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I. INTRODUCCION 

La oficina del representante de AID en Paraguay contrat6 a Checchi and Company
Consulting Inc. (Ch cchi) para que, junto con las autoridades paraguayas, revisara lasituaci6n actual del sector Justicia en el pats, a fin de determinar las prioridades y planes
nacionales para el mejoramiento de su eficiencia y formular recomendaciones para laelaboraci6n de una estrategia y un plan comprensivo de actividades destinados a hacer progresar dichos planes y prioridades tanto a corto como a ,argo plazo. Checchi suministr6
los servicios de dos consultores: el profesor Luis Salas y el Sr. John Oleson. El profesor
Salas ya habfa efectuado en 1990 una investigaci6n preliminar de la Administraci6n deJusticia paraguaya, y el Sr. Oleson habfa evaluado las actividades de AID en este sector amediados de 1991. Entre el 6 y el 15 de abril de 1992, estos dos consultores sostuvieron
conversaciones sobre el tema con representantes del gobierno de los Estados Unidos el ese
pals y con funcionarios paraguayos tanto del sector puiblico como del privado y, de regreso
a los Estados Unidos, prepararon un informe cuyas conclusiones y recomendaciones se 
exponen seguidamente. 

Principales conclusiones de los consultores: 

La asistencia de AID durante los afios pasados fue modesta. Tanto la evaluaci6npreliminar de ese esfuerzo, hecha por Checchi en julio de 1991, como ]a que da origen alpresente documento, indican que los resultados de esta ayuda no lleg6 al nivel de sus
expectativas. Aunque parte de esta situaci6n se debi6 a las condiciones especiales de lasactividades emprendidas, su disefio e implementaci6n, tarribidn refleja otras deficiencias que
auin persisten. Entre ellas pueden mencionarse las siguientes: i) falta de consenso entre lasautoridades paraguayas con respecto al modo de implementaci6n de las reformas; ii) una
tradici6n de trabajar en forma independiente que dificulta amn m'is las posibilidades deconsenso; iii) falta de coordinaci6n entre los actores mds importantes del sistema en el
 
esfuerzo de reformas y de su implementaci6n.
 

* Uno de los signos mds alentadores para el 6xito de un programa de asistencia en lareforma de la Administraci6n de Justicia es que, despu6s de un largo perfodo de gobierno
autoritario, Paragua, esti en vas de transici6n a la democracia. 

* Se reconoce generalmente que la actual transici6n hacia un gobieino completamente
democrtico requiere que el sistema de Administraci6n de Justicia sea reformado de
acuerdo con las expectativas del pueblo paraguayo. Cualquier reforma en este sectororientada a conseguir la confianza del puiblico en el mismo se considera prioritaria en los 
planes del gobierno. 

Los trabajos de la Constituyente estin orientados a la adopci6n de medidas destinadas 
a garantizar una mayor independencia del Poder Judicial y conseguir una mayor eficiencia 
en las institucioes del sector Justicia. Entre tales medidas estdin la creaci6n de un Consejo 

1
 



Judicial y del cargo de Fiscal General (para la acusaci6n), el otorgarniento al Poder Judicialdel 3% del presupuesto nacional y la aceptaci6n d procedimiento oral. 

Ya se han realizado diversos trabajos sobre temas importantes, tales como la reformadel C6digo penal y del C6digo de procedimientos penales, el disefio de un programa decapacitaci6n del personal judicial y la sistematizaci6n de la informaci6n legal y de los datosreferentes a las actividades de las tribunales. Sin embargo, dichos trabajos han sido lievados 
a cabo sobre todo en un plano individual (sin mecanismos de coordinaci6n con otrosespecialistas que est6n trabajando en el mismo tema) y sin que exista un plan o programade conjunto. Ademd.s, los anlisis y recomendaciones sobre estos temas -y otros mids­efectuados por consultores extranjeros no siempre dan lugar a acciones concretas por partedel personal nacional implicado en el sector. Cualquier trabajo futuro en el ,rea debertconsiderar las vfas tendientes a la superaci6n de estas dificultades. 

* El perfodo entre la adopci6n de la nueva Coristituci6n y la fecha en que el nuevogobierno asuma el cargo en 1993 podria utilizarse para completar los anlisis ya efectuadosy disefiar las actividades necesarias para la elaboraci6n de un programa de conjunto delsector Justicia destinado a ser adoptado por el nuevo gobierno. 

* Existen dos problemas serios que deben considerarse con urgencia. Uno es el grannidmero de personas mantenidas en prisi6n preventiva; el otro, la necesidad de nombarar alos miembros del Consejo Judicial y de hacer funcionar lo antes posible este organismo, detal forma que pueda servir para la selecci6n y nombramiento de los jueces que asuman su 
cargo al empezar su mandato el nuevo gobierno. 

* A largo plazo, los temas m6.s importantes que deberfan ser considerados como parte
de un programa del sector Justicia serfan los siguientes: 

- La elaboraci6n y adopci6n de un sistema apolftico, basado en los m6ritos de lospostulantes, para la selecci6n y utilizaci6n del personal del Poder Judicial y del Ministerio 
PMblico. 

- La introducci6n efectiva en materia penal de ciertos aspectos del sisteina
acusatorio y el recurso a proc6dimientos orales y juicios pu'blicos. 

- La potenciaci6n de las funciones del fiscal y del defensor puiblico, para que seajusten a los objetivos de los c6digos (penal y de procedimientos penales) reformados. 

- La potenciaci6n del sistema de administraci6n de los tribunales, incluy6ndose lasistematizaci6n de la informaci6n legal y operativa, para contribuir a una verdadera
independencia del Poder Judicial, asf como a su eficiencia. 
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- La creaci6n e iinplementaci6n de un sistema de capacitaci6n para los miembrosactuales y futuros del Poder Judicial, del Ministerio Pdblico y de la Defensa PNiblica, lo quepermitird que el personal de estos organismos est6n debidamente preparados para cumplir
con sus responsabilidades. 

- La reforma del sistema de educaci6n legal bdsica y continuada, con la finalidadde que los abogados estdn preparados para una mejor utilizaci6n de las reformas legales e 
institucionales. 

- La reforma del sistema penitenciario, lo que permitird que entre los detenidospreventivamente no se incluya a personas que no constituyan un peligro pfiblico y cuyojuicio no se Ileva a cabo en los plazos estipulados en el c6digo reformado de procedimientospenales, y que los reclusos reciban un tratamiento humanitario y alguna preparaci6n para 
su retorno a la libertad. 

- La reforma de los par(imetros legales que rigen las inversiones y el comercio, afin de estimular una mayor actividad econ6mica privada. 

Un programa que intentara buscar soluci6n a todos estos problemas serfa muyambicioso y tendrfa que ser cuidadosamente disefiado e implementado en etapas, siendo devital importancia el establecimiento de prioridades en el mismo. La ayuda para su disefiee implementaci6n podrfa venir de varias fuentes, aunque en su uso se deberfa acordar unagran importancia a la coordinaci6n efectiva entre las autoridades paraguayas y las agencia,participantes. Si bien los consultores podrfan hacer recomendaciones con respecto a lasfuentes de asistencia, las decisiones deberfan ser tomadas unicamente por las agencias
participantes eventuales. 

II. PROBLEMAS Y TEMAS MAYORES CON QUE SE ENFRENTA EL SECTOR 

Los problemas y temas mayores con que hoy dfa se enfrenta el sisteina paraguayo deAdministraci6n de Justicia, familiares a las p-rsonas interesadas en el actual movimiento 
de reforma, son los siguientes. 

El Poder Judicial 

* La imagen puiblica del Poder Judicial es baja, en parte porque se le considera como unareliquia del r6gimen pasado, pero sobre todo por darse en algunos de sus miembros
prdcticas de politizaci6n y de corrupci6n. 

* El Poder Judicial carece de independencia con respecto a los otros poderes del Estado;sus miembros son nombrados por el Ejecutivo y sus recursos dependen de las decisiones delos poderes Legislativo y Ejecutivo, siendo adem~s inadecuados para cumplir con sus propias 
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responsabilidades. Asimismo, este poder no puede revocar las decisiones de los otros dos, 
aun cuando 6stas sean inconstitucionales. 

* La politizaci6n del Poder Judicial constituye una crftica comfin sobre el sistema. Lainferencia polftica se refleja fundamentalmente en la selecci6n del personal judicial. Auncuando se ha discutido ampliamente acerca de la necesidad de implementar una carrerajudicial (sistema de selecci6n basado en el m6rito), no existe en la actualidad ningfinmecanismo para la selecci6n del personal judicial basado en el m~rito y para la conducci6n y supexvisi6n del trabajo realizado, a partir de una base profesional y apolftica. 

* Aunque los c6digos de procedimientos contemplan perfodos cortos para completar
cada etapa del proceso, estos rara vez se cumplen. Las demoras son especialmente agudasen el sistema penal, ya que la mayorfa de los acusados estdn en prisi6n preventiva. 

* El C6digo penal y el C6digo de procedimientos penales son anticuados y no
corresponden a las tendencias regionales modemas. 

* El niimero de jueces, en relaci6n con la poblaci6n, est, por debajo de la mayorfa de 
los pafses latinoamericanos. 

* El sistema de administraci6n de tribunales deficientees y disperso, con escasacoordinaci6n entre sus diversas unidades y poco apoyo de los jueces. Ademgts, no existen 
manuales o reglamentos, polfticas sistemiticas con respecto al personal, ni delegaci6n deautoridad. 

* No existen sistemas para la recolecci6n de informaci6n respecto a la operaci6n de los
tribunales o a la localizaci6n del estado de las causas. 

* La supervisi6n del trabajo y de las decisiones de los jueces corresponde exclusivamente
 
a la Corte Suprema.
 

La Funci6n delFiscal 

* Tradicionalmente, los fiscales han desempefiado un papel pasivo en la investigaci6n ypersecuci6n penal del delito. Un reducido nuimero de ellos Ileva a cabc todo este trabajo,sin poder contar con una tradici6n u organizaci6n que apoye una intervenci6n efectiva de
los mismos. 

* Las deficiencias institucionales del Poder Judicial tambi~n se encuentran en el 
Ministerio Nblico. 

La introducci6n de procedimientos orales, de acuerdo con las reformas propuestas alC6digo de procedimientos penales, supondrd mayores responsabilidades para los fiscales y,si no reciben soluciones adecuadas, podrd empeorar las deficiencias del sistema. 
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* La relaci6n entre los investigadores policiales y el nuevo puesto de fiscal tendrd que serclarificada. Se deberd encontrar medios para mejorar la capacidad de la policfa en su laborinvestigativa y mantener las garantfas fundamentales procesales que se establezcan en las
reformas del C6digo de procedimientos penales. 

La Funci~in del Defensor Piblico 

* Tambi6n el sistema de defensa puiblica es muy deficiente. Existen solamente 12defensores puiblicos en todo el pafs, los cuales reciben poca supervisi6n y apoyo. 

Los defensores pfiblicos no tienen ningtn control sobre el ntimero de casos que se lesasigna, ya que deben representar a cualquier persona que solicite sus servicios; la indigencia 
no es criterio para su designaci6n. 

* La introducci6n de procedimientos orales, de acuerdo con las reformas propuestas alC6digo de procedimientos penales, podri empeorar esta situaci6n, a menos que se refuerce
el sistema de la defensa ptiblica. 

El Sistema Penitenciario 

* La sobrepoblaci6n penitenciaria contribuye a que las condiciones de los reclusos est6n 
por debajo del mfnimo requerido para garantizar sus derechos fundamentales. 

* M6.s del 90% de los detenidos esti esperando ser juzgados (en vez de cumplirsentencias condenatorias), y muchos de ellos llevan encarcelados perfodos mucho mds largos
de los previstos por la ley en las diversas etapas del proceso. Paraguay tiene el porcentaje

mds elevado de presos sin condena de todas las naciones latinamericanas.
 

* No existe ningfin servicio de rehabilitaci6n para adultos y no se da ninguna ensefianza 
a los detenidos menores de edad. 

La Formaci6n Legal 

* La formaci6n legal bdsica dada en las Facultades de Derecho es deficiente en muchosaspectos, por lo que sus graduados no estdn preparados para ejercer la profesi6n de 
abogado.
 

* Casi no hay capacitaci6n de los miembros del Poder Judicial, del Ministerio Ptiblico ode ]a Defensa PMblica. La que se ofrece, por lo general de escasa calidad (lo que ocasionauna baja asistencia en los eventos educativos), no suele enfatizar en temas pricticos o nopuede usarse en el trabajo de los organismos del sector Justicia. 
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Organizaci6n Sectorial y Reforma 

* No existe ningiin mecanismo institucional destinado a coordinar las acciones de los 
diversos sectores del sistema de Administraci6n de Justicia. 

* Diversos grupos y personas, raramente relacionados entre sf, estd.n Ilevando a cabotrabajos para la reforma de varios aspectos del sector. 
A 

III. PRIORIDADES Y ESTRATEGIA DE ACCION 

A. Planes en Eiecui6n 
Las principales actividades que se estAn impulsando en el pafs relacionadas con el 

sector Justicia son las siguientes: 

* la Constituyente, que introduciri reformas bdsicas; 

* la preparaci6n de proyectos de ley para reformar el C6digo penal y el C6digo de 
procedimientos penales; 

* la elaboraci6n de propuestas para un sistema de capacitaci6n del personal judicial; 

* propuestas para ]a sistematizaci6n de la informaci6n legal y operativa en los
tribunales y en otras instituciones del sector. 

Al mismo tiempo, se esti dando un importante debate en torno a la sobrepoblaci6npenitenciaria y sobre la necesidad de reemplazar a varios de los jueces actuales. Tambi6nse ha reconocido que la adopci6n de procedimientos orales y de elementos propios delsistema acusatorio, aunque deseable, requerird de actividades de preparaci6n y apoyo altrabajo de los jueces, fiscales y defensores, que au'n no han sido planeadas. 

La labor de la Constituyente esti en marcha y se estima que estari terminada enjulio de 1992. Sin embargo, con la sola excepci6n de los esfuerzos de sistematizaci6n de lainformaci6n, el trabajo sobre las actividades y temas de preocupaci6n inmediata esti afina nivel de concepci6n. Las propuestas de actividades ya existentes estdn relacionadas conindividuos particulares o con entidades no oficiales, careci6ndose de planes globales y deestrategias de seguimiento que las enmarquen y orienten. 

Los consultores que elaboraron este informe coinciden en que los t6picos con quese estd trabajando en el sector Justicia son importantes y merecen atenci6n inmediata. Sinembargo, preocupa que el trabajo no se haga de manera coordinada. Si bien, hasta ahora,la gran parte de las actividades del sector han sido ejecutadas por personas o entidades 
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vinculadas a la esfera puiblica, no necesariamente han reflejado las posiciones institucionales.
Por ejemplo, las reformas al. C6digo penal y al C6digo de procedimientos penales han sidopreparadas por dos cornisiones oficiales, una nombrada por el Ministro de Justicia y la otra por el. Procurador General; una tercera comision est, trabajando bajo los auspicios de una
organizaci6n no gubernamental, el Instituto de Ciencias Penales (ICP). Por otro lado, unapropuesta para la creaci6n de un sistema de capacitaci6n del personal judicial fue preparada
por una organizacion no gubernamental, pero deber, ser consultado con el Poder Judicial.Esta forma individualista de trabajo ha permitido el desarrollo de diversas experiencias,
pero muy posiblemente ha contribufdo a la falta de coordinaci6n entre los distintosesfuerzos y de continuarse con ella, podrfa amenazar el logro de un consenso oficial
alrededor de problemas fundamentales. 

Tambi~n creemos que para que los resultados de las distintas iniciativas seanduraderos y significativos, deberin atenderse otras necesidades del sector Justicia dentro de un plazo de tiempo razonable. Sugerimos, pues, que el trabajo se inicie con la prepararaci6nde actividades que atiendan tales necesidades y con la elaboraci6n de un programa globalpara el sector que integre todo el trabajo que se est,. realizando y el que se va a realizar.
Las sugerencias contenidas en este informe podrfan ser el primer paso en la preparaci6n
de tal programa. 

B. Papel de Ios Organismos no Gubernamentales 

Aunque nuestra recomendaci6n es que los esfuerzos iniciales se concentren enpromover una mayor coordinaci6n entre las reformas que estin en marcha y un consenso
oficial sobre las acciones a Ilevar a cabo, creemos tambi6n que debe promoverse yfortalecerse el papel de las personas y organizaciones no gubernamentales dentro delprograma de reformas. En particular consideramos que el Colegio de Abogados y lasFacultades de Derecho deberfan tener una participaci6p. m6.s activa en dicho proceso. 

Se deberfa considerar la creaci6n o Ia selecci6n de alguna entidad del sector privadoque actuara como personal de apoyo en el esfuerzo de coordinaci6n y/o comoadministradora de los recursos financieros proporcionados por agencias externas para lasactividades de reforma. Una entidad del sector privado dispone de mayor flexibilidad parael manejo de los recursos que otra del sector publico, la cual deber, cumplir losconprocedimientos formales de contabilidad y contrataci6n administrativa. Contar con esta
flexibilidad ser, especialmente iitil en el corto plazo, por lo menos hasta que el sectorJusticia cuente con una mejor organizaci6n y con sistemas de administraci6n y coordinaci6n.
Se entiende que las funciones de cu_.lquier crganizaci6n privada serfan supervisadas
debidamente por las autoridades oficiales correspondientes. 

7
 



IV. COMPOSICION DEL PROGRAMA SUGERIDO 

Considerando la necesidad de una reforma comprensiva del sector Justicia, seraimportante que cualquier programa est6 bien planeado y su implementaci6n biencaleadarizada, de tal modo que pueda ser ejecutado por las organizaciones paraguayasinvolucradas. Es posible que un programa de esta naturaleza requiera de asistencia t~cnicaexterna o de otro tipo, la cual tambi~n necesitard de un planeamiento y una implementaci6nregulada. Estas consideraciones exigen una importante etapa preparatoria. Aparte de 6sto,cualquier programa comprensivo de reforma necesitarfi contar con una serie de condicionespoliticas que posiblemente no sean alcanzadas sino hasta despuds de que el pr6ximogobierno asuma el poder en agosto de 1993. Por consiguiente, lo que se sugiere comoprograma para el afio proximo consiste en actividades de anilisis, disefio y prueba. Una vezestablecido el nuevo gobierno, y con las nuevas autoridades judiciales en sus puestos, secompletard la fase preparatoria con la adopci6n de un plan de trabajo plurianual queincluya actividades y proyectos cuya implementaci6n sera llevada durante un perfodo
innediato de tres a cinco afios. 

Por muy importantes que sean las actividades preparatorias, tambi6n sera necesario generar algunas actividades de impacto mdis inmediato. En ciertos casos, 6stas podrdn surgirde la naturaleza de emergencia de algunas condiciones que presenta el sector; un ejemplopodria ser el establecimiento de un grupo especial dedicado a la reducci6n de la poblaci6npenitenciaria en el corto plazo. En otros casos, dichas actividades podrfan resultar deconsideraciones institucionales; otro ejemplo en este sentido podrfa ser el prontoestablecimiento y funcionamiento del Consejo Judicial y su preparaci6n para la selecci6ndel personal que entrarAi en funciones con el nuevo gobierno en agosto de 1993. Elpromover actividades de impacto innediato en la operaci6n del sector Justicia serafinalmente fitil en la generaci6n de apoyo pfiblico al programa de reforma de largo plazo. 

A. _CortoPlazo (Del presente a agosto de 1993) 

Se considera como corto plazo el perfodo de transici6n entre la conclusi6n deltrabajo de la Constituyente y la toma de poseci6n del nuevo Presidente y del nuevoCongreso en agosto de 1993, quienes nombrarin de manera casi inmediata a las nuevas 
autoridades judiciales. 

Las secciones siguientes describen la naturaleza del trabajo a realizarse en el cortoplazo y recomendaciones sobre c6mo llevarlo a cabo. Un presupuesto detallado serfapreparado como parte de la elaboraci6n de un plan de trabajo para el perfodo de transici6n. 

1. Constituci6n de un Grupo Formal de Trabajo y Elaboraci6n del Plan de TAbjao 

A medida que continua el proceso de preparaci6n de un programa para el sector 
Justicia y la buisqueda de apoyo para sus actividades, sera importante contar con medios 
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para obtener informaci6n fiable sobre lo que acontece en dicho sector, con orientaci6nrespecto a la percepci6n de sus organismos (diferente de la de sus miembros), y con unacoordinaci6n entre tales organismos para la preparaci6n de anlisis destinados a justificarsolicitudes de asistencia y para la provisi6n de asesorcs que puedan incorporarse en elfuturo. La constituci6n de un grupo formal de trabajo del sector justicia podrfa servir aestos prop6sitos. En este grupo de trabajo deberfan al menos estar representadas lasinstituciones claves del sector -tribunales, Ministerio Pfiblico (tanto de la oficina del fiscal como representantes del Estado) y Ministerio de Justicia-. Tambi6n serfa itil tenerrepresentantes de la policfa de investigaci6n, de las principales Facultades de Derecho y delprincipal Colegio de Abogados. Estos representantes deben ser de un nivel losuficientemente alto como para poder hablar efectivamente en nombre de su instituci6n yconseguir la cooperaci6n de los diversos niveles de trabajo, pero no tanto como para quesus mu'ltiples compromisos les impida dedicar un tiempo razonable a las actividades delgrupo. Para reforzar el papel del grupo de trabajo, dste deberfa estar dirigido por una figuraprominente en el ,rea. Nuestra sugerencia es que esta figura sea el mismo Fiscal General.La primera tarea del grupo serfa la preparaci6n de un plan de trabajo para el perfodo detransici6n. Dicho plan podrfa ser preparado durante la misma sesi6n en que se discutan lasrecomendaciones de este informe y podrfa estar listo para mediados de septiembre de 1992. 

El grupo de trabajo podria estar asesorado por las organizaciones miembros o porpersonas u organizaciones privadas contratadas para tal efecto. Esta iiltima opci6n serecomienda de manera preferente, siempre y cuando existan los fondos adecuados, ya queayudarfa a asegurar el cumplimiento de las tareas en el tiempo necesario. En este sentido,sugerimos que se contrate a un Director Ejecutivo y a un Asistente Administrativo, con unadisponibilidad de medio tiempo, para asistir al grupo de trabajo, y que los tribunalesproporcionen espacio para oficinas. Los fondos para tales contrataciones podrfan provenir
de una agencia cooperante. 

2. 	 Grupo Especial deTrabajo para la Reduci6n de la Pblaci6n Penitenciaria en 
Prisi6nPreveniva 

Es urgente reducir el nuimero de personas que se encuentran en prisi6n preventiva.Esto podrfa lograrse por medio de un esfuezo especial que identifique los casos de losdetenidos que no hayan sido procesados durante el perfodo que establece la ley y que noest6n siendo acusados por crfmenes violentos. Los casos de tales personas podrfantransferirse a un tribunal especial o a un grupo especial "ad hoc" de jueces jubilados yabogados privados, quienes podrfan recomendar su libertad (no el archivo del caso), ya seade manera inmediata o dentro de un pla2o fijo si es que el juicio no se ha terminado. Sepodrfa asignar a los fiscales del Ministerio Pdblico la tarea de verificar que las autoridadesde la.,- -';siones cumplen con las 6rdenes del tribunal especial o del grupo "ad hoc". 

Se podrfa Ilevar a cabo un proyecto piloto para asegurarse de que todos los casosde personas en espera de juicio en Asunci6n sean revisados por un juez y se tome unadeterminaci6n respecto a si la detenci6n continuada es apropiada o no. El primer paso serfa 
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el nombramiento de un juez especial cuya iinica responsabilidad consistirfa en hacerse cargode estos casos por un perfodo de seis meses. Se emplearfan estudiantes de Derecho comoasiktentes en esta tarea. Una vez establecida esta oficina, se requerirfa que todos los juecesde primera instancia le mandaran los casos de todos los reos detenidos por mds de 90 dias.Los estudiantes de Derecho estudiarfan cada caso y harfan recomendaciones al juez sobre
la conveniencia o no de dejar al reo en libertad. 

Si el grupo especial de trabajo determinara que las demoras son causadas por fallasen el C6digo de procedimentos penales, bosquejarfan una reforma apropiada para suconsideraci6n por parte de la Comisi6n de reforma del C6digo. El objetivo del proyectoserfa poner en libertad hasta un 50% de los reos en situaci6n de detenci6n preventiva enAsunci6n. Para asegurarse de que la situaci6n no volver, al estado anterior, el grupo detrabajo harfa recomendaciones a la Corte Suprema sobre las reformas necesarias 
asegurar el cumplimiento de los plazos establecidos en la ley. Se darfa 

para 
6nfasis alestablecimiento de mecanismos de reporte, a fin de que dicha Corte est6 al tanto de lasituaci6n legal de todos los casos de detenidos pendientes en cada tribunal del pals. 

3. Anilisis de los Impedimentos Legales y Judiciales al Comercio y a laInversi6n 

Es necesario mantener la atenci6n en el mejoramiento del funcionamiento delsistema de justicia penal. Sin embargo, tarnbi6n es importante introducir mejoras en laforma en que el sistema legal opera con respecto a las ireas de comercio e inversi6n. Eneste sentido, el primer paso serfa la realizaci6n de un anilisis sobre los problemas eimpedimentos al comercio e inversi6n generad, Ls por las medidas y procedimientos legalesexistentes. Este tipo de andlisis ya ha sido hecho en otros pafses, y ]a mejor forma deilevarlos a cabo serfa mediante la contrataci6n de abogados privados con experiencia encomercio e inversiones -generalmente a trav6s de la represertaci6n de entidades privadas,tanto nacionales como extranjeras-. Nuestra sugerencia es que el andlisis se realice pormedio de la contrataci6n de una firma legal paraguaya o un grupo de abogados nacionales que tengan experiencia en el campo. El informe resultante del an.lisis se discutirfa en untaller en el cual participarfan representantes seleccionados de la comunidad legal y cuyosresultados se publicarfan para conocimiento del piiblico en general. 

4. T6rminoe Implementaci6n del Nuevo C6digo de Procedimientos Penales 

Tanto el Ministerio de Justicia como el Ministerio PNiblico estin auspiciando elproceso de reforma del actual C6digo de procedimientos penales. Este proceso tomari enconsideraci6n el pronunciamiento de la Constituyente sobre la permisibilidad del uso deprocedimientos orales y la incorporaci6n de ciertos aspectos del sistema acusatorio.
implementaci6n apropiada del nuevo c6digo requerir, 

La 
el fortalecimiento institucional delPoder Judicial, del Ministerio Pu'blico y de la Defensa Pu'blica, que se detalla mis adelante.Tambi6n serf necesario promover, lo antes posible, una amplia comprensi6n de las reformas 
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introducidas y el establecimiento de consenso alrededor de las mismas por parte de lacomunidad jurfdica del pafs, de manera tal que se cuente con apoyo para los programas defortalecimiento institucional y de capacitaci6n requeridos. 

El trabajo para promover esa cownprensi6n y lograr ese consenso ya se ha iniciadomediante la participaci6n de un experto alemin de Naciones Unidas; sin embargo, esteconsejero se ha regresado a Alemania y no esti claro si se seguira contando con sucolaboraci6n. Es importante evitar que el proceso languidezca y procurar que el mismo selieve a cabo teniendo en mente sus costos probables, asf como los requisitos que demanda su implementaci6n. Diversos acaddmicos de Amrica Latina y de Europa que han prestadosu asistencia en trabajos sirpilares en otros parses, bajo los auspicios de AID y de ILANUD,podrfan contratarse para lievar el proyecto paraguayo a su conclusi6n si el asesor alemin 
no puede continuar adelante. 

5. Apoyo al Trabajo del Consejo Judicial e Institucionalizaci6n de la Carrera Judicial 

El proyecto de reformas a la Constituci6n incluye la creaci6n de un Consejo Judicial que, a partir de criterios de m6rito, organice y conduzca el proceso de selecci6n del personalpara los cargos de juez y fiscal. Aun asumiendo que los miembros del Consejo Judicial seanseleccionados e investidos de autoridad en forma expedita despa6s del cierre de laConstituyente, tendrin que enfrentar, entre agosto y septiembre de 1993, una titinica tareaen la selecci6n de las personas propuestas para ocupar los puestos de jueces y fiscales. Paraentonces, quizds no sea a6n posible contar con criterios objetivos y procedimientos deseablespara el largo plazo. Sin embargo, mientras tanto se elaboran los planteamientos para elfuturo, ser, necesario dar ciertos pasos orientados a asegurar que el proceso se perciba
como abierto y se acerque a criterios de mdrito. 

Aunque el borrador de reformas a la Constituci6n no menciona el establecimiento deuna carrera judicial, muchas personas esperan que la misma se establezca por ley y queincluya las funciones del Consejo Judicial. La creaci6n e implementaci6n de una carrerajudicial es una tarea complicada y a menudo controversial. Sin embargo, muchos pafses enAm6rica Latina ya la han establecido, en un intento por seleccionar y administrar alpersonal judicial de manera apolftica y hasada en criterios de m6rito, por lo que '.e podrfanutilizar sus experiencias para orientar los esfuerzos que en este sentido se estdnemprendiendo en Paraguay. Los miembros del Consejo podrian visitar varios de esos pafses,tales como Espafia, Venezuela o Colombia, para informarse al respecto. Ademis, locomplejo y urgente de la tarea justificarfa el apoyo que se preste al Consejo Judicialmediante la dotaci6n de asistencia t6cnica extranjera, de manera tal que el esfuerzo seaininterrumpido. Este esfuerzo deberi coordinarse muy estrechamente con los programas quese preparardin para mejorar el funcionamiento de los tribunales, de las fiscalfas y de las 
defensorfas pulblicas. 
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6. Disefio de un Programa de Capacitaci6n Judicial y Planes para su Implementaci6n 

Existe una falta de consenso entre las organizaciones del secior Justicia de Paraguaysobre cules deberfan ser los objetivos de un sistema de capacitaci6n, d6nde deberfa estarlocalizado y c6mo deberfa organizarse. Entre las preguntas afin sin respuesta estdn lassiguientes: (i) si deberfa crearse una nueva instituci6n con instalaciones propias, o si misbien deberfa disefiarse un programa que oriente el planeamiento de las actividades y unmecanismo de financiamiento que permitan llevar a cabo la capacitaci6n de las actualesinstituciones en sus propias instalaciones; (ii) si el programa deberfa incluir la preparaci6nde personas que aspiren a ser parte del personal judicial, o si deberfa limitarse aproporcionar capacitaci6n a las que ya forman parte del mismo. Desafortunadamente, laasistencia extranjera para ayudar a identificar las necesidades de capacitaci6n y disefiar unsistema para este fin no ha servido para alentar un consenso. Una visita en un futuropr6ximo de cuatro representantes del sistema judicial a los Estados Unidos tal vez Inlograra. Sin embargo, en vez de constituir una base para decisiones mi.s fundamentales, -sposible que ta! viaje d6 ms bien a los participantes la oportunidad de observar modalidades
de capacitaci6n a personas ya empleadas en el sector Justicia. Frente a esta situaci6n,nuestra recomendaci6n es que se empiece el trabajo con un programa de capacitaci6n a losactuales funcionarios judiciales, con la finalidad de explicarles las reformas que se van aintroducir y la utilizaci(,n de nuevas t6cnicas involucradas (tales como los procedimientos
orales). El programa deberfa iniciarse con personas contratadas, bajo la direcci6n de undirector general de capacitaci6n, que actuarfa como representante del sistema de carrerajudicial. Los problernas relacionados con la natLraleza de una eventual organizaci6n conedificio propio y que preste capacitaci6n a las personas que quieran ingresar en el PoderJudicial se podrfan dejar para mis adelante, ya que, aunque se trata de temai importantes, 
son, hasta cierto punto, menos urgentes. 

7. Disefioy Lanzamiento de un Programa para el Meioramiento de ]a Administraci6n 
delos Tribunales 

El informe Casaus-Montygierd, de diciembre de 1990, contiene una serie derecomend-iciones para acciones destinadas a reforzar las operaciones del sistema judicial,aunque no establece prioridades entre ellas. Adem6.s, las autoridades paraguayas nunca lohan utilizado para la elaboraci6n de sus propios programas. En tales condiciones, el primerpaso que recomendamos es que este informe se ponga a la disposici6n de cualquier personaque manifieste inter6s en las operaciones del Poder Judicial y del Ministerio Pfiblico, y quese nombre a una persona encargada de obtener comentarios y reacciones al respecto yprepa'ar un programa tentativo para poner en prctica dichas recomendaciones. Lapreparaci6n del plan de trabajo mencionado en ]a parte (1) serfa una oportunidad apropiadapara el planeamiento de ac'Lividades concretas subsecuentes. Teniendo en cuenta laprobabilidad que el aflo pr6ximo habrd numerosos cambios en el personal y que el Poder
Judicial tendrl una mayor autonomfa a medida que se mejoren sus recursos, nos parece
necesario dar prioridad al trabajo de los sistemas de personal y administraci6n financiera. 
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Dado que en los Estados Unidos se ha desarrollado la especialidad de administrador
de tribunales y se tiene una gran experiencia en este campo tanto a nivel federal comoestatal, parecerfa apropiado que AID proporcionara la ayuda externa que este trabajorequiere. Nuestra recomendaci6n es que se identifique un administrador de tribunales que
Pstd en condiciones de realizar varias visitas a Paraguay durante el curso del afio. Esta persona participarfa en el disefio y seguimiento de un programa y ayudarfa asimismo aidentificar las necesidades de contrataci6n de especialistas para aspectos particulares de la
administraci6n de tribunales y el tipo de capacitaci6n requerida. 

8. Disefio y Lanzamiento de un Programa para el Impulso del Sistema Acusatorio 

Es posible que el papel del fiscal aumente considerablemente a partir de lasreformas efectuadas en la Constituci6n y la adopci6n de un nuevo C6digo de procediniientos
penales. Los fiscales podrfan asumir la responsabilidad de orientar a la policfa en larecolecci6n y evaluaci6n de la evidencia, siendo adem6.s posible que se les otorgue una mayor reponsabilidad en la representaci6n del Estado en los procesos penales. Muyprobablemente se tendrdin que acostumbrar a los interrogatorios y a los juicios orales, lo querepresentard un cambio radical con respecto a su papel tradicional. Para enfrentarse a estas 
nuevas responsabilidades se requerird un enfoque comprensivo sobre el desarrollo 
institucional y ]a capacitaci6n de funcionarios. 

El fortalecimiento del sistema acusatorio podrfa basarse en las experieucias europeasy norteamericanas. Los sistemas de derecho civil en los pafses europeos han sido
modernizados para incluir, entre otras reformas, el sistema acusatorio y el procedimiento
oral. Es posible que el nuevo C6digo de procedimientos penales se parezca a los de los parses mencionados, por lo que el recurso a fiscales experimentados de los mismos puedaser de gran provecho para el proceso paraguayc. Sin embargo, las t6cnicas de investigaci6ny presentaci6n de la evidencia y los estdndares de discreci6n del fiscal, desarrolladas en losEstados Unidos, son tal vez mds sofisticados y pueden adaptarse al enfoque del derecho civilmoderno. De aquf que la experienc.a de los fiscales norteamericanos tambidn pueda ser de
utilidad. Lo ideal serfn poder contar con la participaci6n de representantes ambos sistemas,asegurndose una debida coordinaci6n entre ellos. Los fondos podrfan provenir de los pafsesmiembros de las Naciones Unidas, de las naciones europeas con programas de asistencia 
en Paraguay o de AID. Nuestra sugerfncia es que el grupo de trabajo solicite a Naciones
Unidas o a AID la organizai6n de una visita simultdnea de fiscales experimentadosambas tradiciones en 

con ocasi6n de las discusiones finales sobre la reforma del C6digo deprocedimientos penales o posteriormente. Estos fiscales podrfan discutir los pasosnecesarios para la implementaci6n de las reformas acordadas y colaborar en el disefio de 
un programa destinado a ponerlos en prdctica (incluy6ndose capacitaci6n y asistencia 
t6cnica). 

13
 



9. 	 Diseflo y Lanzamiento de un Programa para Consolidar el Sistema de DefensaPgkblica 

Como 	 se ha mencionado ant2riormente, el sistema de defensa puiblica es casiinexistente en Paraguay. La adopci6n de un nuevo C6digo de procedimientos penalessupondrd presiones adicionales sobre los escasos recursos existentes, ya que el nuevo tipo
de proceso requiere na participaci6n activa de este tipo de deiensa. 

Ciertas experiencias relacionadas con la prestaci6n de servicios legales a indigenteshan demostrado la necesidad de implernentzr sistemas que cuenten con "bogados defencorespagados por el Estado. La experiencia de otros pafses latinoamericarios, tales como CostaRica, Chile y Uruguay, ser,. de gran valor para la determinaci6n del sistema que decidaadoptar Paraguay. Se sugiere que el grupo de trahajo solicite de estos pafses ayuda tdcnicay financiarniento para visitas de observaci6n a los mismos destinadas a evaluar susexperiencias. Es fundamental una estimaci6n detallada de los costos inherentes a esteprograma y una revisi6n del proceso actual de nombramiento de los defenfcres pfiblicos. 

10. 	 Disehio de un Programa Interado para aSisternatizaci6n de a InforLegal
 
y Operativa del SectorJusticia
 

Ya se 	ha iniciado un esfuerzo para la sistematizaci6n de la informaci6n legal yoperativa del sector Justicia de Paraguay el cual ha contado, en los filtimos dos afios, conuna modesta asistencia de parte de AID, evidenciando a estas alturas alg-Gn progreso. ElMinisterio Piblico dispone de algunos fondos en su presupuesto para ampliar dicho esfuerzomediante la adquisici6n de equipo adicional destinado a ser utilizado en Asunci6n, y estdbuscando asistencia extranjera para extender el sistema a los tribunales de las provincias.Sin embargo, serfa mi.s fitil proporcionar ayuda t6cnica y capacitaci6n para calminar elesfuerzo emprendido en Asunci6n en dos sentidos: procurando ligar las actividades desistematizaci6n al trabajo de 	 de lamejoramiento aclministraci6n y operaci6n de lostribunales, y propiciando una coordinaci6n entre los diversos esfuerzos de sistematizaci6n que, de manera independiente, se estin desarrollando en todo el sector Justicia. Ciertospafses vecinos que han logrado alguin progreso en sus esfuerzos por sistematizar lainformaci6n legal y operativa, podrian ser usados como fuentes para la obtenci6n de la
asistencia tdcnica y de la capacitaci6n requeridas. 

B. Larg Plazo 

Si se pudiera completar, a corto plazo, el trabajo de andlisis y diseflo que hemosdescrito, el gobierno y los cuadros judiciales que asumirdn sus cargos en agosto y septiembrede 1993 estarfan en condiciones de adoptar un programa plurianual que cubriera su t6rminode cinco afios. No es posible hacer proyecciones sobre la secuencia que deberin seguir lasacciones a realizarse o sobre el nivl de esfuerzo que se requeriri durante esos cinco afiossin antes haber completado las etapas de anilisis y diseflo. Lo que sf se puede anticipar es 
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que un enfoque comprensivo para enfrentar las necesidades del sector Justicia requerir,compromisos serios de ayuda -tanto en asesorfa t6cnica como en capacitaci6n-. Gran partede esta ayuda puede y debe provenir de fuentes nacionales. Sin embargo, la apertura deParaguay al exterior -como parte del proceso de fortalecimiento de la democracia- y loaconsejable de aprovechar la experiencia de otros pafses que ya han emprendido lamodernizaci6n y fortalecimiento de sus sistemas de Jcsticia, sugieren que tambi6n se utiliceasesorfa externa. La capacidad para aprovechaila debidamente dependeri de manera
importante del cuidado con que -z disefie el programa. 

1. Yormilaci6n y Adopcifn d una Estrategia para el Sector Justicia.fj n 
Prcyraina M'ltianual 

El proceso de elaboraci6n de una estrategia y de un programa multianual para elsector Justicia servirt a varlos prop6sitos: primero, forzari el establecimiento deprioridades y ayudart a carificar las interreleciones entre las diversas necesidades yreformas; segundo, ilustra- la necesidad de cooperaci6n entre las diversas entidades delsector, dndoles la oportunidad de trqbajar de manera conjunta sobre metas comunes, locual serdf crucial para la eL.pa de implementaci6n de un programa sectorial; tercero,proveerd una estructura mediante la cual se orienten los logros e impactos que se deseanobtener y se establezcan mecanismos para meclir el progreo hacia tales metas; cuarto,ayudar, a clarificar ante el pu'blico interesado cuiles son las motivaciones de la reforma delsector asf como los rm6todos que se siguen para su implementaci6n; finalmente, favorecerdla identificaci6n de aquellas reformas y pasos necesarios efectuados por el gobierno quepuedan garantizar el 6xito de 'as actividarles en el sector Justicia y dar seguridad a laspotenciales agencias cooperantes sobre Ja seriedad de los compromisos asumidos. 

Aun cuando las estrategias sectoriales y los planes m'Iltianuales puedan servir paralos prop6sitos mencionados, su preparaciin no es ficil en cuanto a lograr un consenso realentre las entidades involucradas y conseguir grados de especificidad que garanticen unaefectiva orientaci6n prictica para las actividades y los planes de trabajo que se preparen -usualmente sobre una base anual-. En cualquier momento podrd surgir la tentaci6n dequedarse en un nivel de gen-ralidades o abstraccioues que disfrazan los desacuerdos yproporcionan poca orientaci6n prctica, ya que situarst- en este nivel suele ser menos
costoso en t6rn inos de tiempo y recursos. 

Nuestra recomendaci6n es que la elaboraci6n y adopci6n de una estrategia y de unprograma -nultianual se conviertan en el prop6sito principal del pr6ximo aflo y medio detrabajo, estableci6ndose comn fech4 deseable finales de 1993. Tal fecha darfa a los nuevosmiembros del gobiernoc y de la Administraci6n de Justicia el tierpo necesario para conocermejor los resultauos de los diversos trabaJos realizados en el corto plazo, formular suspropias prioridades y lograr consenso alrededor de sus ideas. El disefio y calendario detodas las actividades de corto plazo deberin tomar en cuenta la fecha establecida. Sinembargo, el trabajo para 'a elaboraci6n del disefio no deberfa esperar a que se hayancompletado las ac'iidades de corto plazo, aconsejindose que se haga una preparaci6n 
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temprana del formato y de la composici6n general de la estrategia que se disefiari. Estopodrfa ser uno de los temas de discusi6n durante la sesi6n de trabajo que se Ilevard a caboen 19Q2. Seguidamente, la ayuda t6cnica podrfa utilizarse para la recolecci6n de informaci6nde base y la realizaci6n de talleres de trabajo sobre los principales aspectos del proceso quedeberi seguir tal estrategia (por ejemplo, el establecimiento de prioridades, las metasconseguir, los enfoques alternativos del 
a 

disefio y ]a implementaci6n de actividadesespecfficas). Esto podrfa hacerse bajo los auspicios del grupo de trabajo que se establezca para las actividades de corto plazo. El personal de dicho grupo de trabajo podrfa asimismoutilizarse en el proceso de planeamiento, aunque tambi6n serfa aconsejable que se buscarala asistencia t6cnica de personas que ya han trabajado con proyectos similares en otrospafses; Colombia, por ejemplo, serfa una buena fuente de informaci6n sobre tales tipos deexperiencias, y AID tambi6n ha tenido una amplia experiencia en la preparaci6n deestrategias sectoriales y de planes multianuales. 

2. Implementaci6n del Programa Multianual 

Es prematuro hacer recomendaciones sobre las modalidades a seguir en laimplementaci6n de un programa multianual. El enfoque que se adopte dependeriespecialmente de la experiencia que se obtenga de las actividades de corto plazo, asf comode los puntos de vista de las autoridades que asuman el poder el afio entrante. 
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