el Fiscal 
General y como $500 para 10s fiscales). La FGR recibe como 0.2 % del Presupuesto Nacional. 

La PGR tiene un deber principal de asegurar la asistencia y defensa legal de 10s pobres. La 
Oficina del Defensor Mblico est5 bajo su autoridad, y puede intervenir en asuntos concernientes 
a la Ley de Familia, la Ley de lo Penal y la Ley de Trabajo. Actualmente hay 108 defensores 
ptiblicos, de 10s cuales '80% son abogados y el restante son graduados de las escuelas de derecho; 
sus salarios son bajos variando entre $240 y $380 mensuales. En esta organizacidn tampoco hay 
todavia ley de la carrera, y el salario del Procurador General es similar a1 del Fiscal General. La 
institucibn recibe aproximadamente el 0.2 % del Presupuesto Nacional. 

La Oficina del Procurador de Derechos Hurnanos es responsable de asegurar el respeto general 
a 10s derechos humanos por pate de 10s ciudadanos y de 10s funcionarios de gobierno. Para este 
propdsito, puede llevar a cab0 investigaciones, ir a 10s juzgados, y ptiblicamente denunciar las 
violaciones a 10s derechos humanos. 

El Ministerio de Justicia tiene a su cargo el Sisterna Penitenciario y 10s Registros Piiblicos (de 
Propiedad, Comercial, etc.), y es responsable de preparar reformas a las leyes, determinar cud 
legislaci6n estii en vigor, y publicar la jurisprudencia emitida por 10s juzgados. Para realizar estas 
funciones el Ministerio tiene cuatro direcciones generales: Asistencia Tecnica Juridica, o "ATJ"; 
Registros; Proteccih a Menores; y Penitenciaria y Rehabilitaci6n. Recibe aproximadamente 0.9 
del Presupuesto Nacional. 

Otras importantes entidades involucradas con el Sector judicial son las facultades de derecho, las 
asociaciones de abogados y algunas ONGs interesadas en asuntos judiciales y legales. Principal 
entre el exceso de facultades de derecho salvadoreiias (como 25 en el iiltirno conteo) de calidad 
variable, estiin las de la Universidad Nacional, la Universidad Matias Delgado, y la Universidad 



Centro Americana. La enseiianza de la ley se mantiene muy tedrica, con poca oportunidad para 
capacitaci6n clinica o priictica, y en general no esti bien ajustada a las presentes necesidades. Las 
facultades de derecho casi no tienen profesores a tiempo completo, las bibliotecas son pequeiias 
y no es th  a1 dia, y hay muy poca investigacibn y escritura legal. La mayoria de 10s graduados 
en derecho no es th  bien preparados para la prictica profesional y para las funciones judiciales. 
No hay examen general para la abogacia 
o requisites para empezar a practicar aparte del titulo acadkmico. Ni se requiere que 10s abogados 
pertenezcan a un colegio de abogados para poder practicar derecho. 

Hay muchas asociaciones de abogados en el pais, per0 es th  desorganizadas y fragmentadas, y 
ninguna esti substancialmente involucrada en promover altos esthdares profesionales o reforma 
legal y judicial. No hay ONGs o centros de investigacidn dedicados exclusivamente a1 andisis 
de la administracidn judicial, per0 hay algunas que ocasionalmente tratan con o trabajan en tdpicos 
relacionados con el terna. Estas incluyen FESPAD (Fundacidn de Estudios para la Aplicacidn del 
Derecho), IEJES (Instituto de Estudios Juridicos de El Salvador), CEJ (Centro de Estudios 
Juridicos), CENITEC (Centro de Investigaciones Tecnol6gicas y Cientificas), FUSADES 
(Fundacidn Salvadoreiia de Desarrollo Econdmico y Social), FUNDAUNGO (Fundacidn Dr. 
Guillermo Manuel Ungo) e IDHUCA (Instituto de Derechos Humanos de la Universidad Centro 
Am6ricana) . 

C. PROYECTO DE REFORMA JUDICIAL I Y EVALUACION ANTERIOR 

Desde el inicio del JFU en 1984, han pasado 12 aiios con notable cambio en la situacidn del pais 
y del sistema judicial y sus prioridades. En 1984 el abrumador 6nfasis era sobre el castigo de 
crimenes atroces contra 10s derechos humanos, con frecuencia con sospechada complicidad de 10s 
militares u otras facciones poderosas dentro del gobierno de El Salvador, u otros de tal poder 
politico y financier0 que gozaban de una efectiva "impunidad" dentro del asi llarnado sistema 
judicial. La aparente inhabilidad del sistema judicial salvadoreiio de castigar tales crimenes, 
mucho menos evitarlos, puso en peligro el apoyo del Congreso de 10s Estados Unidos y del 
ptiblico a una continuada asistencia al GOES. Por lo tanto el proyecto JRI se enfocd fuertemente 
en la investigaci6n criminal, incluyendo la proteccidn de testigos y de funcionarios del sistema 
judicial, con alguna atencidn marginal a la reforma legal substantiva por medio de apoyo a 
"CORELESAL", la Comisidn de Reforma Legal Salvadoreiia, como se conocia entonces. 

La evaluaci6n del JRI de 1987 alababa 10s esfuerzos por establecer y fortalecer la Unidad de 
Investigaciones Especiales ("SIU") para la investigacibn de mayores crimenes contra 10s derechos 
humanos y otros, per0 tuvo que hacer notar 10s escasos resultados a esa fecha, cuestionando si 10s 
resultados serian satisfactorios algiin dia para crimenes cometidos por 10s militares con una policia - 

investigadora controlada por 10s militares. La evaluacidn alababa 10s esfuerzos por establecer y 
apoyar a CORELESAL, per0 de nuevo tuvo que hacer notar 10s escasos resultados en la 
promulgacibn de leyes a diferencia de preparacidn de borradores. La proteccidn judicial habia 
sido un esfuerzo zinico, a corto plazo y para entonces ya interrumpido, y poco se habia logrado 
en reforma en administraci6n de 10s juzgados o procesal por un sistema de cortes mayormente 
preocupado por su propia seguridad. 



Subsecuentemente, como se indicd arriba, el context0 politico cambici grandemente. Actualmente 
el problema predominante del sisterna judicial no es el de crimenes sin castigo de 10s poderosos 
contra 10s indefensos, sin0 mas bien el del delito c o m h  no castigado de aquellos indefensos y 
frustrados contra el piiblico en general. La anterior Unidad de Investigacih Especial ha sido 
disuelta debido a sus vinculos con la antigua fuerza militar; y el anteriormente independiente 
CORELESAL ha sido incorporado a1 Ministerio de Justicia como la ATJ, mencionada 
anteriormente. En reforma legal el enfasis ya no esth en la preparacih de borradores sino mas 
bien en producir apoyo p~blico y politico para la promulgaci6n, en educar a1 piiblico con relacicin 
a sus derechos, y en fortalecer la capacidad de las instituciones del sistema judicial para poner en 
vigor y aplicar las nuevas reformas a1 sistema legal. 



JI. HALLAZGOS, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE LA EVALUACION 

A. REFORMA LEGAL 

El componente de reforma legal del JRII proporcion6 10s recursos a1 proyecto en apoyo de 10s 
esfuerzos analiticos orientados hacia la acci6n para identificar y aliviar las restricciones legales a 
la mejoria del debido proceso, igualdad ciudadana ante la ley y acceso a1 sistema judicial. El 
Acuerdo de Proyecto JRII ademits especificaba que JRII financiaria estudios analiticos, 
conferencias, seminaries, viajes de observacidn y asistencia externa para apoyar 10s esfuerzos del 
GOES de promover la reforma legal. Tarnbikn se harian esfuerzos especiales para ampliar la 
participacidn de la profesi6n legal, 10s grupos de abogacia, las facultades de derecho, la 
comunidad comercial y el liderazgo politico en la identificaci6n y anaisis de problemas y en la 
formulacih de respuestas a ellos. Los esfuerzos iniciales de reforma legal serian dirigidos a: 

- completar 10s borradores de procedimiento penal y cddigos penales y el lograr un consenso 
para su aprobacibn; 

- marco legal mejorado en heas relacionadas con asuntos civiles, comerciales y de la 
familia; 

- creacih de una Oficina de Investigaciones Criminales bajo la FGR; 
- leyes de la carrera para fiscales y defensores p~blicos; 
- reformas legales para mejorar el proceso de preselecci6n para candidates a puestos en el 

sector Judicial. 

El JRII ha apoyado esfuerzos hacia la aprobaci6n de 10s c6digos de reforma penal, la 
implementaci6n del nuevo C6digo de Familia y del C6digo de Procedimientos de Familia, la 
preparaci6n de nuevas leyes orghnica y de la carrera para la PGR y FGR, y la implementaci6n de 
la nueva Ley del Menor Infractor. Se renunci6 a1 esfuerzo por crear una Oficina de 
Investigaciones Criminales bajo la FGR despuks de seria oposici6n por parte de la Policia Nacional 
Civil, y la funci6n de investigacih criminal quedd bajo la Policia Nacional Civil. No se hicieron 
esfuerzos por mejorar el marco legal para asuntos civiles y comerciales ni se hizo nada por el 
mejoramiento de 10s procedimientos de preselecci6n para candidatos a puestos en el sector judicial. 
Pira ayudar a comprender las tendencias en reforma legal salvadoreiias y su relacibn con el JRII, 
la presentaci6n de hallazgos sera dividida en: 1. Legislacibn Promulgada; 2. Borrador de 
Legislaci6n pendiente ante la Asamblea Legislativa; y, 3. Borrador Legislativo en Proceso. 

2. Hallazgos 

a. Legislaci6n Promulgada 

( I )  Cbdigo de Familia y Ley de Procedimientos de Familia 

En 1993 la Asamblea Nacional aprob6 el Cddigo de Familia y 10s cbdigos de procedimiento 
correspondientes creando una nueva substantiva jurisdiccidn legal y extendiendo 10s derechos 



fundamentales de las mujeres, niiios y personas de la tercera edad. El nuevo Cddigo de Familia 
altera ciertos prejuicios de gknero y de edad estereotipados y mejora la posicidn legal de las 
mujeres, niiios y personas de la tercera edad. Por ejemplo, las parejas casadas son consideradas 
como iguales en la toma de decisiones a nivel hogar, el trabajo dombstico efectuado por la 
compafiera femenina se le asigna un valor monetario, y varias disposiciones en el Cddigo facilitan 
el sostenirniento de 10s niiios en caso de separacidn legal o de divorcio. 

La nueva legislacidn entrd en vigor el 1 de Octubre de 1994 y ya hay 22 jueces de la familia 
trabajando. Los primeros bonadores de la nueva legislacidn fueron preparados por la antigua 
CORELESAL. De alli en adelante, la Presidencia de la Secretaria de la Familia disemind el 
borrador y lo discutid ampliamente con organizaciones femeninas y con ONGs. Para la 
aprobacidn de 10s Cddigos de Familia el cabildeo politico emprendido por las ONGs de mujeres 
fue crucial y sin precedentes. Estas organizaciones ejercieron constante y substancial presidn 
sobre 10s diputados de todos 10s partidos politicos. 

Estas reformas familiares fueron incluidas en el Acuerdo JRIIIGOES, respondiendo a las 
prioridades del GOES, y el JRII proporciond el apoyo. Debido a que el borrador de legislacidn 
estipulaba procedimientos orales, proporcionaria un buen laboratorio para que abogados y jueces 
se familiarizaran con estos procedimientos y facilitaria la eventual implementacidn de la propuesta 
ley de reforma a1 procedimiento penal. El JRII apoyaba el plan de implementacidn para las 
reformas al nuevo Cddigo de Familia de varias maneras. Una corta campaiia de concientizacidn 
piiblica fue lanzada con la participacidn de varias ONGs. Tambikn se capacitd a un grupo de 
abogados en el nuevo sistema de familia, y 10s 22 jueces de la nueva jurisdiccidn fueron 
seleccionados a travis de procedimientos competitivos y de pruebas organizados por la JTS. 
Despuks del nombramiento de 10s nuevos jueces de..familia, la JTS tambikn estructurd mas cursos 
y entrenamiento en el trabajo para ellos, y el separadamente evaluado proyecto piloto en 
administracidn de 10s juzgados, cubriendo las estructuras organizacionales, el registro de actos 
procesales, las estadisticas judiciales y el manejo de flujo de casos, incluye una corte de la familia 
en San Salvador. 

Para tratar con 10s problemas de coordinacidn resultantes de la implementacidn de la nueva 
legislacidn, el CCSJ, por medio de la UTE, ha establecido un comitk entre instituciones en la 
jurisdiccidn familiar con funcionarios de la Judicatura, el Ministerio de Justicia, la FGR, la PGR, 
el NCJ, el JTS, el Institute Salvadorefio de Proteccidn de Menores, la Secretaria de la Familia y 
el Ombudsperson en Derechos Humanos. Este comiti se ha convertido en un recurso activo e 
importante para discusidn y resolucidn de problemas tkcnicos y para coordinacidn. 

Actualmente, 10s principales problemas en implementacidn de la nueva legislacidn de la familia 
son 1) la falta de comprensidn de 10s nuevos procedimientos por 10s abogados que ejercen la 
profesidn, y 2) la limitada disponibilidad de asistencia legal gratis para 10s pobres. La PGR 
proporciona este servicio a 10s muy pobres en las h-eas de obligaciones de 10s padres hacia 10s 
hijos y casos de paternidad, per0 su cobertura es parcial e inadecuada. Para responder a la 
necesidad de orientar a 10s abogados a que salgan adelante con la reforma, la JTS estA impartiendo 
algunos cursos nocturnos. Estos cursos deben ser continuados para aumentar el impact0 de la 
reforma, per0 su implementaci6n deberia ser transferida a las facultades de derecho o a las 



asociaciones de abogacia. La capacitacidn de 10s abogados que ejercen la profesidn no es parte 
de la principal misi6n de la escuela. 

Algunos jueces de familia han sugerido que la nueva Ley de Procedimientos de Familia esth 
incompleta en ciertos aspectos tkcnicos y requiere reforma. TambiCn se presentaron quejas acerca 
de la coordinacidn de 10s jueces y de 10s equipos tCcnicos de 10s juzgados (psicdlogos y 
trabajadores sociales) establecidos por la nueva ley. Esta es un irea en donde las tCcnicas de 
capacitacidn y coordinacidn deben enfatizarse. TambiCn hay problemas de coordinacidn con las 
diferentes instituciones que partkipan en el proceso (Juzgados, FGR, PGR, Institute Nacional para 
la Proteccidn de Menores, etc). El CornitC Intra-institutional CCSJIUTE esti atendiendo estas 
cuestiones. 

(2) Ley del Menor Infractor 

En 1994, la nueva Ley del Menor Infractor fue aprobada por la Asamblea Nacional, para entrar 
en vigor el 1 de marzo de 1995. Establece otra nueva jurisdiccidn especial, tambikn basada en 
procedimientos orales, con especial Cnfasis en la rehabilitacidn de 10s infractores rnenores de 18 
aiios e incorporacidn especifica de las estipulaciones de la Convencidn del Niiio de las Naciones 
Unidas. El primer borrador de esta legislacidn fue producido por CORELESAL bajo el proyecto 
JRI. El proceso de aprobacidn con fuerte oposicidn, fue mas dificil que para las reformas a la Ley 
de Familia. El Ministerio de Educacih argument6 que la ley era un modelo importado, no 
aplicable en El Salvador en donde la proliferacidn de "maras" (bandas de jdvenes) ha hecho a 10s 
menores infractores mas peligrosos. Un periddico importante, el "Diario de Hoy," tambiCn 
realizd una fuerte campaiia contra la ley como excesivamente indulgente. A1 final, la legislacibn 
fue aprobada gracias al activo cabildeo de ciertas ONGs (CESPAD, IEJES y las ONGs de 
mujeres), el Ombudsperson de Derechos Humanos y la UNICEF. Otro factor decisivo fue el 
compromiso del Gobierno de cumplir con las estipulaciones de la Convencidn del Niiio de la ONU 
ratificada por El Salvador el 27 de abril de 1990. 

Como en el caso de la Ley de la Familia, el Documento del Proyecto JRII no atendia 
especificamente la aprobacidn de la Ley del Menor Infractor, per0 una vez que surgid como una 
prioridad del GOES, el JRII apoyd su aprobacidn e implementacidn. A1 igual que en el Cddigo 
de Familia, 10s cambios en procedimiento estaban intirnamente relacionados a la reforma propuesta 
en el procedimiento penal y presentaban una buena oportunidad de capacitacidn para jueces, 
defensores piiblicos y fiscales en las tCcnicas contempladas en la reforma al derecho penal. Esta 
ley estaba acorde con 10s principales objetivos del JRII sobre proteccidn de 10s derechos hurnanos, 
consolidaci6n del regimen de derecho, y aumento en la eficiencia en 10s juzgados. La reforma en 
justicia juvenil representa un importante paso para la reforma legal. El JRII respaldaba la 
capacitacidn de 10s abogados sobre la nueva ley para facilitar la seleccidn entre ellos de nuevos 
jueces. La JTS tambiCn ha estructurado cursos y entrenamiento en el trabajo para 10s nuevos 
jueces de menores, el proyecto piloto sobre administracidn de 10s juzgados evaluado 
separadamente incluye un juzgado de menores en San Salvador, y una campaiia de concientizacibn 
piiblica sobre Csto fue lanzada con participacidn de ONGs. 



Uno de 10s principales problemas de implementaci6n para la nueva legislaci6n de menores es la 
falta de comprensi6n de las nuevas disposiciones por pate de 10s fiscales, defensores piiblicos y 
policia. Los jueces de la nueva jurisdicci6n juvenil con frecuencia se quejan de que la mala 
calidad de la evidencia presentada por la policia y por 10s fiscales les obliga a liberar a 10s menores 
infractores. Los jueces tambibn encuentran problemas en obtener la asistencia tecnica y el apoyo 
que necesitan para la implementacidn de la nueva ley. En respuesta al problema, la UTE ha 
creado un Cornit6 Intra-institutional del Menor Infractor con representantes de la Judicatura, la 
FGR, la PGR, el Institute Salvadorefio de Protecci6n de Menores, la Oficina del Ombudsperson 
de Derechos Humanos, el NCJ, la JTS, la PNC, el Ministerio de Educaci6n y el Ministerio de 
Justicia. 

Tambien se es th  realizando esfuerzos de coordinacidn en 10s Juzgados Juveniles. La capacitacidn 
en el trabajo y el proyecto piloto de administracidn de juzgados han identificado un importante 
problema para la implementaci6n de la nueva ley; al igual que con 10s Juzgados de la Farnilia, hay 
una inadecuada coordinaci6n entre miembros de 10s equipos intradisciplinarios de psicdlogos y 
trabajadores sociales que trabajan en 10s juzgados. Los jueces, psic6logos y trabajadores sociales 
deben mejorar la coordinaci6n de su trabajo para producir mas impact0 por medio de una mayor 
atenci6n a 10s casos. 

Para la plena implementaci6n de la reforma, segiin se indic6 en otra parte de este reporte, es 
importante que la JTS proporcione capacitaci6n no solo a 10s jueces, sin0 tarnbikn a 10s fiscales 
y defensores y a 10s equipos intradisciplinarios que trabajan en 10s juzgados. El ICITAP deberia 
hacer lo mismo con la Policia. Los esfuerzos de coordinaci6n a travks de la UTE deberin 
continuar e intensificarse. 

(3) Ley Orgdnica para la CCSJ y la UTE 

La promulgaci6n en febrero de 1996 de esta significativa ley respaldaba por estatuto la ya existente 
comisi6n para coordinar las actividades de reforma del sector judicial. Aunque esta ley representa 
un logro significativo en el esfuerzo de reforma legal salvadoreiio, no era un objetivo especifico 
del JRII. Cuando se present6 la oportunidad, sin embargo, la UTE tom6 la iniciativa en su diseiio 
y presentacidn. La ley esencialmente ratifica y hace perrnanente el mecanismo de coordinaci6n 
formado por 10s jefes de las principales instituciones del sector judicial (SCJ, MOJ, FGR, PGR 
y NCJ). La institucionalizacidn de esta importante comisi6n es un product0 direct0 y un resultado 
de doce aiios de apoyo de la USAID a las reformas del sector judicial en El Salvador, habiendo 
funcionado la CCSJ durante cierto n h e r o  de aiios con apoyo del JRI y del JRII. La formacidn 
de esa comisidn fue un elemento de politica especificado de todos 10s proyectos bilaterales de la 
USAID para mejora de la justicia en Centro y Sur Amkrica. No obstante, esta es la prirnera 
comisidn de esa clase establecida por ley en America Latina. Aunque han funcionado comisiones 
sirnilares en Honduras, Guatemala, Costa Rica y Colombia, entre otros, ninguna ha tenido la clase 
y el poder de la Comisi6n Salvadorefia. 

El papel de la Comisi6n no es solo coordinar 10s actos y politicas de las principales entidades del 
sector judicial, sino tambien diseiiar e irnplementar politicas y estrategias nacionales para mejorar 
el sector entero, asi como obtener financiamiento international para proyectos judiciales. La 



nueva ley tambiCn define 10s deberes y atributos de la UTE, convirtihdola en el organism0 
implementador para las decisiones y politicas adoptadas por la Comisidn, y confiriCndole el grado 
de una instituci6n piiblica autdnoma descentralizada autorizada para administrar recursos 
financieros. La CCSJIUTE sera usada por el Banco Interarnericano de Desarrollo (IDB) para la 
ejecucidn de su recientemente concedido prCstamo para mejoras al sector judicial. 

(4) Ley Transitoria de Emergencia Contra la Delincuencia y 
el Crimen Organizado 

Respondiendo a presiones piiblicas y politicas de actuar contra el aumento en la delincuencia, el 
19 de marzo de 1996 la Asamblea Nacional aprob6 la Ley Transitoria de Emergencia contra la 
Delincuencia y el Crimen Organizado (No. 668) en vigor por un period0 de dos aiios. La huelga 
del sector privado en Usulutin, que paralizd esa ciudad por todo un dia y cuyo principal fin era 
denunciar la ola de criminalidad percibida, aparentemente fue un importante catalizador para la 
riipida redaccidn y promulgacidn de esta ley. 

Previamente, en noviembre de 1995, una encuesta de la Universidad Centro Americana ("UCA") 
habia indicado que la delincuencia habia sido identificada como la principal preocupacih nacional 
por mas salvadoreiios (31.1 %) que cualquier otro problem. El ICITAP estima el grado de 
homicidios en 1994 en mas de 120 por cada 100,000 salvadoreiios, uno de 10s porcentajes mas 
altos per capita del mundo. Washington D.C., la supuesta "capital del homicidio" de 10s Estados 
Unidos, tiene un porcentaje de homicidios de 79.5 por cada 100,000 y Miami, Florida 30.5 por 
cada 100,000. Una criminalidad de esta magnitud, 10s problemas econdmicos, un personal judicial 
cormpto, una nueva y dCbil Policia Nacional Civil, y una administraci6n de justicia d6bil son las 
principales razones que 10s ciudadanos dan por el aurnento en delin~uencia.~ 

La nueva ley fie redactada por el MOJ por instrucciones de la Presidencia. El Presidente se 
present6 en piiblico para informar sobre la iniciativa. Actualmente, siete irnpugnaciones 
constitucionales a la ley han sido consolidados en un solo proceso pendiente ante la Corte 
Suprema. Una fue presentada por la Ombudsperson de Derechos Hurnanos; una por un grupo de 
defensores piiblicos capacitados bajo el JRII que lo presentaron como ciudadanos independientes 
sin apoyo de la PGR (el anterior Procurador General rehusd apoyarlos); una por un periodista y 
otra por dos abogados en ejercicio de su profesidn. La decisidn de la Corte Suprema sobre la 
impugnacidn consolidada se espera en el futuro cercano. 

Muchas disposiciones en la Ley de Emergencia contradicen 10s principios del nuevo Cddigo de 
Procedimiento Penal, y oms reformas a la ley de lo penal aun pendientes ante la Asarnblea 
Nacional. De acuerdo a la Ley de Emergencia, la detencidn preventiva antes del juicio es la regla, 
las drdenes de allanamiento y arrest0 son expeditadas, 10s limites de tiempo para acciones 
judiciales son acortados, y se establecen sanciones para 10s jueces que excedan 10s periodos de 
tiempo. El total de las disposiciones de la ley aplican a 10s menores infractores entre las edades 
de 14 y 18 aiios, la libertad antes del juicio no esti disponible para delitos cubiertos por la ley 
except0 en casos de robo, y las sentencias para 10s delitos cubiertos aun aumentado de un tercio 
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a dos tercios. El iinico aspecto potencialmente positivo de la ley es que contempla proteccibn 
policiaca para testigos y victimas. Finalmente, indica que la Ley de Emergencia tiene prioridad 
sobre todas las demis leyes en vigor. 

La nueva ley es un claro retroceso con respecto a las estipulaciones del rkgimen de derecho 
contenidas en las reformas pendientes al cbdigo penal. No obstante, el impact0 de las nuevas 
medidas parece no haber sido como esperaban sus proponentes. Aunque hay mas imputados en 
la chcel, la ley no parece haber tenido ningiin efecto sobre el grado de criminalidad, y hasta ahora 
no ha producido una soluci6n real a 10s problemas de delincuencia. El esperado aurnento en la 
eficiencia en el manejo de casos todavia no se ha manifestado; 10s juzgados continlian lentos en 
la resolucidn de casos, y las disposiciones de la ley sobre protecci6n a victimas y testigos no 
parecen haber sido implementadas. Alin mas, en un resultado interesante, 10s nuevos jueces de 
la jurisdiccidn juvenil, capacitados por el JRII, no e s t h  aplicando la Ley de Emergencia, 
asegurando que contradice la Constitucidn y ciertos acuerdos y pactos internacionales ratificados 
por El Sal~ador .~  Esta posicibn judicial basada en principios a favor de 10s derechos 
constitucionales individuales y del debido proceso es en si rnisma sorprendente, considerando la 
pasada historia judicial del pais. Hasta ahora, la Corte Suprema parece estar silenciosamente 
respaldando esta interpretacidn de 10s Juzgados de Menores, no habiendo aplicado atin las 
supuestas sanciones requeridas contra 10s jueces que se resisten a aplicarla. 

b. Borrador Principal de Legislacibn Presentado a la Asamblea Nacional 

( I )  La ReJomza Penal 

Los borradores finales del Cddigo de Procedimiento Penal, el C6digo Penal y la Ley de 
Imposici6n de la Pena fueron presentados en abril y mayo de 1994 a la Asamblea Nacional para 
su consideraci6n y aprobacidn. Estos cddigos y ley representaron el mayor esfuerzo de redaccidn 
de legislacidn del JRI. Los Cddigos heron preparados bajo el liderazgo del anterior Ministro de 
Justicia por un grupo de consultores internacionales y abogados j6venes salvadoreiios. Dos de 
estos liltimos fueron de la PGR y de la FGR, per0 sus papeles en la Comisidn heron mas como 
individuos que como representantes de sus instituciones. 

El 4 de diciembre de 1996, despuks de un largo period0 de negociaciones dificiles, y de una 
intensa campaiia de partidarios salvadoreiios, fuertemente respaldados por la Embajada Americana 
y la Misidn de la USAID en El Salvador, las Naciones Unidas y varios otros gobiernos 
extranjeros, el C6digo de Procedimientos Penales, considerada una de 10s mas complicadas y 
problemhticas de las tres piezas relacionadas con la reforma a la legislacidn penal, fue aprobado 
por la Asamblea Nacional. 

La aprobacidn del paquete de Reforma Penal enfrentaba muchos problemas. Uno mencionado a 
10s evaluadores fue que no habia suficiente participacidn en su redaccidn de reconocidos abogados 
o juristas penalistas o de importantes grupos con poder politico, especialmente representantes del 
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sector privado. Aparentemente 10s principales actores del GOES prefirieron esa politica 
exclusionaria. Sin embargo, la falta de participaci6n en la redaccidn de la revisi6n por aquellos 
que sentian que deberian haber sido incluidos, contribuy6 significativamente a la oposici6n a las 
reformas. Con la aprobacidn final del mas controversial Cddigo de Procedimiento Penal, la 
oposici6n al resto del paquete puede que disminuya. 

Antes de la presentaci6n de 1994 de 10s cddigos y la ley a la Asamblea Nacional, el respaldo del 
MOJ, el JRI y el JRII patrocin6 como 40 eventos para consultar con grupos interesados y para 
aumentar la conciencia ptiblica a la nueva legislacidn. Los eventos incluyeron varias asociaciones 
profesionales de abogados, facultades de derecho y ONGs. Sin embargo, estos esherzos no 
estaban dirigidos a la formacidn de grupos de apoyo con poder politico para ejercer presign para 
la reforma penal. Aunque habia muchos individuos, principalmente jueces, fiscales y defensores 
ptiblicos, que estaban comprometidos a la reforma; no parecid haber ningiin grupo o institucidn 
influyente que respaldara la reforma o que cabildeara a su favor en la asamblea. Los eventos 
aparentemente fueron litiles para lograr conciencia acerca de la nueva legislacidn propuesta, per0 
no para producir grupos de apoyo efectivos. Algunos rniembros de la Asamblea Legislativa heron 
mas all& y declararon que la reforma penal era hu6rfana, sin padres evidentes, y que por esa raz6n 
el progreso de aprobaci6n legislativa h e  muy lento. 

Los eventos promocionales del JRII inicialmente se enfocaron a facultades de derecho de las 
universidades y a abogados. A primera impresi6n, este seria un enfoque 16gico. Sin embargo, en 
El Salvador arnbos grupos e s t h  rnuy fiagmentados. Existen varias asociaciones de derecho, per0 
ninguna cubre a la mayoria de abogados. Hay numerosas escuelas de derecho, ninguna de las 
cuales parece tener primacia o prestigio reconocido. La percepci6n entre 10s entrevistados fue que 
10s eventos heron mas informativos que consultativos y participativos. Fueron criticados porque 
incluian dernasiadas conferencias y rnuy poco tiempo para discusidn, y algunos asistentes se 
quejaron de que no hubo suficiente tiempo para estudiar 10s borradores de 10s cddigos antes de 
tener que formdar obsemaciones y criticas. 

Varios legisladores han sido enviados a Costa Rica y Guatemala para ver como 10s jurados orales 
han sido irnplementados en esos paises con culturas similares, y cuatro legisladores visitaron 
Espaiia en donde revisaron en detalle el C6digo Penal. Esta estrategia parece ser algo caprichosa 
y no result6 rnuy efectiva en t6rminos costo/beneficio. Pocas personas participaron en estos viajes 
de estudio, y su impact0 fue limitado por la falta de un seguimiento organizado. 

Durante la revisi6n por la Asamblea Nacional de 10s tres decretos sobre justicia penal, el JRII ha 
proporcionado expertos salvadoreiios en derecho penal (el rnismo grupo de profesionales jdvenes 
salvadoreiios que participaron en el borrador) a la Comisi6n Legislativa y Constitucional de la 
Asamblea Nacional. Fueron apodados 10s "Muchachos de Checchi" por algunos diputados, no 
solo por su juventud, sino tambi6n por su cercana relaci6n de trabajo con 10s consultores 
internacionales y con Checchi. Su trabajo fue resentido por algunos diputados; pero, en general 
hubo consenso sobre la alta calidad de su asistencia y sobre su extenso conocimiento. Esta 
asistencia fue especialmente importante, porque la Asamblea Nacional no tiene oficina tecnica o 
personal experto para asesorar a sus miembros. 



Para finales de 1995, existia la percepcidn de que la nueva legislacidn penal probablemente seria 
aprobada pronto. En ese momento, sin embargo, aparecieron muchos obs~culos. La reforma 
penal se volvi6 un asunto muy politico y significativas diferencias sobre el ejercicio del poder 
represivo por el Estado estaban a1 centro de la controversia. Un importante e influyente sector 
de la poblacidn, incluyendo 10s principales representantes del sector privado, consideraron que la 
nueva legislaci6n era indulgente contra el crimen y que incluia elementos que aumentarian la 
impunidad e innecesariamente ampliarian 10s derechos de defensa de 10s infractores. Durante 10s 
eventos de consulta algunos oradores pusieron especial Masis en las disposiciones de la nueva 
legislacidn que aumentarian la rapidez y eficiencia en el proceso de manejo de casos criminales. 
Sin embargo, la mas fuerte impresi6n piiblica creada fue que el increment0 en la proteccidn de 10s 
derechos humanos era su principal meta. 

Peri6dicos importantes, principalmente "El Diario de Hoy", empezaron una campaiia negativa que 
se volvid especialmente intensa para finales de 1995, en un punto en que parecia haber una fuerte 
posibilidad de que 10s nuevos cddigos fueran aprobados. Suavidad contra 10s criminales, 
restriccidn a la libertad de prensa, imposicidn de sistemas foriineos e involucraci6n del gobierno 
de 10s Estados Unidos fueron algunos de 10s temas principales4. Estas criticas tuvieron un impacto 
substancial sobre la opinidn piiblica. Debido a la crecientemente inestable situacidn posguerra 
salvadoreiia, el crecimiento en el crimen violento y la seguridad piiblica son de suma preocupacidn 
entre 10s salvadoreiios y podrian significar un gran reto a la democracia sostenible. 

En un aparentemente directo resultado de la campaiia negativa contra las propuestas reformas al 
c6digo penal, la Ley de Emergencia surgid como un directo reto y un contraataque, presentando 
un obs~culo mayor para mayor progreso hacia las reformas penales. Como se indicd arriba, 
aunque no parece producir 10s resultados decisivos esperados por sus patrocinadores, la Ley de 
Emergencia si distrajo la atencidn de la reforma penal, y para el tiempo restante en que esta ley 
est6 en vigor (18 meses mas) la entrada en vigor de las reformas penales sera retrasada. 

Del lado positivo parece haber un consenso entre aquellos familiarizados con las pendientes 
reformas a la ley penal de que el grueso de la reforma era necesaria y que representaria un 
importante progreso hacia la modernizacidn del sistema penal, asi como una mejoria en la 
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proteccih de 10s derechos hurnanos. No pareci6 haber ninguna oposici6n significativa a 10s 
procedimientos orales. Mas bien, la oposici6n se enfoc6 sobre ciertos nuevos elementos del 
Cddigo Procesal argumentando que eran excesivamente protectores de 10s imputados y fallando 
en balancear la protecci6n a 10s derechos humanos con la seguridad ciudadana: el hfasis en la 
presunci6n de inocencia, la limitaci6n de la detenci6n preventiva, el establecimiento de 
regulaciones clarificadoras con relaci6n a la recolecci6n de evidencia (principalmente la confesibn, 
las drdenes de allammiento y arresto, la recolecci6n y valor probativo de objetos relacionados con 
el crimen), el uso de jurados para juzgar crimenes severos y mas violentos, y el acceso del piiblico 
y de 10s medios publicitarios a 10s archivos judiciales. 

En septiembre de 1996, se estableci6 una comisi6n negociadora para tratar con las antes 
mencionadas ireas controversiales, encabezada por el Vice-presidente de la Repiiblica, e 
incluyendo al Ministro de Justicia, tres legisladores de ARENA, dos consejeros legales 
presidenciales, un representante de la ATJ y un representante de la UTE. Esta Comisi6n lleg6 a 
un acuerdo sobre 10s aspectos controversiales, y present6 un documento a1 Presidente para la 
consideraci6n del Partido ARENA. De acuerdo a la informacidn disponible, 10s ajustes 
introducidos por esta Comisih fueron moderados y no substancialmente perjudiciales a las 
reformas en el borrador de la legislacidn segh  propuesto. 

Este acontecimiento positivo fue asistido por donantes intemacionales apoyando el proceso de 
reforma judicial en El Salvador, quienes en julio de 1996 iniciaron un esfuerzo concertado de 
presionar a1 Gobierno Salvadoreiio y a la Asamblea a aprobar el paquete de reforma penal. El 
Director de Misi6n de la USAID, quien era Encargado de Negocios durante mucho de este 
periodo, se reuni6 con varios legisladores clave y con lideres del sector privado para promover 
la nueva reforma penal. Los medios, con asistencia del JRII, fueron efectivamente usados para 
educar al piiblico sobre la importancia de la nueva legislaci6n. El entonces Secretario General de 
las Naciones Unidas envid un representante especial a la dirigencia del GOES para presionar por 
la aprobacidn del paquete de reforma penal para cumplir con 10s Acuerdos de Paz. Tambien 
durante este periodo, partidarios clave salvadorefios principalmente el Dr. Ren6 Hemhdez 
Valiente y otros miembros pro-reforma de la Corte Suprema, activamente usaron su influencia en 
favor de la aprobaci6n de la reforma penal. 

En septiembre de 1996, basado en la creciente expectativa de que las reformas al C6digo serian 
aprobadas, la judicatura y la FGR y PGR empezaron a enfocar en el impact0 de la implementacih 
de 10s nuevos c6digos tendrian sobre sus instituciones. La Corte Suprema, ahora con mas recursos 
que en el pasado, hizo arreglos para nuevos jueces y para cierta infraestructura; la FGR y la PGR 
prepararon nuevas leyes orgbicas y formularon solicitudes para aumentos en el presupuesto. No 
obstante, hasta ahora no hay un plan integral del sector judicial para atender la implementacibn 
de la reforma penal. El desarrollo de un plan como ese por todas las instituciones relevantes es 
una tarea urgente que no debe ser pospuesta, y la UTE podria desempeiiar un importante papel de 
coordinaci6n. El JRII deberia dedicar recursos para este propbsito. En otros paises de America 
Latina, la falta de planes de implementacibn y de recursos ha ocasionado serios atrasos en la 
implementaci6n de reformas penales aprobadas (por ejemplo, Guatemala). 



c. Redaccidn de Legislacidn en Proceso 

El Documento de Proyecto del JRII y el Acuerdo de Proyecto JRII-GOES tarnbih contemplaron 
reformas a1 marco legal en Areas relacionadas con asuntos civiles y comerciales (cddigo civil, 
cddigo de procedimiento civil, cddigo comercial y legislacidn sobre resolucidn alternativa de 
disputas) y nuevas leyes orginicas y de la carrera para la PGR y la FGR. A lo largo del JRU, no 
se progres6 en las reforrnas a1 c6digo civil, c6digo de procediientos civiles o ciidigo comercial. 
Se ha logrado algo de progreso en redacci6n en otras ireas de reforma previstas. 

( I )  Leyes Orghnica y de la Carrera para la PGR y la FGR 

El JRII proporcion6 asistencia tecnica para la preparaci6n del borrador de nuevas leyes orghicas 
para la PGR y la FGR, per0 10s borradores no fueron aceptados por 10s anteriores Fiscal General 
y Procurador General. Sin embargo, 10s nuevos jefes de estas instituciones han retomado estos 
asuntos. En la UTE un grupo estii trabajando con el Fiscal General para analizar el existente 
borrador de la legislacidn relativa a esa entidad. Ellos decidieron dividir el docurnento existente 
en dos proyectos: uno que trata con la estructura, organizaci6n y funciones de la FGR (Ley 
Orghica), y otro que trata con la creacidn de un sistema de carrera para fiscales (Ley de la 
Carrera). Se espera que el nuevo Fiscal General tenga ambos proyectos listos para finales de 1996 
y que 10s presentarh a la Asamblea inrnediatamente despues de la aprobacidn de la reforma a la 
ley penal. 

La PGR bajo su nuevo Procurador General tambiin ha redactado una nueva Ley OrgMca de la 
PGR. La ley existente tiene mas de 40 aiios y no es adecuada para las actuales necesidades de la 
organizacidn. La PGR salvadoreiia es una institucidn singular y probablemente linica en Arnbrica 
Latina con una importante rnisidn social, per0 actualmente esth ma1 definida y no es efectiva. Este 
borrador se espera sera presentado a la Asamblea en enero de 1997. 

(2) Resolucibn Altemativa de Disputas 

A iniciativa de miembros de la anterior Corte Suprema, un borrador de ley sobre resolucidn 
alternativa de disputas, que cubre la conciliacidn, mediacidn y arbitraje, fue presentado a la 
Asamblea Nacional, per0 este borrador de ley no tiene actualmente respaldo legislativo. 
Actualrnente, bajo el liderazgo del MOJ, esth en camino un nuevo esfuerzo de redaccih por un 
grupo de abogados salvadoreiios. Esta iniciativa no est5 en la actualidad recibiendo ningiin apoyo 
tecnico del JRII. El esfuerzo trata solamente con mediacidn y conciliacidn y esth listo para un 
proceso de consulta a ser organizado por la UTE. Los redactores del nuevo proyecto proponen 
la creacidn de centros de conciliaci6n y mediacidn bajo el MOJ, sirnilares a 10s existentes en 
Argentina (que recibieron el apoyo de la USAID). El presente proyecto no incluye arbitraje, que 
seria tratado en una ley separada. 

Dentro del sector privado, hay substancial inter& en, y expectativa para, una nueva ley de 
mediacidn y arbitraje comercial. Los funcionarios de FUSADES han expresado un definitive 
inter& en participar en el borrador de una nueva ley y en la implementacidn de proyectos piloto. 



En unidn con la nueva propuesta de mediaci6n/conciliacidn, seria litil considerar el organizar 
algunos centros bajo una institucidn como la PGR, que tiene una amplia variedad de clientes y 
un significativo papel de servicio social. En el presente, la PGR proporciona algunos servicios 
de conciliacidn, en una base ad hoc, a sus clientes. Por lo menos como est5 actualmente 
organizado, el MOJ no tiene la funcidn de alcance de servicio social y de ciudadanos que tiene la 
PGR. Cuando se empiezan proyectos ADR, la experiencia favorece la conciliacidn natural y 10s 
nichos de mediacidn, con clientela establecida cuyas necesidades pueden ser atendidas 
relativamente temprano. 

d. CoordinaciBn del Programa de Reforma Legal Con Otros 
Componentes del JRII 

Hubo varios logros positivos en la coordinacidn del program de reforma legal del JRII con otros 
componentes del proyecto. Las acciones de Checchi y UTE estuvieron bien coordinadas en apoyo 
de la implementacidn de un nuevo CBdigo de Familia y un CMgo de Procedimientos de Familia, 
y para la Ley del Menor Infractor. JRII proporciond capacitacidn a la comunidad judicial sobre 
la nueva legislacidn, establecid proyectos piloto en administracidn de juzgados en las dos nuevas 
jurisdicciones y lam6 campaiias de concientizacidn piiblica sobre las nuevas leyes. 

La coordinacidn en relacidn con la reforma penal fue menos efectiva. Aunque no hay certeza de 
que una mejor coordinacidn hubiera evitado 10s problemas creados por la exclusidn de posibles 
aliados que se convirtieron en opositores, la USAID y Checchi no desarrollaron una manera 
productiva de usar la concientizacidn piiblica y 10s programas de educacidn legal para crear grupos 
de apoyo para la reforma penal. A pesar de las iitiles experiencias con las leyes de la Familia y 
de Menores, no se realizd ninguna campaiia de concientizacidn pliblica hasta iiltima hora para 
apoyar la legislacidn penal. A fines de 1996 Checchi y UTE organizaron un plan con este 
propdsito con la colaboracidn de ONGs, el cud fue implementado exitosamente. Los anteriores 
eventos de consulta realizados con abogados, estudiantes de derecho y con la comunidad judicial 
acerca de 10s nuevos cddigos no se tradujo en respaldo piiblico para ellos, y no hubo ni una 
estrategia clara ni coordinacidn entre Checchi y UTE para este propdsito. Hasta rnuy tarde no 
hubo empuje de USAID para esas acciones; en realidad durante 1995 no hubo asesor a largo plazo 
de Checchi en esta Area. 

Se realizd mejor coordinacidn con el componente de capacitacidn de la JTS y con 10s componentes 
de fortalecimiento institutional para la PGR y la FGR. Jueces, defensores piiblicos y fiscales 
heron capacitados en 10s nuevos procedimientos penales y se hicieron esfuerzos para preparar a 
la PGR y a la FGR para sus nuevos papeles propuestos. 

3. Conclusiones 

Durante el curso del proyecto, la Asamblea Nacional ha aprobado cinco leyes de reforma legal 
mayor: El CMigo de Procedimiento Penal, el Cddigo de la Familia, el Cddigo de Procedimientos 
de la Farnilia, la Ley del Menor Infractor y la Ley de CCSJIUTE. Todas representan significativo 
progreso en la reforma del sistema judicial. Digno de credit0 para UTE y Checchi, el JRII 



respondi6 ripidamente y bien a la oportunidad presentada por 10s cddigos de la familia y de 
menores para demostrar la reforma procesal en la prictica. 

Aunque todavia hay varios problemas de implementaci6n para la nueva legislacibn, 10s nuevos 
juzgados de familia y de menores parecen ser 10s mas eficientes dentro del sistema judicial, y las 
campafias de concientizacidn para promocionar estas leyes han llegado a sectores importantes de 
la poblacibn. En vista de una creciente e inesperada demanda por sus servicios, 10s Juzgados de 
Farnilia han logrado niveles de productividad superiores a las no reformadas jurisdicciones 
tradicionales, y han podido resolver casos en periodos mas cortos. En 1995,los Juzgados de la 
Familia recibieron 7,379 casos y resolvieron 5,380, o sea 72.9%, un desempefio muy 
irnpresionante. El n h e r o  de casos recibidos en 1995 fue casi tres veces mas que la demanda 
proyectada (2,923 casos) basada en n h e r o s  promedio de casos familiares recibidos por la 
jurisdiccih civil (antes a cargo de 10s casos de familia). Es justo atribuir una gran parte del 6xito 
inicial de estos juzgados a la capacitaci6n y asistencia t6cnica del JRII. 

En contraste, antes del esfuerzo intensivo de finales de 1996, el progreso hacia las reformas 
penales deseadas era lento, frustrante y muy dificil. Aunque el JRII invirti6 substancial esfuerzo 
y recursos financieros, fueron insuficientemente enfocados a asegurar aprobaci6n legislativa del 
Cddigo de Procedimientos Penales, el C6digo Penal y la Ley de Imposicidn de Sentencia y, hasta 
recientemente, sin ir acompailados de un comprorniso activo por parte de la Embajada Americana 
y otras delegaciones y donantes internacionales. Ciertamente, mucho del trabajo preparatorio del 
JRII antkipando la aprobaci6n de estas reformas fue fitil e importante. Las nuevas jurisdicciones 
de familia y menores han demostrado la utilidad de las reformas pendientes. Los esfuerzos del 
JRII en las reformas en derecho penal han generado algo de consenso sobre la necesidad de 
reformas; hay un grupo substancial de jueces, fiscales y defensores que est5.n convencidos de su 
necesidad y es tb  familiarizados con c6mo operarh 10s nuevos procedirnientos. Hasta muy tarde 
en el juego, sin embargo, se prest6 muy poca atenci6n a la necesidad de generar apoyo abierto y 
pfiblico de las principales instituciones del sector judicial ni de importantes grupos politicos de 
presi6n. Durante la mayor parte del periodo de implementacidn del JRII, no hub0 cabildeo para 
las refonnas en la Asamblea National. Durante mucho de ese periodo, la estrategia desarrollada 
bajo el JRn para aprobacidn de las reformas a la ley penal no fue seguida. 

Los problemas empezaron con el JRI y con la preparacidn del borrador de las reformas. El 
borrador fue un proceso exclusivo y algo cerrado; no hub0 suficiente participacih de reconocidos 
expertos salvadorefios en derecho penal, juristas, el sector privado y las ONGs. El proceso fue 
dirigido por el anterior Ministro de Justicia Rene Hernhdez Valiente, actualrnente miembro y 
Vice-presidente de la Corte Suprema. El Dr. Hernhdez Valiente es una figura extraordinaria y 
un fuerte promotor de la reforma judicial, per0 su activism0 en este campo, asi como su forma de 
pensar independiente han generado enemigos atin dentro de su propio partido (ARENA). 
Tambien, su salida del Ministerio de Justicia dej6 a la reforma penal sin un activista partidario en 
el Poder Ejecutivo. Para la aprobaci6n final del Cddigo de Procedimiento Penal a fines de 1996, 
como miembro de la Corte Suprema, de nuevo se involucr6 activamente, ayudando a ganar la 
aprobaci6n final. Los altos perfiles de 10s consultores internacionales y la juventud de 10s 
abogados salvadorefios que participaron en el cornit6 de elaboracibn del borrador facilitaron el 



proceso del borrador, per0 dieron lugar a criticas acerca de intervencidn forinea y manipulaci6n 
del proceso. 

La mayoria de las campailas de concientizaci6n piiblica realizadas a travCs del JRII no eran 
concernientes a la reforma penal y estaban enfocadas hacia la legislaci6n de la familia y la Ley del 
Menor Infractor. Los diferentes eventos de "consulta" del JRII (serninarios, talleres) para generar 
respaldo para la reforma estaban enfocados muy estrechamente para generar amplio apoyo politico 
y consenso. Ademis, fueron fuertemente criticados por consistentemente dejar muy poco tiempo 
para una real y abierta discusi6n y aniilisis de 10s c6digos y de la ley, y por excesiva participation 
de oradores extranjeros, cuyo alto perfil en todo momento efectivamente cre6 criticas de 
intervencibn forhea. 

La presentacibn inicial de las refonnas al derecho penal en principio como instrumentos para 
mejorar la protecci6n a 10s derechos humanos y su vinculo con 10s Acuerdos de Paz son otros 
factores que h a .  generado oposici611, especialmente en una sociedad en donde un ascenso ripido 
en el delito violento ha acrecentado la inquietud por la seguridad. Este aspect0 problemitico se 
tradujo ficilrnente en endurecimiento de las posiciones politicas y se hace aiin mas importante en 
un aiio de elecciones (en abril de 1997 habri elecciones para Diputados y para gobiernos 
municipales). La seguridad ciudadana y el control del crimen estin entre 10s principales puntos 
para las pr6ximas elecciones. 

Si 10s elementos de reforma a la ley del proyecto JRII son revisados estrictamente contra 10s 
indicadores de progreso definidos por el Documento del Proyecto JRII, hay un significativo 
deficit; per0 10s objetivos originales de la reforma legal eran muy ambiciosos, probablemente nada 
realistas. La exitosa aprobaci6n e implementaci6n de las nuevas Leyes de la Familia y del Menor 
Infractor se convirtieron en una importante substantiva reforma legal. La ripida reacci6n del JRII 
para aprovechar las posibilidades abiertas por la nueva legislaci6n y para ayudar en la 
implementacidn de la reforma h e  correcta y loable. No obstante, parece que tambib se penniti6 
que la atencibn a esa legislacih desviara el enfoque principal del proyecto lejos de la principal 
prioridad, la aprobaci6n de la reforma penal. 

Aunque esta diversi6n y cambio de enfoque pueda haber sido correcta bajo las circunstancias, 
tambiCn parece haber sido principalmente una decisi6n del contratista y de la UTE, sancionada por 
la USAID, per0 no apoyada por ningb apropiado (USAID o Checchi) reporte o documentaci6n 
que reflejara o autorizara el cambio en prioridades o estableciera nuevas metas e indicadores 
apropiados para su medici6n. 

El Documento del Proyecto proyectado para aprobacibn de diez importantes nuevas leyes para el 
tercer aiio de implementacidn: Cbdigo de Procedimientos Penales, Cddigo Penal, Ley de 
Imposici6n de Sentencias, C6digo Civil y Cddigo de Procedimientos Civiles, Resoluci6n 
Alternativa de Disputas ("ADR"), y nuevas leyes orginicas para la FGR y la PGR, incluyendo 
disposiciones de la carrera. Los ambiciosos indicadores y 10s resultados establecidos en el 
docurnento del proyecto del JRII nunca fueron alterados durante 10s primeros tres aiios del 
proyecto, a pesar del creciente conocimiento de que muchos, si no la mayoria, de ellos eran cada 
vez menos posibles de lograr. El alcance y complejidad de este proyecto implicaba la necesidad 



de definir una muy clara estrategia de implementacidn por la USAID y su contratista, que deberian 
haber tratado de anticipar y planificar obsthculos tkcnicos y politicos. Las reformas a la justicia 
penal son siempre dificiles de lograr, per0 en un pais saliendo de una guerra civil de doce aiios, 
la expectativa para tal refonna es particularmente problemhtica, por lo tanto fiecuente revisidn, 
ajuste y enmienda de 10s reportes del programa y de la documentacidn hubiera sido dtil para dejar 
un registro exacto y para facilitar, asi como registrar, las decisiones de politica y administracidn 
del proyecto. 

4. Lecciones AprendidasJRecomendaciones 

- La elaboracidn del borrador y la aprobacidn legislativa de leyes son procesos muy 
politicos. No pueden ser abordados exclusivamente desde un punto de vista tkcnico. Es 
extremadamente importante desarrollar y activarnente perseguir una clara estrategia politica desde 
el propio principio, dirigida hacia la creacidn o para respaldar grupos de apoyo y grupos de 
presidn con poder politico. Ademh, la estrategia deberia ser coordinada cercanamente con el 
Poder Ejecutivo, con constante didogo de politicas para asegurar y preservar la existencia de 
suficiente buena voluntad politica y liderazgo de la contraparte para que USAID o sus contratistas 
no Sean aislados o vayan muy a la delantera a medida que se desenvuelve la estrategia. La 
estrategia debe tarnbiCn tomar en consideracidn la situacidn socio-politica contemporhea del pais. 
Es importante identificar 10s posibles principales opositores o grupos de presidn no convencidos 
desde muy a1 principio e involucrarlos en el proceso de preparaci6n del borrador. Se debe dar 
especial consideracidn al sector privado y a las ONGs. Es importante que el grupo elaborador del 
borrador incluya algunos expertos nacionales reconocidos con acceso a1 poder politico y no 
depender muy fuertemente en abogados jdvenes. Eso puede hacer lento el proceso del borrador, 
pero deberia aumentar las posibilidades de desarrollar el apoyo necesario para una eventual 
aprobacidn legislativa. 

- DespuCs de preparado el borrador, el proceso de consulta debe cubrir a la comunidad 
legal, al sector privado y a las ONGs, y tarnbih debe tratar directamente con representantes de 
partidos politicos, dentro y fuera de la legislatura. Las actividades y eventos de consulta deben 
permitir suficiente tiempo para que 10s partkipantes analicen el borrador y presenten sugerencias. 
El objetivo debe ser el satisfacer la mayor cantidad de asuntos posibles, permitiendo suficiente 
tiempo para repeticidn y revisibn. La sola presentacidn o explicacidn por expertos de 
inevitablemente largos y complejos borradores legales seguida de un corto period0 para preguntas 
es insuficiente. 

- Los esfuerzos de preparacih del borrador deben ser cuidadosamente prioritizados para 
tratar explicitamente con las principales inquietudes de la comunidad legalijudicial asi como con 
las del sector privado, o cualquier otro grupo legitimo identificable cuyos intereses se ve rb  
afectados. Puede ser litil diversificar o no concentrar todos 10s esfuerzos en una sola pieza de 
legislaci6n. La adopci6n de una estrategia similar para cierta variedad de acciones en la 
preparacih del borrador que se llevan a cab0 simultheamente puede facilitar el impact0 y 
preservar el impetu atin si una pieza de legislacidn en particular no es aprobada. Tambien podria 
ayudar el crear enlaces permanentes a posibles grupos' de apoyo para otra legislacidn. Como seria 
la colaboracidn en el proyecto de reforma o borrador de una pieza de legislacion importante a1 



sector privado, por ejemplo, ADR, Cddigo Comercial, podrian disponerlos mejor a colaborar en 
otras importantes reformas, por ejemplo, Codigo Penal, Ccidigo de Procedirnientos Penales. 

- Es importante coordinar la reforma legal con otros componentes del proyecto para poder 
incrementar las posibilidades de impacto. 

- Agentes implementadores deben instalar un monitoreo perrnanente y un proceso de 
revisidn interna que permita constantes revisiones a estrategias adoptadas para el borrador, para 
consulta y para implementar las reformas a las leyes, tomando en consideracidn las cambiantes 
circunstancias sociales y politicas. En el JRII la irnplementacidn del proyecto no siguid las 
estrategias presentadas por el documento del proyecto que recomendci el trabajar con reconocidos 
juristas y con el sector privado. El diseiio del proyecto en este sentido fue mejor que su 
irnplementacidn. 

B. FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL 

1. Desarrollo del Recurso Humano: La Capacitacidn Judicial Sistema de 
Prestacidn de Servicios de la Unidad de Capacitacidn Checchi 
("CTU1l)/Escuela de Capacitacidn Judicial ("JTS") 

Como se indicd en I.B. arriba, la Escuela de Capacitacidn Judicial esth bajo la supervisidn del 
NCJ. Aunque el NCJ es independiente del poder judicial, y la JTS sirve a la FGR y a la PGR asi 
como a 10s juzgados, el poder judicial financia la operacidn de la JTS dentro del 6% de 10s 
ingresos del GOES ordenado constitucionalmente. 

Estrategia y Metodologia 

La estrategia de capacitacidn judicial tiene cuatro lineas principales de accidn: 1) extensivo 
surninistro en toda la nacidn de capacitacidn bhsica a la mayoria del personal profesional en las 
tres jurisdicciones principales para el JRII (penal, juvenil y familia); 2) desarrollo e 
implementacidn de capacitacidn especializada y prhctica para grupos de profesionales 
seleccionados; 3) aplicacidn de metodologia de evaluacidn de necesidades de capacitacidn 
participativa para determinar 10s perfiles ocupacionales,y 4) durante el curso de implernentacidn 
de lo anterior, desarrollo de la capacidad de la JTS para enfrentar futuras necesidades de 
capacitacidn en el sector judicial sin ayuda externa. 

La primera linea de accidn, que empezd a principios de 1994 y continu6 a traves de 1996, atendid 
un problem sistkmico: la inadecuada preparacidn bisica legal y judicial del personal profesional 
debido al debilitamiento de la educacidn superior durante la guerra civil. A1 mismo tiempo la 
capacitacidn explica la filosofia y el funcionamiento del nuevo inquisitivo-acusatorio sistema penal. 

La segunda linea de accidn, que emergid a finales de 1995, continia con el desarrollo y aplicacidn 
de capacitacidn mas especializada, mucha de ella en 10s sitios de trabajo de 10s entrenantes. Esta 
capacitacidn recibiria mas atencidn en 1996 y ha empezado a mostrar resultados significativos. 
Tambikn, empezando en mayo de 1996, la CTU se ha embarcado en la tercera linea de accidn, 



completa reforma del plan de capacitacidn judicial para 1997, usando una metodologia 
relativamente nueva y revolucionaria conocida como "el mktodo participative para detenninar 10s 
perfiles ocupacionales y educacionales para profesionales del sector judicial". Esta metodologia 
facilita la identificacidn de las necesidades de capacitacibn, e incluye un aspect0 tangible de 
desarrollo institucional, directatnente involucrando a 10s gerentes y supervisores de la organizacidn 
asi como a 10s profesionales de linea. 

Para resumir, la estrategia de capacitaci6n responde a una secuencia ldgica: primero, el aumento 
en 10s conocimientos basicos y en su comprensi6n de las nuevas reformas judiciales del personal 
profesional; segundo, la provisi6n de tecnicas especificas para mejorar su desempeiio en la 
investigaci6n criminal y en el procesamiento. Ademis, la estrategia incorpora una metodologia 
innovativa para determinar las necesidades especificas de capacitaci6n, y a travks de involucraci6n 
progresiva de la JTS en todo lo anterior, por medio de una completa adquisicidn del control, el 
JRII desarrolla la estructura operacional para la JTS. 

b. Hallazgos 

(1) 199495: Estableciendo los Cimientos 

Durante 1994 y 1995 el sisterna CTUIJTS log6 tres significativos impactos: 1) aurnent6 a un nivel 
satisfactorio el conocimiento legal basico de la mayoria de 10s profesionales en derecho en 10s 
sistemas de lo penal, juvenil y de la familia; 2) obtuvo reconocimiento de las autoridades y del 
personal profesional del sector judicial sobre la importancia de la capacitacibn como un medio para 
mejorar la operacidn del sistema judicial; y 3) consolid6 el papel y hnci6n de la JTS como el 
cuerpo intra-institutional principal para la capacitaci6n del sector judicial. 

Esto se logrd en dos claramente diferentes etapas. Durante la primera etapa en 1994, la CTU se 
hizo cargo de practicamente toda la capacitaci6n debido a la severamente limitada capacidad e 
infraestructura operacional de la JTS. La CTU us6 metodologia tradicional para definir las 
necesidades de capacitaci611, como fue el consultar con varios profesionales, seleccionados de las 
instituciones servidas, sobre sus necesidades de capacitaci6n. Con esto la CTU diseii6 la primera 
serie de cursos bhicos y materiales de capacitacibn para atender las necesidades asi determinadas. 

Los resultados de estas actividades fueron alentadoras: las necesidades de capacitacidn fueron 
identificadas y la capacitaci6n se volvi6 mas fuerte. Un total de 98 cursos basicos fueron 
impartidos, incluyendo: 12 cursos judiciales generales; 72 cursos bkicos en derecho penal, juvenil 
y de familia; 6 foros acad&nicos; 2 conferencias; y 3 cursos para capacitacidn de 10s entrenadores. 
A estas sesiones concurrieron 3,875 participantes . 

La segunda etapa, en 1995, respondi6 a1 "Plan Quinquenal para el Desarrollo del Sector Judicial 
1995-1999", segh  fuera elaborado por instituciones del sector judicial con apoyo de la UTE y de 
Checchi. Ese plan enfatizaba capacitaci6n fortalecida de lo basico por medio de la JTS, y 
desarrollo de mktodos de capacitacidn que fueran mas practicos y aplicables al trabajo diario de 
10s entrenantes. Las principales actividades durante este period0 fortalecieron el contenido y la 
metodologia de 10s cursos bisicos y, junto con el nombramiento del Dr. Alberto Tinetti como 



nuevo director de la JTS, sirvid para definir la estructura funcional y la operacidn de la JTS. Esto 
se logrb a traves de la revisibn y mejora de mecanismos de prograrnacidn de la JTS, haciendo 
mucho uso de 10s comit6s tkcnicos y administrativos de la JTS para el diseiio de 10s cursos y de 
10s planes de capacitacidn. Tambien, la CTU y la JTS empezaron a planificar capacitacidn futura 
en el trabajo. 

Los resultados de estas actividades son mas cualitativas: la CTU y la JTS lograron buen trabajo 
en equipo en sus relaciones de trabajo, y el conocimiento legal bisico de 10s profesionales del 
sector rnejoro sostenidamente, aunque se volvio aun mas aparente la necesidad de proporcionar 
conocimiento y ttcnicas mas especializadas. La cantidad y cobertura de 10s cursos bisicos fue 
menor que en 1994: 97 cursos fueron impartidos, 10s cuales incluyeron 65 cursos bisicos en 
derecho y procedirniento penal, 14 cursos para aspirantes bhsicos en derecho juvenil, 10 cursos 
de educacidn continuada sobre ley de menores, y 2 cursos para entrenar a 10s entrenadores. 
Durante esta etapa no hubo otra actividad de capacitacidn mas prictica o especializada. 

En resurnen, durante 10s aiios 1994 y 1995 el sistema CTU/JTS establecid 10s cirnientos para una 
capacitacidn mas especializada y avanzada, que empezb en 1996. 

(2) 1996: Consolidacibn de la Capacitacibn Judicial, y 
Desarrollo de Nuevas y Mas Efectivas Metodologias de 
Enseiianza 

(a) Observaciones Generales 

En 1996 la estrategia de capacitacidn judicial estuvo bien concebida: la CTU inicid una progresiva 
transferencia de la capacitacidn bhsica a la JTS, consolidando asi un proceso de institucionalizaci6n 
iniciado en 1995; y la CTU emprendid una doble tarea: a) desarrollar la capacitacidn en el trabajo 
para 10s jueces de lo penal, jueces de paz, jueces de 10s juzgados de menores y de familia, y en 
forma similar entrenamiento prictico en la FGR y PGR; y b) cambiar totalmente el proceso para 
determinar las necesidades y planes de capacitacidn judicial por medio de nueva metodologia de 
perfiles participativa. 

La ejecucidn exitosa de esta estrategia requirid fuerte liderazgo de 10s directores de la CTU y la 
JTS, y la continua participacibn de un select0 grupo de consultores y profesores, tanto 
salvadoreiios como extranjeros, que han hecho un trabajo sin precedentes en el sector judicial 
salvadoreiio. 

Los problemas de flujo de efectivo del JRII en 1996 descritos en II.D.4 llegaron en una etapa 
critica en el desarrollo de capacitacidn prictica y metodologia de perfiles. La resultante 
suspensidn de las actividades planificadas pus0 en peligro la finalizacih exitosa de este importante 
esfuerzo. Para salvar la situacidn de manera que pudiera completarse bien la reforma y 
revitalizacidn de la capacitacidn tan bien iniciada, las instituciones judiciales del GOES, UTE, 
CTU/JTS, y USAID/ES necesitan llegar a un acuerdo pronto sobre medidas para analizar 10s 
resultados obtenidos en 1996, definir prioridades para 1997, determinar 10s fondos requeridos, y 
asegurar la disponibilidad de 10s mismos ya sea de fondos de contraparte del GOES o de asistencia 



extranjera, para que la reforma y revitalizaci6n de la capacitacibn judicial tan bien empezada pueda 
ser completada bien. 

(b) Consolidacidn de la Capacitacibn Bisica 

La JTS ha llevado a cab0 las siguientes actividades relativas a la capacitacidn bbica y a la 
administracidn de la JTS durante 1996: 

Asumir las funciones de la CTU'de organizar la capacitaci6n bisica: notificaci6n de 
participantes, programaci6n de aulas, reproducci6n y entrega de materiales, control y 
asistencia de participantes y personal de enseiianza, organizaci6n logistica de actividades, 
y por supuesto la sistemitica ejecuci6n de tales funciones. 
Cooperaci6n con la CTU en el desarrollo, sistematizaci6n final, uso y archivo en la JTS, 
de 10s m6dulos de instruccidn (que incluyen todos 10s materiales de instruccidn, ayudas 
para enseiianza, y m6dulos de evaluacibn). 
Contrataci6n de profesionales, que son capacitados en la CTU, para realizar la 
coordinaci6n acadhica de la JTS y el desarrollo de 10s perfiles y en entrenamiento 
prictico; y consolidaci6n de 10s 45 miembros del personal de enseiianza de la JTS, quienes 
tambib reciben capacitaci6n peri6dica del sistema CTUIJTS. 
Elaboracih del presupuesto general para las operaciones y actividades de capacitaci6n de 
la JTS para 1997. 
Fortalecimiento continuado de 10s procesos acadbmicos y administrativos de la JTS, 
asistida por un consultor de la CTU y la compra y desarrollo de software bhsico para 
registro y monitoreo de las actividades acadkmicas. 

Las actividades de capacitaci6n bisicas han logrado algunos resultados superiores: 

rn Cuantitativamente, a agosto 31 de 1996, un total de 133 cursos basicos en las diferentes 
ramas de derecho han sido impartidos, 4 cursos bhicos para admisibn, y 6 cursos de 
capacitaci6n para entrenadores. Estos cursos han incluido a 3,793 participantes, lo que 
significa que en solamente 8 meses de 1996 la JTS ha excedido por un gran margen sus 
resultados de 1994 y 1995. 
Cualitativamente, con la sistematizaci6n de 10s m6dulos instructivos, la capacitaci6n de 
profesores salvadoreiios, y la positiva influencia de profesores extranjeros, la calidad de 
la enseiianza en la JTS ha mejorado grandemente. Esto ha sido confirmado con entrevistas 
a 10s entrenantes tanto individualmente como en grupos de enfoque. 
La JTS ha identificado las Areas que requieren mejoria para una mejor programaci6n y 
organizacidn de 10s cursos. Ha habido problemas en la prograrnacidn de 10s cursos y en 
la seleccidn y notificacidn de 10s participantes, que por esto iiltimo las unidades de 
capacitacih de la FGR y PGR tambien deben compartir responsabilidad. Con el uso 
dentro de poco del software de registro y administraci6n, la JTS debera poder eliminar 
estos problemas. 
Otra Area de problema que requiere colaboraci6n entre agencias para resolucih es la 
involucraci6n de la adrninistraci6n. Aunque la JTS y la CTU han hecho esfuerzos 
especiales para lograr la participacibn de 10s magistrados y otros lideres y gerentes 



sectoriales en la capacitacibn, la falta de esta participacih continiia siendo un problema. 
Hasta ahora, la metodologia de perfiles ha sido el medio mas efectivo para lograr su 
participacidn en el proceso de fortalecimiento del sistema judicial. Sin embargo, es 
esencial una mayor participaci6n a nivel gerencial en la capacitacidn de la JTS, 
especialmente en la FGR. Los entrenantes profesionales sienten fuertemente que su trabajo 
se beneficiaria mucho mas con su capacitacih si sus supervisores estuvieran igualmente 
familiarizados con 10s conceptos introducidos en la capacitacih. 

I Finalmente, la SCJ ha reconocido el gran progreso y la importante contribucidn de la JTS; 
la SJC financiari con sus propios recursos la construcci6n de aulas en San Miguel. Este 
reconocimiento ha provocado que otros donantes, como el Japdn, el IDB, Espaiia y 10s 
paises Escandinavos a travCs del UNDP, apoyen 10s programas de capacitacidn de la JTS. 

En surna, 10s resultados e impact0 de estas actividades a la fecha han sido sobresalientes: 

Todos 10s entrenantes profesionales entrevistados confiiaron que la capacitacidn de la 
JTS ha substancialmente mejorado su conocimiento del sistema penal, particularmente el 
nuevo sistema mixto inquisitivo/acusatorio. 
La JTS es ahora una instituci6n authoma y respetada dentro del sector judicial. Su buena 
voluntad por mejorar sus operaciones y participar activamente en la defmici6n de, y 
respuest. a, las necesidades de capacitacih para las agencias del sector augura bien para 
su continuado fortalecimiento. 

Para poner en context0 estos logros de la JTS, Csta, con ayuda del JRII, ha construido una 
infraestructura operacional que seria suficiente si el dnico papel de la Escuela fuera el 
proporcionar cursos b8sicos. Sin embargo, dentro de una d&ica de reforma de la clase que 
ahora est6 transformando a1 sector judicial, la JTS debe asumir un papel mas fuerte e influencial: 
asegurar la formulaci6n y aplicacih de curriculums que respondan a las necesidades de un sistema 
judicial en evoluci6n7 y verificar que esos curriculums fortalecen la capacidad tCcnica y 
operacional de 10s profesionales del sector de acuerdo a 10s requerimientos determinados por 10s 
perfiles. Esto lleva a la planificacih para 1997, discutida mas adelante en 1I.B .3. 

(c) Innovacidn con Perfiles y Metodologias de 
Capacitacidn en el Sitio, y otros Nuevos Programas 

La CTU ha ayudado a la JTS a cambiar la manera en que el sistema judicial identifica las 
necesidades de capacitacidn, planifica 10s programas de capacitacih correspondientes, y extiende 
su capacitacidn especializada. Con relacidn a estas importantes e innovativas lineas, la CTU ha 
ayudado a la JTS a realizar tres actividades mayores durante 1996: 

1) Diseiio y aplicacih de la metodologia participativa de perfiles, y su presentacidn a las 
autoridades judiciales. Esto fue integrado en el fortalecimiento administrative de la FGR 
aconsejado por Checchi, con un similar fortalecimiento de la PGR, tarnbiCn aconsejado por 
Checchi. 



2) Diseiio, ejecuci6n y seguimiento de capacitacidn en el sitio y en el trabajo para jueces, 
y apoyo organizacional para la capacitaci6n forense en la FGR aconsejada por Checchi, y el 
entrenamiento especializado para 10s defensores penales y de menores tarnbih aconsejado por 
Checchi. 

3) Disefio y desarrollo de cursos y de esenciales serninarios complementaries en tales heas 
bhsicas como administraci6n de oficina, cursos especiales para candidates, y revisi6n de la 
metodologia de evaluaci6n del entrenador. 

Los resultados han sido contribuciones significativas a1 progreso de la capacitaci6n judicial en El 
Salvador, con &.tiles lecciones y experiencia para la reforma judicial en otros paises de Am6rica 
Latina. 

Determinaci6n Participativa de Perfiles 

La metodologia para la determinaci6n participativa de perfiles ayuda a asegurar que la capacitacibn 
planificada corresponde realisticamente a la capacitaci6n requerida por 10s profesionales del sector 
en su diaria labor. La metodologia compara las funciones y tareas realizadas por el profesional 
del sector, segh  han sido detalladas en un "perfil actual", con las funciones y tareas que ese 
mismo funcionario deberia estar realizando, seg6n se indica en un "perfil deseado", para que estk 
de acuerdo con el proceso de reforma judicial y reforma institucional para la agencia especifica. 
Las necesidades reales de capacitacibn son determinadas comparando el conocimiento, habilidades 
y aptitudes necesarias para transformar al funcionario del perfil actual al perfil deseado. 
Finalmente, el proceso de desarrollo del perfil es peri6dicamente sujeto a un riguroso proceso de 
validacidn estadistica para deterrninar las prioridades dentro de las necesidades de capacitacidn por 
comparaci6n de 10s perfiles actual y deseado. Para El Salvador especialmente, esta es una 
metodologia totalmente distinta de la tradicional, en la cual las necesidades de entrenamiento son 
identificadas con preguntas dirigidas a 10s profesionales judiciales sobre qu6 creen ellos que son 
sus necesidades de capacitacibn. 

La definici6n de ambos perfiles, actual y deseado, implica un proceso exigente y considerado de 
argument0 y construcci6n de consenso entre 10s diferentes profesionales que desempeiran el mismo 
puesto, entre ellos y aquellos que usan sus servicios, y entre estos mismos profesionales y sus 
superiores en la instituci6n. De esta forma la metodologia es altamente participativa, y requiere 
continuado compromiso de todos 10s funcionarios y otros profesionales involucrados con el puesto 
que est5 siendo analizado. Aun mas, ya que la metodologia implica cambio institucional, requiere 
tarnbi6n el endoso y la participaci6n activa de la mas alta administraci6n de la instituci6n. 

Naturalmente, esta rigurosa metodologia requiere una fberte inversi6n de tiempo y capital humano. 
Sin embargo, durante un mayor plazo, la metodologia parece ofrecer un alto grado de resultado 
a1 dirigir un uso mas adecuado y productivo de 10s recursos de capacitaci6nY evitando asi la 
duplicaci6n y el desperdicio, y tambikn a travQ del impact0 de su an%lisis de proceso sobre la 
administraci6n organizacional. Debido a la importancia y delicadeza de este proceso, es esencial 
que sea realizado por profesionales bien experimentados en el desarrollo y aplicaci6n de la 
metodologia, como es realmente notable en el equipo consultor Checchi. 



Los resultados logrados en la aplicacidn de la metodologia son muy alentadores. A agosto de 1996 
se habian completado perfiles para defensores piiblicos, fiscales piiblicos, jueces de paz, jueces 
de primera instancia de lo penal, y jueces del juzgado de la familia. Bien adelantados estaban 10s 
perfiles para administradores de 10s juzgados, y para 10s equipos multidisciplinarios de 10s 
juzgados de la familia y de menores; y justarnente comenzando estaba el proceso para el personal 
supervisor de la PDO. 

Ademh, la metodologia ha producido otros beneficios dentro de las agencias participantes, como 
son una mejor organizacih institutional de tareas y funciones, mejoria en el cornpromiso, moral 
y motivaci6n de 10s funcionarios participantes a1 llegar a sentirse parte del proceso de cambio, 
intensificadas relaciones de trabajo entre 10s jefes de las organizaciones y su personal a medida que 
el proceso les permite conocerse y entenderse mejor 10s unos a 10s otros y sus respectivos papeles, 
y mejoria en la distribuci6n y uso de 10s recursos humanos y logisticos: 

Capacitacicin en el Sitio 

Para Jueces 

La capacitacidn en el sitio para 10s jueces consiste de tener a un juez extranjero de reputaci6n y 
carrera distinguida como entrenador y consejero mientras trabajo, durante como dos semanas, con 
un juez salvadoreiio de similar jurisdiccidn, en la oficina de este iiltimo. El trabajar juntos de esa 
manera efectivamente facilita el intercambio de conocimientos y experiencia, extendiendo y 
profundizando sobre 10s conceptos mas tedricos presentados en las conferencias y en las aulas. 
El contenido, la enseiianza y metodologia de evaluacidn de la capacitaci6n en el sitio son 
incorporados en un mddulo instructivo, y han sido sujetos a revisidn y ajuste continuado por la 
JTS y el equipo Checchi. Hasta agosto de 1996, un total de 23 jueces habian recibido una 
capacitacidn asi en el sitio. 

Aunque tal capacitacidn en el sitio para 10s jueces amerita una mas profunda evaluaci6n, 
particularmente sobre su costo efectividad, el Equipo Evaluador ofrece las siguientes 
observaciones : 

Las dificultades encontradas en 10s juzgados pueden ser categorizadas en dos tipos: de 
substancia, relacionadas con el contenido legal y judicial de las decisiones y sentencias del 
juez; y de forma, relacionadas con la forma en que el juez maneja el juzgado y el proceso 
penal. 

Ya que la capacitacidn en el sitio se lleva a cab0 mientras el juez salvadoreiio est5 
realizando su rutina diaria, que tiende a ser impredecible, la programaci6n de la 
capacitaci6n esti sujeta a muchos cambios y ajustes, y tiende a enfocarse mas en asuntos 
de forma mas que de substancia. 

La capacitacidn es muy beneficiosa ya que le da al juez entrenante la oportunidad de 
obtener asistencia directa, y consulta real que puede proporcionar soluciones concretas para 
problemas inmediatos . 



Los juzgados tienen problemas de espacio e instalaciones para el personal, que podrian 
disminuir la efectividad de la capacitacidn si no se corrige antes o durante el period0 de 
capacitacidn. 

Finalmente, como en todas las experiencias de aprendizaje de aprendices, 10s resultados 
dependen de la calidad personal y profesional de 10s participantes. Si, como fue el caso 
de dos de 10s jueces entrevistados, existe una disposicidn favorable hacia el cambio, 
aprendizaje y sewicios, 10s resultados deberian ser buenos. 

En conclusidn, la capacitaci6n en el sitio tiene el potential para convertirse en una excelente 
herramienta de ensefianzataprendizaje; per0 el enfoque uno-a-uno, con un relativo alto costo de 
tiempo tanto para el entrenador como para el entrenante es caro. TambiCn requiere muy cercana 
y altarnente calificada supewisidn, y una concurrencia de variables necesarias para asegurar su 
efectividad: la empatia entre entrenante y entrenador, un altamente calificado entrenador, y 
desarrollo paralelo de otros aspectos complementarios para el adecuado funcionamiento del 
juzgado. La JTS a h  no tiene la capacidad dptima para manejar esto. Para ello seria necesario 
que un profesional bien versado en esta metodologia ayudara durante un minim0 de un ailo; 
solamente en esta forrna se podria completar y consolidar el desarrollo de la capacitacidn en el 
sitio. 

Anticipando una posible suspensidn de la asistencia del JRII para este tipo de capacitacidn, la CTU 
ha preparado mddulos de auto instruccidn y por correspondencia para que 10s participantes tengan 
siempre manuales con tareas y ejercicios especificos, bajo la supewisidn de un tutor salvadoreiio 
o extranjero. De esta forma ni el entrenador ni el entrenante tienen que dedicarse a tiempo 
completo a la capacitacidn en el sitio de trabajo. La aplicacih de esta modificacidn de la 
metodologia obviamente requeriria una evaluacidn de su aceptacidn por parte de 10s jueces 
salvadoreiios, una tarea adicional importante para el Plan de Capacitacidn de la JTS para 1997. 

Para 10s Fiscales 

A principios de 1996, Checchi contratd a un hibil y experimentado fiscal piiblico costarricense 
para disefiar y ejecutar el programa de capacitacidn forense para la FGR. Este programa 
complernenta el trabajo de desarrollo institutional para la FGR. A1 igual que 10s perfiles y la 
capacitacidn en el sitio de 10s jueces, esta era una relativamente nueva, avanzada y dcnica 
metodologia, siendo aplicada por primera vez en El Salvador. 

El programa es fortalecer las habilidades t h i c a s  de 10s fiscales en la aplicacidn de estrategias 
dtiles a1 actual procedimiento penal asi como a1 procedimiento reformado pendiente. A travQ de * una metodologia profesorlaprendiz de talleres en el aula para discusibn y d i s i s  de casos 
actualrnente pendientes, dirigidos por fiscales experimentados y Mbiles, 10s fiscales salvadoreiios 
tienen la oportunidad de adquirir el mas reciente conocirniento forense, y las habilidades 
investigadoras y de procesamiento, y ponerlas en prictica en la resolucih de casos especificos. 

ll)i Despues que 10s fiscales ponen en prictica lo que han aprendido en clase, tienen que presentar en 
la clase 10s alegatos y otras presentaciones hechos en el juzgado. El programa contempla la 



creaci6n de una Unidad de Seguimiento Tkcnico de la FGR ("USETEC"), formada por 
participantes seleccionados en 10s talleres, para institucionalizar en la FGR este modelo de 
capacitaci6n forense. 

Desafortunadamente, este es otro de 10s programas severamente afectados por el problem de flujo 
de efectivo del JRII discutido en II.D.4, y todavia esti corto de financiamiento para 10s asesores 
extranjeros necesarios para implementar el programa. 

Cuantitativamente, 10s programas de capacitaci6n (incluyendo 10s talleres forenses) han alcanzado 
a 456 fiscales. De esos, 80 han recibido capacitaci6n en talleres forenses, rnientras el resto han 
recibido capacitaci6n en temas tan importantes como direccidn de la investigacibn, administraci6n 
estratkgica, e investigaci6n de crimenes relacionados con narcdticos. 

Cualitativamente, 10s resultados y el impacto del programa forense y otra capacitaci6n son muy 
positivos, aunque aim requieren mas tiempo y uso de las habilidades aprendidas para tener un 
impacto perceptible en el desempeiio del sistema de justicia penal. Todos 10s fiscales entrevistados 
hablaron de la substancial contribuci61-1 que la capacitacidn forense ha dado a habilidades 
especificas para una mas riipida y efectiva resoluci6n de casos en su diaria labor. 

En conclusi6n, el programa forense parece que arnerita continuarlo, preferiblemente por otro aiio 
bajo la guia de un asesor calificado para institucionalizar la metodologia en una base auto- 
sostenible dentro de la FGR. 

Para 10s Defensores Xblicos y de Menores 

Este programa de capacitacibn en el sitio complernenta la capacitaci6n bQica de la JTS con 
tkcnicas y herramientas pricticas que 10s defensores pueden aplicar en su trabajo diario, y para 
proteger 10s derechos procesales de sus defendidos. Con la guia de consultores bien 
experimentados, el programa ha beneficiado a la mayoria de 10s defensores piiblicos nacionales. 
95 defensores ptiblicos y 24 defensores de menores han sido capacitados en manejo de casos y en 
la presentaci6n de mociones y apelaciones; 20 defensores piiblicos y 24 defensores de menores han 
recibido capacitaci6n en interrogaci6n de testigos y en manejo del proceso oral. Otras ireas de 
capacitacih incluyen el manejo de evidencia tecnica y forense, 10s usos de cornputadoras y las 
tkcnicas de administraci6n. 

El impacto de este esfuerzo de capacitaci6n es muy positivo, particularmente para 10s defensores 
de menores, para 10s cuales la legislaci6n gobernante ya requiere el uso de las habilidades 
aprendidas, incluyendo el proceso oral. Aunque todos 10s defensores entrevistados aplaudieron 
la capacitacibn, especialmente la proporcionada por 10s asesores de Checchi, es evidente que la 
baja moral debida a sus malas condiciones de trabajo, y la falta de un serio desarrollo institucional 
dentro de la PDO, segh  se discute en II.B.2.b. abajo, reduce el impacto de la capacitacibn. Un 
nuevo Procurador General, notablemente diferente de su predecesor en su proactiva visi6n de la 
reforma institucional, ya est5 haciendo planes para la transformacih de la PGR, que incluiriin 10s 
programas de capacitaci6n para 10s defensores ptiblicos y su metodologia. 



Diseiio y Desarrollo de Cursos y Seminarios Complementarios a la Capacitacidn Judicial 
BBsica 

Capacitacidn Adrninistrativa 

La capacitacidn en el sitio ha hecho aparente la falta de habilidades en administracidn de oficina 
de 10s jueces. Por lo tanto la JTS ha desarrollado un curso diseiiado inicialmente para jueces y 
adrninistradores de juzgados, con subsecuente extensibn a profesionales de otros sectores, para 
irnpartir conocimientos, tkcnicas y actitudes que faciliten una administracibn de juzgado eficiente 
y igil. A agosto de 1996, el sistema JTS no ha empezado atin a ofrecer este curso. 

Cursos especiales para aspirantes a nombramientos como fiscales, iueces de paz y jueces de 
juzgados de la familia 

Para asegurar un proceso de seleccidn justo y objetivo para 10s nuevos fiscales y jueces, la CTU 
ha desarrollado algunos cursos bhicos para candidatos que han sido pre-seleccionados por un 
exmen de admisidn. Hasta la evaluacidn, 124 candidatos han asistido a estos cursos que cubren 
la funcidn de diferentes agencias del sector judicial y las responsabilidades brisicas de profesionales 
del sector. 

Revisidn de la metodologia de evaluacidn del entrenador 

Esta actividad ha hecho la evaluacibn de la capacitacih bisica mas objetiva al fijar para cada 
curso sus propios criterios de evaluacidn, que e s h  incluidos en el mMulo instructive y no pueden 
ser cambiados por el instructor. 

(3) PZaniJicacidn para 1997y Mas All& 

(a) Mayor knfasis en capacitacidn especializada y 
prktica 

La JTS esti cerca de completar la etapa de "nivelaci6n hacia arriba", se@n definida por el Dr. 
Tinetti, en la cual la capacitacidn judicial ha fortalecido la preparacih bisica de 10s profesionales 
del sector. Por lo tanto, la JTS puede pasar a la segunda etapa, como parte del Plan de 
Capacitacidn de 1997, la cud se concentra en capacitacidn especializada para profesionales del 
sector. En esta fase, la JTS evaluaria la capacitacidn en el sitio para 10s jueces, la capacitacidn 
foremse para 10s fiscales y la capacitacidn especializada para 10s defensores. Con la informacidn 
recopilada asi, la JTS disefiaria y resolveria con las instituciones sectoriales la extensidn de la 
capacitacidn especializada en el trabajo, para responder a 10s requerimientos determinados por la 
metodologia de perfil . 

Para la ejecucibn de esta transicidn, la propuesta de presupuesto para 1997 seria modificada para 
reducir de 79 % a 45 % el monto para cursos en las aulas, e incrementar de 12 % a 45 % el monto 
para capacitacidn en el trabajo; asi 10s dos tipos de capacitacih recibirian igual financiamiento. 
Esto tambi6n requeriria que USAID/ES considerara la asignacidn de fondos del JRII para reforzar 



la capacitacidn en el sitio, y que la JTS discuta con la FGR y la PGR las posibilidades de otro 
financiamiento para continuar el trabajo iniciado bajo el JRII si el financiamiento de la USAID no 
es suficiente . 

@) Que las facultades de derecho proporcionen la 
capacitacidn bisica 

La JTS haria acuerdos cooperativos con las principales facultades de derecho para institucionalizar 
en ellas la educacidn legal bisica ahora proporcionada por la JTS. La cooperacidn tendria dos 
fases: 

1) Un acuerdo bisico sobre la provisibn de cursos de derecho bisicos, para 10s cuales la 
JTS suministraria curriculums y mbdulos instructivos, y 10s honorarios y gastos de viaje de 
profesores extranjeros. Las facultades de derecho seleccionadas contribuirian con la 
infraestructura logistica, aulas, equipo audiovisual, cafeteria, fotocopias y honorarios de 10s 
profesores salvadoreiios, especialmente si son catedriticos de la misma facultad de derecho. Estos 
arreglos permitirian a la JTS reducir sus costos de operacidn y aumentar su cobertura, y 
permitirian a las universidades fortalecer sus curriculums y reputaciones acadhicas. La JTS 
continuaria ofreciendo cursos bisicos per0 solamente para grupos especiales de magistrados y/o 
otros lideres sectoriales, y/o para profesionales ingresando o aspirantes. 

2) Un estudio mas detallado de 10s actuales curriculums universitarios, y un ajuste 
progresivo y mejora de 10s mismos, de rnanera que para 1998 la JTS no tendria que preocuparse 
por cursos bisicos. Esta propuesta atiende las inquietudes del Dr. Tinetti, quien Cree que la 
educacidn legal bisica del pais no mejorari significativamente sin una reforma grande de 10s 
curriculums en las universidades . 

(c) Fortalecimiento institucional de la JTS 

La JTS continuari su fortalecimiento institucional, adoptando y usando nuevo software para el 
registro y para el manejo de actividades acadhicas, y siguiendo las recomendaciones de 10s 
asesores tkcnicos de definir 10s procesos adrninistrativos y acad6micos de la JTS. A1 mismo 
tiempo la JTS construiria capacidad para iniciar y fortalecer publicaciones de investigacicin y 
judiciales. Varios entrevistados sugirieron la carrera judicial como un tema de investigacicin, 
haciendo uso de datos proporcionados por la metodologia de perfiles. Para las publicaciones, la 
JTS ya ha avanzado con la seleccicin de temas prioritarios para discusidn. 

(d) Metodologia de perfiles y planificacicin de largo 
alcance 

Para continuar la aplicacicin de la metodologia de perfiles para producir un plan quinquenal de 
capacitacicin, con un detallado anilisis de curriculums para determinar el contenido de capacitacih 
futura, el siguiente curso de accidn estaba siendo considerado: la JTS usaria el tiempo disponible 
de 10s consultores internacionales para completar bien 10s perfiles bisicos del juez de paz y de lo 
penal, fiscal piiblico y defensor piiblico, mientras suspende el presente trabajo en otros perfiles 
de baja prioridad, dejhdolos para hacer lo mejor posible despues. Entonces, a principios de 



1997, con esos perfiles bhicos terminados, 10s consultores se concentrarian en el curriculum 
completo que se derive de esos perfiles. La segunda parte del Plan de Capacitacidn de 1997 se 
prepararia usando la metodologia tradicional para definir el contenido de la capacitacidn para 
aquellos puestos con perfiles incompletos, usando lo mas posible la informaci6n obtenida en el 
esfberzo inicial incompleto hasta septiembre de 1996. Asi el Plan de Capacitaci6n de 1997, a ser 
presentado por la JTS el 15 de noviembre de 1996, tendria dos partes: la primera, hecha con la 
metodologia de perfiles a ser usada como un experimento durante su aplicacih en 1997, y la 
segunda, hecha con la metodologia tradicional a ser usada como control para dicho experimento. 

Durante 1997, la aplicacih del Plan de Capacitacih seria cuidadosamente estudiado para 
determinar 10s beneficios y posibles dificultades del uso de la metodologia de perfiles en el 
desarrollo de curriculums, comparado con la metodologia tradicional. Aunque probablemente un 
afio es un tiempo relativamente corto para evaluar todos 10s beneficios y dificultades, atin asi 
proporcionaria un aniilisis costoibeneficio preliminar, con informacih altamente titi1 para el 
desarrollo del Plan Quinquenal 1998-2002. 

La tarea de dominante importancia para la JTS en 1997 es la elaboracibn del Plan Quinquenal de 
Capacitacidn 1998-2002, completando 10s perfiles de todos 10s puestos del sector judicial y el 
correspondiente desarrollo de curriculums, usando como contribuciones principales la informacidn 
derivada de la aplicaci6n del Plan 1997. Necesaria para ayudar a aumentar su capacidad para ese 
trabajo, es la continuaci6n de un asesor apropiadamente calificado. La USAID y otros donantes 
interesados deberian conferenciar con la JTS, UTE, y SCJ para determinar en d6nde y c6mo se 
podria arreglar el financiamiento para esa asistencia tecnica. 

(4) Otros Donantes 

Con la ejecucih de 10s Acuerdos de Paz y la satisfacci6n internacional por 10s esfuerzos 
salvadoreiios de cumplir con 10s Acuerdos, hay una muy mejorada disposici6n de 10s gobiernos 
extranjeros y donantes internacionales de apoyar estos esfuerzos. Debido a la importancia de las 
reformas al sector judicial dentro de estos acuerdos, y a un incrementado inter& internacional en 
la construccidn de la institucidn democriitica en general, se han unido a la USAID varios otros 
donantes en su apoyo a la reforma del sector judicial. Las actuales y planificadas actividades de 
otros donantes se describen en mayor detalle en 1I.D. % abajo. Estos paises con frecuencia tienen 
diferencias en sus sistemas y procedimientos judiciales y policiacos que podrian producir conflicto 
si sus esfberzos de asistencia no son bien coordinados. Mucha de la asistencia propuesta es para 
capacitaci6n. Por lo tanto, si el sector judicial de El Salvador va a lograr el &imo beneficio de 
la asistencia, es vital que la asistencia en capacitaci6n en particular sea bien coordinada. 

c. Conclusiones 

- El componente de capacitaci6n ha sido fundamental para el Cxito del proceso de refonna 
judicial, Cxito que puede ser atribuido directarnente a la asistencia tecnica financiada por la 
USAID. 



- Esta asistencia t h i c a  ha sido proporcionada por un rnuy select0 grupo de profesionales 
salvadoreiios y extranjeros que, por medio de sus sobresalientes habilidades y dedicacibn, han 
excedido en mucho 10s objetivos originalmente fijados para su trabajo. El progreso logrado, y las 
nuevas metodologias introducidas por ellos, deberian ser reconocidas por la USAID como entre 
uno de sus mas notables logros dentro del esfuerzo general para mejorar la administraci6n de 
justicia en America Latina. 

- No obstante estos impresionantes resultados, todavia hay rnucho que recorrer, no solo para 
consolidar la funci6n de la JTS, y por su medio la capacitacibn judicial en todo el pais, 
particularmente la capacitaci6n prictica especializada, sino tambien especialmente el desarrollar 
mas y aplicar plenarnente la metodologia de perfiles para mejor determinar las necesidades de 
capacitacidn judicial para 10s prbximos cinco aiios. Que el liderazgo del sector judicial trabajando 
con la JTS prornueva la incrementada involucraci6n en programas de capacitacibn de profesionales 
y supervisores de medio y alto nivel. 

d. Recomendaciones 

- Que la CTUIJTS, UTE y USAID/EI Salvador trabajen juntas para definir una estrategia 
para concluir satisfactoriamente el fortalecimiento de la JTS y el desarrollo mas amplio de 
la metodologia de perfiles en lo que queda de 1996 y en 1997. Esta estrategia bhica deberia 
ayudar a asegurar un comprensivo plan de capacitacicin judicial a largo plazo y llevar adelante el 
proceso de transfomaci6n institucional, al cual la metodologia de perfiles tambiin contribuye. 

- Que la USAID, JTS y UTE trabajen juntas para formular un plan factible de capacitaci6n 
del sector judicial para el periodo Aiio Fiscal 97-Aiio Fiscal 2002, a ser aprobado por la 
CCSJ, para consolidar el progreso logrado bajo, y ampliar la aplicaci6n de, las nuevas 
metodologias introducidas, inchyendo la necesaria para la implementaci6n de la nueva 
legislaci6n de reforma legal, y otras actividades relevantes del sector, previstas para ese 
periodo. 

- Que, para la exitosa finalizaci6n del programa, la USAID aplique 10s principios de 
reingenieria: completa atenci6n a las necesidades del cliente, en este caso el sector judicial 
salvadoreiio, y trabajo en equipo para ganar una mas profunda comprensi6n de 10s logros 
significativos del JRII, y lo que se necesite para sostener esos logros en el futuro. 

- Que, para maximizar el positivo impacto de sus recursos, 10s donantes AOJPROL, la JTS 
y la UTE formulen un plan estratCgico de coordinaci6n entre 10s actuales y potenciales 
donantes involucrados con la JTS. 



2. Desarrollo Organizational y Funcional 

a. Procesamiento e Investigacidn: FGR y Policia 

( I )  htroduccibn 

(a) Context0 

Junto con la creacidn de una nueva fuerza policial civil, 10s Acuerdos de Paz de 1991 y la 
Constitucidn de 1993 estipularon fiscales civiles para dirigir a la policia en la funcidn de 
investigacidn criminal y para ayudar a garantizar que la investigacidn sea llevada a cab0 
legalrnente. La forma en que debia ocurrir esto h e  indicado en 1944 por el Decreto Presidential 
33, que requiere que el Fiscal General dirija5, promueva, supervise e intemenga en todas las 
investigaciones criminales y determine cuales casos deben ser enviados ante un juez. Esta 
direccidn debe ejercerse diiectarnente sobre la DIC, per0 puede extenderse a la PNC cuando estC 
involucrada en el proceso investigador. El Decreto sin embargo, no limita especificamente el 
papel de 10s jueces en el proceso investigativo. 

La Policia esti obligada a informar a 10s fiscales el inicio de cualquier investigacidn criminal, no 
pueden arrestar o efectuar cateos sin antes ir acudir a 10s fiscales6, no pueden dar informacidn a 
otras agencias sin la aprobacidn del fiscal, no pueden enviar informacidn alguna al juzgado a no 
ser a travCs de 10s fiscales, y no pueden cerrar la investigacidn sin aprobacidn del fiscal. La 
policia debe seguir las instrucciones del fiscal y mantener comunicacidn y una relacidn de 
cooperacidn. El Decreto tambikn requiere que la PNC coordine con 10s jueces. 

El Director General de la PNC tiene control administrative sobre la PNC y la DIC. Sin embargo, 
si alguna vez hubiera conflicto en asuntos administrativos de la policia con el poder de direccidn 
del Fiscal General, ese poder de direccidn tiene precedencia. Una cornisidn de alto nivel es 
establecida por Decreto para resolver cualquier conflicto de esa clase7. 

Durante casi dos aiios este Decreto h e  ignorado y el sistema continud como lo habia hecho antes 
de la reforma.' La DIC no existia plenamente, la Policia Civil no se habia hecho cargo del todog 
y la FGR se mantuvo pasiva. 

El Decreto requiere que a la FGR se le den recursos adecuados para cumplir con estos nuevos deberes. Esto atin 
no ha ocurrido. 

LOS fiscales se aseguran que hay base legal para el arrest0 o cateo. Si no lo hay, prohiien a la policia a proceder. 
Si lo hay, entonces 10s fiscales hacen el papeleo y se presentan a1 juez para las 6rdenes apropiadas. 

' Esta comisi6n existe y esti funcionando. 

La PNC, sin embargo, estaba siendo fonnada de acuerdo a 10s requerimientos de 10s Acuerdos de Paz. 

La PNC no fue completamente establecida en todo el pais hasta 1995. 



Los jueces y la existente fuerza policial respondian a reportes de criminalidad. El tinico papel de 
10s fiscales era hacer que el "ads~rito"'~ acompaiiara al juez a la escena del crimen. El adscrito 
presentaba un reporte al FGR sobre la naturaleza del crimen. Hasta donde alguien se preocupaba 
de qu6 tipo de evidencia seria necesaria para probar el caso en el juzgado, era el juez y no 10s 
fiscales 10s que asumian esa tarea. 

Un fiscal "especifico" l1 era usualmente asignado a casos que involucraban crimenes serios 12, y 
dependia completamente de la policia y el juez para tener cualquier acceso a la evidencia, si 
siquiera existia evidencia. Los fiscales estimaron que en como 60% de 10s casos a que eran 
asignados, el acusado nunca fue detenido o fue liberado debido a evidencia insuficiente. 

En muchos casos, el fiscal especifico no hacia nada mas que presentar sus credenciales en el caso. 
Ellella podria enterarse despues de que el juez habia decidido el caso sin contribucidn del fiscal. 
Algunas veces la iinica manera en que el fiscal se enteraba de la acci6n que se estaba tomando en 
el caso era a travks de una nota enviada por el defensor piiblico solicitando que se desistiera del 
caso. 

En un dia promedio, el fiscal estaria tratando con un alto niunero de casos, cada uno requiriendo 
que ellella estuvieran en otra parte, haciendo otra cosa. Nunca habia tiempo para prepararse para 
el caso. A veces, 10s fiscales iban a la vista piiblica del caso y eso era la suma total de su 
conocirniento del mismo. Otras veces, riipidamente leian el archivo minutos antes de reunirse con 
el juez. 

No habia control sobre la evidencia ni coordinaci6n en su recolecci6n; la policia colectaba algo 
y el juez tomaba otras. A1 sistema le faltaban revisiones y balances. Esto permitia a la policia 
aplicar tortura en ocasiones, tanto para obtener confesiones como para obtener declaraciones 
finnadas de que no habia habido tortura. 

Intervenciones del JRII 

Para atender 10s problemas mencionados arriba, ademhs de la capacitacidn descrita en II.B.l 
anteriormente, el JRII financid 10s servicios de un fiscal colombiano experimentado y altamente 
estimado, como asesor t6cnico de la FGR. Se proporcionaron servicios de asesoria en manejo y 
administracidn asi como en funciones de investigaci6n criminal. 

lo Este es el fiscal de menor grado. Es generalmente un estudiante de derecho ganando dinero mientras estudia en 
una facultad de derecho, y que mas tarde hace su practicum con la FGR. A h  ahora, la mayoria de adscritos no son 
abogados. El tkrmino adscrito significa que el fiscal est6 asignado a 10s juzgados. El adscrito maneja todos 10s casos 
que pasan por el juzgado a 10s que ellella es asignado(a). El adscrito notifica al Fiscal "Especifico" (10s fiscales de 
mas alto grado, mejor entrenados localizados dentro de la FGR) sobre casos mayores, per0 maneja 10s mas pequefios 
y menos importantes &l/ella mismo(a). 

" Los fiscales de mayor grado, mejor capacitados localizados dentro de la FGR. 

l2 Los casos menores eran y son manejados por 10s adscritos. En casos mayores, el adscrito mantiene informado al 
especifico de 10s acontecirnientos demo del juzgado. En casos menores, el adscrito lo hace todo, inclusive la 
apelacih. 



(2) Hallazgos 

(a) Mediciones de Progreso 

Especializacidn Funcional 

En 1995, como parte del elemento de fortalecimiento institucional del JRII, se cambid la manera 
de asignar a 10s fiscales e investigadores. Previamente cualquier fiscal manejaba cualquier y todo 
tipo de crimen. El mismo fiscal podria procesar un hurto de manzanas, un caso de rob0 de auto, 
un homicidio y una violacidn. La policia trabajaba de igual manera. Esto hacia dificil detectar 
asesinos en serie o bandas roba carros, porque no habia manera de compartir informacidn y no 
habia ningtin grupo trabajando de manera estrategica para resolver el crimen. 

A travCs del ICITAP trabajando con la DIC, y Checchi trabajando con la FGR, ambas agencias 
heron reorganizadas en unidades especiales. Una unidad en la FGR trabaja solamente en 
crimenes contra personas, una trabaja solamente con rob0 de autos, otra con crimen contra la 
propiedad general y asi sucesivamente. Las unidades especiales de la DIC y la FGR no 
concuerdan perfectamente, per0 no necesitan hacerlo para ser identicas. La habilidad de compartir 
informacidn, ver patrones tanto a nivel micro como macro y trabajar en maneras estrategicas ahora 
esth presente. Trabajando en grupos tambi6n ayuda a construir trabajo en equipo. 

Sin embargo, estos cambios, y por lo tanto sus beneficios, e s t h  lirnitados a San Salvador. La DIC 
no ha sido creada en todas las delegaciones de la PN, y las oficinas regionales de la FGR no han 
sido reorganizadas en Unidades Especiales. El proceso debe ser repetido a travCs de todo el pais 
para que el sistema funcione bien a un nivel macro. 

Cooperacidn Fiscal/Policia 

Como parte de este proceso de especializacidn, y para curnplir con el Decreto 33, 10s fiscales 
heron estacionados semi-permanentemente en la DIC en San Salvador en septiembre de 1995. 
Durante tres a cuatro meses despuis de esta colocacidn inicial 10s fiscales no podian hacer nada; 
la policia 10s excluyd. La situacidn empezd a cambiar a principios de 1996, debido a una serie 
de decisiones de la Corte Suprema de que si la policia no incluia a 10s fiscales en el proceso de 
investigacidn de acuerdo a 10s requerimientos de la constitucidn, la Corte la rechazaria. 

Las decisiones provocaron 6rdenes tanto del Fiscal General como del Director de la PNC de que 
las dos agencias debian cooperar. Esto a su vez permiti6 a Checchi ofrecer talleres y seminarios 
a la Policia y a 10s fiscales conjuntamente. Estos proporcionaron un lugar para que cada lado 
presentara sus inquietudes y problemas como un punto de partida para encontrar soluciones 
conjuntas. Los fiscales estacionados en la DIC mencionaron estos seminarios como uno de 10s 
mas significativos logros del JRII en impact0 en su trabajo cotidiano. 

De alli, Checchi e ICITAP pudieron trabajar juntos para unir a 10s representantes de la Policia y 
de la FGR para trabajar en un manual de procedimientos, ahora medio completo, sobre 10s puntos 



especificos de c6mo se lograria la cooperacidn. Tanto 10s investigadores como 10s fiscales indican 
tener f6 en este proceso y confianza en que el manual sera puesto estrictamente en vigor. 

El manual representa un paso hacia adelante, concreto y medible, en la investigacibn criminal y 
el proceso de preparar el manual juntos ha mejorado la comunicacidn, la relacidn de trabajo y el 
entendimiento entre las dos agencias. 

Recolecci6n y uso de la Evidencia Fisica 

Cada actor sabe lo que se supone que debe estar haciendo. Los fiscales comprenden que e s t h  
supuestos a supervisar la investigacidn, tomar decisiones sobre que tipo de evidencia es necesaria 
para probar su caso, y asegurar que la recolecci6n de evidencia se hace dentro de 10s parhetros 
permitidos por la ley. Los fiscales toman muy en serio su papel como protectores del sistema, 
incluyendo proteger 10s derechos de 10s acusados13 dentro de un sistema que juega de acuerdo a 
las reglas. Sin embargo, 10s fiscales no pueden participar en todos 10s casos como lo requiere la 
ley14 y todavia tienen algunas politicas internas que son contra-productivas. Los fiscales contintian 
necesitando ayuda para entender la evidencia fisica, c6mo se relaciona a probar un caso en el 
juzgado y cdmo aplicar la ley estratkgicamente para mejor asegurar la condena. 

La policia comprende que ellos tienen que identificar y arrestar a1 acusado. Saben que la evidencia 
fisica es importante y que la escena del crimen debe ser protegida; sin embargo, no creen que ellos 
desempefian un papel en las condenas. Ellos creen que una vez que han arrestado a alguien su 
trabajo est6 hecho; son 10s fiscales y jueces 10s que tienen que condenar. Esta actitud necesita 
refinarse. Los policias necesitan comprender que el arrest0 no tiene sentido sin la condena y que 
la policia puede y debe jugar un fuerte papel a trav6s del proceso judicial para asegurar las 
condenas. 

Los investigadores tambi6n est6.n un poco renuentes a ver su trabajo como conectado a la 
recoleccidn de evidencia fisica. Esto es parte de la capacitacidn del ICITAP, que 10s detectives 
investigan y 10s t6cnicos recogen evidencia. La evidencia fisica se supone que sea manejada ya 
sea por la Divisidn de Medicina Legal o por el sistema del Juzgado o por el Laboratorio Forense 
de la PNC. El problema es que el pais sufie de una extrema escasez de tkcnicos. ICITAP estA 
trabajando para capacitar mas PNC como t6cnicos. Los jueces esth en una posicidn inestable en 
el sistema. Un nhnero significativo comprende que ahora es th  supuestos a confiar mas en la 
evidencia fisica. Sin embargo 10s jueces atin es th  yendo a la escena del crimen porque la ley 
actual aiin lo requiere y porque tienen que compensar por la escasez de fiscales (ver la seccidn 
restricciones mas adelante). Los jueces reciben la evidencia fisica tanto de Medicina Legal como 
del Laboratorio de la PNC, per0 no la usan porque les falta la habilidad para descifrar 10s reportes 
tkcnicos. En algunos casos 10s jueces todavia no comprenden el papel de la evidencia fisica y no 
confian en ella. 

l3 Cuando se cre6 la FGR, se le dio el mandato de proteger 10s derechos humanos. La ley que crea a1 Procurador de 
Derechos Humanos especificamente indicaba que no relevaba a la FGR de su deber de proteger 10s derechos humanos. 

l4 Este problema es explicado en mas detalle mas adelante en otra secci6n. 
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Aun en juzgados en donde 10s jueces tienen suficiente capacitaci6n para saber por qu6 la evidencia 
fisica es importante, el manejo de la evidencia a travCs de la cadena de custodia ha sido tan pobre 
que ha minado su confiabilidad y, por lo tanto, su utilidad. Jueces concienzudos se han visto 
frustrados a1 tener que excluir evidencia que de otra manera hubieran admitido. 

El Laboratorio de la PNC y Medicina Legal comprenden sus papeles en t6rminos de colectar y 
analizar la evidencia, per0 tienen substanciales problemas en la ejecucih. Hay una escasez critica 
de tecnicos entrenados, tanto en recolectar como en analizar evidencia. Ademis, como todo el 
resto de la PNC, el Laboratorio esti fuertemente involucrado en micro-adrninistraci6n, que 
significativamente impide su habilidad de usar eficientemente al personal que posee. En lo demis 
el laboratorio es biisicamente d i d o .  Le hacen falta ciertos tipos de tecnologia, per0 esto en 
realidad no es critic0 hasta que el sistema mejore bastante en recolectar y preservar evidencia 
fisica. 

Medicina Legal disfruta de una buena reputaci6n bajo el liderazgo de un nuevo director, muy 
profesional, con mente reformadora y de crecirniento. Aunque un poquito sobrecargada de 
puestos altos en administraci6n, el personal es relativamente Mbil y estA motivado y muy deseoso 
de capacitacidn. Los edificios y equipo no son adecuados, y 10s planes actuales incluyen prontos 
reemplazos y adiciones . 

Medicina Legal esti actualmente representada fuera de San Salvador por oficinas mas pequefias, 
menos equipadas, que solamente pueden realizar algunas tareas. Medicina Legal ya ha comprado 
tierra en otras keas y estA buscando propiedades tambien en otras localidades para ampliar su 
capacidad a travQ de la nacidn. 

Debido a que medicina forense no es impartida en la Escuela de Medicina, Medicina Legal ha 
creado su propia academia para tratar de llenar el vacio, para proporcionar capacitacidn a nuevos 
reclutas y para afinar las habilidades del personal existente. Se considera que hace un buen 
esfuerzo, aunque todavia substancialmente corto de lo que se necesita. 

Con algo de asistencia exterior, la Academia podria hacer mas para mejorar la labor forense en 
El Salvador, y una instituci6n mas fuerte podria continua el proceso, y tener un efecto 
multiplicador en la regidn al proporcionar capacitacibn forense a1 personal de medicina legal de 
otras partes de Centro America. 

Por lo demis, no esta claro si Medicina Legal necesita mucho de asistencia financiers, aunque 
podria usar algo de asistencia tecnica para determinar la naturaleza y extensidn de sus necesidades 
de equipo. 

Medicina Legal es parte del sistema de Juzgados que recibe 6% del presupuesto nacional. El 
Laboratorio por otro lado, forma parte de la PNC, que, aunque no esti entre las mas pobres de 
las organizaciones del GOES, no estA tan bien econ61nicamente como 10s juzgados. Ademis, la 
PNC ha virtualmente abandonado al Laboratorio. El Laboratorio y Medicina Legal deben 
trabajar de una manera coordinada, y ambos deben encontrar 10s medios para ampliar su funcidn 
a las keas mas remotas de El Salvador. 



Una manera de asegurar recursos adecuados para crecimiento, y la necesaria coordinacidn del 
Laboratorio y Medicina Legal seria fusionarlos. Aunque tanto Medicina Legal como el 
Laboratorio estiin a favor de esa fusidn, el Director de la PNC y el Presidente de la Corte Suprema 
todavia no han tratado este asunto. 

Jurisdiccidn Juvenil 

La Jurisdiccidn Juvenil esti actuando bien y parece ser una ventana hacia el futuro. La Ley del 
Menor Infractor, que entrd en vigor en rnarzo de 1995, creo un sisterna oral y adversario e impuso 
estrictos limites de tiempo para tratar con el crimen y con aquellos acusados de cometerlo. Una 
vez que un sospechoso es identificado, 10s fiscales tienen solamente 72 horas para certificar la 
detencicin provisional y entonces tienen 30 dias para realizar una investigacidn. El periodo de 
investigacidn puede ampliarse hasta 90 dias, con permiso del juez, per0 no mas. Dentro de las 
veinticuatro horas despuQ del cierre del periodo de investigacidn, se emite una decisidn. El 
infractor puede ser enviado a detencidn o se le puede ofrecer libertad supewisada. 

Las entrevistas15 indicaron que la divisih del menor infractor est6 trabajando bien. La policia 
prontamente se comunica con 10s fiscales a1 iniciar una investigaci6n criminal, y tambien notifica 
al adscrito y al juez, a Medicina Legal y al laboratorio de la PNC. Los fiscales actualmente van 
a la escena del crimen, la evidencia es coordinada a traves del fiscal, y la cadena de custodia es 
mantenida . 

Los entrevistados atribuyeron su Cxito relativo a sus contrapartes penales a una muy superior ley 
del mejor infractor, que est.5 ajustadamente escrita y proporciona limites de tiempo estrechos para 
todas las acciones clave. Dificulta que la policia se comporte mal y las acurnulaciones de casos 
son casi irnposibles. TambiCn pone en claro que el juez no tiene ningiin papel en el proceso 
investigador . 

El h i c o  problema identificado por 10s fiscales es que bajo la nueva ley todavia se continiia la vieja 
prictica en la cual 10s fiscales "especificos" inician el caso y desarrollan la investigacidn, y luego 
10s "adscritos" procesan. Los fiscales creen que el mismo fiscal deberia trabajar el caso de 
principio a fin, que se pierde mucho tiempo cuando un segundo fiscal tiene que familiarizarse con 
el caso, y que usualmente no lo hace. El Equipo Evaluador fue informado que una comisidn esti 
revisando la ley para resolver este asunto y otros problemas, y que el sistema del "adscrito" ser6 
eliminado bajo 10s nuevos cddigos. 

Otra diferencia grande en el departamento del menor infractor es que 10s actores clave: jueces, 
fiscales, policia, especialistas en menores, trabajadores sociales, etc., todos pertenecen a la 
comisidn intra-institucional encargada del seguimiento de la ley de menores. Esta comisidn, 
ordenada en la Ley del Menor Infractor, se cred dentro de la UTE con el apoyo del JRII. Cuando 
hay un problema de comunicacih, irnplementacidn o interpretacidn de la ley, la comisidn atiende 

Las estadisticas ofrecidas por la Jurisdiccidn Juvenil, como bastante del resto de la FGR, indicaron el nivel de 
delitos cometidos, per0 no el ntimero de casos atendidos, completados, 10s porcentajes de condena, la acurnulacidn 
de casos o cualquier otro tipo de informaci6n cuantificable. 



el problema y emite soluciones. De quince problemas llevados ante la comisi6n por la FGR, 13 
han sido resueltos satisfactoriamente. 

La asignacidn de casos es manejada satisfactoriamente tambih. Hay 22 fiscales del menor 
infractor16, con cada uno manejando una carga de un promedio de 15 casos a lo largo de cualquier 
period0 de 30 dias. Los nuevos casos son asignados en base a rotaci6n, de rnanera que ningiin 
fiscal estii sobrecargado de casos. 

Los fiscales del menor infractor sienten que la policia todavia tiene dificultad en el manejo de la 
evidencia fisica, per0 que ha habido una marcada mejoria. Tambi6n reconocieron que todos 10s 
agentes policiales son nuevos en el trabajo y no todos 10s agentes reciben capacitaci6n. 

Los fiscales del menor infractor hicieron notar que todavia esth trabajando con el antiguo c6digo 
de procedimiento penal y que tienen otro gran carnbio que realizar una vez que se aprueben 10s 
nuevos c6digos. Desean capacitacidn para ellos y tambih mas capacitacidn en procedimientos 
orales. 

Los fiscales del menor infractor sienten que ellos son un microcosmo de lo que est5 por venir para 
el departamento penal y, a pesar de sus bajos salarios por su arduo trabajo, su moral es alta en su 
sentido de realizaci6n y orgullo como pioneros. 

Oficinas Regionales de Fiscales 

Las oficinas regionales de fiscales parecen estar actuando mejor que San Salvador en la 
investigacidn y en las relaciones intra-institucionales. El tiempo no permiti6 un aniilisis a fondo, 
per0 la diferencia parece deberse a una diferencia en actitud y en influencias politicas reducidas. 
Puede que valga la pena hacer un estudio adicional. El equipo pudo dedicar muy poco tiempo a 
las regionales y por lo tanto no puede proporcionar informacidn detallada. 

El trabajo de la Oficina de Planificaci6n de la FGR ha cambiado de problemas micro a macro. 
Ahora, en lugar de preocuparse por quien manejarii cual carro, y cuando o como comprar esos 
carros, esta oficina esth trabajando en problemas mayores, a mas largo plazo. Un ejemplo de esto 
son 10s centros de justicia juvenil piloto. Estos centros alojan jueces, defensores pfiblicos y 
fiscales en un edificio central. La Oficina Planificadora est6 evaluando el piloto, y deterrninar5 
si y como la idea puede arnpliarse de 10s casos juveniles a todos 10s casos. La oficina tambib est5 
trabajando en sistemas de informaci6n. 

l6 Cuando empez6 la divisibn, ninguno de 10s abogados tenia mas de un aiio de experiencia. Desde entonces algunos 
abogados con experiencia se han pasado al departamento. El coordinador del menor infractor fuertemente recornend6 
en contra de la creacion de departarnentos nuevos con gente sin experiencia. 



La oficina se propone trabajar en varios niveles: 

- Planificaci6n: direccibn, coordinaci6n y apoyo tkcnico para toda la FGR y sus 
actividades. Todo proyecto futuro tendrii objetivos, metas e indicadores especificados, y ser5 
seguido por evaluaciones para verificar su eficiencia, efectividad y costo-beneficio. 

- Programas: coordinaci6n y asistencia tkcnica para proyectos desarrollados por otros 
departarnentos de la FGR. Esto tambien incluira elaboraci6n de presupuestos para tales 
programas. 

- Estudios Especificos: pronosticar e identificar necesidades futuras. 
- Informaci6n y Estadisticas: centralizacidn de informaci6n y estadisticas. 
- Asistencia y Capacitacih: presupuesto, desarrollo de proyectos, evaluacih, metodologia 

de proyectos, y asuntos relacionados a ser ensefiados a traves de la oficina de planificaci6n. 

Esta oficina ha llegado lejos desde la micro-administraci6n a las funciones de planificacih y 
asistencia ticnica, ademits de sus obligaciones presupuestarias. Se requeriri asistencia tkcnica 
adicional para enseiiar las habilidades necesarias y para inculcar 10s niveles requeridos de 
confianza que permitirh a esta oficina realizar sus funciones sin apoyo externo. 

- Funcibn del Personal 

La oficina de personal de la PGR es nueva, y llena de innovaciones. La funci6n de "personal" era 
antes desempeiiada por el Secretario General de la FGR, y principalmente abarcaba planillas y 
disciplina. Ahora dirigida por un psicdlogo industrial, la funci6n de personal ha sido muy 
ampliada, y el nombre de la oficina, "Desarrollo Integral", refleja esta ampliaci6n. La oficina 
tiene planes para trabajar en cinco iireas: contrataci6n, planilla, capacitaci6n y desarrollo, personal 
(registros de personal, manuales y procedimientos, etc.), y salud y seguridad. 

Esta oficina particip6 plenamente en el desarrollo de 10s "perfiies" de fiscal s e g b  se describe en 
la Secci6n II.B.1 arriba, y en el proyecto de desarrollo integral para definir la identidad y la 
misi6n de la instituci6n. La oficina tarnbikn esti trabajando con cada departamento dentro de la 
FGR para terminar el paquete de desarrollo integral para cada unidad, llevando asi el proceso de 
institucionalizar a1 nivel micro. 

El nuevo director se propone llevar el proceso de desarrollo integral un paso mas adelante para 
involucrar a 10s clientes. El siente que el pfiblico debe ser invitado a expresar como percibe a la 
instituci6n, y que es lo que ve como una FGR ideal y su misi6n y metas. El director Cree que la 
FGR debe volverse orientada al cliente y amistosa al usuario, y ve el proyecto de desarrollo 
integral como un vehiculo para lograr esto. 

La oficina tambikn trabaj6 en 10s nuevos procedimientos de contrataci6n. Estos procedimientos 
involucran anunciar abiertamente 10s puestos junto con la escuela judicial. Las solicitudes, 
curriculums vitae y las referencias son entonces recibidas. Los solicitantes son enviados a la 
escuela judicial para evaluaci6n mientras la FGR investiga 10s datos. A 10s solicitantes se les hace 
un examen; 10s que pasan continfian con 10s serninarios y con la evaluacih adicional. Los 



resultados son correlacionados y aquellos con las mas altas puntuaciones forman la lista. Antes 
de este proceso, a las personas se les nombraba fiscal basado en a quien conocian. 

La oficina tambien est5 simplificando 10s procedirnientos de adquisicidn para hacerlos mas 
amistosos al usuario. 

El director parece estar bien al mando de su propia oficina; sin embargo el siente que se necesita 
la continuada presencia de Checchi para enseiiar auto administracidn, auto motivacidn y llevar a 
la institucidn a travCs de un period0 de transicibn, en donde el personal de oficina seria entrenado 
para hacerse cargo de las funciones de Checchi. 

- Sistems Secretariales y de Archivo 

Una medida de como han penetrado de profundo 10s cambios en el sistema administrative, es que 
tales innovaciones como archivos centrales y grupo secretarial compartido son dados por sentado. 
Existia potential para problemas y desorganizacidn, ya que 10s fiscales estaban acostumbrados a 
mayor control sobre sus propios archivos de casos y mas acceso individual a las secretarias. El 
control personal ha sido limitado tanto por el sistema de archivo como con la creacidn del "pool" 
de secretarias. 

El sistema de salida de archivos ha sido organizado de rnanera que cualquier fiscal puede sacar el 
archivo de un caso para trabajar en el, per0 debe f ~ m a r  por recibido y luego firmar de nuevo al 
devolverlo para que su ubicacidn pueda saberse en todo tiempo. 

En forma similar con las secretarias, adonde previamente habian estado distribuidas a grupos y 
eran dirigidas por varios individuos, ahora e s h  asignadas a Departamentos y la carga de trabajo 
es prioritizada para que sea pareja. Sin embargo, todos 10s fiscales indicaron que ambos 
programas fueron instalados sin mucha protesta y que 10s programas son 16gicos y e s h  
funcionando bien. 

- Actitudes Gerenciales 

Ademgs de cambiar la mentalidad de la institucidn, la asistencia tkcnica tambih cambid la 
mentalidad gerencial. Varios altos funcionarios de la FGR describieron su previa micro- 
administracidn, y explicaron que la capacitacidn suministrada por Checchi les ayudd a comprender 
como delegar y por qui: la delegacidn es importante. 

Las entrevistas con gerentes con 10s cuales el prograrna todavia no ha funcionado, como son el 
Laboratorio de la PNC, la DIC y la PNC, con frecuencia eran interrumpidas cuando sonaba el 
telefono y el entrevistado tenia que retirarse durante varios minutos para manejar alguna mini 
crisis. En la FGR, sin embargo, a las secretarias se les dijo que detuvieran todas las llamadas y 
10s fiscales pudieron enfocarse en 10s asuntos que se estaban tratando. Un fiscal jefe tratando con 
un inadecuado nivel de adrninistracidn, podria explicar por quC no habia sido aiin transferida, y 
que ya se estaba atendiendo. En la PNC, DIC y Laboratorio, cuando se hicieron notar tareas 



administrativas inapropiadas, la respuesta fue una letania de excusas de por qu6 no podia 
cambiarse . 

Los fiscales individuales tambi6n se beneficiarian con la capacitaci6n en cursos de manejo del 
tiempo, adrninistraci6n de gentelhabilidades de supervisi6n, y negociaci6n. No han tenido 
modelos para emular cuando se trata de cualquier forma de adrninistracibn. Han sido sometidos 
a micro-administracibn hasta hace muy poco y no se ha requerido que actiien con autoridad antes 
de ahora. Est5.n intimidados por su nuevo papel con la policia. Tambi6n hay la tendencia, a todo 
nivel dentro de la FGR, a creer que intimidando al opositor es la iinica manera de lograr ganar un 
punto. Nadie parece comprender la posici6n de "gane-gane" , o dejar que el opositor salve algo 
de orgullo y se aleje con algo (o por lo menos creyendo que ha ganado algo). Hasta donde el 
equipo evaluador supo, esa clase de capacitacibn atin no ha sido ofkecida (y ciertamente no en el 
context0 de trabajar con la policia). 

Impacto de la Capacitacibn y de la Metodologia de Asistencia Tkcnica 

Aunque el impacto benefic0 de la capacitacidn y de la asistencia tecnica para mejorar 10s 
conocimientos y habilidades de 10s fiscales ha sido obvio y generalmente esperado, el impacto de 
la manera de suministrarla ha sido particularmente notable. Dos ejemplos merecen la pena de 
mencionar para el prop6sito de este evaluaci6n, el metodo de casos de estudio y el m6todo 
participativo de determinar 10s "perfiles" de capacitaci6n. 

- Mitodo de Casos de Estudio 

La orientacidn fuertemente academics de las facultades de derecho salvadoreiias tiende a producir 
abogados con mucho conocimiento de teoria e historia legal, per0 cortos en habilidades analiticas 
enfatizadas en escuelas de derecho de algunos otros paises, especialmente 10s Estados Unidos, por 
medio de la orientaci6n mas practica de la metodologia de casos de estudio. 

Esta metodologia s e g h  fue usada para capacitar a 10s fiscales por un consultor de Checchi, fue 
discutida anteriormente en 1I.B . 1 . a. (2). (b) . (ii) . Notable aqui es que su uso no solarnente aument6 
rapida y substancialmente la eficiencia y efectividad de 10s fiscales participantes, sino tambih 10s 
ha motivado a formar grupos de apoyo orientados a casos de estudio dentro de la FGR y a ampliar 
el impacto de su capacitacibn entre sus compaiieros practicantes. 

- Diseiio del Program Participative 

En forma similar, el proceso de "pefl"  participativo para planificar y desarrollar 10s programas 
de capacitacibn, segiin se discute arriba en II.B. 1, ha tenido un impact0 grande sobre la FGR como 
organizaci611, y sobre la manera en que 10s funcionarios de la FGR, en especial a niveles 
administrativos, ven el trabajo de la organizaci6n y sus propios papeles dentro de la organizacibn. 

Los disefios de cambio determinadamente participativos incluyeron todos 10s aspectos de 
administraci6n, planificaci6n, orientaci6n de metas, naturaleza humana, psicologia, sociologia y 



mas. Los planes incluian a toda la organizaci6n en el logro de metas, sin embargo 10s planes eran 
incrementadores en naturaleza y realistas en alcance. 

La estrategia para implernentar 10s diseiios fue cuidadosa y flexible. Los individuos perdieron y 
ganaron poder. Personas que controlaban algunos de 10s mas importantes aspectos de la 
adrninistracidn, se encontraron con partes mas pequefias del pastel y con menos prestigio. 
Personas que habian sido coordinadores, per0 que carecian de las habilidades requeridas, dejaron 
de funcionar en esa capacidad. Personas que nunca habian desempeiiado puestos de supervisi6n 
fueron cambiados a posiciones con esta nueva responsabilidad. Todo esto ocurri6 sin mayor 
intempci6n a1 trabajo y sin guerras territoriales. 

No solo ocurrieron cambios a nivel coordinador. Desde el Fiscal General hasta la administraci6n 
de mandos medios, se enseiid delegacih y se prohibib la micro-administracidn. El salirse de la 
micro-administracidn implica tratar con la percepcidn de perdida de poder, y con inquietudes 
gerenciales de que ellos pagaran el precio por 10s errores de sus subordinados. El que Checchi 
pudo ayudar a las personas a sobreponerse a estos temores a1 grado que la delegacidn es ahora la 
norma y 10s procesos administrativos han sido desviados a 10s departamentos correctos, es un 
logo mayor. TambiCn es una de las cosas mas importantes que Checchi did a la FGR. Sin este 
nuevo estilo de adrninistraci6n, 10s cambios futuros, como la descentralizacicin y la macro- 
planificaci6n, serian mucho mas dificiles. 

Los egos fueron calmados por medio de negociacidn. Ademis, debido a que todos participaron 
en el proceso de la torna de decisiones, todos tenian cierta paternidad en 10s cambios siendo 
implementados y la mayoria comprendieron las metas eran para el bien comiin. 

La FGR estaba tan impresionada con las ideas y presentacidn de Checchi, que ha exportado 
muchos de 10s rnateriales a otros paises centroamericanos. Asi, AID esta obteniendo efecto 
multiplicador a nivel regional. 

- ICITAP y DIC 

El desempeiio del ICITAP en la implementacidn del proyecto es discutida en II.D.3. abajo. El 
Equipo Evaluador hace notar aqui, sin embargo, ciertos impactos benkficos del trabajo del 
ICITAP. ICITAP pudo reorganizar la DIC en unidades de investigacidn especiales que 
permitieron a 10s investigadores especializarse en la investigacibn de categorias especificas de 
crimen17. 

ICITAP tambiCn influencid a la DIC a contratar a travCs de anuncio de vacantes, y esti trabajando 
con la DIC pda  refinar este proceso de manera que la DIC pueda atraer 10s mas apropiados 
reclutas . 

ICITAP dent6 a Medicina Legal y a1 Laboratorio de la PNC a m a  relaci6n de cooperaci6n. 
Cuando la PNC y 10s Juzgados no lograron firmar un acuerdo de cooperacidn, ICITAP fue lo 

l7 Este logro es algo minado por la politica de la PNC de frecuentemente transferir a sus oficiales. 



suficientemente flexible para trabajar con el Director de Medicina Legal y con el Director del 
Laboratorio, formando una relacidn a ese nivel. ICITAP desalentd el desarrollo de otros 
laboratorios y disuadid a Medicina Legal y al Laboratorio de la PNC de duplicar sus mutuos 
esfuerzos. Esto contrasts con muchos paises latinoamericanos que tienen miiltiples laboratorios 
compitiendo por asistencia. 

ICITAP tambiCn ha hecho un esfuerzo especial para incluir a 10s fiscales y a 10s jueces en 
capacitacidn con la policia. Debido a la comunicacidn y al intercambio de ideas que dicha 
capacitacidn conjunta permite y alienta, 10s fiscales y jueces sienten que esta capacitacidn fue 
especialmente importante. 

Ley Orghica de la FGR 

Esta ley tuvo que ser cambiada para mantenerse al paso con la reorganizacidn de la FGR, sus 
nuevos deberes, y 10s nuevos C6digos. Como se discutid en 1I.A arriba, esti redactada por el 
GOES, a travCs de varios representantes de la FGR, con substantial asistencia tCcnica de Checchi. 

(b) Problemas Continuados 

El problema con el actual estado de la ley, es doble: 10s fiscales no es th  proporcionando 
cobertura plena; y 10s existentes cddigos y regulaciones permiten al juez continuar participando 
en las investigaciones criminales . 

Involucracidn de 10s Jueces en la Investigacidn 

Las disposiciones que permiten la continuada involucracidn de 10s jueces en la investigacidn 
detiene a 10s jueces de adaptarse a su nuevo papel como solamente tomadores de decisiones en 
asuntos legales. Muchos saben que su papel esti supuesto a cambiar. E s h  supuestos a recibir 
la evidencia y decidir, de acuerdo a la ley, la culpabilidad o inocencia de la persona ante ellos. 
La mayoria entienden que 10s fiscales y no 10s jueces son 10s que ahora se supone irin con la 
policia a la escena del crimen. El dafio ocasionado por el desperdicio de este traslapo de funciones 
es peor, porque 10s jueces comprenden el proceso investigative aiin menos que 10s policias o 10s 
fiscales, sin embargo son acreedores del mayor respeto. Todos ceden a la opinidn de 10s jueces, 
atin cuando saben que 10s jueces e s h  equivocados. Nadie siente que tiene el poder o la autoridad 
para cuestionar a un juez o para confrontar a1 juez por interferencia injustificada. 

El que la Constitucidn estipule que 10s fiscales estarh a cargo de la investigacibn es inadecuado 
para cambiar el status quo por dos razones principales: la costurnbre y 10s recursos. La costumbre 
dicta que la ley secundaria es superior a la Constitucidn, de manera que es a lo que la gente presta 
atencidn. La costumbre tambien dicta que se respeta la decisidn de 10s jueces. En lo que a 
recursos se refiere, no hay suficientes fiscales para todo y por lo tanto 10s jueces deben continuar 
llenando 10s vacios; por cierto, la Constitucidn dispone temporalmente que 10s jueces realicen este 
servicio de llenar 10s vacios. Si, para cuando se aprueben 10s nuevos cddigos, a la FGR no se le 
dan adecuados y flexibles recursos, las leyes temporales tendrin que continuar permitiendo la 
presencia de 10s jueces o de otro miembro del personal. 



Cobertura Incompleta del Fiscal 

Los fiscales no cubren todo crimen que ocurre en San Salvador, y mucho menos a travQ de todo 
el pais. La FGR todavia no tiene un sistema funcionando para producir estadi~ticas'~, per0 basado 
en las entrevistas, result6 claro que 10s fiscales no es th  ni siquiera enterados de todos 10s crimenes 
reportados en la ciudad, ni mucho menos realizan 10s procesamientos. Los fiscales estAn mejor 
de lo que estaban, per0 10s fiscales no es tk  saliendo a las escenas de 10s crimenes, evaluando la 
recolecci6n de evidencia para asegurar la legalidad de la conducta de 10s policia en todos 10s casos, 
y todavia no es th  siendo incluidos en todas las drdenes judiciales solicitadas. Comparado con de 
donde empezaron 10s fiscales, han dado grandes pasos hacia adelante, per0 todavia se quedan 
cortos de donde la ley requiere que esten. 

Como se explicarii mas adelante, esto se debe en gran parte a la escasez de personal disponible 
para cubrir la ciudad y el pais. Sin embargo, tambikn es probable debido a la continuaci6n de 
algtin "lastre" en las filas y la desesperada necesidad de capacitaci6n adicional. La administraci6n 
de tiempo y las habilidades de negociacibn, las habilidades tkcnicas de investigacidn, y la 
capacitaci6n en procesamiento, son especialmente necesarias. 

Financiamiento FGR Problemiitico 

El problema de que 10s fiscales no participan hasta el grado requerido por la ley no puede ser 
resuelto por una nueva ley; por lo menos no leyes que requieran mas de ellos. Mas bien la linica 
respuesta es un presupuesto adecuado y flexible. 

- Presupuesto Inadecuado 

La masiva inversi6n de dinero y energia bajo el JRII sera de limitado uso a menos que la FGR 
obtenga un presupuesto adecuado. Se pronostica que la FGR necesitarii mas de cuatro veces su 
actual presupuesto para poder cumplir con su obligaci6n legal. Hay solamente 404 fiscales en 
toda la naci6nlg, mucho menos del niunero necesario para cubrir el niunero de crimenes cometidos. 

La DIC2' y 10s fiscales especificos no pueden manejar la tremenda carga de casos. EstAn, por su 
propia iniciativa, escogiendo trabajar solamente en aquellos casos en donde creen que suficientes 
derechos e s t h  involucrados o un delito grave ha sido cometido. No se pueden extender tanto 

I* Por lo menos, despues de repetidas solicitudes, no se produjeron estadisticas signifcativas. 

l9 Hay 110 en San Salvador. No todos estos fiscales trabajan en asuntos penales tradicionales. Algunos hacen cumplir 
las leyes ambientales, otros hacen curnplir la ley de familia y otros tratan con la protecci6n de 10s intereses del Estado 
(a diferencia de 10s de la sociedad) y trabajan en asuntos que afectan al gobierno mismo. Hay como 62 fiscales 
trabajando en casos crirninales tradicionales (sin contar la Jurisdicci6n Juvenil) en San Salvador. 

Los fiscales de la DIC no procesan 10s casos. Solarnente supervisan el proceso investigador, extienden las drdenes 
de cateo y arresto, y se aseguran que todos 10s procedimientos son legales. Son 10s adscritos y especificos 10s que en 
realidad procesan 10s casos. 



como para investigar o procesar todos 10s crimenes. Desafortunadamente, ningiin protocolo 
proporciona criterios estandarizados para decidir cuales casos dejar de lado. 

Muchos fiscales esth trabajando siete dias a la sernana y dedican largas horas dentro de esos dias. 
Solarnente les pagan $700 por mes, comparado con como $1200 al mes que gana 10s jueces de 10s 
juzgados inferiores; atin las secretarias de 10s jueces reciben considerable mas paga que 10s 
fiscales. La mayoria de 10s fiscales de la DIC declararon que renunciarim dentro de 10s siguientes 
seis meses si sus salarios no eran aumentados. Los fiscales dentro de la FGR se quejaron de igual 
forma que ellos no podian adecuadamente mantener a de sus familias con lo que ganaban. 

Ademis de la escasez de personal y del mal pago recibido por el personal existente, hay una severa 
falta de suministros, computadoras, telCfonos y radios (especialrnente para 10s fiscales de la DIC), 
y vehiculos. Sin la facilidad para contratar al personal necesario y equiparlos y pagarles 
adecuadamente, la AID bien puede que haya situado a esta fma institucidn en posicidn para 
ineficacia y fracaso. 

- Znflexibilidad del Finunciamiento 

Ademhs, la FGR necesita un presupuesto mas flexible. Actualmente, la FGR ni siquiera es 
consultada con respecto a sus necesidades financieras anuales. El Ministerio de Hacienda toma 
el presupuesto del aiio anterior, lo ajusta por inflacidn y lo repite para el siguiente aiio. Se 
requiere que la FGR solicite permiso para muchos gastos, debe reportar todos 10s gastos, y tiene 
que pedir reembolso despuCs que se realicen 10s gastos. Cada tres meses, la FGR tiene que ir a 
Hacienda y solicitar pago por 10s gastos hechos el trimestre anterio?'. 

Tales labores burocriticas retrasan las operaciones e incapacitan a las Oficinas Regionales que 
tienen esperas mas largas debido a la naturaleza centralizada de la FGR. Estos problemas se 
agravarh bajo 10s nuevos Cddigos. La FGR esth obligada a registrar en libros todos 10s gastos 
hasta el liltimo centavo y destino. El nuevo Cddigo estipula fondos para protecci6n de testigos e 
inforrnantes, lo que requiere tanto flexibilidad como confidencialidad. 

- Vulnerabilidad de la Zndependencia 

Ademis, la FGR presiente la necesidad de una fuente independiente de ingresos. Se requiere que 
la FGR procese al Poder Ejecutivo en un pais en donde, en el pasado, el Ejecutivo ha sido acusado 
de lazos con las actividades de 10s escuadrones de la muerte. Puede que haya, sin embargo, 
renuencia en llevar a cab0 tales funciones cuando todo lo que el Ejecutivo tiene que hacer es 
ordenar al Ministerio de Hacienda que corte todo acceso de la FGR a fondos. Cdmo mejor aliviar 
que esta aprensih socave esta importante funcidn, deberia ser atendido por el Gobierno 
Salvadorefio. El Equipo Evaluador escuch6 reportes de que la FGR ya esth trabajando en esto por 

Esto tambiCn crea excesivo papeleo. Uno de 10s jefes de la FGR two que escribir varios memos explicando su 
necesidad de un cable telef6nico. Tres meses despds, y luego de varias horas de trabajo desperdiciado, a h  no tenia 
el cable. 



su cuenta, a travQ de la Ley Orginica como de una propuesta Enmienda Constit~cional~~. En 
vista de su mayor inversidn en la FGR, y la prominencia del asunto de la independencia de la 
investigacidn/procesamiento para el GOES y el USG durante 10s afios 80, la USAID tiene un 
inter& obvio en el resultado. 

La Policia v la Adrninistracidn 

La PNC, y como resultado la DIC, e s h  plagadas de fracasos en la adrninistracidn. El Ministro 
de Seguridad Plrxblica y el Director de la PNC e s h  directamente supervisando las investigaciones, 
y se involucran en todos 10s niveles de la administracidn. La linea de mando no es observada, y 
no es raro que el Ministro de Seguridad Kblica pase sobre el Director de la PNC para 
comunicarse directamente con el Director de la DIC, o atin con oficiales de linea de la policia. 

A nivel de policias e investigadores de linea, esto tiene un pobre impacto. La falta de delegacidn 
lleva a la falta de iniciativa. Los policias y 10s investigadores dudan en iniciar una tarea a menos 
que se 10s ordene alguien especificamente. De esta manera ellos pueden evadir responsabilidad 
diciendo que alguien mas les ordend hacerlo. En donde la linea de mando es ignorada, hay 
incertidumbre de a quien reportar. 

Debido a que el Director y el Ministro est5.n tan involucrados en el proceso de investigacidn, sus 
papeles reales en administracidn organizacional y desarrollo de politicas sufre seriarnente. Son 
estirados en tantas direcciones por la investigacidn de delitos especificos que no tienen tiempo para 
reuniones para guiar y comunicarse con su personal, y cuando si se rehen, pasan hasta dos tercios 
del tiempo de la sesidn en el telkfono dirigiendo investigaciones. Ni la PNC tiene tiempo de unirse 
a comites intra-institucionales, trabajar con instituciones en una base individualz3, o trabajar en 
politica y planificacidn. 

Debido a que no hay politicas, procedimientos o protocolos, las investigaciones no son realizadas 
sistedticarnente. Por ejemplo, parece que no hay sistema dentro de la PNC para tram con 
manejo de la escena del crimen. El equipo repetidamente escuchd reportes de que la PNC no 
protege en forma consistente la escena del crimen y que 10s detectives tocan y mueven evidencia. 
No obstante, el equipo no escuchd que se haya tomado alguna accidn contra 10s oficiales que daiian 
10s casos. En parte esto es porque las personas que deberian estar atendiendo estos asuntos e s t h  
muy ocupados coordinando investigaciones. Tambien se debe a la general falta de operaciones 
sistemiticas. 

La falta de delegacidn es con frecuencia justificada en base a la falta de confianza en las 
habilidades profesionales de un cuerpo de oficiales de mandos medios debil. Sin embargo cuando 
ICITAP ha ofrecido cursos a oficiales de mandos medios, muy pocas veces se presentan a clases 

La Constituci6n concede 6% del presupuesto nacional al Poder Judicial. Algunos han dicho que la Corte debena 
compartir esto con la FGR ylo la PGR pero no es probable que lo haga. El 6% ha resultado no ser suficiente a h  para 
ellos solos. 

23 Durante 18 meses un grupo de jueces ha estado tratando de reunirse la DIC para acordar criterios comunes para 
tram con 10s casos de rob0 de autos. Estas reuniones no se han llevado a cabo. 



o, si se presentan, no se quedan para todo el curso. Esto es cierto en todos 10s niveles de la PNC 
y de la DIC. La defensa es que la PNC no puede disculpar a personas de sus obligaciones. 

Obviamente tal situacidn tiene el potencial para auto-perpetuar un circulo vicioso. Los lideres no 
pueden trabajar en las politicas porque tienen que trabajar en investigacidn. No pueden delegar 
la supervisidn investigadora porque la gente no estA debidamente entrenada. Sin embargo 10s 
subordinados no pueden obtener capacitacidn adecuada porque no existe polftica que determine 
la prioridad entre capacitacidn y trabajo. 

A la PNC le faltan politicas, procedirnientos, esthdares y consistencia. La sola cosa que han 
creado, una politica disciplinaria, no es usada uniforme y consistentemente, y la disciplina no es 
percibida como oportuna o justa. De alli, el temor intenso desde arriba a abajo de que el ernpleo 
puede terminar en cualquier momento. 

Los reportes del personal del ICITAP indican que ICITAP ha tratado repetidamente de atraer a 
la PNC a 10s cursos de administracidn, trabajar en asuntos de politica, y confiar en 10s principios 
de delegacidn. Estos reportes igualmente ponen en claro que la PNC estuvo de acuerdo con el 
personal de ICITAP, per0 se sintieron abrumados por las circunstancias y no se podian bajar de 
la rueda de caballitos lo suficiente para actuar, 

Hasta que la PNC y la DIC acepten que sus problemas administrativos tienen un impact0 direct0 
sobre su habilidad de realizar investigaciones, y demostrar la voluntad para en realidad trabajar 
en estos problemas, el equipo Cree que una inversibn adicional en estas dos entidades seria en gran 
parte desperdiciada. 

La PNC tiene el potencial de ser una buena organizacibn. No es seiialada por corrupcicin 
institucionaliiada o por crimenes politicos. Esta haciendo un genuino esfuerzo por atender la 
seriamente escalante criminalidad. Ha demostrado compromiso en el desempefio bueno de su 
labor. Sin embargo, 10s problemas gerenciales son criticos para esta organizacidn. Las politicas, 
procedimientos, protocolos son todos esenciales para una organizacibn policiaca que funcione. 
El seguir la linea de mando y la apropiada delegacibn de autoridad son criticos a la policia como 
son para 10s militares. Si estos problemas no son resueltos, el crecirniento y mejoria que esta 
entidad puede lograr se ve rh  extremadamente limitados. Ya que la DIC es parte de la PNC y a 
nivel medio en la linea de mando, no puede esperarse que la DIC haga cambios substanciales hasta 
que sus superiores en la PNC lo hagan. 

El USG no debe abandonar completamente a la PNC; ha empezado un proceso que debe seguir 
hasta su finalizacibn. AdemAs, la PNC estii atada a 10s intereses internos de 10s Estados Unidos 
en asuntos de bandas internacionales y de rob0 de autos. Sin embargo, el USG no esth obligado 
a continuar suministrando carros, radios, equipos de criminologia, tecnologia, computadoras u 
otro equipo, a 10s cuales la PNC adjudica una alta prioridad. El Equipo Evaluador insta a que el 
USG use esta alta demandafnecesidad de bienes como una palanca para lograr que se atiendan 10s 
asuntos administrativos . 



Si la PNC se comprometiera a, y tomara pasos hacia, reforrnar sus pricticas y actitudes 
gerenciales, entonces se recomienda altarnente dar apoyo adicional. Un plan con fechas limite 
para completar metas especificas debe ser creado. A medida que se curnpla exitosamente cada fase 
del plan, el USG podria donar 10s bienes requeridos. Si no se hace un comprorniso tal, entonces 
el USG deberia reconsiderar el nivel de asistencia que se suministrari. 

(3) Conclusiones 

(a) Investigacidn 

El proceso investigador ha mejorado grandemente en teoria; y ha mejorado algo en la prictica. 
La gente parece entender lo que se supone tienen que hacer, per0 no pueden implementarlo 
consistentemente. 

- La PNC, por lo general, sabe que debe preservar la escena del crimen, y en realidad lo 
hace de vez en cuando. 

- La DIC sabe que debe investigar el delito y asegurarse que la evidencia fisica es 
recogida, y lo hace en la mayoria de casos, solo que no muy bien. 

- Los fiscales saben que es th  a cargo de las investigaciones, per0 muy raras veces van 
a la escena del crimen. Los fiscales saben que deben supervisar la legalidad de la investigacidn 
y del procesamiento, per0 no tienen suficiente gente para realmente hacerlo. 

- Los jueces es th  muy mezclados. Aquellos jueces que saben lo que supone tienen que 
hacer parecen hacerlo lo mejor que el sistema permite. Los jueces que no lo hacen tan bien, no 
parecen entender cud es su tarea. 

- El Laboratorio de la PNC sabe que est5 encargado de obtener evidencia, y realiza su 
papel lo mejor que sus recursos y el sistema permiten. 

- Medicina Legal ha mejorado grandemente en la comprensidn de su papel, per0 necesita 
asistencia tecnica para mejorar su ejecucidn (esta agencia recibid ayuda minima del programs, y 
solo la recibid debido a que ICITAP estuvo alerta a aprovechar la oportunidad abierta por el nuevo 
Director). 

- La Jurisdicci6n Juvenil es una seiial alentadora de lo que esd por venir. No representa 
la perfeccidn, per0 si representa un sistema operando de un mod0 relativamente sin tropiezos. 

El sistema esd actualmente pasando de gatear a tratar de caminar. El sistema necesita mas 
direccidn, desarrollo de habilidades y aliento, per0 las " habilidades motoras " e s h  presentes. Con 
10s nuevos Cddigos, capacitacidn adicional, y mas afinacidn de las instituciones y esfuerzos 
continuados para mantener abierto el diiilogo, es probable que el sistema crezca hasta cumplir con 
su papel. 

(b) Relaciones 

Las relaciones entre 10s actores clave han mejorado mucho, per0 todavia tienen mucho que 
recorrer. El diiilogo intra-institucional, el auto anilisis institutional, y el estudio de cada papel 
dentro de la administracidn de justicia existen todos por primera vez. La gente esti hablando y 
pensando en maneras que nunca ocurrieron antes del JRII. Los estudios e s th  produciendo 



respuestas en donde ni siquiera se hicieron preguntas antes. La gente esta viendo una mejoria, 
es th  estableciendo nuevas metas y creen que esas metas son alcanzables. La escena estA puesta 
para un verdadero crecimiento. 

Sin embargo, queda mucho trabajo por hacer. Los niveles de confianza entre instituciones puede 
que es th  mas altos que antes, per0 todavia no es th  donde necesitan estar para una cooperaci6n 
intra-institutional sin tropiezos. Las instituciones esth mejor en el cuestionamiento de sus propios 
papeles en el sector judicial y en analizar sus propios errores y deficiencias, per0 todavia echan 
la culpa y seiialan mucho a las otras instituciones. El diilogo es mas libre y abierto, per0 10s 
individuos y las instituciones son demasiado agresivas en hacer valer sus puntos de vista. No han 
aprendido a dar y recibir, a negociar, a dejar que el opositor sienta que ha ganado algo de terreno, 
u otras herramientas para influenciar con integridad. El parecer cooperador es arriesgar verse 
debil; el tomar una posici6n intermedia es aparecer flojo. 

Los problemas de relacidn deberian resolverse ellos solos con el tiempo y sin capacitacidn 
adicional. Posturas excesivarnente fuertes con frecuencia reflejan inseguridad. A medida que cada 
instituci6n adquiera competencia y confianza, tendrii mas capacidad para escucha activa, 
cooperacibn, y conocimiento de cuando tomar terreno y cuando y cuanto terreno ceder. La 
capacitacicin en esta ires podria ayudar al proceso. Aunque la negociaci6n y las relaciones de 
cooperaci6n pueden casi ser llamadas un "arte"; dependen fuertemente de aprendibles habilidades 
tecnicas. El capacitar a lideres, jefes y coordinadores seleccionados en estas habilidades podria 
acelerar y desarrollar buenas relaciones de trabajo. 

(4) Recomendaciones 

- Que, para que la FGR proporcione cobertura y calidad de servicios segiin requiere 
la ley, el GOES debe asignarle presupuesto: 

1) Suficiente en cantidad para permitir la contratacih de 10s fiscales adicionales 
necesarios, y a niveles salariales, tanto para actuales como adicionales fiscales, adecuados 
para atraer y retener profesionales debidamente calificados. 

2) Suficientemente flexible en asignacidn y anministracidn para permitir efectivo y 
eficiente uso para todos 10s propdsitos de la FGR. 

3) Suficientemente seguro, en continuidad y monto de asignacidn, para asegurarlo 
contra la manipulaci6n de fondos para influenciar el manejo de casos especificos. 

- Que, consistente con las prioridades generales relativas a 10s recursos disponibles, 
la FGR deberia proceder con rapidez al diseiio e implementaci6n de su programa para 
descentralizacih de 10s servicios a travCs de todo el pais. 

- Que, reconociendo que ni la Policia ni la FGR pueden consistentemente obtener 
convicciones sin una cercana colaboracidn mutua, la USAID y el ICITAP hagan esfuerzos 
especiales para mejorar su trabajo en equipo para buscar el uso mas efectivo de la asistencia 
del USG a las funciones de investigaciijn y procesamiento penal del GOES. 



- Que el USG use su influencia para lograr atencibn mas cuidadosa de la PNC a sus 
debilidades en administracibn y use su programa ICITAP para ayudar a la PNC a desarrollar 
sistemas y pricticas gerenciales modernas. 

- Que, para completar la tarea tan bien empezada, la USAID continlie sin 
disminucibn, por lo menos durante un aiio mas, 10s servicios de asesoria tknica del tipo y 
nivel de excelencia que 10s suministrados a la FGR durante el pasado aiio. 

b. Defensor Piiblico 

La funcidn de la Oficina del Defensor Piiblico ("PDO") de la PGR debe ayudar a asegurar para 
10s ciudadanos salvadoreiios la defensa legal en casos penales a la cud tienen derecho de acuerdo 
a la actual Constituci6n del pais. 

(1) Antecedentes 

(a) Historia 

La funcidn del Defensor Piiblico h e  iniciada como un proyecto piloto en 1980 con apoyo 
financier0 y tecnico de la USAID. La actividad inicial incluia siete defensores piiblicos dentro de 
la ciudad capital de San Salvador, trabajando dentro de una oficina de defensa pcblica de la PGR. 
El proyecto piloto de corta duraci6n fue suspendido en 1982, per0 reanudado con apoyo de la 
USAID en 1986, y ha continuado sin intenupcidn desde entonces y extendido su cobertura a traves 
del pais. 

En 1992 el estado legal del defensor pcblico fue aclarado y confiiado por la ley orginica de la 
PGR, estipulando que la organizacidn de defensores piiblicos debe ser pate del Directorio de 
Asistencia Legal de esa entidad. AdemAs, aunque la USAID ha continuado proporcionando 
capacitacidn, asistencia tecnica y materiales bajo el proyecto de Reforma Judicial 11, desde 1993 
y despugs, el Gobierno de El Salvador ha asumido bajo su presupuesto todos 10s otros costos de 
la oficina de defensa pcblica. 

La Ley del Menor Infractor promulgada en marzo de 1995, estipula especificarnente una 
Procuraduria de Menores (Oficina de Defensa de Menores) dentro de la PGR para asumir la 
responsabilidad de la defensa de menores acusados en casos penales. Ademiis, esta ley de 1995 
incluia la estipulacidn de procesos orales en anticipacidn a una estipulacidn similar en el cddigo 
de procedimientos penales general, el cud, s e g h  se indica en otra parte, no ha sido atin 
promulgado . 

(b) Organizacidn 

Los defensores ptiblicos de El Salvador sirven dentro de la PDO, que es uno de varios 
departamentos dentro del Directorio de Asistencia Legal cuyo Director, a su vez, es directamente 
responsable ante el Procurador General y su asistente. Dentro de la PDO hay varios 



coordinadores que sirven como linea intermedia de supervisidn entre 10s defensores ptiblicos de 
linea y el jefe de oficina. 

La PDO tiene cuatro oficinas regionales que sirven las Areas centradas alrededor de San Salvador, 
San Vicente, San Miguel y Santa Ana, respectivamente. Las tiltimas tres oficinas regionales lejos 
de la capital esth dotadas con de diez a quince defensores ptiblicos cada una, supervisados por 
un coordinador regional para cada regi6n. Debido a la mas grande poblaci6n servida, la Regi6n 
Central alrededor de San Salvador, con cerca de 60 defensores ptiblicos, est5 dividida en tres 
grupos sub-regionales, cada uno supervisado por su propio coordinador. 

Entre 10s mismos defensores, la mayoria sirven como llarnados "defensores adscritos" asignados 
a particulares juzgados, con algunos de 10s defensores mas experimentados y con mayor 
antigiiedad designados como "defensores especificos" , asignados para manejar casos mayores. 

Los mas escasos defensores de menores e s t h  igualmente organizados regionalmente, con cuatro 
defensores supervisados por un coordinador en San Miguel, por ejemplo, y 10s diez defensores 
en la regi6n central de San Salvador, supervisados por un coordinador. Por las razones discutidas 
abajo, 10s defensores de menores no observan distincibn entre "adscritos" y "especificos" . 

(c) Evaluation de 1993 

En septiembre de 1993, el Centro Nacional de Juzgados del Estado, bajo 10s auspicios de la 
USAID/El Salvador, llev6 a cab0 una evaluaci6n de la PDO. Aunque encontraron que el personal 
de la PDO incluia muchos competentes y dispuestos abogados, tambi6n encontraron que la moral 
era generalmente pobre, y que 10s abogados estaban mal pagados y no muy bien supervisados. 
El equipo evaluador escuch6 que 10s supervisores no estaban disponibles para consulta cuando se 
necesitaba, y con frecuencia estaban ocupados con su propia prrictica civil o con otros trabajos y 
actividades; encontraron que la administracidn sufria de una falta de manuales o procedimientos 
de operaciha estkndar y no habia ccidigo de ktica. 

Relativo al conflict0 de intereses, el equipo evaluador not6 que 10s jueces frecuentemente 
asignaban un solo defensor ptiblico para representar a codernandados adversos, y como politica 
la PDO no representaba a dernandados indigentes acusados de violencia sexual porque otra oficina 
de la PGR representa a las victimas de esa clase de ofensas. Los evaluadores adem& notaron que 
no hay enlace institutional formal entre 10s diferentes componentes del sistema de justicia penal. 

La evaluaci6n incluyd recomendaciones dirigidas a cada uno de 10s hallazgos negativos, 
enfatizando que "el requerirniento individual mas importante para el desarrollo sostenible de la 
PDO como una instituci6n eficiente y efectiva es un mas alto nivel de financiamiento para salarios 
y gastos de operaci6nW. Relativo a la capacitacih, 10s evaluadores recomendaron que se enfocara 
mas en asuntos prricticos, como defensa oral, habilidades de redacci6n y manejo de tiempo y 
casos. 

Como un punto separado en este momento, el Equipo Evaluador debe hacer notar que esta 
evaluacicin, puesta a nuestra disposici6n por la USAIDIEI Salvador, no fue proporcionada a 10s 



dos asesores de 10s defensores ptiblicos del equipo de asistencia tecnica de Checchi, falta que 
ocasion6 un desperdicio en la duplicaci6n de esfuerzo. Aunque el equipo consultor de asistencia 
tCcnica puede no haber estado enterado de la evaluaci6n de 1993, durante el pasado aiio han 
realizado su propia evaluaci6n de las necesidades de la PDO, llegando generalmente a similares 
conclusiones . 

Intervenciones del Proyecto 

Se* se anota en otra parte de este reporte, algunas de las deficiencias identificadas en 1993 ya 
han sido remediadas. Por ejemplo, la CCSJ y la UTE han llenado bien el vacio de coordinaci6n 
dentro del sector, y ha sido especialmente efectivo un comitC coordinador a nivel de trabajo 
establecido para tratar con casos de delincuencia juvenil. TambiCn, aunque todavia hay mucho 
que recorrer para proporcionar niimeros adecuados de defensores ptiblicos y la compensaci6n para 
10s mismos, el GOES en 1994 concedi6 significativos incrementos de salario. Por lo demh, como 
se discutirii mas adelante, quedan muchas necesidades que atender. 

Como se indicd en 1I.B. 1, 10s defensores pcblicos, incluyendo 10s defensores de menores, han 
participado plenamente en el componente de capacitacibn del Proyecto de Reforma Judicial II. En 
general la capacitacidn dada a 10s defensores corresponde a la proporcionada a la fiscales, con la 
mayoria habiendo recibido algo de capacitaci6~1, de un tercio a la mitad habiendo recibido casi 
todos 10s cursos disponibles, y una pequeiia minoria, la mayoria recientes ingresos, no han 
recibido capacitaci6n alguna. Como se indic6 antes en 1I.B. 1, aunque dirigida hasta cierto grado 
a llenar 10s vacios dejados por la inadecuada preparacidn acadkmica de las dCbiles facultades de 
derecho salvadoreiias, la capacitaci6n se ha enfocado en gran parte en defensa oral y en otras 
habilidades requeridas por las pendientes reformas en procedimiento penal. 

Aunque la necesidad de capacitaci6n ha sido generalmente aceptada a travCs del sector judicial, 
hasta el reciente cambio en la ctipula de la PGR, el liderazgo de esa agencia ha sido lento en 
reconocer y atender la necesidad de miis reformas estructurales basicas dentro de la PGR. 
Afortunadamente, el nuevo Procurador General parece altamente receptivo a la reforma y esd 
aprovechando al &imo la disponibilidad de dos asesores tCcnicos fuertes del equipo Checchi 
durante 10s pocos meses que quedan en su contrato. Ya esd avanzando el trabajo en una nueva 
ley orghica, preparaci6n de borrador y emisidn de drdenes manuales, y otras medidas para 
mejorar el flujo de casos y administraci6n y procedirnientos de personal. 

TambiCn, para 10s defensores de menores, aun antes del cambio de liderazgo en la PGR, fue 
posible que dos asesores de defensa ptiblica de Checchi trabajaran intensamente con 10s doce 
defensores de la Oficina Regional Central de San Salvador en un esfuerzo por hacer de esa oficina 
una operacirin modelo piloto, no solamente digna de repeticibn en otras partes del sistema, sino 
tambikn capaz de llevar a cab0 tal repeticirin. 

Ademiis de la antes mencionada capacitaci6n y asistencia tkcnica, la Oficina del Defensor Pliblico 
tambiCn ha recibido montos substanciales de materiales bajo el Proyecto JRII, incluyendo 
vehiculos, radios bidireccionales, computadoras, etc. 



(2) Hallazgos, Conclusiones y Recomendaciones 

El Equipo Evaluador encuentra que ya ha habido algo de mejoria en la operacidn de la PDO, 
debida en parte a1 Proyecto JRII; y, aunque 10s sistemas de informacidn administrativa no e s h  
todavia bien establecidos dentro de la organizacidn, hay algunas iitiles estadisticas para probar su 
progreso. Por ejemplo, de acuerdo a reportes publicados, desde el primer trimestre de 1995 
cuando no se registraron apelaciones, el niimero registrado durante el period0 de tres meses mas 
recientemente reportado, mayo-julio 1996, ha subido a un promedio de cerca de 40 por mes. En 
forma similar para el habeas corpus, desde ninguno presentado en el primer trimestre de 1995, el 
promedio para junio-agosto de 1996 es ahora de mas de 25. Los ofiecimientos de prueba han 
subido de 0 en el primer trimestre de 1995 a un promedio de como 230 por mes durante el tercer 
trimestre de 1996. Las liberaciones de la circel han aumentado de un promedio de como 30 
durante 10s primeros tres meses de 1995 a un promedio de 107 durante mayo-julio de 1996. Las 
visitas carcelarias se han duplicado de un promedio de como 100 por mes a mediados Be 1995 a 
como 200 a1 mes. 

Sin embargo, a pesar de estas mejoras en ciertas keas cruciales, ha habido notablemente poco 
aurnento en la productividad general de 10s defensores piiblicos sobre el pasado a o .  El niimero 
de casos por mes por defensor aih promedia como 30, que es considerado muy bajo, por cierto 
no mas de un tercio de lo que deberia ser a un nivel apropiado de productividad para profesionales 
a tiempo completo. 

Uno de 10s factores aseverados por 10s defensores es la falta de movilidad, que frecuentemente no 
hay vehiculos disponibles para transportarlos de un lugar a otro como requieren sus obligaciones. 
La presente perspectiva del cornit6 asesor es que, en gran parte, 10s vehiculos suministrados a la 
PDO puede que Sean mas m a  maldicicin que una bendicidn; que en San Salvador, Santa Ana y 
otras densamente pobladas Areas urbanas, la ubicacidn apropiada de oficinas, combinada con el 
existente buen servicio de transporte piiblico, deberia proporcionar adecuada movilidad para la 
mayoria de servicios sin necesidad de recurrir a 10s vehiculos de la organizacidn; y que solamente 
en las heas mas nuales que carecen de adecuado transporte piiblico, deberia ser necesario 
depender de vehiculos de la organizacicin para transporte. Ni que deck que en un pais como El 
Salvador, con recursos financieros y sistemas de apoyo extremadamente limitados para comprar, 
operar y mantener vehiculos motorizados orghicos, entre menos se dependa de ellos, consistente 
con adecuada movilidad para un suministro eficiente de servicios, mejor seria. 

RECOMENDACION: Que el problema de movilidad sea completa y profesionalmente 
analizado para determinar cual mezcla de vehiculos orghicos, localizacidn de oficinas y 
transporte ptiblico debe ser adoptado para proporcionar la dptima movilidad dentro de las 
limitaciones de 10s probables recursos disponibles. 

Tarnbien, relativo a vehiculos, el Equipo Evaluador h e  informado en varias ocasiones que 
vehiculos que habian sido obtenidos con fondos del proyecto para uso de 10s defensores piiblicos, 
habian sido posteriormente reasignados para otros usos dentro de la PGR. Tal ma1 uso de 10s 
recursos del proyecto seria una violacih de las regulaciones de la USAID y de las estipulaciones 
pertinentes del acuerdo del proyecto. Aunque no estaba dentro del mandato de esta evaluacicin 



investigar la certeza de tales alegaciones, el Equipo Evaluador hace notar que entre las mas o 
menos cuarenta Cartas de Irnplementacidn del Proyecto puestas a nuestra disposicih, hay por lo 
menos dos, la No. 11 del9 de julio de 1993 y la No. 22 del27 de junio de 1994, especificamente 
advirtiendo al gobierno contra tal ma1 uso. 

RECOMENDACION: Que las continuas alegaciones de ma1 uso de vehiculos Sean 
investigadas y sancionadas como sea apropiado, para asegurarse contra ese ma1 uso en el 
futuro. 

Aparte del problema de la movilidad que el Equipo Evaluador ha sugerido necesita mas andisis, 
el Equipo Evaluador encuentra que 10s principales factores que afectan la baja productividad es th  
relacionados generalmente a la pobre moral dentro de la organizacidn. Un factor mayor, bastante 
mencionado en la evaluaci6n de 1993, es la baja paga del personal profesional. Aunque 10s 
salarios del personal fieron aumentados significativamente en 1994,los niveles actuales de como 
$400 al mes, como 10s de la FGR, todavia esthn tristemente cortos del nivel necesario para atraer 
y retener profesionales de alta calidad para servicio a tiempo completo. De nuestras extensivas 
entrevistas, el Equipo Evaluador tenderia a estar de acuerdo con el hallazgo de la evaluaci6n de 
1993 de que el personal profesional es generalrnente competente. Sin embargo, es bien reconocido 
en todo el sistema que muchos de 10s empleados profesionales, para poder complementar sus 
pobres salarios, estiin desempeiiando un segundo empleo o trabajando en otros asuntos durante las 
horas de oficina dentro o afuera de la oficina. Parece ser un principio generalrnente aceptado de 
la 6tica profesional del GOES que uno trabaja como es pagado, ni mas, ni menos. 

RECOMENDACION: Que en respuesta a las necesidades del sistema, y conforme a las 
estipulaciones del Acuerdo de Proyecto de Reforma Judicial 11, la CCSJ y la USAID insistan 
en que el Gobierno de El Salvador proporcione salarios adecuados para el personal 
profesional de la Oficina de Defensores Piiblicos. 

Otro factor que se alega es significativo para la moral del personal profesional es la 
inseguridad de la carrera. Los abogados son contratados de ail0 en aiio supuestamente para 
proporcionar incentive para un buen desempeiio bajo la amenaza de que el contrato no sera 
renovado. Aparentemente, sin embargo, el sistema no es efectivo; 10s contratos son renovados 
a pesar de un bajo desempeiio, y la vulnerabilidad te6rica parece afectar adversamente la actitud 
de muchos profesionales hacia su trabajo. 

Otro factor negativo percibido que afectala baja moral, es el sentir que se tiene un personal 
inadecuado para cumplir con las necesidades. El recientemente completado censo de chrceles, 
indicando que un tercio o mas de la poblaci6n de las ckrceles no tiene representacidn legal, 
confirma que la demanda de servicios grandemente excede la presente productividad de 10s 
defensores. Los defensores tambi6n alegan que el niunero de defensores es substancialmente 
menor que el ntimero de fiscales para manejar el rnismo nihero de casos penales. Por otra parte, 
el promedio apropiado del gasto de esfuerzo de defensa por caso puede que sea significativamente 
menor, a tal grado de no necesitar una equivalencia num6rica de defensores con relaci6n a fiscales 
dentro del sistema. Aunque, por las razones discutidas mas adelante, la productividad y la 
eficiencia de la oficina de defensa de menores de San Salvador es suficientemente mayor como 



para justificar un aurnento en personal en esa oficina para curnplir con el exceso en dernanda, para 
las otras oficinas del sistema de defensa piiblica, el Equipo Evaluador sugiere que otros factores 
que afectan la eficiencia y productividad profesional deben ser atendidos antes de determinar la 
extensidn de la necesidad, si la hubiese, de aumentar el personal profesional. 

Otro significativo factor que afecta adversamente la moral de 10s defensores piiblicos, como la de 
10s fiscales y jueces, es el atraso en promulgar el c6digo procesal penal. No solo el sistema 
judicial ha invertido fuertemente en capacitarlos para trabajar con 10s nuevos procedimientos, sino 
tambiCn 10s profesionales mismos han invertido substancialmente su propio tiempo y energia para 
adquirir 10s conocimientos y habilidades que todavia no han tenido la oportunidad de usar dentro 
de un nuevo sistema que se les ha dicho, y ellos creen, les ayudarh a ser mas eficientes y 
productivos. Asi este sentido de ls t racidn se suma a 10s otros factores negativos para agravar 
el problema de moral. 

Por Cltimo, per0 no por eso menor, entre 10s factores negativos a la moral, y tambiCn afectando 
directamente la eficiencia y productividad en otras formas, es la generalmente dCbil supervisidn 
dentro de la PDO. Parte del problema puede que sea que 10s supervisores, como otros empleados 
profesionales, no estin suficientemente bien pagados como para que se sientan obligados a dar 
todo su tiempo a sus deberes. Aparte de eso, sin embargo, nuestras entrevistas con empleados y 
asesores comprueban que 10s supervisores tienden a ver su papel solamente como monitores de 
asistencia y otras estadisticas y no como compaiieros de trabajo y consejeros en el trabajo activo 
de la oficina. Este problema puede ser aliviado significativamente con una buena capacitaci6n 
gerencial. Hasta ahora la capacitacidn bajo el JRII no ha incluido un significativo entrenamiento 
gerencial, per0 un entrenamiento asi esti planificado para un futuro cercano. 

Tambien el nuevo Procurador General parece ser mas receptivo que su predecesor, en realidad 
hasta ansioso, a las reformas estructurales dentro de la PDO, entre otros departamentos de la PGR, 
para mejorar la eficiencia y la productividad. Las medidas que se rh  propuestas incluyen una 
nueva ley orghica que atenderia, entre otras cosas, 10s asuntos de seguridad en la camera y 
nombramientos y promociones por merit0 junto con despido por desempeiio subestandar. Otra 
reforma estructural bajo consideraci6n es la disposici6n de continuidad de la representacidn de 
defensa de principio a fin en cada caso, con la consecuente eliminaci6n de la distinci6n entre 
defensores adscritos y especflcos. Las reformas tarnbien requeririan que el jefe de oficina, asi 
como 10s coordinadores, compartan el manejo de la carga de casos, contribuyendo asi mas a la 
atmdsfera de trabajo en equipo a toda la operacih. 

El Equipo Evaluador encontrd revelador que el h i c o  punto verdaderamente brillante en toda la 
operacidn de defensores es la oficina de defensa de menores en San Salvador. Con sus 12 
defensores trabajando bajo un coordinador en funciones y enfrentando m a  sobrecarga que es 
definitivamente real, tan mal pagados como 10s otros defensores e igualmente inseguros en sus 
carreras, tienen dos cosas trabajando en su favor. Primero, tienen la oportunidad de poner en 
prhctica sus reciCn adquiridas habilidades en procedimiento oral, s egh  se estipula en la nueva Ley 
del Menor Infractor de 1995. Pero eso es igual en otras partes con defensores de menores; y en 
la oficina de defensores de menores de San Miguel, por lo menos, el Equipo Evaluador no 



encontrd la misma alta moral y productividad que actualmente prevalece en la oficina de San 
Salvador. 

El aspect0 significativarnente distintivo de la oficina de defensores de menores de San Salvador 
es que tambib esti recibiendo apoyo en el trabajo de 10s dos asesores tkcnicos de defensa piiblica, 
en un esfuerzo deliberado por reforzar esa oficina como un modelo para otras oficinas de 
defensores de menores y, a1 final, para otras oficinas de defensores piiblicos. Es muy obvio que 
el nivel de contribucidn de 10s asesores extranjeros en la oficina de San Salvador no es 
econdmicamente factible de repetir a travCs del sistema; per0 si evidencia la importancia del 
seguimiento en el trabajo para lograr el m h o  beneficio de la fuerte inversidn que ya se esti 
haciendo en capacitacidn institutional. Es vital para el Cxito del proyecto y de las reformas, que 
se forme dentro del sistema la capacidad para que profesionales salvadorefios contintien 
suministrando a trav6 del sistema la clase de capacitacidn en el trabajo que ahora esti siendo dada 
a 10s defensores de menores en San Salvador. 

RECOMENDACION: Que la USAID y el Gobierno de El Salvador continlien apoyando la 
capacitacidn en el trabajo para modelos auto repetibles como el de la Oficina de Defensores 
de Menores de San Salvador. 

c. Corte Suprema 

La administraci6n de la Corte en general no estaba incluida en el alcance del trabajo para esta 
evaluacidn, porque la mayor actividad administrativa de la corte, involucrando diez tribunales de 
primera instancia piloto en San Salvador y Santa Tecla, fue el tema de una evaluacidn separada 
llevada a cab0 en marzo de 1996. Sin embargo, no cubierta por esa evaluacidn, h e  una actividad 
separada de administracidn de la corte dentro de la Corte Suprema misma, 10s resultados de la cud 
vale la pena notar. 

( I )  Intervenciones del Proyecto 

Durante el pasado aiio, bajo su nuevo liderazgo reformista, la Corte Suprema resolvid reducir el 
retraso en emitir decisiones en casos ante la Corte Suprema, eliminando pasos innecesarios y 
atorarnientos operacionales. Con la asistencia de sus asesores, la Corte desarrolld un plan para 
reducir el ntimero de pasos en la resolucidn de casos, y disefi6 sistemas de procesarniento de 
informacidn para acomodar 10s nuevos procedimientos y procedid a implementar reformas 
organizacionales iniciales. Estas reformas fueron iniciadas primer0 con una actividad piloto en 
la C h a r a  de Derecho Constitucional de la Corte Suprema, con la intencidn de extender las 
reformas administrativas al resto de la Corte Suprema de acuerdo con la experiencia en la C h a m  
de Derecho Constitucional . 

La actividad comenzd con una investigaci6n diagndstica que incluia, entre otras cosas: (1) 
entrevistar a todo el personal para averiguar fortalezas y debilidades, problemas y oportunidades, 
etc., (2) llevar a cab0 un inventario de casos activos para determinar la longitud del atraso y el 
grado de complejidad, con el propdsito de usar esa informacidn para eliminar la acumulacidn de 



casos, y (3) analizar y elaborar un flujograrna detallando 10s mas de 300 pasos involucrados en el 
proceso de decisi6n de casos, con el propdsito de simplificar ese proceso. 

A1 completar el diagnbstico, la Corte Suprema compartiendo un poco el costo con AID y 10s 
servicios de asesoria tecnica del equipo consultor Checchi, procedi6 a la instalacibn, manque y 
seguimiento de nuevos sistemas de procesamiento y operacidn en la C h a r a  de Derecho 
Constitucional, para rastrear el desarrollo procesal de casos asi como la ubicaci6n fisica de todos 
10s archivos de casos, y proporcionar acceso a1 piiblico a esa informaci6n de rastreo de casos. 
Concurrentemente, 10s asesores tknicos realizaron seminarios/talleres para explicar el uso del 
nuevo sistema operational y de procesamiento de informaci6n y capacitaron al personal de oficina 
de la C h a r a  de Derecho Constitucional en habilidades de computaci6n. 

El trabajo del JRTl en 10s sistemas de informacicin adrninistrativa de la Corte Suprema es discutido 
en mayor detalle en II.B.2.f. mas adelante. 

(2) Hallazgos y Conclusiones 

La actividad piloto de administracidn en la Corte Constitucional ya ha producido substanciales 
mejoras, junto con 10s datos de 10s sistemas de informacih administrativa para probarlo. Por 
entrevistas en la Corte y plhticas con 10s asesores tkcnicos, pareceria que el niimero de pasos para 
procesar un caso desde su principio hasta la sentencia final ha sido reducido en mas de la mitad, 
de como 360 a 160 pasos; y el tiempo promedio para procesar un caso ha sido reducido en mas 
de dos tercios de como siete meses a como dos meses. 

El liderazgo de la Corte Suprema ha estado tan complacido con 10s resultados que ya estA 
extendiendo las reformas a sus otras divisiones y, hasta donde 10s servicios de 10s dos asesores de 
asistencia tecnicos Sean necesarios para esa extensibn, la Corte Suprema financiari el costo de uno, 
mas 11 empleados salvadoreiios de Checchi, con sus propios fondos despuQ que la cobertura de 
la USAID para 10s costos del asesor tecnico cesen el 31 de diciembre. Aparte de felicitar a la 
Corte y a sus asesores por el &it0 de esta actividad, el Equipo Evaluador no hizo recomendaciones 
a este respecto. 

d. La Escuela de CapacitaciBn Judicial 

El fortalecimiento institucional para la Escuela de Capacitaci6n Judicial es discutido bajo I1.B. 1 
arriba. 

e. Comisi6n Coordinadora del Sector Judicial (CCSJ) y Unidad 
Tkcnica Ejecutiva (UTE) 

( I )  Antecedentes 

El JRII cre6 un mecanismo innovador para la implementaci6n del proyecto y para la coordinaci6n 
del sector judicial. El Presidente de la Corte Suprema, el Ministro de Justicia, el Fiscal General, 
el Procurador General y el Presidente del Consejo Nacional de la Judicatura formaron una 



Comisi6n Coordinadora del Sector Judicial. Esta Comisih asumi6 la responsabilidad de 
establecer metas a corto y largo plazo, planes de acci6n y politicas para la ejecuci6n del JlUI. Para 
facilitar la implementacidn del proyecto y mejorar la coordinacidn entre las instituciones del sector 
judicial, el JRII apoy6 la creacidn de una Unidad T6cnica Ejecutiva separada ("UTE"), agregada 
a1 Ministerio de Justicia. Durante el proyecto, la UTE debia coordinar a todas las instituciones 
del sector judicial en la planificaci6n e implementacicin de las actividades financiadas por el JRII. 

Durante la implementacicin del JRII, estas entidades evolucionaron en muy positivas direcciones. 
Como se mencion6 en la secci6n de reforma legal, la CCSJ y la UTE han sido institucionalizadas 
por ley, y la UTE ha adquirido categoria de agencia independiente, a h  en apoyo de la CCSJ, per0 
ya no subordinada al Ministerio de Justicia. Transfomada en una entidad permanente del sector 
p6blico salvadoreiio, con su propia capacidad para manejar recursos fmcieros  del GOES, la 
nueva UTE es ahora el brazo implementador de la CCSJ para sus decisiones y politicas, segiin sea 
necesario y apropiado para complementar las capacidades de implementacidn de las agencias del 
sector judicial. 

(2) Hallazgos, Conclusiones y Recomendaciones 

(a) CCSJ 

Desde su establecimiento en 1993, la CCSJ se ha afmado y convertido en un importante 
instrumento de coordinaci6n para el sector judicial. La Judicatura y el Ministerio de Justicia han 
sido 10s principales actores, per0 a su vez la Oficina del Fiscal General y la Oficina del Procurador 
General e s t k  jugando papeles mas importantes en el proceso de toma de decisiones. Desde su 
ratificacibn legal en febrero de 1996 como una condici6n previa a un nuevo prkstamo del Banco 
de Desarrollo Inter-American0 para mejoras al sector judicial, CCSJ/UTE tambih se han 
convertido en instrumentos importantes para coordinar la asistencia extranjera. Como se 
menciond antes, el IDB usarii a la CCSJ y la UTE para la implementaci6n de su prkstamo, y 
parece probable mas asistencia de otros donantes asi como de la USAID. Ver II.D.5 abajo. 

El cambio en categoria ha fortalecido el papel de la CCSJ y ha fortalecido el concept0 de "Sector 
Judicial" compuesto de instituciones complementarias que deben trabajar juntas y coordinar 
esfuerzos. Tarnbikn ha concentrado y aumentado la fuerza politica de las instituciones del sector 
judicial. Cinco instituciones con un solo enfoque coordinado naturalmente imponen un mayor 
poder politico que cada una de ellas actuando por si solas. Un ejemplo del ejercicio positivo del 
nuevo poder conjunto de formulacih de politicas, es la reciente decisi6n de la CCSJ de apoyar 
10s esfuerzos de la Oficina del Fiscal General y de la Oficina del Procurador General para obtener 
presupuestos substancialmente mayores . 

La CCSJ tarnbien ha sido un mecanismo efectivo para asegurar la continuidad de las iniciativas 
del JFUI. El JRII finaliza a mediados de 1997 y el contrato de Checchi con la USAID termina el 
31 de diciembre de 1996. Por lo tanto, la CCSJ ha estado estudiando como continua las 
importantes actividades cubiertas por el JRII sin el apoyo de financiamiento de la USAID. A1 
momento de esta evaluacidn la Corte Suprema habia decidido usar sus propios recursos para la 
extensi6n de las reformas administrativas probadas bajo 10s proyectos piloto de adrninistracidn de 



la corte apoyados por JRII. La Corte Suprema tarnbign asumira la totalidad de 10s costos de la 
Escuela Judicial. La CCSJ tambiCn estit buscando asegurar que la UTE tendra 10s recursos 
financieros dentro del presupuesto nacional de 1997, para seguir funcionando despuCs del final del 
aiio . 

Actualmente, la UTE es bien aceptada por las instituciones del sector judicial y otros rniembros 
de la comunidad legal. El Director de la UTE es un bien conocido abogado con excelentes 
contactos politicos y habilidades de relaciones pfiblicas. En general, el personal central de la UTE 
parece estar formado por profesionales calificados, entusiastas y buenos trabajadores. La UTE 
ha tenido un notable Cxito en establecer comitQ intra-institucionales para planificacicin e 
implementaci6n de las nuevas leyes de Familia y del Menor Infractor. 

Sin embargo, aunque la UTE pudo desarrollar algunas habilidades de planificaci6n durante el JRII, 
todavia le falta fuerte capacidad en administracibn y monitoreo de proyectos, lo cual se necesita 
urgentemente. Checchi no proporcion6 tanta asistencia ticnica para desarrollo institutional a la 
UTE en estos aspectos como se contemplaba en el acuerdo del proyecto. Checchi, quien tambiin 
habia sido el contratist. para el proyecto JRI de la USAID, continub como administrador principal 
de la asistencia tecnica y otras contribuciones de recursos de la USAID para el JRII. Por 
consiguiente, el papel de implementaci6n de la UTE fue lento en desarrollarse y, en muchos 
aspectos, la UTE permanecib a un nivel coordinador mas rudirnentario. Este estado est5 solo 
ahora cambiando, debido en gran parte a la decisidn de 1995 de 10s diseiiadores del nuevo 
proyecto de mejora judicial del IDB de hacer pleno uso de la CCSJIUTE para implementaci6n del 
proyecto. 

Solamente este aiio la USAID ha activamente promovido un fuerte papel para la UTE en la 
implementacidn del JRII. A lo largo del JRII, las relaciones entre la USAID y la UTE fueron 
generalmente correctas y cordiales, per0 10s funcionarios de la UTE sintieron que la USAID prest6 
mayor atenci6n a Checchi que a ellos y no jug6 un papel de mediaci6n adecuado en 10s ocasionales 
problemas que surgieron entre Checchi y UTE durante la implementacidn del JRII. Por cierto, 
parece que a veces durante el curso del JlUI, la UTE percibib a Checchi mas como un rival que 
como una organizacicin cooperadora. 

Las relaciones de trabajo entre UTE y Checchi probablemente hubieran sido substancialmente 
intensificadas, y por ende la transferencia de pericia y experiencia significativamente facilitada, 
si el concept0 original de ubicar sus oficinas en el mismo edificio hubiera sido implementado. La 
explicaci6n de la separacibn, se@n expuesta en II.D.$, indica que, aunque la USAID deberia 
haber sabido mejor por su riqueza de experiencia, la UTE tambiCn debe aceptar responsabilidad 
por no haber previsto que con la politica de separaci6n de oficinas ella, su desempeiio y sus 
capacidades se verian daiiadas . 

Un Brea en particular que sufrib con la separaci6n de oficinas fue la capacidad de UTE en 
desanollar proyectos. En ausencia de estaciones una a la par de la otra, Checchi no hizo esfuerzos 



especiales para involucrar a la UTE, per0 tampoco la UTE tom6 la iniciativa para involucrarse 
a si misma. 

Aunque Checchi y UTE trabajaron juntos en la preparacidn del plan quinquenal del sector y de 
10s planes anuales de seguimiento, no fue sino hasta la preparacidn del plan de 1996 que UTE tuvo 
pleno acceso a 10s datos financieros relevantes del JRII; y 10s planes tendian a ser dernasiado 
ambiciosos y no plenamente irnplementados. No h e  hasta el pasado aiio que la UTE particip6 
significativamente en la identificacidn, seleccidn y obtencidn de servicios de asistencia tGcnica, y 
por lo tanto a UTE le falta una substancialmente ctil base de datos de consults. 

Una de las principales debilidades de la UTE en este momento, es su capacidad de administracidn 
financiera. Durante el JRII, la UTE solamente administr6 recursos financieros en moneda local 
de la contraparte, con Checchi responsable del manejo de 10s recursos en ddlares US. A pesar de 
la proliferacidn de donaciones de computadoras, la UTE desarrolld solamente un sistema 
financiero y contable manual, no computarizado, capaz de manejar un presupuesto anual de como 
14 rnillones de colones salvadoreiios (como US$1.5 dlones),  con un personal de cinco. La UTE 
pudo arreglar un procedimiento apresurado para tratar con la Secretaria de Financiamiento Externo 
del Ministerio de Relaciones Exteriores. Este sistema, aunque aparentemente capaz de lidiar con 
las necesidades del JRII, parece simplemente insuficiente para el prCstamo del IDB. El 
presupuesto del proyecto IDB totalizari US$27.3 rnillones (US$22.2 millones del prkstamo y 
US$5.1 millones equivalentes de 10s recursos de contraparte del pais). Para 1997, entre 10s fondos 
de la USAID y 10s del IDB, la UTE tendri que administrar muchas veces mas del monto que 
administra actualmente. Con el actual sistema manual y el personal que tiene, la tarea se ve 
intimidante, con un potencial de problemas serios . 

RECOMENDACION: Que se de pronta especial atencih a la capacidad de monitoreo de 
proyectos y de admiistraci6n financiera de la UTE y a la instalacibn de un sistema 
computarizado de contabiiidad financiera/administraci6n lo mas pronto posible. Este deberi 
ser un esfuerzo colaborador entre UTE, USAID y el IDB debido a la importancia del futuro 
desemperio financiero de la UTE para la implementaci6n de proyectos del sector judicial 
financiados internacionalmente . 

La estructura de la UTE presenta varios problems. En la actualidad, el personal central de la 
UTE de 22 personas (10 profesionales) esti distribuido entre la Oficina del Director, la Oficina 
del SubDirector, un Departarnento de Administracidn y Finanzas, un Departarnento de 
Cornputaci6n, y tres oficinas de heas de enfoque: Educacih Mblica y Reforma Legal, 
Planificacidn y Desarrollo Institucional y Comunicaciones. No existe una clara distincidn entre 
las unidades de prograrnacidn para el sector judicial y las unidades de administracidn y manejo 
interno de la UTE. Por ejemplo, el Departamento de Computacidn tiene que dar servicio a la 
UTE per0 tambien a las instituciones del sector judicial, y en esta segunda funcidn parece mas bien 
ser una extensidn del Area de Planificacidn y Desarrollo Institucional. Dos de las Areas, 
Educaci6n Pliblica y Educacidn Legal, y Comunicaciones, parecen tener tareas similares, con las 
dos encargadas de actividades de concientizacicin pcblica. Comunicaciones tambikn tiene a su 
cargo las relaciones de la UTE con 10s medios publicitarios. 



RECOMENDACION: Que la UTE examine su propia estructura, no de acuerdo a las 
necesidades del JRII sino como m a  institucibn coordinadora permanente del sector judicial 
con responsabilidades de implementacih adicionales para grandes proyectos de donantes 
internacionales. Esto deber6 incluir un anhlisis de sus necesidades financieras y de recurso 
humano, junto con la correspondiente accibn, para permitirle responder adecuadamente a 
su nuevo papel. En conexidn con esto, el Equipo Evaluador esti consciente de que durante un 
periodo en el cual el respaldo politico pueda haber sido especialrnente importante para el logro de 
importantes reformas legales, las conexiones politicas se hayan tomado mas en cuenta que las 
capacidades tkcnicas en algunas decisiones de personal. A medida que la UTE entre en un periodo 
de creciente importancia critica para su eficiencia tkcnica en administraci6n de proyectos, se le 
deberia por supuesto dar proporcionalmente mayor fuerza a las cualidades profesionales y de 
desempefio de su personal. 

El nfimero de puestos y la disponibilidad de financiamiento para niveles mayores de salario para 
el personal principal de la UTE podria rhpidamente convertirse en un problema serio. A la fecha 
de esta evaluaci6n, la UTE ha presentado un presupuesto para 1997 a1 Ministerio de Hacienda 
solicitando 9 puestos mas para el Departamento de Administraci6n y Finanzas. Como una 
institucibn aut6noma descentralizada con autoridad para la administraci6n financiera, la UTE es 
requerida por ley a tener un Departamento de Finanzas con tesorero, contador, oficial de 
presupuesto y oficial de compras. La propuesta de presupuesto de la UTE tambikn solicit6 
aumento salarial para el personal central. El Director de UTE expres6 preocupacidn de que el 
GOES no aprobaria 10s aumentos salariales, en cuyo caso algunos de 10s empleados de la UTE 
podrian irse a buscar mejores oportunidades salariales en otra parte. 

RECOMENDACION: Que el GOES se asegure que 10s salarios de la UTE se mantengan a 
niveles adecuados para atraer y retener profesionales debidamente calificados y motivados. 

f. Sistemas de Administracicin de Informaci6n 

( I )  Estrategia 

El Plan del Sistema de Informaci6n del JRII para el periodo 1995-1996, preparado por Checchi, 
detalla una estrategia para el desarrollo de sistemas de informacih administrativa ("MIS") para 
las instituciones judiciales que participan en el JRII, dividido en tres categorias bhsicas: inventario 
de las necesidades de informacih, inventario de aplicaciones y equipo disponible, y plan de 
inversidn. La "Descripci6n del Proyecto" establece tres metas MIS bhsicas: 1) incrementar la 
productividad del sistema judicial, 2) cubrir el mayor niunero posible de instituciones y oficinas 
judiciales, y 3) desarrollar MIS financiera y administrativamente de tal manera que pueda ser mas 
desarrollado y consolidado por el GOES. 

Estas metas tienen importantes inferencias a ser consideradas al analizar y evaluar el trabajo hecho 
bajo el JRII. La productividad del sistema judicial es determinada por su capacidad en resolver 
eficiente y justarnente un creciente nlimero de casos en el menor tiempo, de conformidad con 10s 
periodos de procesamiento estipulados. Para aumentar esa productividad, 10s sistemas de 
informaci6n deben realizar las siguientes tareas: 



a) optirnizar el flujo y manejo de casos, 
b) producir datos de impact0 al sistema de adrninistracidn para ser usados en la toma 

de decisiones oportunas por las autoridades judiciales, 
c) permitir el compartir informacidn entre las bases de datos del sector judicial para 

encontrar patrones y evidencia que acelerari y fortaleceri la investigacidn criminal, 
el procesamiento, defensa, toma de decisiones judiciales y otras funciones 
legales/judiciales. 

(2) Hallazgos Generales 

El Equipo Evaluador considera que las metas del MIS y la estrategia para lograrlas son acertadas. 
El trabajo del Equipo en el campo determind que 10s sistemas de informaci6n desarrollados por 
el JRII est5n realizando satisfactoriamente la tarea "b" , est5n en proceso de realizar la tarea "a", 
ya que no todas las aplicaciones de seguimiento de casos han sido desarrolladas e instaladas en las 
diferentes instituciones; y, hasta este punto, no se han propuesto acciones concretas para realizar 
la tarea "c" en el futuro cercano. 

La cobertura de un gran niunero de oficinas judiciales no solamente implica una importante 
inversidn en aplicaciones y equipo sino tambih suficiente y oportuna capacitaci6n del recurso 
humano. Tambi6n se requiere la adaptaci6n de la infraestructura bhsica de las oficinas para la 
instalaci6n de equipo. La SCJ ya esti en proceso de crear su propio centro de capacitacibn en 
sisternas para 10s jueces y su personal en el Centro Judicial de San Salvador. La FGR y la PDO 
tambi6n han estado progresando, dentro de las limitaciones impuestas por sus limitados recursos. 

Un beneficio adicional que resalta en el plan de sistemas de informacidn es que, ya que 10s 
sistemas de informaci6n es th  siendo desarrollados en una base mas o menos paralela en cada una 
de estas instituciones, usando hardware, software y sistemas de manejo de base de datos sirnilares, 
es factible integrarlos y asi grandemente intensificar su efectividad y eficiencia. El trabajo 
efectuado en esta 5rea por el comite de Sistemas de Informacidn, compuesto de directores de 
sistema de cada institucidn y coordinado por la UTE y asesorado por Checchi, ha sido muy valioso 
en este respecto. 

Los datos de costo y especificaciones proporcionados por el asesor MIS de Checchi y la 
experiencia de la PDO y de 10s juzgados piloto, evidenciaron que las inversiones del JRII en 
hardware y software heron cornpletamente razonables y apropiadas, y muy convenientes para las 
capacidades de operaci6n y mantenimiento del GOES y de El Salvador. El que se desarrollen 10s 
MIS para que puedan ser continuados y consolidados por el GOES, implica el uso de accesibles 
y apropiadas tecnologias para el context0 salvadorefio, con el apoyo de firmas de computaci61-1 y 
mano de obra locales. Un acuerdo de cooperaci6n intra-institutional durante las fases de 
desarrollo y ejecucidn es tambien necesario, especialmente entre 10s profesionales directamente 
involucrados en la administraci6n de 10s sistemas de informaci6n. Todos 10s sistemas de 
informaci6n del JRII has sido desarrollados con tecnologia esthdar que es fAcilrnente adquirible 
y respaldada por firmas locales en El Salvador. Ademgs, las firmas locales con la necesaria 
capacidad t6cnica han sido usadas en el proyecto para apoyar el desarrollo del sistema. 



El personal institutional en la SCJ y la PGR activamente participaron en el desarrollo del sistema 
y son capaces de operarlo y mantenerlo en el futuro. La situacidn de la FGR ha sido menos 
favorable debido a que su personal no ha estado directa y continuamente involucrado en el 
desarrollo del sistema. A1 momento de la evaluacidn, la FGR no habia todavia nombrado un 
adrninistrador de la red de infonnacidn, aun cuando la instalacidn del sistema en la sede de la FGR 
ya se habia iniciado. 

(3) Descripciones MIS por Agencia 

(a) - FGR 

Con el apoyo de la Unidad MIS del JRII, la FGR ha logrado desarrollar un muy bisico, per0 muy 
iitil, MIS que inicialmente respaldari las operaciones centrales de la FGR en San Salvador. Este 
MIS, usando una aplicacidn altarnente amistosa al usuario y hecha a la medida, con una central 
y 23 terminales de computadora personal ubicadas en las principales divisiones de la FGR, 
apoyarh las operaciones bhicas de recopilacidn de datos. Esa aplicacidn proporcionari el rastreo 
basic0 de flujo de casos que permitiri a 10s fiscales determinar el estado de cualquier caso en 
cualquier momento en particular. La recopilacidn de datos solamente incluiri 10s archivos de 
casos desde 1996 en adelante. Se contempla una capacitacidn complementaria, y respaldo y 
mantenimiento, usando hgbiles compaiiias de apoyo locales. 

El MIS de la FGR no esti completamente diseiiado atin para apoyar el papel de 10s fiscales como 
principales investigadores. El actual MIS solarnente cubre la recopilacicin y procesamiento de 
datos, per0 no el ad i s i s  de relacicin de la base de datos que podria proporcionar pistas para la 
resolucidn de casos. Se recornienda, por lo tanto, que el personal MIS de la FGR empiece a 
dialogar con el personal MIS de la Fiscalia de Colombia que tiene buena experiencia y eficiencia 
en el uso de un MIS de esa clase. 

(b) Oficina del Procurador General de la Repiiblica 

La Unidad MIS del JRII ayudd a la Oficina del Procurador General de la Repiiblica a desarrollar 
mas su MIS bisico preexistente para incluir la recopilacidn y rastreo de datos de casos MIS 
apoyado por una central y 13 terminales PC. Este sistema es muy similar a, y compatible con, 
el sistema de la FGR. El MIS de la PDO inicialmente apoyari a 10s defensores ptiblicos ubicados 
en San Salvador, per0 su diseiio permite eventual conexidn remota a las oficinas regionales de la 
PDO. 

Antes que la FGR, la PDO ya ha nombrado un gerente MIS quien ha podido participar en el 
proceso de diseiio y desarrollo del MIS. La capacitacidn complementaria y el mantenimiento ya 
han sido programados con contratistas locales. 

(c) Corte Suprema de Justicia y Juzgados de lo Penal, de 
Menores y de la Farnilia 



La Unidad MIS del JRII ha colaborado cercanarnente con la SCJ en el desarrollo de un modelo 
piloto altamente efectivo de MIS en la C h a r a  de lo Constitucional, que permite a sus magistrados 
saber exactamente en cualquier momento el flujo de casos y el estado de sus respectivos casos. 
Este sistema deberia substancialmente reducir 10s tiempo de procesarniento de casos en la SCJ, de 
7 meses a 2 meses para habeas corpus, y de 16 meses a 7 meses para peticiones de protecci6n 
judicial. 

El JRII proporcion6 experiencia t6cnica a la SCJ para el MIS piloto. Este sistema ha sido 
desarrollado con considerable involucracidn del personal tkcnico de la SCJ y proporciona 
compatibilidad con 10s sistemas de la FGR y la PDO. El modelo piloto en la C h a r a  de lo 
Constitucional seri extendido pronto a otras c k a s  de la SCJ. Tarnbih, como se discuti6 en 
una evaluacicin separada de administraci6n de la corte en marzo de 1996, y gracias al fuerte apoyo 
y compromiso de la SCJ, la totalidad de 10s juzgados de lo penal, de menores y de familia de San 
Salvador muy pronto tendriin un MIS operational con las requeridas redes (LANs) de soporte 
local. Ademis, ya esth en camino planes para la extensi6n del sistema a San Miguel, San Vicente 
y Santa h a .  

(4) Conclusiones 

- El componente informativo del proyecto JRII parece haber sido costo efectivo, y a medida 
que el uso del MIS aurnente, con proporcionalmente aumentados impactos, deberii volverse 
atin mas costo efectivo. Las inversiones hechas han sido razonables para el desarrollo y 
cobertura que el proyecto ha logrado. 

- Excepto para la FGR que requiere un mas fuerte compromiso de la administracicin de la 
agencia, 10s componentes MIS ya pueden ser operados y mantenidos por las misrnas 
organizaciones . 

Que la FGR examine c6mo ha sido desarrollado y usado el MIS, con apoyo de la USAID, por 
sus contrapartes fiscales colombianos, especialmente como m a  herramienta en el proceso de 
investigacih criminal, un uso que aiin no ha sido probado en El Salvador. 

Que la FGR siga el ejemplo de la SCJ y la PDO en 1) hacer arreglos para emplear, entrenar 
y contratar para operar, mantener y extender su actual sistema, 2) designar un gerente MIS 
calificado, y 3) participar plenamente en el trabajo del comit.6 MIS intra-agencias de la CCSJ. 

C. A C T W A D E S  DE CONCIENTIZACION PUBLICAiPARTICIPACION 
CIVIL 



1. Antecedentes 

Cuando el JRII fue disefiado, el Documento del Proyecto se refirid a 10s partidarios ptiblicos para 
la reforma legal en 10s siguientes t6rminos: "Pobre comunicacidn y limitadas oportunidades para 
el intercambio de opiniones ha impedido el desarrollo de un plan de accidn comprensivo para un 
programa de reforma sostenible y substantivo. El debate intelectual y la investigacidn del 
desempeiio del sistema salvadoreiio y keas de mejora han involucrado solamente un pequeiio 
n h e r o  de la comunidad legal. Ademis, el piiblico y la 6lite politica han hasta solo recientemente 
sido incluidos en el debate. A1 faltar un consenso mas arnplio, mucha de la comunidad legal y del 
liderazgo politico necesitan una continuada exposicih a1 diilogo que se ha iniciado y apoyo para 
la coordinaci6n de sus esfuerzos." (p. 17) "Mientras que las ONGs y las universidades h a .  
empezado a unir sus voces a1 proceso de reforma, el principal impetu para el cambio ha sido el 
gobierno mismo." (p. 19) Entre las instituciones privadas del sector judicial, "se destacan las 
facultades de derecho, ya que constituyen un grupo mejor informado con mejores capacidades 
profesionales y con mayor oportunidad de lograr un impact0 durable en el proceso de reforma. " 
(p.11) 

b. Actividad de Diseiio 

El Documento del Proyecto JRII incluyd entre sus objetivos estrat6gicos: "El desarrollar/fortalecer 
un grupo de lideres y mecanismos para an5lisis y discusidn independiente del desempeiio del 
sistema judicial, y formar una mayor comprensidn y respaldo ptiblicos para asegurar el 
sostenimiento del proceso de reforma." Hacia el logro de ese objetivo de participacidn piiblica, 
"el Proyecto trabajari tanto con instituciones piiblicas como privadas. Apoyando estudios, 
serninarios y debates piiblicos, se construirii un mas amplio consenso sobre la extensidn y marcha 
del programa de reformas a la administracidn de justicia de El Salvador. (pp.2-3) 

Hacia una intensificada conciencia piiblica, el JRII apoyaria actividades para "a) informar al 
piiblico sobre derechos y responsabilidades legales bhsicas; b) educar a 10s ciudadanos sobre el 
proceso de reforma judicial, intensificar su comprensidn de como funciona el sistema judicial, y 
desarrollar mayor confianza en el sistema,. .. y c) reclutar la participacidn ciudadana en la 
formulacidn de propuestas especificas de reforma y subsecuente apoyo para su promulgacidn. 
Asistencia t6cnica y el apoyo financier0 ser6 proporcionado para diseiiar y llevar a cab0 programas 
de informacidn y educacidn efectivos y de bajo costo, incluyendo el desarrollo de folletos sobre 
temas y mensajes de radio, televisidn e impresos sobre asuntos legales actuales [jr] la publicacidn 
y diseminacidn de copias actualizadas de la ley, asi como apoyo de las ONGs y otros grupos 
privados para extender sus programas de informacidn piiblica. " (p.3 1) 



2. Hallazgos 

( I )  Observaciones Generales 

Para empezar, el Equipo Evaluador ofrece varias observaciones generales concernientes a las 
actividades apoyadas por el JRII para hacer pfiblico el contenido de las reformas y generar 
respaldo piiblico a ellas: 

- Las actividades llevadas a cab0 bajo el proyecto no fueron suficientes para lograr el 
objetivo estrat6gico de generar un respaldo significativo a la reforma legal, ni entre la elite politica 
ni entre el piiblico en general; 

- Muchos eventos a 10s cuales 10s lideres de la sociedad civil y 10s miembros de la 
comunidad legal fueron invitados, no fueron percibidos como verdaderas oportunidad para 
consulta y para ganar el compromise por y el respaldo a el proceso de reforma. Algunos sectores 
sintieron que las consultas fueron limitadas a un circulo cerrado de abogados; 

- El sector privado se mantuvo fuera de la consultas completamente y no particip6; 

- Algunos creen que a1 proyecto le falt6 agresividad y una comprensi6n de la realidad 
salvadoreiia para poder: (1) defender el proyecto mismo ante la opini6n pbblica, y (2) tener una 
mas amplia penetraci6n a trav6 de la sociedad; 

- El proyecto no aprovech6 plenarnente la experiencia y capacidad de ciertas ONGs 
especializadas en asuntos juridicos, a pesar de haber sido abordadas; 

- Ni fue el proyecto capaz de generar un efectivo esfuerzo de "cabildeo" ante la Asamblea 
Nacional para la reforma del Cddigo Penal y del C6digo de Procedimientos Penales. Esto 
contrasta con un muy exitoso esfuerzo de cabildeo, ni inicialmente promovido ni subsecuentemente 
apoyado por el proyecto, que involucr6 a organizaciones de la sociedad civil, especialmente 
organizaciones femeninas, en apoyo al C6digo de Familia y, a menor grado, la Ley del Menor 
Infractor; 

- Dos factores externos al proyecto que tuvieron un importante impacto sobre su desarrollo 
y progreso f'ueron: (1) el atraso en la aprobacidn de 10s Cddigos Penal y de Procedimientos 
Penales y (2) la aprobacidn a principios de 1996 de la "Ley Transitoria de Emergencia Contra la 
Delincuencia y el Crimen Organizado" , que tiene sus propias distintivas orientaciones en algunas 
formas contrarias a1 enfoque del Proyecto de Reforma Judicial 11. 

(2) El Plan Piloto para Infomcibn, Comunicacibn y 
Educacibn P~bZica 



La ejecuci6n del Plan Piloto era la responsabilidad de Checchi quien, en junio de 1993, contratd 
un "especialista en ED/IEC pfiblica para asistir a la UTE y a las otras agencias del sector judicial 
a desarrollar e implementar 10s programas de educaci6n pfiblica para infonnar al piiblico sobre sus 
derechos y responsabilidades legales biisicas, educar a 10s ciudadanos acerca de la reforma judicial 
y reclutar mayor participaci6n y respaldo ptiblico para el proceso de reforma". Este especialista 
termin6 su contrato a finales de 1994 y no fue reemplazado. 

El plan piloto fue presentado a la CCSJ y a la USAID en octubre de 1993. Era un plan general 
y arnbicioso que no incluia infomaci6n acerca de 10s recursos financieros disponibles para 
implementarlo. El plan incluia tres componentes principales: 

- Componente de informacidn, dirigido a 10s periodistas de 10s medios de comunicaci6n 
social que cubren el sector judicial como parte de su trabajo rutinario; 

- Componente de comunicaciones, orientado hacia el desarrollo de una mejor comprensi6n 
del Proyecto de Reforma Judicial I1 con dos m6dulos: (1) incrementar el flujo circular de la 
informaci6n y retroalimentaci6n dentro del sector judicial y la comunidad legal; (2) desarrollar y 
proyectar este flujo circular fuera del sector judicial y la comunidad legal hacia las universidades, 
las ONGs de abogados y la opini6n pfiblica. 

- Componente de educaci6n pfiblica, (1) para familiarizar al ptiblico nacional con el JRII 
y (2) preparar a la comunidad legal a diseminar la doctrina legal entre la poblaci6n en general. 

El cariicter ambicioso del Plan se indica con 10s beneficiarios identificados a1 final del primer aiio: 
cien periodistas y todos 10s funcionarios del sector judicial involucrados en comunicaci6n; diez 
facultades universitarias de periodismo salvadorehs; una audiencia potencial de 850,000 
salvadoreiios de 10s medios de comunicaci6n social; y cerca de tres mil miembros de la comunidad 
legal. 

Para la implementaci6n del plan piloto, se formu16 un plan de acci6n para 1994. Por varias 
razones no todas las actividades identificadas en el plan de acci6n heron realizadas. Aunque el 
Equipo Evaluador pidi6 a Checchi todas las evaluaciones de resultados logrados dentro del plan 
de acci6n o, a falta de esto, una lista de todas las actividades realizadas en el plan de accidn, 
ninguna fue proporcionada. 

Con relaci6n a las actividades del plan de acci6n que se llevaron a cabo, se pueden hacer 10s 
siguientes comentarios: 

- El Proyecto cumpli6 con un importante papel al poner a la disposicidn de la comunidad 
legal una serie de materiales e informaci6n sobre 10s temas de la reforma legal." Debido a la 
variedad de instituciones que han publicado rnateriales para el JRII, no pudimos obtener un listado 
cornpleto indicando el n h e r o  de copias de cada articulo que fue impreso. 

24 Ver Anexo 4 para una lista parcial de trabajos publicados durante el curso del Proyecto. 



- Un componente innovador e interesante de "periodismo investigativo" fue desarrollado 
para promocionar un nivel profesional mas alto en la cobertura de noticias relacionadas con la 
reforma legal. Adeds ,  se propuso a ciertas escuelas de comunicacidn que incluyeran un curso 
en periodismo judicial investigativo en sus curriculums. 

- Un mayor n h e r o  de conferencias, serninarios y eventos universitarios se realizaron para 
cubrir ternas relevantes a la reforma judicial. 

Las entrevistas con participantes en estos eventos indicaron que estas actividades fueron usadas 
mas para dar informacidn que para consulta real con 10s participantes. 

La campaiia en 10s medios no puede ser evaluada porque el Equipo Evaluador no pudo obtener ni 
10s contratos con las finnas publicitarias que deflnl'an las pautas de la campaiia, ni muestras de 
todos 10s materiales producidos. El Equipo Evaluador si pudo revisar documentaci6n que 
demostraba que las agencias de publicidad fueron seleccionadas a travCs de un proceso de 
licitacidn competitivo. TambiCn, pudieron determinar que se realizaron dos campaiias. 

1) Campaiia de Educacidn Legal Kblica, en la cud se produjeron 10s siguientes 
materiales : 

a) Cuiias radiales sobre el derecho de defensa, derecho a recurso, debido proceso, habeas 
corpus, procedimiento de arresto, proceso de ayuda legal, legalidad e igualdad, y 
responsabilidades ciudadanas . 

b) Anuncios en la prensa escrita (tiras cdmicas a color) con 10s titulos: "inocente o 
culpable? " , "la tercera es la vencida" , " Quiero ser abogado? " , "habeas corpus", "con las manos 
en la masa", "ma palabra con 'D' ", "Aiios de sacrificio", "enchuchado" y "Para todos por igual" . 

2) Camp& del Cddigo de Familia. La principal inquietud del Equipo Evaluador con 
relacih a esta campaiia, realizada en 10s iiltimos tres meses de 1994, fue la diversidad de asuntos 
que deberian ser cubiertos en muy poco tiempo y con recursos limitados. La campaiia buscaba 
explicar y diseminar importantes conceptos juridicos, promover el nuevo Cddigo de Familia y 
supuestamente generar respaldo para el proceso general de reforma legal. 

El Equipo Evaluador no pudo determinar el costo de las campaiias, y por lo tanto no puede dar 
una opinidn acerca de su efectividad. Adeds,  al determinar las otras prioridades para 10s 
lirnitados fondos, la USAID suspendid el financiamiento para toda la camp& para 1995 y mucho 
de la campaiia para 1996. 

(c) Seguimiento 

El Plan Piloto proponia para el desarrollo de un sistema de encuesta de la opinidn pGblica para 
medir 10s carnbios en la percepcidn piiblica y la conducta de la poblacidn como consecuencia del 
JRII, y tarnbien un sistema de monitoreo para tomar el pulso de la opinidn p~blica segtin se 
public6 en 10s medios sociales para enriquecer el debate y extender la disponibilidad de 
informaci6n y opinidn acerca de este proyecto. 



El Equipo Evaluador no tiene 10s medios para evaluar el impact0 de las cat-npaiias. Aunque hub0 
una encuesta planificada y realizada antes de la campaiia (septiembre 1-7, l994), el Equipo no 
pudo obtener una copia del reporte de la segunda encuesta que se realizd a finales de la camp& 
(enero o febrero de 1995). 

Por otra parte, el Equipo Evaluador si vio el reporte sobre 10s resultados de la prueba piloto del 
Sistema de Monitoreo Checchi para el periodo myo-agosto de 1994. El problem con el sistema 
de monitoreo, sin embargo, es que clasificd las respuestas como "objetiva", "favorable" y 
"desfavorable", sin definir el significado operational de estas categorias. Los resultados son poco 
dtiles ya que, de acuerdo a1 reporte, de las 9,211 pulgadas publicadas durante el periodo, 6,278 
fueron categorizadas como "objetivas". Es dificil percibir el significado al diseiio de la campaiia 
en que aproxirnidamente 80s tercios de las pulgadas de texto fueron considerados "objetivas". 

(3) Actividades de la UTE 

La Unidad de Medios de la UTE supervisb, en coordinacidn con Checchi, el plan de informacidn, 
comunicacibn y educacidn legal. TambiCn, la Unidad de Medios de la UTE ha llevado a cab0 
actividades complementarias con fondos de la contraparte reservados para este propbsito. Estas 
diversas actividades han incluido publicaciones, organizacidn de eventos, etc. La circular, 
"Divulgacidn Juridica", publicada cada dos meses desde 1994, merece reconocimiento por su 
calidad y relevancia. 

b. Actividades de Participacidn Civica 

Particularmente innovativa e interesante fue la decisidn del proyecto de usar ONGs para la 
educaci6n popular relativa a la recientemente aprobada legislacidn. El uso de ONGs ha resultado 
ser dtil para la diseminacidn de la legislacidn a grupos sociales dispersos a travks del pais que 
hubieran sido dificiles de accesar por otros medios. 

( I )  Implementaci6n 

A1 principio, Checchi cred una base de datos de ONGs que trabajan en asuntos legales, que fue 
usada para identificar a las ONGs a ser invitadas a participar en el proyecto. De alli en adelante, 
hubo tres carnpaiias para diseminar el contenido juridic0 con participaci6n de las ONGs. 

Desde septiembre de 1994 hasta principios de 1995 las ONGs diseminaron informacidn apropiada 
sobre el Cddigo de Farnilia y la correspondiente ley procesal que entrd en vigor el 1 de octubre 
de 1994. La metodologia usada fue apropiada y consistid de primer0 disefiar un "taller para 
entrenar al entrenante" para promotores de las ONGs que de alli en adelante educarian a1 piiblico 
sobre el contenido de la ley. El proceso fue como sigue: 

- Se organizd un taller para capacitar a 10s promotores de las ONGs sobre 10s principales 
elementos del Cddigo de Familia. Checchi selecciond a las ONGs de acuerdo a su inter& en 
asuntos legales y en educacidn popular. 

- Con el taller como base, la prirnera seleccih se hizo y 12 ONGs fueron entrevistadas 
para determinar sus capacidades. El presupuesto era limitado con solo $50,000 asignados para 



la campaiia de educacidn ptiblica de las ONGs. De las doce ONGs invitadas a presentar 
propuestas, ocho terminaron participando en la campaiia. 

- Esta campaiia permiti6 a cada ONG producir sus propios materiales, lo que tendid a 
reducir la coherencia de la campaiia de educacidn ptiblica; mas aiin, la calidad de 10s rnateriales 
h e  muy variable. El Anexo 4 proporciona una lista parcial de 10s materiales publicados por las 
ONGs dentro del marco de este proyecto. 

De marzo a julio de 1996, se llev6 a cab0 la segunda campaiia de educacidn piiblica sobre el 
Cddigo de Familia. A lo largo de la primera y segunda campaiias de educaci6n piiblica, la 
promulgacidn de la legislacidn de reforma penal y de procedimiento penal fue continuamente 
pospuesta. Asi, la ley cuya implementacidn estaba tratando de promover el Proyecto no estaba 
ni siquiera en posici6n. Entonces, la "Ley Transitoria de Emergencia Contra la Delincuencia y 
el Crirnen Organizado" fue aprobada en marzo de 1996. Adem&, Checchi no contrat6 un asesor 
de reemplazo para este componente del proyecto hasta febrero de 1996, resultando en una falta 
de continuidad de aproximadamente un a30 en el trabajo de educaci6n ptiblica sobre la reforma 
legal con las ONGs. 

El plan de trabajo del especialista en ONG de Checchi incluia educaci6n piiblica sobre la Ley del 
Menor Infractor, el Cddigo Penal, y el Cddigo de Procedimientos Penales. La decisi6n de 
Checchi de aprovechar esta situacidn para iniciar m a  segunda campaiia de educaci6n piiblica sobre 
el Cddigo de Familia debe tomarse como positiva y oportuna. 

La misma metodologia bisica fue usada en la segunda campaiia, en la cud30 ONGs seleccionadas 
por Checchi participaron, con un presupuesto de aproximadamente $100,000. Sin embargo, 
Checchi produjo 10s materiales para esta campaiia, rescatando 10s mejores materiales desarrollados 
durante la primera campaiia. Los capacitadores de las ONG participantes fueron capacitados en 
la segunda fase con eventos de capacitacibn que se llevaron a cab0 entre junio y agosto de 1996. 

De agosto a noviembre de 1996 la campaiia de educacidn piiblica sobre la Ley del Menor 
Infractor, que entr6 en vigor el 1 de marzo de 1995, se llevb a cabo. Se invitaron promotores de 
203 ONGs a1 taller de capacitacibn, y 10s participantes entonces diserninaron la informacidn 
apropiada. 

Durante entrevistas con seleccionadas ONGs participantes, se sup0 lo siguiente acerca del trabajo 
de Checchi: 

- Todas las ONGs recibieron 10s materiales a tiempo para la campaiia sobre el Cddigo de 
Familia. 

- Nadie se quej6 de problemas adrninistrativos. Todas las ONGs dijeron que recibieron 
10s fondos de acuerdo a lo programado. 

- La mayoria de ONGs hicieron notar que el Especialista en ONGs de Checchi 
personalmente supervis6 algo de la capacitacih. 

(2) Algunas Conclusiones 



Las ONGs jugaron un papel importante en esta campaiia de educacidn pfiblica. Se concedid 
substancial flexibilidad a las ONGs, permitikndoles prograrnar actividades en las comunidades en 
las cuales trabajan, y asi combinar este esfuerzo de educacidn piiblica con sus actividades 
regulares. Esto es especialmente importante dado que el componente de las ONG generalmente 
no paga todos 10s costos de un programa que se sostiene solo, sino mas bien usa personal cuyos 
salarios ya es th  cubiertos por otro programa. Un efecto de esta estrategia es que permite 
considerable cobertura a cambio de una inversidn relativamente modesta. 

El uso de ONGs permitid a1 JRII diseminar el contenido del Cddigo de Familia a dos distritos 
separados: a) grupos comunitarios o residentes de comunidades marginales urbanas que son 
beneficiarios de 10s servicios de las ONGs participantes; y b) actores sociales a nivel municipal: 
profesores, estudiantes, padres de familia, rniembros de la Policia Nacional Civil y jueces. 

Por otra parte, el Equipo Evaluador tiene algunas dudas sobre el impacto de las sesiones de 
capacitacibn de uno o dos dias para 10s beneficiarios. Es dificil creer que el Proyecto tuvo un 
impacto substancial en el conocirniento de 10s beneficiarios del C6digo de Familia, o en sus 
actitudes con relacidn a las leyes de familia en general, especialmente debido a sus bajos niveles 
de educacibn y la complejidad de algunos de 10s asuntos, por ejemplo la ley y procedimiento de 
herencias. En el futuro, se deberian definir instrumentos especificos e indicadores claros para 
medir el impacto de estos eventos de capacitacih. No obstante, el Equipo Evaluador esd 
convencido de que fueron exitosos en aumentar la conciencia del piiblico a que existe m a  nueva 
ley de familia. Las ONGs participantes han mostrado interis en, e inquietud por, el seguimiento 
del esfuerzo de diserninacih de la legislacih, ya que sienten que uno o dos dias de capacitacidn 
no son suficientes para dominar una materia nueva y compleja. 

Otra ventaja de la participacicin de las ONGs en las campafias de educaci6n/diseminaci6n ptiblica 
es que, una vez que las campaiias son completadas, 10s participantes podrh proporcionar 
capacitacih continuada en estas heas. Sin embargo, este aspect0 es relativo debido a1 hecho de 
que el Proyecto JRII proporciona recursos solamente para 10s materiales, el costo de las 
actividades de educaci6n/diseminaci6n piiblica y, en algunos casos, paga 10s capacitadores, per0 
no se dedica a ninm tip0 de fortalecimiento institutional o apoyo organizational para las ONGs 
participantes lo que contribuiria a su sostenimiento a largo plazo. 

Sobre este rnismo tema, es necesario que el JRII realice reuniones de ONGs para poder promover 
la interaccih entre 10s grupos, permitiendoles compartir sus experiencias, sus metodologias, 10s 
problemas que tuvieron, etc. 

( I )  Campafias de Concientizacih Pal ica 

Las actividades de 10s medios y las campaiias de participacih civica no fueron coordinadas lo 
sufisientemente bien para generar respaldo a la reforma legal en general. 

- Se identificaron problemas de coordinacibn y comunicaci6n entre el Especialista de 
Checchi y la Unidad de Comunicaciones con 10s Medios de la UTE. Un problem surgid cuando 



se encontr6 que ciertos materiales para la campaiia de las ONGs sobre el Cddigo de Familia, 
fueron publicados como siendo de la UTE sin previa 
consulta con la Unidad de Comunicaciones con Medios de la UTE. TambiCn, el Especialidad de 
Checchi no proporciond capacitacidn ticnica a la Unidad de Comunicaciones de Medios de UTE 
como se propuso originalmente . 

- En algunas ocasiones, Checchi omitid obtener la aprobacidn de la Comisidn 
Coordinadora del Sector Judicial. En un caso, entrevistas con personalidades politicas con 
relacidn a problemas delicados fueron realizadas sin consdtar ni con la unidad supervisors y 
coordinadora de la UTE, ni con la Comisi6n. Algunas de estas entrevistas se realizaron a pesar 
de que el Ministro de Justicia habia previamente expresado su deseo de suspender esa encuesta 
entre la ilite politica. 

Hubo algunos problemas de coordinacidn entre Checchi y la UTE. Por ejemplo, en una reunidn 
entre la USAID, Checchi y la UTE se acordd que las propuestas actividades en el PA0 1996 
serian aprobadas por UTE antes de su implementacidn. Este procedimiento no siempre se siguid. 
Ademhs, las actividades del componente de participacidn civica y 10s otros componentes del 
proyecto no fueron coordinadas para generar respaldo para la refonna legal general. 

3. Conclusiones 

Cualquier proceso de reforma legal necesita el apoyo tanto del piiblico como de 10s sectores 
privados para asegurar su sostenirniento a largo plazo. Es importante generar amplio consenso 
y opinidn piiblica favorable para el proceso de reforma legal. 

El desarrollo de las actividades propuestas en el Proyecto de Reforma Judicial I1 no ha logrado el 
objetivo estratkgico de generar respaldo piiblico significative a la reforrna legal, ni en la Clite 
politica ni entre el piiblico en general. 

El fracas0 en generar opinidn pcblica favorable y respaldo significativos se puede explicar por lo 
siguiente, entre otros factores: 

- Substancial omisidn del sector privado de las consultas y participacidn en el Proyecto. 
- Falta de iniciativa y creatividad para justificar la reforma legal ante el ptiblico y llegar 

a una mayor audiencia. 
- Fracaso en eventos para lideres de la sociedad civil y, en algunos casos, otros miembros 

de la comunidad judicial, en proporcionar oportunidades reales de consulta para ganar aceptacidn 
o compromiso de respaldo para el proceso de refonna. 

- Defectuosas campafhs que pueden caracterizarse como timidas en alcance y esparcidas 
en contenido. 

- Una campaiia de 10s medios en contra de la reforma legal que, en algunas forrnas, ha sido 
mas efectiva para influenciar la opini6n ptiblica. 



4. Recomendaciones 

Que se invite a las ONGs a participar por proceso cornpetitivo en campaiias para incrementar 
la conciencia pdblica a la legislacih. Esto garantiza la transparencia del proceso y ayuda a1 I, 

diseiio de propuestas creativas. Un buen ejemplo es el proceso usado para participacidn de las 
ONGs en el Proyecto de Salud Maternal y Monitoreo Infantil (PROSAMI) tambiCn financiado por 
USAID. El procedimiento de PROSAMI ofrece las siguientes caracteristicas: 1) amplia 
participacidn de ONGs interesadas porque la informacidn es enviada a todas las ONGs y despues - 
se lleva a cab0 una sesidn informativa sobre el financiamiento; 2) democriitica sin favoritismo; 3) .- 

claridad en indicar que es lo que espera el donante; 4) facilidad de implementacidn tanto para la 
ONG como para el CornitC de Seleccih; y 5) seleccidn de las mejores propuestas recibidas en base 
a criterios ticnicos y administrativos pre-establecidos. Se hace una visita de campo a las ONGs 
pre-seleccionadas para ayudar a determinar sus capacidades de implementaci6n del proyecto. - 

Que el Proyecto tome la iniciativa en formar partidarios para fuerte implementacidn de las 
reformas a1 cddigo penal y a1 ccidigo de procedimientos penales. La participacih de otros 
sectores debe ser considerada y se deben buscar mecanismos innovativos para educar a1 
ptiblico sobre, y lograr respaldo para, el continuado esfuerzo para establecer y sostener un 
efectivo y eficiente, asi como justo, sistema judicial. 

Que el JRII patrocine foros para las ONGs que apoyen las reformas a1 sistema judicial para 
promover el intercambio de experiencias y metodologias. Adem&, se debe dar consideracitin 
a medidas para contribuir a el sostenimiento a largo plazo de esas ONGs. 

D. DESEMPERO DE LAS AGENCIAS IMPLEMENTADORAS 

1. Contratista Institutional: Checchi & Company Consulting, Inc. 

a. Contrato y Relaciones con la USAID 

Bajo el contrato de junio 1993 entre la USAID y Checchi, la Oficina de Iniciativas Democriiticas 
(ODI) de la USAIDIEl Salvador fue encargada de la supervisidn de Checchi y de proporcionar 
asesoria general en politicas y direccidn t6cnica a Checchi para la implementaci6n del JRIIZ5. 
Durante JRII (1993-1996), el funcionario supervisor de la OD1 para el contrato con Checchi 
cambi6 dos veces. Estos cambios, unidos a extrernas variaciones en estilos gerenciales de, y 
cercana supervisidn por, 10s tres gerentes de proyecto de ODI, afectaron notablemente el 
curnplimiento del contrato de Checchi. 

El desempeiio de Checchi se vio afectado por la inconsistente supervisi6n de la USAID y de la 
asesoria sobre politicas. Checchi recibid drdenes conflictivas de 10s diferentes gerentes del 
proyecto sobre asuntos de gastos, procedirnientos de contratacidn de asesores, y requerimientos 
de reportaje. Cada gerente trajo su propio bien diferente estilo y sistema. El gerente para el 

25 Contrato Checchi, C.2.3.p. 1 1. 



proyecto durante 1993-95 no puso mucho knfasis en procedimientos formales y reportes escritos. 
Este gerente tenia fuertes antecedentes tCcnicos, hizo visitas a Checchi con bastante frecuencia y 
concentr6 virtualmente toda su asesoria y contribuciones en asuntos substantivos. El actual 
gerente del proyecto ha seguido 10s procedimientos de la USAID en forma muy estricta y 
solicitado mas reportes escritos, per0 se ha mantenido distante del detalle substantive del proyecto 
debido a la ausencia de antecedentes tkcnicos. El actual gerente no ha hecho visitas frecuentes a 
Checchi, ni se ha permitido a sus subordinados hacerlas. 

Para reportes escritos peri6dicos cubriendo todas las actividades de Checchi, desde el principio 
del contrato en 1993 hasta 1996, a Checchi solamente se le pidi6 que proporcionara informacidn 
para sus propios Reportes Serni-anuales de Estado del Proyecto de la USAIDIODI. A1 solicitarle 
el actual gerente de proyecto de la USAID que presentara reportes trimestrales de progreso, 
Checchi 10s ha presentado oportunamente para enero-marzo 1996, abril-junio 1996 y julio- 
septiembre 1996. Antes de 1996 el anterior gerente de proyecto no pedia ningtin otro reporte 
regular. La falta de informacidn adicional ha sido el motivo de quejas de algunas de las 
contrapartes del GOES, particularmente UTE. Ademis, deja un bastante escaso registro en la 
USAID para este proyecto. Esta evaluacidn ha sido un proceso mas dificil debido a la relativa 
ausencia de documentos y reportes peribdicos escritos. 

El contrato de Checchi contiene dos secciones separadas concernientes a reportes. Requiere que 
Checchi "proporcione a USAID y a las agencias del pais anfitri6n reportes regulares de progreso 
por escrito, en inglgs y en espafiol, del trabajo en progreso, problemas que impiden efectiva 
implementaci6n ylo extensih de asistencia a1 Proyecto y planes f u t u r o ~ " ~ ~  El contrato separada 
y mas especificarnente requiere que Checchi presente reportes semi-anuales a la USAID 
programados de conformidad con 10s requerimientos de reportaje de la USAID, y de acuerdo al 
formato proporcionado por la USAID27. Checchi indica que proporcion6 todos 10s reportes 
solicitados por la USAID, y sobre capacitaci6n, el mas grande componente individual del 
proyecto, present6 reportes mensuales a lo largo de todo el proyecto, con copias a la UTE, entre 
otras organizaciones del GOES, y a la USAID. 

La naturaleza y oportunidad de 10s reportes del proyecto estaba sujeto al control de la 
administraci6n del proyecto de la USAID. El contrato de Checchi autorizaba a la Gerencia del 
Proyecto de la USAIDIODI a solicitar no solamente reportes semi-anuales, sino tambikn otros 
reportes se@ se necesitaran. El reportar por supuesto tiene un costo del tiempo de las personas 
que deben preparar 10s reportes; usualmente es tiempo que seria de utilidad para otros prop6sitos 
del proyecto. La administracicin del proyecto de la USAID tuvo que pesar la utilidad de reportes 
adicionales con relacih al costo del tiempo utilizado en su preparacih. Es ldgico que el antiguo 
gerente del proyecto, en contact0 diario con su contraparte, tenia menos necesidad de reportes 
escritos; per0 ella puede que haya fallado a debidamente considerar las necesidades de otros 
consumidores de reportes menos cerca que ella a1 proyecto. En todo caso, el que la preparaci6n 

26 Contrato Checchi p.11, C.2.4. 

27 Contrato Checchi p. 18, C.3.3. 



de reportes no haya recibidola importancia debida antes de 1996, es responsabilidad de la USAID 
mas que de Checchi. 

b. Obligaciones de Checchi a la UTE 

A1 principio del JRII, Checchi ya era bien conocido dentro del sector judicial salvadoreiio, 
habiendo tenido el contrato con la USAID para la implementaci6n del JRI desde 1990. En 1993, 
la UTE era una bien nueva entidad que habia sido asignada un papel dificil e incierto en la 
implementaci6n de JRII. Sin embargo, a medida que a v m 6  JRII, 10s nuevos papeles y relaciones 
de Checchi y la UTE, establecidos en el Acuerdo del Proyecto GOES-USAID y en el contrato de 
Checchi2', no fueron claramente definidos por la USAID. Desafortunadarnente, a lo largo del 
JRII, estos interdependientes papeles se han dejado que se definan mas por el tiempo, 
circunstancias y personalidades, que por una deliberada determinacih y una direcci6n clara. A h  
mas, debido a que Checchi era el agente implementador para el JRI, las autoridades judiciales 
estaban acostumbradas a tratar directamente con Checchi y no a travQ de la nueva y aun no 
probada UTE, y antes de 1996 ni Checchi ni la USAID habian hecho mucho para cambiar esto. 
Esta situaci6n produjo algunas comprensibles fricciones entre Checchi y la UTE, y distorsion6 el 
mecanismo de implementaci6n diseiiado en el Acuerdo del Proyecto JRII. Checchi desarroll6 un 
muy alto perf11 y la UTE evolucion6 muy lentamente como una unidad verdaderamente 
implementadora. En general, las dos unidades estaban trabajando independientemente, y hasta el 
ail0 pasado ni Checchi ni la USAID hicieron serios esfuerzos por transferir las principales 
responsabilidades de administraci6n a la UTE.29 

Bajo la divisi6n de las responsabilidades de administracidn financiera del JRII establecida por la 
USAID, Checchi ha manejado 10s fondos en moneda norteamericana y la UTE solamente 10s 
fondos de contraparte. Esta divisi6n dej6 a Checchi como la unidad con la capacidad financiera 
para contratar la mayoria de la asistencia tecnica proporcionada por el proyecto. La flexibilidad 
financiera de Checchi tarnbikn le ha permitido responder eficientemente a las solicitudes de 
asistencia tecnica. Pero hizo muy poco para ayudar a la UTE a mejorar su propia capacidad para 
identificar, seleccionar y proporcionar servicios de asistencia t6cnica para el JRII y para otros 
programas de reforma del sector judicial salvadoreiio. Usualmente la UTE no era consultada 
anticipadamente por Checchi sobre 10s asesores seleccionados para realizar las tareas indicadas 
en 10s Planes Anuales, y usualmente no sabia cuando estarian llegando. De acuerdo al anterior 
gerente del proyecto de la USAID, sin embargo, UTE estaba siendo pasada por alto para ahorrar 
tiempo, y en la mayoria de 10s casos las instituciones correspondientes del GOES si sabian de la 
llegada del asesor a corto plazo, y eran siempre informadas del propdsito de la visita. 

Con relacidn a planificacidn, el contrato de Checchi para JRII claramente requeria que Checchi 
proporcionara asistencia a la UTE para preparar un comprensivo plan de reforma del sector 

28 Ver Acuerdo JRII USAIDIGOES, p. 13-14 y anexo 1, 2-4; y Contrato Checchi p.6,10,11,16,17. 

29 Una notable excepcidn es el componente de concientizacion p~blica, en el cud la UTE ha asumido, y ejecutado 
bien, su papel de preparar y publicar materides descriptivos concernientes a las reformas legales, ver II.C.2.a.(3) 
arriba. Tambien el Contrato mismo claramente defin6 un papel de implementacidn de UTE respaldado por Checchi 
para la Conferencia Ibero-Americana Anual sobre Refonna Judicial. 



judicial a largo plazo, el cud, una vez aprobado por la Comisidn Coordinadora del Sector Judicial 
(CCSJ), seria la guia para todas las actividades financiadas por el proyecto. El contrato tambiCn 
requeria que Checchi asistiera a la UTE a desarrollar planes anuales para implementacidn del 
proyecto y presupuestos asociados." Checchi contrat6 un bien calificado asesor para ayudar a 
UTE a preparar el plan quinquenal de reforma judicial. El documento resultante, sin embargo, 
es menos un plan que una recitacidn de las necesidades y problemas de las principales instituciones 
del sector judicial. El documento no prioritiza por aiios y las actividades incluidas cubren un 
period0 de mas de cinco aiios. Aunque el plan se convirtid en una guia para la preparacidn de 10s 
planes anuales de la UTE, no hay una muy cercana correlacidn entre 10s planes anuales y el plan 
quinquenal. Un aspect0 positivo de este plan es el que fue preparado con plena participacidn de 
las instituciones cubiertas. 

Para la preparacidn del Plan Anual de 1994, Checchi contratd al mismo asesor para asistir a la 
UTE. De nuevo, este fue un buen ejercicio participativo, per0 produjo un plan muy ambicioso. 
Aunque incluyd todo lo que las instituciones del sector judicial deseaban, el plan no incluyd detalle 
de costo por item. De acuerdo al anterior gerente del proyecto JRII, a la UTE se le proporciond 
un presupuesto de proyecto general, per0 sin un desglose de 10s costos relacionados con Checchi. 
Checchi alega que esto se debid a la negativa de la USAID de proporcionar a la UTE con un 
detalle especifico de 10s costos de asesoria. El entonces gerente del proyecto JRII dice que esto 
se debid a la renuencia de Checchi a revelar a la UTE sus gastos generales y 10s salarios de sus 
asesores a largo plazo. El Equipo Evaluador observa por experiencia que, para ma1 o para bien, 
no ha sido inusual en estas situaciones que tanto la f m a  consultors como la USAID tiendan a 
retener estas cifras para reducir el riesgo de resistencia del pais anfitridn a la asistencia tCcnica 
necesitada, debido a razones de costo. 

Para el Plan Anual de 1995 el procedimiento cambi6, y Checchi, con la asistencia del mismo 
asesor a corto plazo, prepard un borrador preliminar para la UTE. Checchi revisd y ajustd el 
docurnento despuCs de consultas con las instituciones del sector judicial. De nuevo, sin embargo, 
este plan fue preparado sin un detallado presupuesto por linea de articulo, y sin un desglose de 
costos relacionados con Checchi. Este plan h e  unilateral y dristicamente reducido por la USAID. 
Atin despuCs de la reduccidn, el plan no pudo ejecutarse. Por lo tanto, para el Plan Anual de 
1996, la UTE tom6 lo que habia sobrado de 1995 y 10s transfirid a 1996, 

Hubo un cambio de formato para el Plan Anual de 1996, y tiene un presupuesto unificado con 
desglose detallado. Este h e  el prirnero de 10s planes que incluyd una proyeccidn de costo por 
item; y tambiCn incluyd un desglose de 10s costos generales y de 10s salarios de 10s asesores a 
largo plazo de Checchi. 

A la hora de esta evaluacidn, UTE estaba apenas iniciando a ejecutar su mas importante papel de 
implementaci6n y monitoreo del proyecto. El actual gerente de JRII gir6 instrucciones a Checchi 
de enviar toda la informacidn relacionada con nuevos asesores a corto plazo (curriculums, 
tCrminos de referencia, costos) a la UTE para aprobacidn previa. La UTE debe aprobarlos o 
desaprobarlos en el t6rmino de una semana. Con este nuevo flujo de informacidn, la UTE ha 
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empezado a formar una base de datos de asesores y ahora sabe quienes son Cstos, que es lo que 
se supone que hagan, y cuando y donde han sido asignados. El mas reciente y frecuente reportaje 
trimestral de Checchi, solicitado por la USAID, tambi6n ha ayudado a la UTE a comprender el 
trabajo que se est5 realizando y el progreso o problemas que impiden una efectiva implementaci6n. 
A pesar de esto, la falta de un sistema de monitoreo en la UTE para determinar el progreso del 
proyecto a travCs del uso de la base de datos, fechas de finalizaci6n, indicadores, mediciones, etc., 
es un gran irnpedimento para poder hacerse cargo de las aumentadas responsabilidades de 
adrninistraci6n del proyecto . 

El anterior jefe de partido de Checchi y el anterior gerente del proyecto JRII han hecho notar que 
la compensaci6n en desarrollo institucional, y una mayor involucraci6n de la UTE en la 
adrninistracidn del proyecto, pudo haber causado atrasos en otros aspectos de implementaci6n del 
proyecto que fueron consideradas de mas alta prioridad en ese entonces. Con la ventaja de la 
percepci6n retrospectiva tanto Checchi como USAID ahora es th  de acuerdo en que se deberia 
haber hecho mas para formar la capacidad de la UTE, con anterioridad. 

c. Asistencia T6cnica proporcionada 

El contrato de Checchi requeria que la firrna proporcionara asistencia tkcnica a corto y largo plazo 
y personal con cualidades academicas y tkcnicas apropiadas para las tareas especificas. La USAID 
y las agencias del pais sede tendrian la autoridad final para aprobar todos 10s asesores a corto y 
a largo plazo3'. El contrato enmendado estipulaba 233 personalmeses para 10s asesores a largo 
plazo y 285 personaJmeses para asesores a corto plazo. Las cantidades y tipos de asesores tenian 
que ser incluidos en 10s planes de acci6n anuales desarrollados en conjunto por la UTE y 
C h e ~ c h i . ~ ~  De acuerdo a 10s registros de Checchi, hasta el 31 de julio de 1996, Checchi 
proporcion6 202.82 persondmeses de asesores a largo plazo, con un promedio de salario mensual 
de $4,250, para un costo total de $861,936. Checchi tambikn proporcion6 7,692 personaldias de 
asesores a corto plazo para un total de $1,758,576. Los honorarios diarios promedio de 10s 
consultores a corto plazo fueron $229, relativamente bajos para este tipo de proyecto. 

ASISTENCIA TECNICA PROPORCIONADA POR CHECCHI AL JRII 
(Nivel anual de esfuerzo y costo) 

Asesores 
corto Plazo 
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Asesores 
Largo Plazo 

Personalmeses 

18.74 

63.41 

" Contrato Checci, p. 12 y 16. 

Honorarios Totales Pagados 

Consultores 
Corto Plazo 

$ 169,637 

$ 394,036 

Honorarios Promedio 
Pagados 

Consultores 
Largo Plazo 

$ 87,473 

$252,388 

Honorarios 
Diarios 

$239 

$250 

Salario 
Mensual 

$4,668 

$3,980 



Fuente: Checchi & Co., Septiembre de 1996. 

95 

96 
EneIJul 

TOTAL 

Aunque se proporcion6 un mayor nhnero de asesores, y hub0 muchas expresiones de aprecio por 
su asistencia, fue dificil determinar la cantidad y calidad de la asistencia tecnica proporcionada. 
Excepto para 10s asesores en ~apacitaci6n~~, no existen evaluaciones escritas de su desempeiio o 
sus productos. No se estableci6 un sistema para acceso ficil a esta informaci6n en Checchi o la 
USAID, ni en la UTE, que solo empez6 a recibir informacidn sobre este tema en enero de 1996. 
El Equipo Evaluador hace notar que el contrato de Checchi estipulaba que "Dentro de seis meses 
despuis de asignado el contrato, el Contratista presentarii a la USAID para aprobaci6n un plan 
para evaluaci6n peri6dica de la asistencia ticnica a largo plazo y para la evaluaci6n sistemitica de 
asesores a corto plazo que tambiin tome en consideraci6n la evaluaci6n de las contrapartes del 
MOJJUTE. "34 Los evaluadores no encontraron evidencia del establecimiento de tal plan de 
evaluacibn, ni seiial alguna de que la USAID solicit6 el plan o lo elimin6 del Contrato con 
Checchi. 

Como se mencion6 antes, surgieron problemas con 10s mecanismos de selecci6n y aprobaci6n de 
10s asesores a corto plazo. Checchi indica que debido a la insuficiente capacidad de la UTE a 
responder de rnanera oportuna a tales asuntos, Checchi, a solicitud del GOES y de la USAID, pas6 
por alto a la UTE en el proceso. Checchi a d e d  indica que no lleg6 ningiin asesor sin el acuerdo 
de la USAID, y que la USAID aprob6 el alcance del trabajo y el nivel de salario propuesto de todo 
asesor que lleg6 a El Salvador, siguiendo diferentes sistemas establecidos por diferentes gerentes 
del JRII. Antes de 1996, de acuerdo a la gerencia de personal del proyecto JRII, en unos pocos 
casos de emergencia la aprobaci6n fue verbal, con la aprobaci6n escrita llegando despuCs, siempre 
basada en presentacibn previa de un curriculum. Desde principios de 1996, 10s asesores a corto 
plazo necesitan aprobaci6n previa por escrito de la USAID y de la UTE antes de arribar. 

2,340 

3,068 

7,691 

En general, hubo consenso de que la asistencia ticnica proporcionada por Checchi ayud6 a crear 
una conciencia a la reforma legal y judicial, abri6 nuevos horizontes y capacit6 a un significative 
n h e r o  de personas. Checchi tambiin fue muy ripida en proporcionar 10s servicios de asistencia 
ticnica. El jefe del partido fue principalmente responsable de la selecci6n de asesores para las 
diferentes tareas. Los asesores fueron en su mayoria latinoamericanos, y 10s pocos 
nortearnericanos contratados se dijo que que tenian suficiente cominio del espaiiol; todos ellos 
conocedores de sistemas de derecho civil. 

33 Hojas de evaluacidn para cada evento de capacitacidn fueron completadas por 10s partkipantes e incluyen 
comentarios sobre 10s asesores a corto plazo. Tres gavetas de archivo de estas hojas esth almacenadas en las oficinas 
de Checchi en San Salvador. Aparte de este recurso, no se establecid ningh sisterna de evaluaci6n del desempeiio de 
10s asesores a corto plazo. 

66.31 

54.36 

202.82 

34 Contrato Checchi, p. 18, C.3.4. 

$ 500,892 

$ 694,011 

$1,758,576 

$276,987 

$245,088 

$861,936 

$214 

$226 

$229 

$4,177 

$4,509 

$4,250 



No obstante, hubo algunas marcadas criticas sobre la asistencia tecnica, concentradas alrededor 
de dos asuntos: calidad y cantidad. Durante las entrevistas del equipo evaluador, las opiniones 
sobre la calidad de la asistencia t6cnica de Checchi variaron de 50% buena y 50% no satisfactoria 
a 95 % buena y 5 % no satisfactoria. En la opini6n del anterior gerente del JRII, quien tiene diez 
aiios de experiencia con la USAID en proyectos de asistencia judicial, como tres cuartas partes de 
10s asesores a corto plazo fueron plenamente satisfactorios y como un cuarto de ellos fueron 
deficientes en uno o mas aspectos. De acuerdo a las evaluaciones del componente de capacitaci611, 
como 90% de 10s asesores de capacitaci6n a corto plazo fueron satisfactorios. 

Las opiniones fueron mas uniformemente positivas con respecto al desempefio del jefe de partido 
y de varios asesores a largo plazo. Hubo consenso general de que 10s asesores residentes estaban 
bien informados, eran buenos trabajadores, tenian habilidades buenas en relaciones piiblicas y en 
comunicacibn, y estaban siempre listos a colaborar. La dnica critica significativa aparecid con 
respecto a 10s asesores a largo plazo para la concientizaci6n y educaci6n pfiblica, de que ambos 
aparentemente tuvieron algo de dificultad en desarrollar buenas relaciones de trabajo con sus 
contrapartes . 

Muchos entrevistados mencionaron que hubo un notable aurnento en el n h e r o  de asesores a corto 
plazo en 1996. Algunos funcionarios del GOES consideran que ha habido demasiados asesores 
a corto p l a z ~ ~ ~ ,  especialmente entre enero de 1996 y ahora, y que algunos jefes de las instituciones 
de la contraparte no sabian lo que estos asesores estaban haciendo porque nadie 10s habia 
presentado. El cuadro anterior muestra que en solamente seis meses de 1996, el proyecto 
proporcion6 mas dias de asesoria a corto plazo que en cualquiera de 10s aiios anteriores. Este 
aumento en actividades en 1996 parece haber sido aprobado tanto por la USAID como por 10s 
correspondientes funcionarios del GOES, un factor siendo la preocupaci6n de que 
USAIDIWashington no aprobaria extensicin alguna a1 JRII si 10s nuevos c6digos de lo penal no 
eran aprobados. TambiCn, el GOES estaba anticipando la disponibilidad de financiamiento del 
IDB para 1997. 

Los criticos tarnbi6n se quejaron de que, con el gran n h e r o  de cursos siendo impartidos 
simultineamente en la Escuela Judicial, muchos jueces y otros funcionarios estaban constantemente 
yendo a cursos y ausenhdose de sus funciones. Los asesores a corto plazo para la Escuela 
Judicial y las actividades de capacitacibn representan la mitad del total de asistencia a corto plazo 
proporcionada por Checchi (ver cuadro siguiente). Esta es quizis una critica predecible, ya que 
las compensaciones reciprocas entre 10s beneficios de la capacitacidn y la p6rdida de trabajo son 
inevitables, y algunos expertos en capacitacibn creen que entre mas intensiva es la capacitaci6n 
en un plazo mas corto, Csta es substancialmente mas eficiente que la misma inversi6n en tiempo 
y costos de capacitaci6n extendida en un period0 de tiempo mas largo. 

La respuesta de Checchi a estas quejas especificas fue que 10s asesores a corto plazo eran siempre 
proporcionados para atender las necesidades de las instituciones de la contraparte, que muchos 

35 El Equip0 Evaluador no pudo obtener infonnacion sobre el ntimero total de asesores a la fecha de este escrito. 
Checchi solamente proporcion6 el n h e r o  total de personaJdias. Ambas figuras fueron especificamente solicitadas 
por el Equipo Evaluador. 



curses se impartian simultheamente porque la Escuela Judicial tiene un horario muy pesado, y 
que las rnismas instituciones del sector son las que seleccionan a 10s participantes para 10s cursos. 
El problema es que las instituciones puede que tengan un n h e r o  limitado de profesionales fbertes 
que podrian ganar de, y usar bien, la capacitaci6n, con la resultante tendencia a que las mismas 
personas son seleccionadas para varios cursos, y esta situacidn afecta el trabajo de estos 
funcionarios . 



ASISTENCIA TECNICA A CORTO PLAZO POR COMPONENTE 
(Nivel de esfuerzo y costo) 

Actividad o componente 

Evaluaci6n del sector 

ONGs I 149 1 $ 33,680 1 

Corto Plazo 
personaldias 

Reforma Legal 

Total pagado en 
honorarios del asesor 

I I 

247 

Estadisticas Judiciales I 177 1 $ 52,276 1 

$ 70,127 

I I 

669 

Administraci6n de juzgados 

Oficina del Procurador General 
Defensa Mblica 
Fortalecimiento Institucional 

$ 148,899 

435 $ 134,105 

Oficina del Fiscal General 
Fortalecimiento Institucional 

Fuente: Checchi, septiembre 1996. 

Oficina del Fiscal General 
Manejo de flujo de casos 

Fortalecimiento instituciod de la UTE 
Desarrollo de planes quinquenal y and  

Evaluacih 

Campaiias de Concientizaci6nl Educaci6n Mblica 

TOTALES 

d. Ornanizaci6n Interna de Checchi 

La oficina de Checchi en San Salvador funcion6 muy independientemente de las oficinas centrales 
de Checchi en Washington, D.C. ChecchUWashington tenia plena confianza en el jefe de partido 
y kste tenia plenos poderes para manejar la oficina en San Salvador. Este aspecto permitid a 
Checchi/El Salvador funcionar riipida y eficientemente. No obstante, la ausencia de una 
supervisi6n cercana por las oficinas centrales de Washington puede haber sido un factor adverso 
que afect6 el cumplimiento de Checchi con algunas de sus obligaciones bajo el contrato con 
USAIDIEl Salvador. 

242 

121 

35 

44 

7,691 

En general, la coordinaci6n interna de ChecchiIEl Salvador para la implementaci6n del contrato 
fue satisfactoria, aunque no hub0 mecanismos estructurados para coordinaci6n de asesoria. La 

$ 40,114 

$ 29,860 

$ 9,835 

$ 8,070 

$1,758,576 



coordinacicin se log6 a travQ del jefe de partido, quien decidia quienes tenian que trabajar juntos. 
No se establecieron reuniones rutinariamente entre 10s asesores a largo plazo. 

e. Conclusiones generales 

En el an6lisis final, basado en una amplia variedad de opiniones, Checchi se desempeii6 muy bien, 
especialmente en la excelencia de su asistencia de capacitacidn y tecnica para la JTS, FGR, PGR 
y la judicatura. Su desempeiio y 10s resultados del JRII hubieran sido mejores si Checchi hubiera 
tenido una politica mas consistente y una direccih en programacih de la USAIDIODI. Si 10s 
mecanismos de irnplementacidn descritos en el acuerdo de proyecto USAID-GOES y el contrato 
USAID-Checchi hubieran sido consistentemente promovidos y establecidos, especialmente con 
relacidn a la UTE y el PMG (ver II.D.4 adelante), el Proyecto ahora estaria mas firmemente en 
manos de 10s implementadores salvadorefios. La partida de Checchi a finales de este aiio 
(diciembre 3 1) dejarh un vaci6 que la UTE no est.5 atin plenamente preparada para llenar. 

2. USIA 

a. Antecedentes 

En 1993, bajo el JRII, la USAID firm6 un acuerdo de cooperaci6n con la Agencia de Informaci6n 
de 10s Estados Unidos (USIA) para aurnentar el nlimero de visitantes internacionales y de 
intercambios profesionales entre 10s Estados Unidos y El Salvador en las ramas de administraci6n 
de justicia y regimen de derecho. 

El acuerdo abarca cuatro grupos de actividades: 1) el programa de visitantes internacionales (IVP), 
que envia profesionales y funcionarios legales seleccionados del sector judicial de El Salvador a 
10s Estados Unidos, a familiarizarse con temas judiciales especificos de 10s Estados Unidos; 2) el 
programa de seguirniento al IVP que envia expertos de 10s Estados Unidos a El Salvador, tambien 
para trabajar en asuntos especificos; 3) intercambios academicos y profesionales, que incluyen la 
participaci6n en asuntos academicos especializados; y 4) otras actividades. 

Se fm6 un acuerdo de $500,000 para el period0 1993-1997, con desernbolsos anuales de 
$100,000 por la USAID. A la fecha de esta evaluacibn, USIA habia recibido $300,000 y ha 
presentado un plan de actividades para 10s restantes $200,000. 

b. Hallazgos 

De acuerdo a un reciente reporte preparado por la USIA, un total de 23 profesionales salvadoreiios 
del sector han visitado 10s Estados Unidos bajo el IVP, desde el principio del acuerdo de 
cooperaci6n. Estos profesionales han viajado en cinco grupos a estudiar el mismo n h e r o  de 
temas, que incluyen: administraci6n de las cortes en 10s Estados Unidos, 10s medios y el sistema 
judicial, administraci6n de justicia, justicia juvenil en 10s Estados Unidos, y tecnicas de resoluci6n 
alternativa de disputas. 



De acuerdo a 10s participantes, la organizaci6n, implementacicin y seguimiento de las visitas fue 
impecable. No obstante, sugieren que a 10s participantes futuros se les pennita participar en la 
planificacibn de la agenda, permitiendoles asi visitar lugares de inter& profesional para ellos. 

Una actividad que recibi6 especial encomio fue la visita de un equipo de una corte juvenil 
encabezado por el juez Luis P&ez de Worcester, Massachusetts, que compartid con su grupo de 
trabajo ideas valiosas de como fortalecer la jurisdicci6n de menores en El Salvador. La 
organizacidn de esta visita fue un excelente ejemplo de coordinacidn y cooperaci6n entre 
instituciones judiciales, las ONGs y las agencias del USG. La comunicaci6n y cooperaci6n 
establecidas entre el Juez Perez y las instituciones judiciales salvadoreiias han sido tan efectivas, 
substancialmente facilitadas por la fluidez de su espaiiol y de sus compaiieros de equipo, que ya 
ha ofrecido visitar El Salvador sin recibir honorarios, aparte del reembolso por el GOES de sus 
gastos de viaje. 

Otras actividades fmanciadas por la USIA incluyen, por ejemplo, la visita de representantes 
profesionales, como el Fiscal de Distrito Stephen Mayo de California quien inicid las actividades 
de intercambio profesional judicial y legal que han abarcado 29 paises. La visita de estos 
representantes permiti6 la discusi6n de importantes tdpicos como la oralidad, la eficiente 
administracidn de juzgados y las reformas en educacidn legal. Su efectividad fue 
significativamente perjudicada, sin embargo, por su falta de fluidez en el idioma espaiiol. 

Ademiis, 500 copias del libro "Mi primer juicio oral" fueron distribuidas por la UTE a 10s jefes 
de las diferentes instituciones judiciales. La Dra. Elise Shore, una graduada Fulbright en la 
Universidad Matias Delgado, ha preparado propuestas especificas para reformar el curriculum de 
la facultad de derecho para incluir procedimientos orales. Ambas actividades representan la 
ventaja comparativa para el JIUI del acuerdo de cooperaci6n USAIDiUSIA. 

Naturalmente, el impacto de las actividades de la USIA no puede determinarse aisladamente de 
las otras muchas actividades del JRII. Aunque todos 10s entrevistados estuvieron de acuerdo que 
las actividades han sido iitiles y beneficiosas, tarnbib hicieron notar que su impacto podria 
mejorarse incorporando las antes mencionadas recomendaciones. 

El acuerdo entre la USAID y la USIA fue preparado en El Salvador y luego aprobado y firmado 
en Washington, D.C., en donde fue sometido a un intenso proceso burocritico para definir el 
procedimiento de transferencia de fondos entre agencias. Esto llev6 a un costoso desperdicio de 
tiempo para las oficinas de la USAID y USIA en El Salvador ya que cada aiio tuvieron que 
redefinir el procedimiento de transferencia de fondos, a h  cuando ya habia sido definido por la 
USAID y la USIA en Washington D . C . el aiio anterior. 

La USAID regularmente desembolsa 10s fondos a la USIA bastante tarde en el aiio fiscal. Por lo 
tanto, la USIA se ve forzada a realizar gran n h e r o  de actividades en un period0 de tiempo 
relativamente corto, lo que puede afectar negativamente la irnplementaci6m de programas. 

Sin embargo, la comunicacidn entre las dos agencias en El Salvador es fluida y oportuna. Hay 
comunicacidn regular entre profesionales de ambas agencias con relacidn a la definici6n de 



actividades para lograr 10s objetivos deseados. Tambikn hay buena comunicacidn con las 
entidades del gobierno que e s h  a cargo de seleccionar 10s participantes, especialmente la UTE. 

De acuerdo a entrevistas y a la infomacidn recopilada y analizada, la planificacidn y seleccidn de 
las actividades financiadas por la USIA son determinadas a travks de un proceso informal de 
sugerencias, en el cud la USIA recomienda las actividades potenciales para financiamiento de la 
USAID dentro del campo de administracidn de justicia. Por ejemplo, la USIA ha propuesto un 
total de 11 actividades para 1996, que van desde apoyo a 10s especialistas acad6micos que enseiian 
el proceso oral hasta una capacitacidn diseiiada por el IVP para aurnentar la concientizacidn de la 
capacitacidn judicial en 10s Estados Unidos y como tratar con 10s medios con relacidn a asuntos 
judiciales. Las actividades tambikn incluyen una donacidn de libros sobre procedimientos orales 
y tkcnicas de resolucidn alternativa de disputas. 

Aunque todos estos programas son importantes, no es aparente un enlace explicito entre ellos y 
otras actividades sirnilares del JRII. Por ejemplo, USIA propuso la visita del Fiscal de Distrito 
Harry Dorfman para discutir la necesidad de cooperacidn entre la Policia Nacional y 10s fiscales, 
y como deberia establecerse esta cooperacidn. A1 mismo tiempo, Checchi, en cercana 
comunicacidn con el ICITAP, ya habia contratado a dos asesores que estin trabajando en 
precisamente el mismo tdpico: la elaboracidn de un manual para trabajo en equipo investigador- 
fiscal. Para el periodo 1996-1997, una visita de intercambio de cuatro profesionales salvadoreiios 
ha sido propuesta para aprender sobre el papel de 10s defensores publicos en 10s Estados Unidos. 
Seria util consultar con 10s defensores ptiblicos asesores de Checchi para definir el contenido e 
implementacidn de este componente para que complemente las actividades que se estin llevando 
a cabo. 

c. Conclusiones: Ventajas y Desventajas del Acuerdo de Cooperacidn 
USAID-USIA 

El acuerdo firmado por las dos agencias representa un excelente ejemplo de cooperacidn, 
aprovechando la pericia de la USIA en la prestacidn de programas de intercambio internacional. 
La USIA tiene expertos profesionales con vasta experiencia en la organizacidn, implementacidn 
y seguimiento de IVPs, incluyendo tanto profesionales salvadoreiios como norteamericanos que 
viajan a El Salvador. 

Ni la USAlD ni Checchi tiene 10s sistemas de infomcidn necesarios ni la capacidad logistics para 
llevar a cab0 NPs, ni la capacidad, por ejemplo, para directamente comunicarse con graduados 
Fulbright para lograr su participacidn en keas especificas, como la enseiianza del proceso oral. 

Partiendo de este punto de vista, la relacidn costoheneficio del programa de la USIA es muy 
buena. Una relativamente pequeiia inversidn, $300,000, en comparacidn a1 presupuesto total del 
JRII, ha permitido la implementacidn de varias actividades significativas que hubiera sido dificil 
para USAID y Checchi llevar a cabo. 

Las desventajas del acuerdo residen en la falta de un compromiso explicito por parte de las 
instituciones judiciales salvadoreiias de plenamente aplicar lo que han aprendido de 10s visitantes 



internacionales. Las entrevistas con algunos de 10s IVs indicaron un alto nivel de frustraci6n a1 
regresar de 10s Estados Unidos con una valiosa experiencia e ideas priicticas y no poder 
implementarlas. Entre las razones de la inhabilidad para implementarlas estuvieron 1) la escasez 
de presupuesto; 2) la falta de comprensi6n de parte de las autoridades judiciales sobre el programa 
de la USIA; y 3) la falta de un acuerdo previo entre el GOES y la USIA para asegurar la 
aplicaci6n de 10s conocimientos adquiridos. 

Este iiltimo punto afectaria negativamente la relaci6n costofbeneficio del programa de la USIA, 
hasta el grado que la substancial inversi6n en dinero, tiempo y recursos logisticos no fueron de 
uso priictico en El Salvador. 

d. Recomendaciones 

Que las valiosas actividades de la USIA deberian ser mejor coordinadas con, e incorporadas 
a, la planificacih e implementacih del JRII, complementando mejor asi otros elementos del 
proyecto. 

3. ICITAP 

Programa y Estrategia de Diseiio 

Esta evaluaci6n cubririi solamente el componente de "Apoyo a Capacitacih y Asistencia Tknica 
para la Unidad de Investigaciones Crirninales de la PNC" del programa ICITAP, ya que este es 
el iinico componente financiado con recursos del JRII. 

El valor total del financiamiento del JRII a la DIC a travks de ICITAP es $5.0 millones, de 10s 
cuales $2.6 millones ya han sido asignados a travCs de un acuerdo intra-institutional con la 
USAID. El objetivo del programa de ICITAP de apoyo para la DIC es el fortalecer y consolidar 
la capacidad tecnica de esa oficina para realizar eficientes investigaciones criminales bajo la 
supervisih de fiscales civiles, siempre respetando el inter& piiblico, 10s derechos humanos, y el 
debido proceso. La estrategia general de implementacih de este componente a traves de ICITAP 
es primer0 proporcionar la infraestructura de operacibn, administrativa e institucional a la DIC 
para que de alli en adelante pueda proporcionar capacitacibn en investigacirin criminal mas 
especifica. 

El proyecto ICITAPIDIC cubre las siguientes ireas: 

a) Desarrollo institucional e investigative, para asegurar que 10s investigadores de la DIC 
basen su investigaci6n en el anAlisis de evidencia tecnica y cientifica, al mismo tiempo que 
protegen siempre 10s derechos de 10s individuos siendo procesados. 

b) Capacitacicin t6cnica en investigaci6n criminal, para preparar un equipo competente de 
investigadores civiles entrenados en el uso de dcnicas investigadoras modernas para solucionar 
casos prontamente . 



c) Desarrollo organizacional y administrative para crear una instituci6n eficaz y aut6noma, 
adecuadamente capaz de respaldar el proceso investigador. 

d) Fortalecer la unidad forense, para desarrollar un laboratorio forense eficiente con el 
equipo adecuado y con tkcnicos bien capacitados. 

Como puede deducirse de lo anterior, el ICITAP esti involucrado en la creaci6n de una 
instituci611, y la evaluacidn del programa ICITAPIDIC debe ser visto en esta luz. 

b. Hallazgos 

A1 analizar la implementacih del programa de ICITAP, debe tenerse en mente que la DIC es una 
oficina recikn creada, estando en existencia no mas de 18 meses, y es parte de otra recientemente 
creada institucih, la PNC, que solamente ha existido por tres ailos. En general, el programa 
ICITAPIDIC ha estado proporcionando capacitacidn intensiva y asistencia tkcnica directarnente 
a la DIC en las cuatro Areas mencionadas arriba. Sin embargo, las inversiones en el programa han 
sido hechas gradualmente a1 mismo paso que el proceso de desarrollo y fortalecimiento 
institucional de la DIC. 

Por ejemplo, en 1993 el ICITAP proporcion6 solamente cursos bhsicos en tkcnicas investigadoras 
biisicas y en investigacidn de homicidios, construyendo la base inicial para que la DIC pudiera 
participar en el proceso penal. 

De alli en adelante, en 1994, cuando fue evidente que la DIC tenia una base minima de recursos 
organizacionales y humanos para pennitirle absorber y aplicar una capacitaci6n mas sofisticada, 
el ICITAP proporcion6 una asistencia tkcnica mas especifica para formar la estructura 
organizacional de la DIC. Como resultado, nueve entidades operacionales especializadas fueron 
establecidas, incluyendo hornicidio, rob0 de autos, secuestro y extorsibn, y lavado de dinero, entre 
otras. 

A1 momento de esta evaluacibn, el ICITAP ha impartido un total de 23 cursos diferentes, que 
incluyeron tecnicas de investigacih bhsicas, tkcnicas de investigacidn especializadas para tipos 
especificos de crimen, y otros asuntos relacionados. Un total de 2,013 individuos han participado 
en estos cursos, de 10s cuales 412 son investigadores de la DIC. Los investigadores entrevistados 
alabaron la capacitacidn y destacaron sus beneficios. Sin embargo, sugirieron que sus superiores 
tambiin deberian participar en la capacitacidn para que hubiera coordinaci6n y respaldo mejorados 
dentro de la DIC misma. 

La asistencia tkcnica directa del ICITAP ha sido intensa. De acuerdo a informaci6n disponible, 
entre 1995 y abril de 1996, diez asesores han sido contratados para proporcionar apoyo en las 
cuatro 5reas antes mencionadas. Adem&, el ICITAP ha proporcionado equipo de comunicaci6n, 
radios y cornputadoras. 

Este apoyo ha producido una progresiva mejoria en 10s procedirnientos de investigaci6n, pero 
todavia queda mucho por hacer. El continuado apoyo del ICITAP dependerh de la existencia de 
un compromiso mas fuerte por parte de la DIC y de la PNC para garantizar 10s pre-requisitos antes 



mencionados para que la capacitacibn y la asistencia tkcnica puedan ser absorbidas por las 
instituciones. 

El ICITAP esti continuarnente enfrentando problemas institucionales y organizacionales internos 
de la DICIPNC, incluyendo: la constante rotacibn de directores, el traslado de investigadores a 
diferentes divisiones en donde no pueden poner en prictica su capacitacibn, la falta de una 
infraestructura fisica adecuada, la falta de eficientes procesos administrativos y de control 
(ejemplo, a veces no pueden determinar la localizaci6n de vehiculos y equipo donado), la ausencia 
de un respaldo administrativo y logistico permanente de la PNC, y la falta de gerentes en mandos 
medios. Estos son algunos de 10s problemas mas dificiles que afectan la implementaci6n del 
prograrna. 

En lo que se refiere a la asistencia de ICITAP, el contenido e impartici6n de 10s cursos ha sido de 
muy alta calidad y nivel, de acuerdo al testimonio de 10s investigadores y profesionales 
entrevistados. La ayuda t6cnica y 10s materiales de aprendizaje tambikn han sido de excelente 
calidad, lo cual desafortunadamente contrasts con el pobre suministro de recursos con 10s que 10s 
investigadores tendrh que trabajar eventualmente. 

No obstante, un examen mas cercano de la DIC indica que es muy probable que, debido a la falta 
de buenos mecanismos de supervisidn y control, la instituci6n puede estar desperdiciando y no 
haciendo uso adecuado de 10s recursos t6cnicos y logisticos disponibles, dando asi la impresi6n 
de que la escasez es mayor a la realidad. 

Ademis, la notable falta de un plan de capacitacih institucional en la DIC para claramente indicar 
las ireas y el nivel de capacitaci6n requerida, definitivamente afecta el programa ICITAP. Sin un 
documento guia de esta naturaleza, hay riesgo de que el ICITAP se convierta solamente en un 
proveedor de cursos, usando su metodologia y experiencia, per0 sin poder institucionalizar 10s 
carnbios para que la DIC pueda funcionar adecuadamente despu6s de que finalice el programa 
JRII. 

En lo que se refiere a comunicaci6n y coordinaci6n con 10s otros componentes del proyecto JRII, 
ICITAP, junto con la USAID entre otras, participa en el Cornit6 de Administraci6n de Justicia de 
la Embajada, que esti encabezada por el Subjefe de Misi6n de la Embajada Americana y se refine 
mensualmente. Sin embargo, la comunicaci6n con la USAID y con Checchi podria ser fortalecida 
para lograr sinergias y evitar duplicacibn. Un ejemplo positivo de estas potenciales sinergias es 
el actual trabajo de dos experimentados asesores de Checchi y de ICITAP para establecer mejor 
coordinaci6n y comunicaci6n entre la DIC y la FGR. 

A1 evaluar el trabajo del ICITAP, es importante comprender su papel como asesor a la DIC; 
ICITAP puede recomendar alternativas, per0 verdaderamente no puede ejercer ninguna autoridad 
para asegurar que estas alternativas Sean adoptadas. Sin embargo, seria fitil si ICITAP empujara 
mas a la DIC a desarrollar un plan de capacitacibn institucional y a cumplir con ciertos pre- 
requisitos, como asignar investigadores a divisiones en donde puedan aplicar sus conocimientos 
para que la capacitacidn y la asistencia t6cnica tengan 10s efectos beneficiosos propuestos. 



Afortunadamente, el actual director de la DIC ha estado en el puesto desde mayo de 1995, 
proporcionando mayor continuidad al desarrollo institucional. 

c. Conclusiones: Ventajas y Desventajas del Acuerdo de Cooperacibn 
USAIDIICITAP para Apoyo de la DIC 

El ICITAP es probablemente la mejor institucicin de capacitacicin en investigaci6n criminal del 
mundo. Su vasta experiencia y reconocido personal de profesores e instructores experimentados, 
combinado con su infraestructura logistics para capacitacibn, han permitido a la DIC recibir la 
mejor capacitacih disponible en esta rama. 

Adem&, el ICITAP tiene su propia rama administrativa que se hace cargo de todos 10s contratos, 
compras y pagos, evitando asi la involucracih directa de la USAID en esta 6rea. 

Se pueden citar las siguientes dos desventajas: 1) la falta de comunicacih con la USAIDIES; y 
2) la ausencia de un plan de desarrollo institucional para la DIC que estk ligado a la asistencia 
tknica y a la capacitacibn del ICITAP. 

d. Recomendaciones 

Que el ICITAP trabaje con la DIC para desarrollar y llevar a cab0 un plan de capacitacih 
institucional similar a1 logrado en las agencias judiciales a travQ de la metodologia de 
perfiles. 

Que el ICITAP: 1) trabaje con la DIC para realizar un an6lisis del proceso, y 2) llegue a un 
acuerdo con la DIC sobre ciertos pre-requisitos para futura asistencia, como son asignar 
investigadores a divisiones en donde puedan aplicar sus conocimientos, para que la 
capacitacih y la asistencia tiknica logre 10s efectos beneficiosos planificados. 

Que el ICITAP y la USAID fortalezcan sus relaciones de coordinacidn y de trabajo. 

Aunque ordinariamente es justo juzgar la calidad del trabajo por 10s resultados producidos por el 
mismo, con un proyecto de desarrollo internacional tan complejo como este, hay una abundancia 
de variables que pueden afectar el resultado sin importar la calidad del disefio o la implementaci6n 
del proyecto. Ya discutidas en 1I.A. hay algunas variables negativas que impiden las reformas al 
c6digo penal y procesal. El JRII, iniciado en 1993, tambiin tenia algunas cosas buenas, 
beneficihdose con casi una decada de experiencia de la USAIDIUSG en apoyo a1 sector judicial 
salvadoreiio. Adeds ,  el lado salvadoreiio se beneficid del impetu para reforma que se habia 
formado a travQ de las eventualmente exitosas negociaciones de paz que terrninaron la larga y 
debilitante guerra civil. 



a. Hallazgos y Conclusiones 

( I )  Diseiio del Proyecto 

Una revisi6n de la documentacidn del proyecto, incluyendo 10s andisis del sector que preceden 
asi como el Documento del Proyecto y la detallada Descripci6n del Proyecto, indic6 un anilisis 
a fondo de 10s problemas y oportunidades dentro del sector judicial, y una exacta identificaci6n 
de las medidas factibles para atenderlos. De especial importancia es el reconocimiento de la 
relaci6n entre las diferentes entidades dentro del sector judicial, y la vital importancia de enfoques 
integrados y colaboradores para lograr una reforma exitosa. 

El diseiio del proyecto ha sido justarnente criticado de ser demasiado ambicioso, a tal grado que 
10s recursos disponibles han resultado ser inadecuados para implementar todas las medidas 
recomendadas en el diseiio del programa. El Equipo Evaluador hace notar que el proceso de 
implementaci6n daba lugar a una flexibilidad de "rediseiio rodante" durante el curso de 10s planes 
de implementacicin anuales, para ajustar las intervenciones del proyecto a las cambiantes 
prioridades y a 10s decrecientes recursos, de una situaci6n constantemente evolucionando. 

La implementaci6n del proyecto obviamente ha incluido mucho rediseiio rodante al dejar o 
desenfatizar varios componentes del proyecto en preferencia a otros considerados de mas alta 
prioridad para la inversibn de 10s escasos recursos. Los ejemplos obvios incluyen el aumento en 
inversi6n para capacitaci6n y perfiles para 10s fiscales y defensores, a expensas de las actividades 
de participaci6n/concientizaci6n ptiblica y del desarrollo institutional de la UTE. El Equipo 
Evaluador no pone reparos a esas decisiones; en realidad, en base a de dos a tres semanas en el 
sitio, el Equipo no es el mas calificado para hacerlo. La USAID debe ser alabada, sin embargo, 
porque, cuando se tuvieron que hacer selecciones dificiles, correctamente le dio prioridad a la 
administracicin de justicia penal y de juzgados. Los litigantes civiles tienen alternativas a 10s 
juzgados, y la administraci6n de 10s juzgados es un factor importante a la eficiencia del sistema. 
Hay, sin embargo, una falta de evidencia de un proceso de decisih deliberado de la USAID, o 
el GOES, para racionalizar y justificar esas decisiones, con sus substanciales implicaciones de 
programacih y politics. Mas bien parece que algunas de las mas criticas decisiones de asignaci6n 
de recursos heron hechas ad hoc y unilateralmente por niveles medios de la USAID a la luz del 
candil. Tambikn, el prudente diseiio rodante contempla el uso de evaluaci6n de medio plazo para 
ayudar a guiar el proceso de rediseiio. Para este proyecto, la sola y dnica evaluacidn amplia del 
proyecto es esta, llevada a cab0 a menos de un aiio del PACD, y escasamente tres meses antes de 
la fmalizaci6n del contrato de implementaci6n del proyecto principal. 

(2) Implementacih del Proyecto 

La implementaci6n del proyecto por parte de la USAID ha tenido sus altos y bajos, como puede 
esperarse de una agencia implementadora que rota a su personal norteamericano de contrato 
direct0 con un promedio de tres aiios, o adn menos en condiciones tan dificiles como han 
prevalecido en El Salvador durante 10s 6ltimos quince afios. Afortunadamente ha habido al@n 
especialrnente fuerte liderazgo y compromiso para la reforma por parte del lado salvadoreiio; y, 



coma se indicd en otra parte, el proyecto fue afortunado en su seleccidn de firma consultors para 
asistencia tkcnica, con un equipo en el pais inusualmente capaz y trabajador de asesores a largo 
plazo. 

Un factor mayor que contribuyd a la problemiitica adrninistracidn del proyecto de la USAID fue 
el clararnente excesivo atraso de un aiio y medio en reemplazar al director de la Oficina de 
Iniciativas Democriticas, quien a su vez suministraba la supervisidn directa a1 gerente del proyecto 
USAID, bajo contrato de servicio personal. El gerente del proyecto en ese tiempo era 
excepcionalrnente bien calificado, dedicado y energktico; habia, sin embargo, necesidad de 
direccidn y asesoria asi como apoyo, el cud con demasiada frecuencia no estaba alli cuando se 
necesitaba, y su ausencia puede haber contribuido a algo de toma de decisiones defectuosas y 
relaciones bilaterales tensas que fueron significativamente perjudiciales al proyecto. 

La extrema variacidn en 10s estilos gerenciales en el proyecto de la USAID relatives a Checchi, 
han sido discutidos arriba en 1I.D. 1. Estilos gerenciales diferentes pueden ser apropiados para 
diferentes situaciones, y como una experiencia positiva para aumentar la confianza en la capacidad 
de Checchi, se justificaba una posicidn menos intervencionista por parte de la USAID. El Equipo 
Evaluador percibid, sin embargo, un sentimiento general de que la administracidn del proyecto 
de la USAID durante el pasado ario habia estado demasiado despreocupada, dependiendo mucho 
mas en reportes escritos y no lo suficiente en contacto personal. El anterior Director de OD1 y el 
gerente del proyecto JRII cornentaron que el proceso de "reingenieria" de la USAID habia 
consumido mas del50% de su tiempo, dejhdoles menos tiempo para monitorar y supervisar el 
proyecto JRII. 

Agrav6 la infrecuencia del contacto por parte del nuevo gerente del proyecto USAID la 
prohibicidn general del entonces Director de la OD1 de contactos fuera de la oficina con Checchi 
y con las contraparte del GOES por el personal de ODI. Entre ellos habia varios interesados y 
bien calificados profesionales, con pericia y experiencia relevantes al proyecto. 

Durante el pasado aiio ocurrid una falla importante en el suministro de financiamiento de la AID 
con la prontitud contemplada en el plan anual de implementacidn. Esto produjo una embarazosa, 
costosa suspensidn de liltima hora de importantes programas de capacitacidn, despuks de fuertes 
gastos y esfuerzos en preparacidn de 10s mismos, y la consecuente desmoralizacidn y ~ s t r a c i d n  
de las partes involucradas. En el limitado tiempo disponible al Equipo Evaluador no se pudo 
determinar la responsabilidad para este problem. Claramente no era la culpa del GOES, sin 
embargo, y aunque Checchi hubiera podido ayudar en esta situacidn proporcionando una 
advertencia mas clara y especifica de su anticipado riipido aumento en grados de desembolso, el 
Equipo Evaluador encontrd un general reconocimiento dentro de la USAID de que, entre 
Washington y USAID/El Salvador, hay medidas que deben tomarse para evitar la repeticidn de 
incidentes como este en el futuro. Entre el gerente del proyecto, oficina del proyecto y oficina del 
contralor, debe haber una mas clara percepcidn y preparacidn para 10s efectos que el flujo de 
efectivo tiene sobre el plan de implementacidn y las aprobaciones de drdenes de implementacidn. 

La falla del JRII en contribuir mas al desarrollo institutional de la UTE ha sido discutida en 
bastante detalle arriba, tanto en 11. B -2. e como en 11. D .l. El Equipo Evaluador reconoce que en 



gran parte dicha "falla" refleja las decisiones de en donde deben mejor asignarse 10s escasos 
recursos del proyecto entre 10s componentes de un muy ambicioso proyecto. 

Uno de 10s problemas UTEIChecchi que no requiri6 una decisidn de asignaci6n de recursos, sin 
embargo, fue la ubicacidn de sus oficinas. La falta de acceso de la UTE a la pericia y experiencia 
de Checchi, junto con una relacidn de trabajo mas cercana que hubiera podido facilitar la 
transferencia, significativarnente pe rjudicd dicha transferencia debido a que a todo lo largo del 
periodo de implementaci6n, contrario a1 concept0 original indicado en el Acuerdo del Proyecto 
y en el contrato con Checchi, las oficinas de la UTE y las de Checchi estuvieron en diferentes 
edificios, bien lejos la una de la 0t1-a.~~ A medida que el proyecto se desarroll6 en 1993, la UTE 
empezo a funcionar unos meses antes que Checchi, fecha para la cual la UTE ya estaba instalada 
en el Ministerio de Justicia. La UTE prefiri6 no moverse y la USAID no insistib. 

Mas tarde, en 1995, cuando la UTE tuvo que desalojar sus antiguas oficinas, Checchi y la USAID 
pidieron a la UTE moverse al rnismo edificio con Checchi. Mientras tanto, sin embargo, en la 
controversia sobre reforma al c6digo penal, Checchi se habia convertido en blanco de 10s medios 
atacindola como una "fibrica" para producir leyes y un instrumento de intervencidn forhea. La 
UTE, alegando su deseo de proteger y mantener su autonomia, envi6 una carta a la USAID 
solicitando se le permitiera ubicarse en su propio edificio. De nuevo la USAID cedi6 ante la 
UTE. Esta fue quizis la decisidn politicamente correcta en ese momento, per0 lo mas probable 
es que no hubiera sido un problema si la gerencia del proyecto de USAID hubiera insistido en 
compartir un edificio de oficinas desde el principio. 

Otra kea en donde la USAID hubiera podido hacer mas para fortalecer las relaciones de trabajo 
fue con la funcidn del Grupo de Administracidn del Proyecto ("PMG"). El Acuerdo del Proyecto 
estipulaba el establecimiento de un Grupo de Administraci6n del Proyecto formado por 
representantes del Ministerio de Justicia, UTE, USAID y el contratista institucional, que deberia 
reunirse inicialrnente semanalmente para monitorar y guiar el inicio de las actividades del JRII. 
Despuks de que el proyecto lograra impetu, el PMG deberia reunirse mensualmente para 
actividades regulares de monitoreo y supervisi6n del JRII. Este PMG se suponia que daria 
liderazgo y apoyo a 10s implementadores del Proyecto y revisaria el plan de reforrnas a largo plazo 
del sector judicial y 10s planes anuales y proporcionaria comentarios a la UTE y a la CCSJ37. 

Si hubiera funcionado de acuerdo al plan, este grupo hubiera sistemiticamente facilitado la 
implementacidn del proyecto y, entre otros beneficios, ayudado a fomentar el crecimiento de 
relaciones productivas regularizadas entre la UTE y Checchi. Sin embargo, el PMG cay6 en 
desuso durante 1994-95, aparentemente debido a tensiones entre un representante clave del GOES 
y el entonces gerente de proyecto de la USAID. Desafortunadamente esto ocurri6 durante el 
periodo en que no habia Director de la OD1 para respaldar al gerente de proyecto de la USAID. 
Con un nuevo gerente de proyecto y a solicitud especifica del Director de ODI, el PMG ha 

36 Contrato Checchi, p. 11 

37 Contrato Checchi, p. 11 ,C.2.5. 



reanudado sus reuniones en 1996, per0 todavia no en base mensual, o de ninguna manera frecuente 
y regular. 

El Equipo Evaluador hace notar que, por otra parte, durante el pasado aiio la misidn de la USAID 
ha tomado un papel mas constructive en alentar la creciente y fortalecida participacidn de la UTE 
en la adrninistracidn del proyecto. Durante un anterior periodo de administracidn de crisis, las 
presiones para acelerar la acci6n en un corto periodo ocasiond una tendencia a pasar por alto la 
importancia a largo plazo de desarrollar a la UTE como una entidad capaz no solo de asumir el 
papel de adrninistrador del proyecto del contratista institutional, sino tambiin de coordinar futuros 
proyectos de desarrollo para el sector judicial. Este crecimiento en la capacidad de la UTE ha sido 
cubierto en otra parte de esta evaluacidn, per0 es apropiado hacer notar aqui la influencia benkfica 
de la adrninistracidn de la USAID en fomentar dicho crecimiento. 

Una cercana coordinacidn con el ICITAP ha sido especialmente importante para este proyecto 
debido a 10s estrechamente entrelazados papeles de 10s fiscales, cuya capacitacidn, asistencia 
tkcnica y apoyo en rnateriales ha sido financiado por la USAID, y de la policia de investigaciones, 
cuya capacitacidn, asistencia tdcnica y apoyo con materiales ha sido proporcionado por ICITAP. 
Obviamente se necesitan dos para tener una buena relacidn de trabajo. Por lo general tambikn, 
ambos lados deben estar dispuestos a dar mas de la mitad para crear y sostener una buena relacidn 
de trabajo. 

Para este proyecto, nuestras entrevistas nos hicieron creer que al principio las relaciones de trabajo 
entre la USAID y el ICITAP heron relativarnente buenas, per0 como otros varios aspectos de la 
administracidn del proyecto, tendieron a deteriorarse durante el extenso atraso en reemplazar al 
Director de la Oficina de Iniciativas Democrhticas. Aun cuando nosotros arribamos a El Salvador, 
mas de un aiio despuks que el director de la oficina habia sido reemplazado, el Equipo Evaluador 
tuvo la sensacidn de que las relaciones de trabajo entre la USAID y el ICITAP no eran tan buenas 
como debieran ser. El Equipo Evaluador le gustaria pensar que el proceso de evaluacidn mismo 
puede haber ayudado a fomentar reconocirniento de la USAID y del ICITAP de su mutua 
importancia hacia el otro para una exitosa fmalizaci6n de este proyecto y que, en consecuencia, 
no hay necesidad de elaborar sobre lo obvio. 

(3) Algunas Observaciones sobre la Administracih del 
Proyecto 

La complejidad y sensitividad politica de un proyecto importante del sector judicial requiere que 
el gerente de proyecto de la USAID tenga algunas cualidades especiales. Idealmente, un gerente 
de proyecto de este tip0 deberia combinar competencia burocriitica con habilidades diplomiiticas 
y una completa comprensidn de la funcidn del sisterna judicial. Tal comprensidn es mas probable, 
aunque no tinicamente, que se encuentre en un abogado con experiencia prgctica en litigaci6n; lo 
mas importante no es el titulo en leyes sin0 mas bien la comprensidn. Tal combinacidn no siempre 
se encuentra en la USAID, o para el caso en otras partes y, al no estar esa habilidad disponible 
en el USDH debe buscarse por contrato. Una complejidad de proyecto como este tambikn 
aumenta la conveniencia, por cierto mas bien la necesidad, de una continuidad en la administracidn 



del proyecto de principio a fin, y aqui de nuevo el contrato con frecuencia sera un medio mas 
factible de lograr un cornpromiso a largo plazo. 

El adecuado gerente de proyecto no es suficiente, sin embargo, sin un buen supervisor en la 
USAID a quien el gerente del proyecto puede acudir para una bien informada orientaci6n en 
politicas. Esto significa un miembro del circulo interno de la misib de la USAID, con apropiada 
acreditacibn de seguridad, bien enterado de 10s intereses en politica exterior del USG y de 10s 
intereses en el programa de la USAID, que ademas conozca el sector judicial y el proyecto lo 
suficientemente bien para proporcionar asesoria y consejos iitiles al gerente del proyecto. 
Contribuy6 a 10s problemas de este proyecto la falta de continuidad, por cierto por un largo 
period0 la debilidad y completa ausencia de este papel, en apoyo de un excepcionalmente dhximico 
y bien calificado gerente de proyecto. 

La administraci6n de personal de la USAID con frecuencia opera bajo el principio de encontrar 
el puesto para la persona. Para la administraci6n de complejos proyectos del sector judicial, sin 
embargo, el principio determinante deberia ser encontrar la persona correcta para el puesto. 

b . Recomendaciones 

Que la USAID revise su programa para ver c6mo puede asistir mas a la UTE a fortalecer su 
capacidad para coordinar e implementar futuros proyectos de desarrollo del sector judicial 

Que la USAIDIODI formen relaciones mas cercanas, mas colegiadas fuera de la USAID, 
especialmente con ICITAP y con el contratista de asistencia tknica, y, a1 hacerlo, que la 
USAID haga mas y mejor uso de las habiidades de varios profesionales de la OD1 mas abajo 
del nivel de gerente del proyectoldirector de oficina. 

Que, para ganar un mayor impact0 con sus esfuerzos por mejorar la investigacih criminal 
con la FGR y la PNC respectivamente, la USAID y el ICITAP fortalezcan su coordinaci6n 
y sus relaciones de trabajo. 

5. Otros Donantes 

a. Hallazgos y Conclusiones 

Durante el curso del JRII, otros donantes y organizaciones internacionales han empezado a 
proporcionar recursos para las mejoras a la administraci6n de justicia. El principal nuevo donante 
es el Banco de Desarrollo Inter-American0 (IDB). 

( I )  Banco de Desarrollo Inter-Americano 

El 26 de rnarzo de 1996, el IDB y el Gobierno de El Salvador firmaron un acuerdo de proyecto 
por $27,300,000 ($22,200,000 sera el pr6starno del banco y $5,100,000 la contraparte nacional). 
El prCstarno fue aprobado por la Asamblea Nacional el 24 de julio de 1996. Los fondos del 



pristarno s e r h  desembolsados durante un period0 de cuatro aiios. El programa que se Ilevari a 
cab0 tiene tres componentes principales: 

- Reforrna legal y actividades de capacitacih y concientizacih piiblica. Este componente 
apoyari la implementaci6n de importantes refonnas legales por medio de actividades de 
capacitacidn y concientizaci6n piiblica. 

- Mejoras al sistema judicial de menores. Este componente proporcionarii al Instituto 
Salvadorefio de Protecci6n de Menores recursos y asistencia ticnica para infraestructura, 
fortalecimiento institutional y el establecimiento de nuevos programas para evitar la delincuencia 
juvenil y mejorar las condiciones de detencicin y perspectivas de rehabilitacicin para 10s menores 
infractores. 

- Fortalecimiento Institutional del Sector Judicial. Este componente busca mejorar la 
capacidad de planificaci6n y administracidn de las instituciones del Sector Judicial. 

En la actualidad, el GOES ha cumplido con varias condiciones previas del IDB para el 
desembolso; entre otras, el conceder legalidad a la Comisi6n Coordinadora del Sector Judicial 
(CCSJ) y el nombrarniento del jefe de partido para el programa. Para el cumplimiento de estas 
condiciones, el Gobierno ha adelantado $200,000 de 10s recursos financieros de contraparte. Los 
funcionarios del IDB y del GOES esperan el primer desembolso del IDB para principios de 1997. 
La UTE sera la Unidad Ejecutiva de este prCstarno y 10s fondos serin transferidos directarnente 
a ella por el Ministerio de Hacienda. De paso, queremos hacer notar que el prCstamo en papel del 
IDB ayuda a establecer la pauta para la coordinaci6n mejorada de donantes, al especificamente 
acreditar a la USAID proyectos como el primero y mas importante de asistencia internacional a1 
sector judicial, proporcionando la base para el programa de asistencia del IDB. 

(2) Program de Desarrollo de las Naciones Unidas 

El Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas ("UNDP") ha estado realizando algunos 
programas medianos para mejoras a1 sector judicial, incluyendo: 

- Capacitaci6n para 10s fiscales en tCcnicas de investigacih, y capacitaci6n a jueces y 
defensores piiblicos sobre problemas de derechos hurnanos (Donaci6n de Suecia $635,000) 

- Diagnbstico y disefio de curriculum para la Escuela Judicial ($104,000) 
- Establecimiento de una Escuela Penitenciaria ($130,000 - Holanda) 
- Concientizaci6n de la nueva Legislaci6n Penal ($84,000 - donaci6n sueca) 

(3) Otros - Espaa y Unibn Europea 

Espaiia tarnbiin estd a punto de iniciar una serie de proyectos a travQ de su propia agencia de 
cooperaci6n bilateral, la Agencia Espaiiola de Cooperacidn ("AEC"), a travCs de la Unih  Europea 
y del UNDP: 

- Un proyecto de aproximadamente $2.0 millones, para capacitar a 10s Jueces de Paz, para 
revisar la estructura judicial y las funciones de estos jueces, suministrar capacitacidn en El 
Salvador y en Espaiia, y para la asistencia tecnica de expertos y juristas espafioles. El programa 
pone especial Cnfasis en la capacitacidn en Espaiia, per0 tambih usari la Escuela Judicial. La 
AEC manejar5 este proyecto. 



- Un fondo especial para Centro Amdrica de como $10 millones, a ser manejado por la 
UNDP, para financiar proyectos en reforma judicial, reforma fiscal, seguridad pcblica y desarrollo 
municipal, suministrando como $2 millones por pais. Los posibles proyectos a ser financiados 
para El Salvador son: 

- Apoyo para Defensa Ptiblica ($500,000) 
- Educacidn Legal ($200,000) 
- Apoyo para el Consejo Nacional de Seguridad Mblica ($200,000) 
- Apoyo para la Procuraduria General de Derechos Humanos ($500,000) 
- Capacitacidn para jueces de paz, fiscales y defensores pfiblicos en Espaiia ($1 rnilldn) 

(No esti claro si este item es solamente para El Salvador o para todos 10s paises 
centroamericanos). 

La Unidn Europea tarnbikn esti fmanciando varios proyectos. La Agencia Espaiiola de 
Cooperaci6n (ICI) est5 en la actualidad administrando un fondo de la Unidn Europea que 
suministra expertos en policia espaiioles. Hay dos proyectos en implementacidn, uno de como $1 
rnilldn proporciona apoyo para la Academia Nacional de Seguridad Piiblica y tennina en diciembre 
de 1996, y el otro de como $1 milldn que apoya a la PNC y termina a mediados de 1997. Ambos 
proyectos suministran asesores en policia espaiioles, nueve para la PNC y cuatro para la Academia 
Nacional de Seguridad Mblica. La Unidn Europea tambidn financiari y administrari un proyecto 
de como $1 millon para apoyar a la Cha ra  de lo Constitutional de la Corte Suprema. Este 
proyecto se espera que empiece en el futuro cercano. 

(4) Importancia de una Mejorada Coordinacidn 

Los crecientes niveles de financiamiento por otros donantes internacionales para actividades de 
mejora a1 sector judicial, fue un objetivo del JRII esperado para el final del proyecto. Entre el 
prdstamo del IDB y las otras propuestas mencionadas arriba, El Salvador recibiri mas de $35 
millones en financiamiento nuevo para mejoras judiciales. Los evaluadores entienden que la 
USAID, la UTE y Checchi ayudaron en la promocidn de algunas de estas nuevas donaciones. 

Aunque la UTE ha sido escogida como el mecanismo potencial central para canalizar 10s fondos 
de donaciones internacionales, todavia no est6 plenamente preparada para llevar a cab0 esta tarea. 
Como se indic6, la USAID y el IDB estarhn dependiendo de ella como una unidad implementadora 
de proyectos. En coordinacidn con otros donantes, la USAID y el GOES deberian acordar tomar 
inmediatamente medidas para preparar y asistir a la UTE a asumir un papel mas activo como 
principal coordinador de 10s esfuerzos y recursos de asistencia international para el Sector 
Judicial. 

La coordinacidn entre 10s relativamente pocos donantes puede haber sido menos importante en el 
pasado, per0 ahora, con nuevos y mayores donantes trabajando en el sector judicial salvadoreiio, 
la importancia de la coordinaci6n ha crecido correspondientemente. Ya han surgido algunos 
problemas por la falta de una coordinaci6n fuerte, especialrnente con la cooperacidn surninistrada 
por el ICITAP con recursos del JRII y con la cooperacidn espaiiola a la PNC; expertos de 
diferentes origenes tienen diferentes enfoques sobre las funciones y papel de la policia. Han 
habido dos recientes evaluaciones de la Escuela Judicial, una hecha por el JRII y la segunda por 



el UNDP a traves de diagncistico del proyecto y diseiio de curriculum para la Escuela Judicial. 
Se realizaron al rnismo tiempo, y probablemente hubieran sido mas provechosas si hubieran sido 
coordinadas . 

Los donantes y las organizaciones internacionales han empezado a reunirse para realizar esfuerzos 
coordinados, per0 no hay un mecanismo institucionalizado para este propcisito. La UTE pareceria 
ser la entidad naturalmente indicada para coordinar a 10s donantes y organizaciones internacionales 
por medio de una programaci6n de reuniones regulares entre ellos. 

Que, en coordinaci6n con otros donantes, la USAID y el GOES acuerden tomar pasos 
inmediatos para preparar y asistir a la UTE a asumir un mas activo papel como principal 
coordinador para 10s esfuerzos y recursos de la asistencia international para el sector judicial. 



III. LECCIONES Y OPORTUNIDADES 

A. Colocando 10s Cimientos para la Reforma Legal 

La preparacidn del borrador y la aprobaci6n legislativa de leyes son procesos muy politicos. No 
pueden tratarse exclusivarnente desde un punto de vista tknico. Es importante desarrollar y 
activarnente perseguir una estrategia politica clara desde el propio principio, con rniras a crear o 
a respaldar grupos de apoyo y grupos de presi6n con fuerza politica. Ademis, la estrategia 
deberia ser coordinada de cerca con el Poder Ejecutivo, con constante di5logo sobre politicas para 
asegurar y preservar la existencia de suficiente voluntad politica y liderazgo de contraparte para 
que la USAD y sus contratistas no Sean aislados o dejados muy a1 frente a medida que la 
estrategia se desenvuelva. 

La estrategia tambikn deberia tomar en consideraci6n la situaci6n socio-politica contemporhea 
del pais. Es importante identificar 10s potenciales opositores o grupos de presi6n no convencidos, 
desde el principio e involucrarlos en el proceso de preparacibn del borrador. Se debe dar especial 
consideracidn a1 sector privado y a las ONGs relevantes. El grupo del borrador haria bien en 
incluir algunos reconocidos expertos nacionales con acceso a poder politico y no depender 
demasiado en abogados j6venes. Estos elementos puede que atrasen el proceso de preparaci6n de 
borradores, per0 deberian mejorar las posibilidad de lograr el respaldo necesario para una eventual 
aprobaci6n legislativa. 

Despuks que el borrador haya sido preparado, el proceso de consulta debe incluir a la comunidad 
legal, a1 sector privado y a las ONGs interesadas, y tambikn debe tram directamente con 10s 
representantes de 10s partidos politicos, dentro y fuera de la legislatura. Las actividades 
consultoras deben permitir suficiente tiempo para que 10s participantes analicen el borrador y 
presenten sugerencias. La sola presentaci6n o explicaci6n por expertos de largos ylo complejos 
borradores legales seguidas de un corto period0 para preguntas, es insuficiente. 

Los esfuerzos de redacci6n del borrador deberih ser cuidadosamente prioritizados para tratar 
explicitamente con las principales inquietudes de la comunidad legalljudicial, asi como las del 
sector privado, o de cualquier otro identificable grupo legitimo cuyos intereses se verb  afectados. 
Puede ser 6til diversificar y no concentrar todos 10s esfuerzos en una sola pieza de legislaci6n. 
La adopcidn de una estrategia coordinada para cierta variedad de acciones de redaccibn que se 
llevan a cab0 a la par, puede ayudar a mantener el impetu, aun si esa pieza de legislacidn en 
particular no es aprobada. Tambikn puede ayudar a crear lazos permanentes con posibles grupos 
de respaldo para otra legislacidn. Por ejemplo, colaboraci6n en un proyecto de reforma de una 
ley importante a1 sector privado (ejem. resolucidn alterna de disputas, c6digo comercial, c6digo 
civil) puede muy bien hacer al sector privado mas receptivo a colaborar en otras parecidas 
reformas como son el c6digo penal, el cddigo de procedimientos penales, y la ley de 
penitenciarias . 



B. Inversidn en Implementacidn de Reforma antes de la Adopcidn de Reforma 

El atraso en la adopci6n de reformas al c6digo de procedimientos penales, provoca la pregunta de 
si, en anticipaci6n a dicha adopcibn, la USAID deberia haber invertido en mucha preparaci6n para 
su implementaci6n. A1 momento de este trabajo de campo, el equipo evaluador crey6 que hubo, 
y todavia habia, suficiente probabilidad de aprobaci6n a tal reforma, especialmente en vista del 
cornpromiso a ella del GOES bajo 10s Acuerdos de Paz, que la USAID y el GOES estuvieron 
justificados en la extensidn y tipo de inversi6n hecha. En Guatemala, una similar reforma al 
procedimiento penal fue adoptada en septiembre de 1992, y aiin no ha sido plenamente 
implementada debido a la falta de preparaci6n para su implementaci6n antes de la promuIgaci6n. 
Sin descontar la importancia de una pronta adopcibn, por las diferentes razones discutidas arriba, 
el Equipo Evaluador sugiere que, entre las dos situaciones, el ejemplo de El Salvador es 
preferible. 

Otro factor que justifica la oportunidad y monto de la inversi6n en las preparaciones para las 
reformas procesales es que, a h  si las reformas no eran ahora ordenadas por ley, importantes 
elementos de reforma, incluyendo aquellos relativos al uso de procedimientos orales y extendiendo 
el uso de evidencia no documental, pueden por otra parte ser puestos en priictica. Nuestro 
entendimiento es que la Rama Judicial salvadoreiia tiene el poder y autoridad inherentes para 
prescribir tales cambios, que en realidad 10s jueces por si mismos tienen ahora la autoridad de 
aceptar evidencia forense y para escuchar testimonies y argurnentos orales. La judicatura 
guatemalteca us6 esa autoridad inherente para llevar a cab0 un prograrna piloto en reforma 
procesal con la ayuda de la Escuela de Derecho de Harvard a finales de 10s aiios 80; y la Ctil 
experiencia de ese programa ayudd a establecer las bases para la legislacidn de 1992 que orden6 
dicha reforma. 

C .  La CCSJ y la Independencia de Ramas y Agencias 

En algunos paises ha habido resistencia a comisiones intra-agencias del sector judicial como la 
CCSJ, debido a inquietud por la independencia de la judicatura como una rama, y la fiscalia y 10s 
defensores piiblicos como agencias cuya funci6n es oponerse una a la otra dentro de un adecuado 
y funcionante sistema judicial adversarial. En El Salvador la CCSJ parece haber trabajado como 
un for0 en donde 10s problemas y oportunidades comunes pueden ser discutidos y pueden 
planificarse acciones para atenderlos sin subordinacidn de m a  agencia a otra. Las decisiones para 
tornar accidn son acordadas por consenso y las agencias respectivas a h  tienen libertad para seguir 
sus propios cursos de acci6n separados, si lo determinan apropiado. 

D. Llevando el Trabajo hash su Fin: Una Oportunidad Unica 

Un astuto observador de sistemas de justicia penal ha observado que son como taburetes de tres 
patas. Las patas son 10s juzgados, 10s fiscales y la policia de investigacidn. La funci6n apropiada 
del sistema depende de todas las tres; la debilidad de cualquiera de Ias patas anularh la fuerza de 



las otras. Ademh, para que un sistema sea verdaderamente justo, 10s defensores piiblicos son una 
cuarta pata. 

En el pasado el sistema judicial salvadoreiio ha sufrido de debilidad en todas las cuatro patas. 
Ahora, mientras otros paises de la regi6n esth luchando contra la debilidad o retroceso de una o 
mas de sus agencias clave, El Salvador presenta una oportunidad iinica en que todas las cuatro 
e s t h  impregnadas con una mentalidad de reforma. Justamente ahora la oportunidad esd mas 
intensificada por la coincidencia de un fuerte liderazgo reformista en la Judicatura, la FGR y la 
PGR; y la Policia National, aunque esd luchando a travCs de una completa reorganizacibn, tiene 
un hhbil lider, bien motivado hacia la cooperacidn con las otras agencias del sistema. Se hay 
unido en un compartido esfuerzo en equipo del sector judicial que establece un modelo para otros 
paises . 

Con su incansable apoyo a la reforma al sector judicial durante 10s pasados 12 aiios, seria muy 
desafortunado que el USG titubee ahora cuando sus esfuerzos est5n empezando a lograr miiximo 
impacto. Los derechos de propiedad salvadoreiios a sus reformas es lo suficientemente f i e  para 
que ahora el fortalecimiento institutional que ya esd en camino probablemente continiie por si 
solo. Pero para evitar el riesgo de un fracas0 debido al retiro del apoyo en esta etapa tan propicia, 
el Equipo Evaluador fuertemente insta a1 USG que a travCs de la USAID y del ICITAP continiie 
su apoyo hasta una exitosa conclusibn. Esto incluiria la continuacibn de 10s excelentes asesores 
tkcnicos que ahora e s h  trabajando con la FGR, PGR y JTS (la mejor dotada judicatura habiendo 
ahora contratado con sus propios fondos la continuacibn de sus asesores tkcnicos). Otros donantes 
pueden estar haciindose cargo de la disminucibn en otras partes del sistema; per0 este no es un 
momento oportuno para que el criticarnente necesario trabajo con estas tres agencias sea 
interrumpido por un cambio de donantes, aiin suponiendo que otros donantes puedan interesarse 
en esto con el tiempo. 

E. ONGs de Reforma Legal 

Aparte de las organizaciones de derechos humanos, hay una notable falta en la escena salvadorefia 
de organizaciones fuera del gobierno que perciben inter& piiblico, ya sea organizational o 
substancial, en la reforma al sistema judicial penal. En un momento en que la preocupaci6n del 
ptiblico por las violaciones a 10s derechos humanos esth decayendo junto con la substancial 
eliminaci6n de las mismas, la influencia de las organizaciones de derechos humanos, la mayoria 
a la izquierda politica, ha disminuido por consiguiente. La reciente incidencia de delincuencia 
comiin ha provocado una frenktica y desesperada ola hacia medidas tan mal concebidas e 
inefectivas como la pena de muerte, sentencias mas duras, negacibn de libertad bajo fianza, y 
procesamiento y castigo de menores como adultos. No hay ONGs que se esten encargando de la 
defensa, mucho menos de la investigaci6n y anilisis, de un bien razonado caso en favor de una 
reforma al sistema de justicia penal como un medio para hacerlo mas efectivo y eficiente. 

En otros paises se han desarrollado activos partidarios a esas reformas, entre las asociaciones de 
abogados, facultades de derecho y, especialmente en colombia, el sector privado. Estas 
actividades han incluido liderazgo en la implementacidn de tales reformas despues que han sido 
adoptadas, para asegurar que cumplen con su cometido, y para sugerir medidas remediadoras 



cuando no cumplen plenamente. La Fundacidn de Educacidn Superior e Instituto SER en 
Colombia, ciertas escuelas de derecho en Chile y 10s Estados Unidos, junto con varias 
asociaciones estatales de derecho en 10s Estados Unidos, proporcionan excelentes modelos para 
organizaciones y actividades de este tipo. 

Para ayudar a asegurar la viabilidad a largo plazo de la reforma legal en El Salvador, la USAID, 
con su inter&, experiencia y recursos institucionales, est6 particularmente bien posicionada para 
proporcionar apoyo financier0 y de otra clase y para alentar el desarrollo de ONGs salvadorefias 
interesadas y capaces de realizar una defensa de la reforma legal y un monitoreo de funciones. 

F. Pensando acerca del JRIII 

Durante el JRII el liderazgo del sector judicial del GOES y la USAID se han enfocado 
principalmente en mejorar la justicia y competencia del sistema judicial. Ahora, para asegurar el 
sostenirniento a largo plazo de 10s substanciales logros hacia ese fin, 10s lideres del sector deberian 
considerar cambiar su principal enfoque de reforma hacia la eficiencia y productividad. Habiendo 
capacitado a jueces, fiscales, defensores e investigadores competentes, el sector judicial debe ahora 
retenerlos y atraer sucesores capaces y motivados. El sisterna no puede esperar presupuestos 
substancialmente mayores en t6rminos reales; hay demasiadas meritorias demandas competidoras 
de otros sectores, tales como la salud y educaci6n ptiblica, y la reconstrucci6n de la infraestructura 
daiiada por la guerra. Por cierto,el 6% de 10s ingresos del gobierno para la judicatura es 
notablemente alto que en paises en situacidn comparable. Ya que 10s salarios del personal 
representan un alto porcentaje de 10s costos del sector judicial, no es realista argumentar sobre 
incrementos substanciales tanto en salarios como en personal. Un sistema que todavia se queda 
corto para llenar sus necesidades de servicio, especialmente de fiscales y defensores, debe por lo 
tanto atender ese deficit en servicio principalmente incrementando la eficiencia del sistema y la 
productividad de su personal. El apoyo international al proceso de 10s acuerdos de paz pone a la 
disposicirin cierto capital para invertir en medidas para incrementar la productividad. Ese capital 
debe ser bien usado ahora, porque es probable que decline en forma notable a lo largo de un 
tiempo mediano. 

~Como aumentar la productividad? La experiencia con el JRII ayuda a proporcionar algunas 
respuestas. El JRII ha apoyado al MIS cuya principal justificacih debe ser un aumento en la 
eficiencia y la productividad. Los constantemente decrecientes costos en hardware y software de 
computaci6n para llenar necesidades especificas est6 constantemente aurnentando el monto de 10s 
mismos que pueden suministrarse a 10s empleados para aurnentar su productividad. El JRII 
tambien apoya el concepto de administradores de 10s juzgados cuya pericia y funcitjn primaria no 
sea legal sino administrativa, para hacer que el sistema funcione mas eficientemente. Para el 
sostenirniento del sistema, una buena administraci6n en la FGR y la PGR y la PNC es tan 
importante como en 10s juzgados y, en ausencia de garantias constitucionales de un presupuesto 
adecuado, e s t h  a h  mas necesitados de una buena administracibn. El proceso de perfiles ha 
ayudado indirectamente a mejorar la administraci6n, per0 hay mas que puede hacerse directamente 
hacia este fin, tal vez mas uso de 10s recursos del Instituto Centro American0 de Administracirin 
de Empresas ("INCAE"). 



Otro factor mayor en la eficiencia y productividad del sector judicial es la capacidad y motivaci6n 
de su gente. DespuCs de su actual depuraci6n interna, el sistema no debe permitir un retroceso 
para dejar que consideraciones politicas y personales tomen precedencia sobre la capacidad 
profesional. El NCJ debe desempeiiar este papel para la judicatura, y tambiCn hacer curnplir con 
esthdares profesionales a 10s actuales titulares. Una similar seleccih de personal y de sistemas 
disciplinarios debe fomentarse y fortalecerse en otras instituciones del sector judicial. Bajo el 
JRII, la asistencia al Consejo Nacional de la Judicatura se ha enfocado en su JTS, igual que el 
apoyo para las otras instituciones ha tendido a enfatizar la capacitaci6n para desarrollar 
competencia. Ahora puede ser la ocasi6n para apoyar las funciones de selecci6n y disciplina del 
personal del NCJ, esenciales al sostenimiento de la capacidad y la integridad. 

Junto con medidas para aumentar la eficiencia y la productividad del sistema formal de justicia, 
la resolucidn alternativa de disputas puede trabajar para reducir las demandas sobre el sistema 
judicial formal. La cercana Guatemala, siguiendo el ejemplo de su usual sisterna autdctono, en 
este momento tiene en uso un proyecto piloto de mediaci6n para evitar que las pequeiias disputas 
se conviertan en casos criminales. El arbitraje efectivo tiene un gran atractivo para el sector 
privado, como un medio para solucionar disputas mas r5pidamente y con mas especializada pericia 
que la que puede lograrse con el sistema judicial formal. 

Otro aspect0 del sostenimiento a largo plazo es 10s partidarios de la justicia, la gente que le 
importa lo suficiente el desempeiio del sisterna como para monitorarlo, identificar sus deficiencias, 
y respaldar las medidas para remediarlas. En 10s Estados Unidos y en otras partes, este monitoreo 
y defensa son efectuados por muchos grupos, incluyendo abogados como no abogados, como son 
Arnnistia International, Americas Watch y la Uni6n de Libertades Civiles Americana. Las mas 
influyentes en 10s Estados Unidos son las escuelas de derecho, y 10s abogados a travCs de sus 
asociaciones. En Colombia el sector privado ha jugado un papel relativamente prorninente. Se 
necesita hacer mas para asegurar y desarrollar el potencial de tales organizaciones para el 
sostenimiento de un justo y eficiente sisterna judicial en El Salvador. 

A la vez que intensifican el Cnfasis sobre el sostenimiento, la programaci6n futura no debe ignorar 
la importancia de terminar un buen trabajo que ya ha sido comenzado. Este reporte ha hecho notar 
la necesidad, entre fiscales y defensores especialmente, de mayor desarrollo de capacidad. Mas 
critico que todo, sin embargo, para un sistema de justicia penal efectivo, es la capacidad de la 
policia de investigaciones; aqui, quiz& queda la mayor parte del trabajo del JRII por terminar asi 
como el mayor reto para el ICITAP. 
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Mirna Perla, Juez de Menores 
Aida Luz Santos de Escobar, Juez Ejecutor 
Rafael Vir6, Juez de lo Penal 
Ren6 Alberto M. 

Escuela de Capacitacidn Judicial 
Alberto Tinetti, Director 
Berta Rosario Diaz, Sub Directora 
Rome1 Sandoval, Coordinador Acad6rnico 
David Campos Ventura, Coordinador de Perfiles 
Profesores: 
Orlando Quijano 
Arturo Escalante 
Edgar Alexander Ochoa 

Organizaciones Internacionales 
Freddy Justiniano, Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas 
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Rafael Flores y Flores, Director 
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Sonia Diaz Delgado, Directora de Administracidn 
Maria Esperanza Romero Gaitin 
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Oficina del Procurador General 
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Lisandro Quintanilla, Defensor Hblico 
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Oficina del Fiscal General 
Manuel Cdrdoba Castellanos, Fiscal General 
Nelson Cornejo, Especialista en Estadisticas 

Universidades 
Madecadel Perla, Decano de la Facultad de Derecho, Universidad Nacional 
Benjamin Cu&lar, Director, Institute de Derechos Hurnanos de la UCA (IDHUCA) 
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Publicaciones para las cuales se obtuvo el n h e r o  de ejemplares, aunque no se pudo determinar 
para todas la forma institucional bajo la cud h e  irnpresa: 

Anteproyecto del C6digo Procesal Penal (13,020) 
Cddigo de Familia (12,700) 
Proyecto de Cddigo Procesal Penal (4,000) 
En defensa del nuevo proceso penal (2,000) 
Manual de Derecho Constitucional(500) 
Manual de Derecho de Familia (2,250) 
Ley del Menor Infkactor (5,500) 
Ley Procesal de Familia (4,000) 
Manual de Derecho Penal (500) 
Revistas del Ministerio de Justicia (1,000) 
La realidad de la justicia salvadoreiia (500) 
El ejercicio de la funci6n notarial de acuerdo a la nueva normativa de farnilia (1,000) 
Apuntes sobre la ley de procedimientos mercantiles (1,000) 
Transplantes de componentes anatornicos en seres hurnanos (1,000) 
Derecho Penal Salvadoreiio vigente (1,000) 
El Ombudsman (1,000) 
Nueva legislaci6n procesal penal (1,000) 
Reflexiones sobre derechos de menores (1,000) 

Publicaciones de la Unidad TCcnica Ejecutiva de la Comisidn Coordinadora del Sector de 
Justicia: 

Conozcamos la Ley del Menor Infractor (1996) 
Derechos y Deberes de 10s j6venes y las j6venes (1996) 
Derechos y Deberes de 10s niiios y las niiias (1 995) 
Reglamento General de 10s Centros de Internamiento para menores infiactores (1996) 
Decreto de creaci6n del registro nacional de las personas naturales; ley transitoria del registro 

del estado familiar y de 10s regimenes patrimoniales del matrimonio; ley organica del registro 
nacional de las personas naturales (1 996) 

Con motivo de conmemorarse el X Aniversario de la Constitucibn, la UTE public6 en 1993 la 
siguiente colecci6n de libros: 

Tomo I. Las Constituciones de la Repiiblica Federal de Centro-ArnCrica. 
Tomo 11. Las Constituciones de la Republica de El Salvador, 1824-1 962. 
Tomo 111. La Constitucih de la Repliblica de El Salvador 1983. 
Tomo IV. Jurisprudencia Constitucional. 
Tomo V. Derecho Constitucional Tributario: El Principio de Legalidad. 

y dos folletos grhficos: 
Principales innovaciones de la Constituci6n de 1983 (1 993) 
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Publicaciones de la Comision Coordinadora del Sector de Justicia: 
Hacia la nueva justicia. Conozcamos la ley procesal de farnilia (1 995) 
Para entender el nuevo ... Codigo de Familia (1994) 

Lista parcial de materiales elaborados por ONG's dentro del marco del Proyecto de Reforma 
Judicial 11: 

Conozcamos nuestras leyes. El Cddigo de Familia. Asociacidn de Profesionales (1 996) 
La Constitucion. Cuadernos de Educacion Jun'dica No. 1. Asociacion Salvadorefia para la 

Democracia y el Desarrollo Humano (slf). 
C6digo de Familia. versi6n popular. Varios folletos: de la paternidad, de la maternidad, regimenes 

patrimoniales. CEMUJER (1 994 y 1996). 
Conozcamos nuestras leyes. El C6digo de Familia. Folleto No. 2. Asociacion de Profesionales (slf). 
C6digo de Familia. IECA (1994). 



ANNEX 5: CONTEXT0 POLITICO 

1. Los Acuerdos de Paz 

Tras la firma de 10s Acuerdos de Paz se han estado desarrollando simultiineamente tres 
transiciones: de la guerra a la paz, del militarism0 a la desmilitarizacidn y del autoritarismo a la 
democracia. 

Sin embargo, para poder entender lo complejo del proceso de cumplimiento de 10s Acuerdos 
de Paz, es importante seiialar que la negociacion como tal supuso un conjunto de acuerdos en el 
campo politico, en el campo militar y en el campo economico-social. En terminos generales, el 
FMLN logr6 imponer sus demandas en 10s Acuerdos en materia politica y de seguridad; per0 
cediendo en el campo economico-social. El gobierno por su parte, tuvo que ceder en el terreno 
politico y de seguridad, per0 lo@ reafirmar su posicion en el campo economico-social, a1 imponer 
su planteamiento de que la politica econhica del gobierno no era negociable. Los Acuerdos de Paz 
no introducen ninguna modificacion sustantiva de la estructura economico-social del pais. Los 
principales temas de la problemhtica econbmico-social heron dejados fuera de la mesa de 
negociaciones, de c o m b  acuerdo por las dos partes. 

Para mediados de 1996 se puede afirmar que en lo sustantivo, se ha curnplido con 10s 
Acuerdos de Paz firmados por el Gobierno y el FMLN el 16 de enero de 1992, lo cud implicaria 
decir que ha concluido la etapa de transicidn de la guerra a la paz. En este apartado se revisa el 
curnplimiento de 10s Acuerdos de Paz, en lo relacionado con el proceso de desmilitarizaci6n; se 
comenta sobre la impoi-tancia de las elecciones de m&zo de 1994; y se identifican 10s costos del 
proceso de paz y las principales fuentes he financiamiento. 

a. La Reforma Militar 
Aceptando que no era viable ni deseable la disolucion de la institution armada, ni la fusion 

de 10s dos ejtkcitos, se plantearon tres tipos de medidas para enfi-entar el tema de la reforma militar: 
reduction, reestructuraci6n y depuracibn. Todo esto con el proposito de lograr la supremacia del 
poder civil sobre el poder militar y la vigencia plena del estado de derecho. Esto ha sido visto por 
algunos analistas politicos como ma  "revolucion democratica" (Karl, 1992 y Vickers, 1992). En 
efecto uno de 10s logros miis importantes del proceso de paz tiene que ver con la reforma militar. En 
el siguiente apartado se reseiia el proceso de curnplimiento de 10s Acuerdos de Paz, para que se 
entienda la compleja e importante transfonnacion institucional del papel de las fuerzas armadas en 
la politica salvadoreiia, y sus implicaciones para redefinir las relaciones civico-rnilitares. 

En primer lu~ar,  y el aspect0 m6s importante que habria que resaltar es la modificacih de 
10s principios doctrinarios de la Fuerza Armada. Se ratific6 la reforma constitutional que redefine 
la funci6n de la fherza armada: defender la soberan'a del estado y la integridad del territorio. En el 
pasado, la Fuerza Armada era una "suprainstitucibn" que estaba por encima de las demk 
instituciones, para decidir sobre una gran variedad de aspectos y con un alto nivel de autonomia 
respecto de 10s poderes del Estado. Ahora le ha quedado bien delimitada su funcion a la defensa de 
la soberania del estado y la integridad del temtorio nacional. 



En serrundo lugar, se acord6 m a  reforma al sistema educativo de la Fuerza Armada. Ya ha 
sido conformado el Consejo AcadCmico -instancia integrada por civiles y militares-, y la Fuerza 
Armada ha estado trabajando en una propuesta de reforma de su sistema educativo. 

En tercer lugar, tenemos el proceso de reduccion de la Fuerza Armada. De acuerdo con la 
instituci6n militar, la Fuerza Armada se redujd de 63,175 efectivos con que se contaba en enero de 
1992 a 3 1,000 en febrero de 1993; y este proceso de reduccion se realizo en el period0 de un a o ,  
entre el 1 o. de febrero de 1992 y el 1 o. de febrero de 1993. 

En cuarto lugar, tenemos la disolucidn de 10s cuerpos de seguridad y la creacidn de la Policia 
Nacional Civil. El aspect0 m6s importante de todo este proceso de reorganizacidn y redefinicidn de 
la seguridad publica, es la creacidn y desarrollo de la nueva Policia Nacional Civil, fuera del control 
de la Fuerza Armada. Se trata de una nueva policia sobre la base de una nueva doctrina, una nueva 
organizacidn, nuevos mecanismos de selection, formacidn y adiestramiento. En 10s idtimos meses 
de 1995 han ocunido m a  serie problemas que levantan importantes cuestionamientos sobre el 
funcionamiento de la PNC y su futuro inmediato. Los idtimos informes de la Divisidn de Derechos 
Humanos de ONUSAL han seiialado a la PNC como responsable de ciertas violaciones a 10s 
derechos humanos. Entre julio y septiembre de 1994, ONUSAL confirm6 la violaci6n denunciada 
en 26 casos. De estos, en 3 casos se trata de violaciones a1 derecho a la vida, que si bien "debe 
descartarse que las ejecuciones arbitrarias seiialadas no responden a una actitud planificada de 10s 
efectivos involucrados, ni menos atin a una politica sistemitica de la accidn policial", no por eso 
debe dejarse pasar de lado que "lo que si se ha verificado es que en todos estos casos se aprecia una 
desmedida utilizaci6n de las armas de fuego por parte de 10s efectivos policial&, asi como una 
tendencia a obstaculizar las investigaciones posteriores, llegando hasta la alteration de 10s indicios 
y de la escena del crimen".' En general, las principales violaciones a 10s derechos humanos son 
clasificadas de la siguiente manera: (1) El primer grupo esta constituido por las violaciones que 
tienen origen en el desconocimiento o err6nea interpretaci6n de la normativa vigente por parte de 
10s policias; (2) el segundo grupo de violaciones se refiere a aquellas que responden a problemas m k  
complejos y profundos, que rebasan la simple negligencia o faltas de conocirnientos procesales. En 
esta segunda categoria entran principalmente las denuncias por ejecuciones arbitrarias, malos tratos 
y por uso excesivo de la fuerza, tema bastante recurrente. Debido a la utilizaci6n de la fuerza policial 
para disolver actividades de protesta, se ha producido un "enfrentamiento" entre el Ministro de 
Seguridad Pliblica y la Procuradora para la Defensa de 10s Derechos Humanos. La critica de la 
Produradora se orienta a1 "exceso" de violencia utilizada. 

En quinto lunar, se disolvi6 la Direcci6n Nacional de Inteligencia; y se cre6 el Organo de 
Inteligencia del Estado, bajo la direcci6n de un civil. 

En sexto lu~ar ,  la Asamblea Legislativa aprobo el 30 de julio de 1992 la "Ley del Servicio 
Militar y Reserva de la Fuerza Armada". 

En se~timo lunar, se procedi6 a1 proceso de depuraci6n. En el mes de septiembre de 1992, 
la Comisi6n Ah Hoc -integrada por tres civiles de reconocida trayectoria democritica- entregd a1 
Presidente Cristiani la lista de 10s oficiales que tenia que dar de baja. De 10s 2,200 oficiales de la 
fuerza armada, la Comisi6n iinicamente se habia concentrado en el 10% de 10s oficiales de mas alto 
rango. Ya con la lista, el Presidente Cristiani procedi6 en 1993 a curnplir con dichas 
recomendaciones. 



En octavo lugar tenemos el tema de la impunidad. En las negociaciones de paz de Mexico 
se acordo la creaci6n de la Comisi6n de la Verdad, integrada por tres personas nombradas por el 
secretario general de la ONU: Belisario Betancur, Reinaldo Figueredo y Thomas Buergenthal. La 
Comisi6n tendria a su cargo la investigaci6n de graves hechos de violencia ocurridos desde 1980 
"cuya huella sobre la sociedad reclama con mayor urgencia el conocimiento public0 de la verdad." 

El Informe de la Comisi6n de la Verdad se di6 a conocer el 15 de marzo de 1993, y se coloc6 
en el centro del debate politico por varias ~emanas.~ El informe ha resultado ser bastante polkmico, 
y ha suscitado insatisfacci6n en buena parte del espectro politico, en gran medida por las expectivas 
que cada quien tenia sobre el contenido del mismo. Sin embargo, el debate en torno al Infonne y las 
recomendaciones de la Comisibn de la Verdad ha puesto en evidencia la problematica de la 
administraci6n de justicia en el pais, y lo limitadas y poco efectivas que han sido hasta el dia de hoy 
las distintas iniciativas de reforma judicial. 

Con posterioridad a las recomendaciones de la Comision Ad-Hoc y de la Verdad, el 1 o. de 
julio de 1993 heron removidos 10s oficiales mencionados en arnbos informes. 

b. Las elecciones ~enerales de 1994. 

El 20 de marzo se realizaron de forma simulthnea cuatro elecciones: presidenciales, 
parlamentarias con f6rmula de representacibn proporcional para la Asamblea Legislativa de 84 
escafios, municipales en las 262 alcaldias con f6rmula de mayona simple (el partido que obtiene m h  
votos obtiene todos 10s puestos del concejo municipal) y para el Parlamento Centroamericano, para 
el cual se eligen 20 diputados con la f6nnula de representacion proporcional en distrito nacional 
lhico. 

En estas elecciones compitieron nueve partidos. En el campo de la derecha: Alianza 
Republicana Nacionalista (ARENA) actualmente en el gobierno, el Movimiento Autkntico Cristiano 
(MAC) y el Partido de Conciliacibn Nacional (PCN). En la centro-derecha: el Partido Dem6crata 
Cristiano (PDC), el Movimiento de Solidaridad Nacional (MSN) y el Movimiento de Unidad (MU). 
Y en la izquierda: el Movimiento Nacional Revolucionario (MNR),la Convergencia Democratica 
(CD) y por primera vez particip6 el FMLN. En la contienda por la presidencia participaron seis 
partidos y una coalition (la izquierda se coalig6 en "La Coalicibn MNR-CD-FMLN"). 

Las llamadas "elecciones del siglo" se realizaron en un context0 de graves irregularidades 
tkcnicas que limitaron la participation ciudadana. No se ha podido cuantificar el impact0 de estos 
problemas tkcnicos sobre 10s niveles de votacibn, por lo que no se puede cuestionar la legitimidad 
del resultado electoral -aceptando que hub0 irregularidades- y mas bien tendria que aceptarse el 
juicio del Secretario General de Naciones Unidas, quien plante6 que las elecciones del20 de marzo 
se desarrollaron bajo las condiciones adecuadas, en tkrminos de libertad, competitividad y seguridad; 
y que a pesar de 10s problemas "10s resultados de las elecciones pueden considerarse a~eptables".~~ 

Llama la atenci6n la baja votaci6n en las "elecciones del siglo". En las elecciones 
presidenciales se emitieron 1,307,657 votos validos, lo cual representa el 48% del padr6n de 2.7 
millones; o el 56% de 10s 2.35 millones de personas con carnet electoral. De una manera simplista 
se podria argurnentar que este bajo nivel de votaci6n es fruto de 10s problemas tecnicos el dia de la 
votacidn, asi como de apatia o desinteres de la poblacion por las elecciones. Sin embargo el 



problema es un poco mis profundo, pues es un claro indicador de la crisis de representacibn de 10s 
partidos y del limitado efecto movilizador de las campaiias electorales. En la segunda vuelta se 
emitieron 1,197,244 votos vdidos. 

En la primera vuelta de las elecciones presidenciales, ARENA obtuvo el 49.03% de 10s 
votos, La Coalicidn (FMLN-MNR-CD) el 24.90% y el PDC el 16.36%. Estos resultados coinciden 
con las predicciones de las encuestas de opinidn. Tres aspectos merecen ser destacados: el alto 
porcentaje de votaci6n para ARENA, que casi obtiene el 50% mas uno de 10s votos necesarios para 
ganar en primera vuelta; la izquierda se consolida como la segunda fuerza politica; y el PDC es 
desplazado a la tercera posici6n, aunque todavia con un caudal significative de votos. En la segunda 
vuelta -realizada el doming0 24 de abril-, ARENA obtuvo m a  contundente victoria con el 68.35%, 
mientras que La Coalici6n alcanzd el 3 1.65% de 10s votos. 

Con respecto a la Asamblea Legislativa, es importante comparar la composicidn de las 
legislaturas 91-94 y 94-97: 



Cuadro No. 1 
Distribuci6n del N h e r o  de Diputados por Partido Politico, 

en las legislaturas elegidas en 1991 y 1994. 

Part ido P o l i t i c o  

ARENA 

PCN 

Las elecciones reflejan una alta polarizacidn entre ARENA y el FMLN, lo cud se observa 
miis claramente en las elecciones para diputados. Mientras ARENA mantuvo sus 39 diputados, el 
resto de las hcciones politicas vieron disminuidas sus representaciones, y el FMLN incursions por 
vez primera con21 diputados. En la distribuci6n de 10s votos se expresa como 10s partidos pequeiios 
o de centro son 10s que han sufiido las consecuencias de la polarization. 

Por el sistema electoral de mayoria simple, es a nivel municipal donde la victoria de ARENA 
se hace mas evidente y la derrota para la oposici6n mas clara: ARENA 207, PDC 29, FMLN 15 y 
PCN 10 alcaldias. Lo que ocurre es que debido a1 sistema electoral, existe una desproporci6n entre 
10s votos obtenidos por un partido y su repesentacih parlamentaria o el control de 10s gobiernos 
locales. 

Nlimero de Diputados 
1991 

39 

CD 

FMLN 

UNIDAD 

MAC 

Cuadro No. 2 
Distribucidn de 10s votos y Concejos Municipales por partido, 1994 

Nlimero de Diputados 
1994 

39 

9 

26 

4 

18 

9 

no part ic ipo 

no part ic ipo 

1 

1 

21 

1 

0 



En el caso de las elecciones municipales de 1994, esta desproporcibn es clara: ARENA con 
el 44.48% de 10s votos obtuvo el 79.01% de 10s Concejos Municipales; rnientras que la coalici6n de 
izquierda, con el 24.48% de 10s votos obtuvo hlicarnente el 5.73% de 10s Concejos Municipales. En 
el caso del PDC, con el 19.41% de 10s votos, obtuvo el 11.06% de 10s gobiernos locales. 

Integrando a1 analisis 10s resultados en las tres elecciones, tenemos que hay una victoria 
incuestionable de ARENA, quien obtuvo el control del ejecutivo, en conjunto con la fiaccion del 
PCN obtiene mayoria simple en la Asamblea Legislativa y mik de dos tercios de 10s gobiernos 
rnunicipales. 

c. La Recom~osicibn del Sistema de Partidos. 

En relaci6n con el irnpacto de estas elecciones en la transforrnaci6n del sistema de partidos, 
quisiera sefialar que en otro trabajo (Cbrdova, 1992) habia planteado que la incorporaci6n de la 
izquierda al proceso electoral podia modificar el sistema de partidos en dos direcciones: a) 
continuidad de un "pluralismo bipolar polarizado", en donde la polaridad se expresaria entre la 
izquierda (FMLN) y la derecha (ARENA), sin un centro. b) El otro escenario seria una modification 
hacia un "pluralismo polarizado", en donde 10s partidos de izquierda (FMLN) y derecha (ARENA) 
ubicados a 10s extremos del espectro politico, y con un centro ocupado con uno o dos partidos (PDC, 
CD u otro). Los resultados electorales muestran m a  alta polarizacibn y reafirman a las dos 
principales fuerzas politicas (ARENA y el FMLN) como 10s dos polos a 10s extremos del espectro 
de la cornpetencia politics, per0 todavia es muy prematwo para sacar conclusiones' sobre el futuro 

,.f.r 

del centro politico. Estas elecciones se realizaron todavia bajo la polarizaci6n y con 10s principdes 
actores y temas de la guerra. Las opciones politicas de centro o moderadas son las que mhs han sido 
castigadas por la polarizaci6n de esta elecch, y ten&& que verse si hay espacio en el electorado 
para estas propuestas (tanto de centro-derecha como de centro-izquierda). Por de pronto, estas 
fuerzas tendrhn que recomponerse, resolver sus problemas internos y hacer propuestas politicas 
renovadas. 

d. Los costos del proceso de Daz v las principales fuentes de financiamiento. 

De acuerdo con el Gobierno de El Salvador (1996), el costo total de 10s Acuerdos de Paz ha 
sido de 20,812.78 millones de colones5 ($2.4 mil millones), y la contribuci6n total donada ha 
cubierto el 32% de ese monto, o sea 6,656.14 millones de colones ($765 millones). El GOES incluye 
10s pristamos internacionales (4,452.27 millones de colones) (2 1% del costo total) como parte de 
su contribuci6n y no como de 10s donantes. El costo total para el GOES (recursos propios y 
prCstamos) ha sido de 14,156.64 millones de colones, practicamente el doble del monto inicialmente 
contemplado. 

El Gobierno de 10s Estados Unidos la sido la principal fuente externa de apoyo para el 
proceso de paz salvadoreiio. Inicialmente prometi6 $250 millones en fondos de la USAID para el 
PRN, y posteriormente aumentb esta cantidad a $300 millones. Esto incluye $191 millones en 



nuevos fondos, m&s 10s recursos de programas en progreso redirigidos para apoyar al PRN, y 
moneda local generada por previos programas macroecon6micos y de asistencia alimenticia. 

2. La Opinion Publica y El Tema de la Criminalidad 

A1 momento de analizar el fendmeno de la delincuencia y la criminalidad en El Salvador, uno 
de 10s principales problema es la falta de informaci6n confiable y sistematizada. Frente a este 
problema, el equipo evaluador consider6 conveniente el recurrir a 10s datos provenientes de las 
encuestas de opinidn publica, para revisar la percepcibn generalizada en la ciudadania sobre esta 
temhtica. 

Asi por ejemplo, en la encuesta de CID GALLUP de mayo de 1994, se reportaba la magnitud 
del problema de la criminalidad en 10s siguientes tkrminos: uno de cada cuatro salvadorefios dice 
haber sido victima de rob0 o alguien de su hogar en el primer semestre de 1994. Para enero de 1996, 
la encuesta de CID GALUP seiialaba que en aproximadarnente tres de cada diez hogares 
salvadoreiios alguien ha sido victima de un rob0 o asalto en 10s iiltimos cuatro meses. 

Sin embargo, para poder superar el carhcter "impresionista" de algunos de estos datos, es & 
ctil el revisar tendencias a travCs del tiempo. Para este prop6sito se revisaron encuestas de opini6n 
del Instituto Universitario de Opini6n Pcblica desde enero de 1992 hasta la fecha. En concreto, se 
busco establer una tendencia en relaci6n con la pregunta: iCU6.l es el pringipal problema que enfrenta 
actualrnente El Salvador? Para simplificar el anhlisis, las respuestas afhes heron agrupadas en dos 
grandes tem&cas: crimeddelincuencia y crisis econ6mica (aqui se incluyen las siguientes 
respuestas: situaci6n econ6mica, pobreza, desempleo y alto costo de la vida). En la siguiente grifica 
se presenta el porcentaje de entrevistados que seiialaron alguna de estas opciones. 



Grrifica No. 1 

En dicha grafica destacan cinco aspectos. En primer lugar, la importancia que a travCs del tiempo 
han tenido la crisis econ6mica y la criminalidad como el principal problema del pais. Ambos han 
dominado aniba del80% de 10s respuestas. En segundo lugar, la distancia entre el tema econ6mico 
y la delincuencia se fue reduciendo entre 1993 y 1994, hasta llegar a un momento entre agosto de 
1994 y febrero de 1995, en que adquieren mas o menos la misma importancia, siendo el tema de la 
delincuencia mayor en dos encuestas. En tercer lugar, el tema del crimen y la delincuencia h e  
ganando importancia, hasta llegar en agosto de 1994 a colocarse por encima del tema econbmico: 
el 54% piensa que el principal problema que enfrenta el pais es el crimen y la delincuencia; mientras 
que 10s problemas de orden econ6mico constituyen el segundo gran problema del pais con el 39.6% 
de referencias. En cuarto lugar, de febrero de 1995 a mayo de 1996, el tema econobmico vuelve a 
colocarse en primer lugar, per0 seguido muy de cerca por la criminalidad. En quinto lugar, a manera 
de sintesis se podria aceptar la conclusi6n del IUDOP de que durante 10s atirnos 10 aiios, el 
desempleo, alto costo de la vida, pobreza y violencia, ahora bajo la modalidad de delincuencia han 
constituido la principal preocupacibn de 10s salvadoreiios (TUDOP, ECA mayo-junio de 1995). En 
otro articulo, el IUDOP hacia el siguiente balance a finales 95 en relaci6n con 10s principales 
problemas del pais: "por un lado, la delincuencia, cuyas secuelas o productos m9s visibles son la 
violencia y la inseguridad ciudadana; y por otro lado, la situaci6n econ6mica en sus distintas @ 
expresiones: pobreza, inflaci6n y desempleo" (IUDOP, ECA marzo de 1996). 

Para tener otro punto de vista, el equipo evaluador decidid revisar tarnbiCn las encuestas de 
opini6n de CID GALLUP, de 199 1 a la fecha. En este caso, CID GALLUP presenta un listado de 
problemas a1 encuestado y le hace la siguiente pregunta: "Cud de estos es el problema principal que 
tiene nuestro pais en la actualidad?". Aqui hemos tenido que agrupar las respuestas de la siguiente @ 
manera: "crimen" incluye respuestas relacionadas con violencia y crimen; y "crisis economica" 
incluye aquellas relacionadas con desempleo y alto costo de la vida. En la siguiente grata se 
presenta el porcentaje de entrevistados que sefialaron alguna de estas opciones. 

Grgfica No. 2 

En dicha graf~ca destacan tres aspectos. En primer lugar, la importancia que a traves del tiempo han 
tenido la crisis econbmica y la criminalidad como el principal problema del pais. A partir de 1993, 
ambos han dominado alrededor del80% de las respuestas. En segundo lugar, la distancia entre el 
tema econ6mico y la criminalidad se h e  reduciendo entre 1991 y 1995, sin llegar nunca a adquirir 
la misma importancia, siendo el tema econ6mico el que mayorrnente preocupa a 10s entrevistados. 
En tercer lugar, a partir de 1995 se observa un increment0 en la preoucpacion por el tema economico 
y una leve disminuci6n en el tema del crimen, que se expresa como un ensanchamiento en la 
distancia entre arnbos. Por filtimo, a1 revisar las distintas encuestas realizadas en el pais en 10s 
Gltimos dos aiios, encontramos una encuesta del Instituto Universitario de Opinion Pfiblica (IUDOP) 
especializada en el tema de la delincuencia: "Encuesta sobre la Ley de Emergencia y Opiniones 



sobre la Delincuencia", realizada entre el 5 y 12 de mayo de 1996. En este apartado vamos a 
comentar algunos de sus hallazgos principales. 
En primer lugar, esta encuesta se realiz6 en un momento en que se habia estado debatiendo el 
problema de la delincuencia y se habia aprobado la Ley de Emergencia contra la Delincuencia. Es 
por este motivo que se puede explicar el porcentaje tan alto de entrevistados que consideran a1 
crirnen como el principal problema del pais (64.4%). En segundo lugar, el 62.5% de 10s entrevistados 
manifestaban tener conocimiento sobre la ley; y el 83.1 % manifestaban que en la ley era necesaria. 
En tercer lugar, solamente el 68.6% era de la opini6n que la ley era buena para la sociedad, en tanto 
que el 1 1 .l% opinaba que era mda, y el 14.8% ni buena ni mala, y el 5.5% respond% que no sabia. 
En cuarto lugar, a1 preguntar si la ley detendra a 10s delincuentes, es decir, a1 preguntar sobre la 
eficiencia de la ley para combatir la delincuencia, linicamente el 38.8% consideraban que si detendra 
a la delincuencia, en tanto que el 36.1% era de la opinidn que la delincuencia seguirh igual, y el 
19.3% opinaba que segira peor. Preguntado de otra manera, si la ley sera efectiva para detener la 
delincuencia, el 50.7% era de la opini6n que si serh efectiva, en tanto que el 42.9% opinaba que no 
sera efectiva. En quinto lugar, al preguntar la opini6n sobre la situaci6n de la delincuencia en el pais 
dentro de un aiio -es decir un aiio despuCs de la aplicaci6n de la Ley de Emergencia-, el 34.1% 
manifestaba seria mejor, en tanto que el 33% opinaba que peor y el 24.4% que estaria igual. Por 
ultimo, en la encuesta se encontr6 que uno de cada cuatro salvadoreiios ha sufXdo un asalto en 10s 
ultimos cuatro meses. La pregunta decia: Ha sufiido Ud. o alguien de su familia un asalto en 10s 
hltimos cuatro meses? El 26.4% respond% que si, en tanto que el 73.6% respondi6 negativamente. 

? En relaci6n con 10s lugares de asalto, 10s entrevistados respondieron lo siguiente: 25.3% en la 
colonia o vecindario, 16.3% cerca del lugar de trabajo, 15.0% en el bus, 13.1% en la vivienda, 3.4% 
cerca del lugar de estudio, y 26.9% sefialaron otros lugares. 

1.XII Informe del Director de La Divisi6n de Derechos Humanos a1 ~ecietario General, julio 1994 - septiembre 
1994. San Salvador, ONUSAL. 

2.De La Locura a La Esmranza. La suerra de 12 aiios en EL Salvador. Naciones Unidas, Nuya York-San Salvador, 
1993. 

3. Report of the Secretary-General of the United Nations, March 31, 1994. Pg 7. 

4.Habria que seiialar como 10s problemas para incrementar el padrBn electoral y las irregularidades 

el dia de las elecciones, si bien no modifican el resultado electoral a nivel presidencial. si 
tuvieron algrin impact0 para definir ciertas diputaciones, pero sobre todo a nivel de municipios en 
donde se defini6 a1 ganador por un ncmero reducido de votos. 

5. Se estima ademis que hay necesidades financieras adicionales para 1995/96, por un monto de 753.20 millones 
de colones, con Lo cual el monto total seria de 21,565.98 millones de colones. 
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