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|. INTRODUCCION

Durante el afo 2003 se concluyd la tercera etapa del estudio de segui-
miento de las reformas procesales penales que han tenido lugar en
América Latina. Durante las dos primeras etapas se realizaron reportes
de siete paises y una provincia argentina: Chile, Costa Rica, Paraguay y
la provincia de Cérdoba en el 2001, y Ecuador, El Salvador, Guatemala
y Venezuela en el 2002. En el 2003 se hicieron reportes de Bolivia, Hon-
duras y la provincia Argentina de Buenos Aires, con lo que se completd
la recoleccion de informacion en practicamente el total de jurisdicciones
que han hecho reformas procesales en la region latinoamericana.

El objetivo de este Proyecto ha sido generar informacion empirica
acerca del funcionamiento de los sistemas reformados, con el fin de re-
vitalizar y mejorar la discusion sobre los procesos de implementacion de
las reformas a la justicia penal tanto a nivel de cada pais como regional.

*
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Los reportes nacionales correspondientes al ano 2003 se encuentran
disponibles en la pagina web de CEJA (www.cejamericas.org), junto con
los informes de los afos anteriores. Cada uno de ellos contiene la expo-
sicion detallada de la informacién recopilada y el analisis que los autores
hacen de los problemas encontrados en el proceso de implementacion
de la reforma.

Il. METODOLOGIA

La metodologia utilizada en este Proyecto, en todas sus etapas, se
tradujo en una serie de instrumentos de recoleccion de informacion que
fueron elaborados por la direccion del Proyecto, junto con representan-
tes de los equipos que tomaron parte en su primera version en 2001."
Con base en éstos, cada equipo local elaboré un informe con la informa-
cion obtenida. Los principales instrumentos utilizados fueron un cuestio-
nario que da cuenta del contenido de la reforma procesal planteada, del
modo en que ésta fue implementada, la forma en que el nuevo sistema
funciona en la practica, y un conjunto de pautas destinadas a mostrar
los resultados de la observacién de los juicios orales, que tuvieron lugar
en los tribunales correspondientes al territorio jurisdiccional estudiado,
en un determinado periodo de tiempo, normalmente un mes. A su vez, la
recoleccion de la informacion y elaboracién de los informes estuvo cons-
tantemente supervisada por el equipo coordinador de CEJA. Elaborados
los informes nacionales, cada uno de ellos fue sometido a un proceso de
validacion en su respectivo pais, realizado mediante reuniones de discu-
sion en las que participaron diferentes actores del sistema, y cuyas con-
clusiones fueron recogidas por los respectivos estudios. Con base en
todo lo recopilado, fueron elaborados los informes comparativos.

Los problemas de los cuales dan cuenta los informes son en general
bastante similares y aparecen explicados con cierto detalle en los infor-
mes comparativos de los afios 2002 y 2003, publicados en la Revista
Sistemas Judiciales.?

1 Este cuestionario y todos los instrumentos metodoldgicos oficiales del proyecto (ma-
nual, documento base, instrucciones generales, pautas de observacion y otros) estan dis-
ponibles para su consulta en la seccién de estudios de nuestro sitio web www.cejameri-
cas.org/estudios.

2 Disponibles en www.sistemasjudiciales.org.
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[Il. CONSIDERACIONES INICIALES SOBRE LA TERCERA VERSION
DEL INFORME COMPARATIVO

En este tercer Informe, que pretende dar cuenta de las tendencias ob-
servadas en el total de las once jurisdicciones analizadas, cambiaremos
la modalidad en la cual se presenta la informacién. En esta ocasién que-
remos mostrar, a partir de la observacion del funcionamiento de los di-
versos sistemas, como el proceso de implementacion de los nuevos mo-
delos procesales penales supone una progresion de desafios, avances y
nuevos retos que es posible agrupar en etapas, y de esta manera orde-
nar una realidad que es muy compleja y que, en una mirada a priori,
puede quedar condicionada en exceso por la sensacion de lo incompleto
del proceso, o la percepcion de fallas que por llamativas ocultan los éxi-
tos que muchas veces son también importantes.

Nos parece que esta forma de presentar nuestra vision sobre la
implementacion de los sistemas de justicia penal que son producto de
las reformas, permite resaltar varias cuestiones, las cuales en un infor-
me que solo dé cuenta de su estado actual pueden quedar obscureci-
das y que, en nuestra opinion, constituyen algunas de las constatacio-
nes mas valiosas que hemos podido hacer en el proceso. Estas
constituyen un valioso aprendizaje, el cual es sobretodo importante
para los paises que inician o estan por comenzar un proceso de refor-
ma. Entre ellas podemos senalar:

1) En todos los paises han existido importantes avances en la imple-
mentacién de las reformas y en la mayor parte de los casos esos
avances se han producido en el sentido correcto.

2) En general, el gran distanciamiento entre lo conseguido y las ex-
pectativas creadas tiene que ver con la incapacidad de los promo-
tores de la reforma o de las instituciones involucradas para identifi-
car los nuevos desafios a partir de los logros alcanzados, o con la
falta de manejo de los instrumentos necesarios para enfrentar
esos nuevos desafios. Existen también situaciones en las que el
problema reside en la carencia de respaldo politico para el proce-
so de implementacién o en las inconsistencias de ese respaldo, o
la incapacidad de las instituciones del sistema para mantener o re-
construir apoyos externos.

3) Los procesos de implementacién requieren ser sostenidos por lar-
gos periodos de tiempo. Tanto en el caso de aquéllos con inicios
muy deficitarios, como en los que se muestran muy vigorosos en
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el inicio, el paso del tiempo ofrece oportunidades de mejorar y
riesgos de decaer.

4) El avance de la implementacion de las reformas requiere de la utili-
zacion de discursos e instrumentos muy diversificados para resol-
ver los diversos desafios que se plantean a lo largo de su evolu-
cion, y es necesario reconocer las necesidades de cada situacion
para identificar los instrumentos adecuados.

La categorizacién que utilizaremos tiene un objetivo puramente ana-
litico, que esperamos sea Uil a los lectores para tener una vision dina-
mica del problema. En ningun caso pretende situar a cada uno de los
paises en los diversos niveles de evolucion, ya que éstos son simplifi-
caciones que no se pueden aplicar mecanicamente a realidades mucho
mas complejas. Por otra parte, varias de las instituciones y sistemas que
hemos analizado muestran avances y enfrentan desafios que los ubican
al mismo tiempo en mas de uno de los niveles que a continuacion des-
cribiremos.

Confiamos en que esta perspectiva de analisis pueda servir para en-
fatizar la necesidad de un proceso de seguimiento de la implementacién
de los procesos de reforma en cada pais. Es indispensable que durante
mucho tiempo y de manera sistematica se desarrollen estudios empiri-
cos y debates encaminados a identificar con precision los desafios que
los procesos de reforma enfrentan en su etapa de implementacion, y
que a partir de ahi se adopten las medidas necesarias para ir superando
los problemas que se enfrenten en cada paso, en un proceso necesaria-
mente evolutivo de aprendizaje institucional.

IV. AREAS DE ANALISIS

1. Problemas de disefio legal

El propdsito del estudio de seguimiento es producir informacion acer-
ca de los procesos de implementacion de un modelo procesal, cuyo di-
sefio en general ha sido bastante homogéneo en sus contenidos. No
obstante, al observar éstos hemos constatado que en muchos casos
ellos presentan problemas importantes que no pueden ser resueltos a
partir de los puros instrumentos caracteristicos de la implementacion
como son la capacitacion, gestion, ampliacién de dotaciones u otros, ya
que se trata de dificultades centrales del diseiio del propio modelo, ex-
presados en la ley o aun en la Constitucion del pais en cuestion, y que
impiden del todo el funcionamiento de las instituciones que fueron plan-
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teadas en el programa de la reforma o que distorsionan algunos de sus
elementos constitutivos mas importantes.

Lo regular es que estas distorsiones en el disefio se vinculen a una
cierta distancia que se produce entre el discurso politico y legal. Es de-
cir, aquellas propuestas que han sido acordadas por las autoridades del
Estado entre si y frente a la ciudadania, y que constituyen lo que podria-
mos llamar la “oferta” politica del programa de reformas, en algunos ca-
S0S, NO se expresa con consistencia en los textos legales que han sido
aprobados, principalmente porque que estos ultimos son producto de
una cierta transaccion entre esa voluntad politica de cambio y la cultura
legal tradicional, la cual suele tener bastante mas influencia en la pro-
duccién de los textos legales de la que tiene el discurso publico.

Es comun entonces que en diversos paises la voluntad politica de
cambio, expresada por ejemplo en los mensajes de los nuevos cédigos,
en textos constitucionales o diversos discursos de las autoridades, apa-
rezca contradicha o al menos relativizada por textos legales que, a lo
menos en parte, reproducen reglas del viejo sistema, inconsistentes con
las del nuevo y que se constituyen en obstaculos muy importantes al
momento de la implementacién. Estos pueden no ser insalvables, pero a
veces constituyen un obstaculo serio por la cultura excesivamente for-
mal en lo legal o bien una disculpa politica para no hacerlo.

Entre los problemas de disefio legal que han resultado mas criticos
para efectos de la implementacion nos parece que los caracteristicos
han sido los siguientes.

A. Defectuosa regulaciéon de la oralidad

El establecimiento de la oralidad y superacién del procedimiento es-
crito ha sido uno de los temas centrales de la reforma y en especial de
los debates que han tenido lugar antes o durante la discusién de los tex-
tos legales. En general podemos decir que en la mayor parte de los pai-
ses analizados, los textos legales aprobados han sido bastante claros
en la proclamacion de la oralidad, como método de transmisién de infor-
macion y produccion de la prueba en la etapa del juicio.3

Como veremos mas adelante, las dificultades del funcionamiento con-
creto de la oralidad han tenido que ver sobre todo con temas de capaci-
tacion de los actores. No obstante, también ha sido problematico, en va-
rios casos, el hecho de que mas alla de las reglas que regulan el juicio

3 Véase por ejemplo los articulos 326 y 333 del CPP de Costa Rica, el articulo 362 del
CPP de Guatemala y el articulo 291 del CPP de Chile.
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oral mismo, en muchos de los cddigos se han reproducido algunas re-
glas, especialmente en materia de pruebas, que son inconsistentes con
el método oral. Sumados estos problemas de disefio a los déficits de ca-
pacitacion, contribuyen a la regeneracion de la l6gica del expediente y a
su uso como elemento central de transmision de informacién. Entre las
normas probatorias que suelen quedar atadas al método escrito se en-
cuentran algunas que dicen relacién con actividades de investigacion re-
guladas muy formalmente, dado su supuesto caracter irreproducible y
que en el fondo consisten en la produccién de actas que han de ser lei-
das en el juicio. También es comun que la regulacion de los peritajes se
mantenga atada a la nocion de peritos neutrales, designados por el tri-
bunal, y cuyo informe consiste en un documento que no se sujeta a las
reglas del debate oral. Por otra parte, suelen existir reglas del propio
juicio oral o de valoracién de la prueba que reproducen la légica de la
prueba tasada. Por ejemplo, muchas regulaciones de la declaracion del
imputado se mantienen apegadas al esquema de la declaracién indaga-
toria,5 propia de los sistemas inquisitivos. Asimismo, existen diversas re-
glas sobre las declaraciones de testigos que dificultan el ejercicio de la
contradiccion® o rigidizan la valoracion de su credibilidad por parte del
tribunal.”

No podemos entrar aqui a un analisis pormenorizado de cada uno de
estos problemas, pero, en sintesis, podemos decir que cuando durante
la implementacion existen esfuerzos destinados a hacer funcionar la
oralidad, normalmente sera necesario volver a las reglas con el fin de
corregir problemas pendientes desde la etapa de disefio. Por supuesto
que esto se puede precaver si desde el primer momento se regula un
juicio oral que efectivamente funcione como tal, para lo cual es necesa-
rio testear el conjunto de reglas que lo regulan, por ejemplo, a través de
la simulacion de casos.

4 Véase por ejemplo los articulos 225 y siguientes en relacién con el articulo 364 del
CPP de Guatemala, los articulos 213 a 224 en relacion al articulo 350 del CPP de Costa
Rica, y los articulos 231 a 246, en relacion al 392 del CPP Cordoba.

5 Véase por ejemplo los articulos 308 y siguientes del CPP de la Provincia de Buenos
Aires.

6 Véase por ejemplo el articulo 378 del CPP de Guatemala.

7 Véase por ejemplo el articulo 144 del CPP de Ecuador relativo a la indivisibilidad del
testimonio del acusado, o el articulo 301 del mismo texto en cuanto a permitir al juez a soli-
citar otras pruebas.
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B. Falta de regulacion de la funcién de garantia

Como veremos mas adelante, uno de los principales problemas de la
implementacion en muchos paises ha sido el funcionamiento de los tri-
bunales de garantia o control, esto es, los que intervienen en las etapas
previas al juicio. En general, esta actividad ha tendido a reproducir los
problemas del antiguo sistema: falta de transparencia, lentitud, delega-
cion de funciones, entre otros.

Una parte de esos problemas se vinculan a un disefio muy precario o
inexistente de esta parte de la actividad procesal. Otra tiene que ver con
problemas de implementacion.

Los tribunales de garantia son completamente nuevos en los siste-
mas procesales latinoamericanos, y a su respecto existe muy poca ela-
boracion tedrica y doctrinaria, lo que se ha reflejado en regulaciones
muy escuetas, y en ciertos casos, confusas. En algunas versiones, es-
tos tribunales han sido creados con muy pocas facultades, al traspa-
sarse el conjunto de las facultades del juez de instruccion a los fisca-
les, incluyendo aquellas que afectan las garantias individuales.® En
situaciones mas favorables, la ley se ha limitado a establecer con clari-
dad la funcion de estos jueces en términos de resolver imparcialmente
los conflictos que se presenten entre fiscales e imputados, pero sin esta-
blecer con claridad los parametros de su actuacion en cuestiones tan
importantes como el tipo de procedimiento a aplicar, oral o escrito, publi-
co o secreto,? 0 en cuanto a si su funcion debe ser pasiva e imparcial o
si deben seguir cumpliendo las funciones de oficio que tenian en el anti-
guo sistema, en temas tales como la aplicacion de medidas cautelares.
Respecto de estas ultimas es comun que en diversos paises la manten-
cion de regulaciones propias del sistema inquisitivo tradicional de acuer-
do con las cuales las medidas cautelares responden en su aplicacion a
parametros rigidos y abstractos que, de manera general, podemos ca-
racterizar como sistemas de delitos inexcarcelables.'®

Estas regulaciones derivan en una limitaciéon muy severa de la fun-
cion judicial de garantia, puesto que el principal conflicto que estos jue-
ces debieran resolver es sustraido de su competencia. En la practica
esto genera la supresion de las garantias procesales respecto de aquel

8 Veéase por ejemplo los articulos 281 y siguientes del CPP de Cérdoba.
9 Véase por ejemplo el articulo 70 del CPP de Chile.

10 Véase por ejemplo el articulo 281 del Cédigo Procesal Penal de la Provincia de Cor-
doba, los articulos 157 y siguientes del Codigo Procesal Penal de la Provincia de Buenos
Aires en relacion al articulo 171 del mismo Cdédigo, y los articulos 259 y siguientes en rela-
cién al articulo 264 del CPP de Guatemala.
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segmento que queda sujeto al régimen de inexcarcelabilidad y, en con-
secuencia, la funcidon de estos jueces se reduce a una minima expre-
sion. Aparentemente, todas estas regulaciones han hecho que los juzga-
dos de garantia hayan tenido un impacto muy limitado sobre la prisidén
preventiva, la que aparentemente se continla usando masivamente.

GRAFICO 1

PORCENTAJE DE IMPUTADOS EN PRISION PREVENTIVA
RESPECTO A JUICIOS OBSERVADOS

% Imp. en PP

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento CEJA."

Veremos mas adelante como estos problemas de la legislacion suma-
dos a los de implementacién han sido las causas de que esta actividad
procesal constituya en general uno de los aspectos mas problematicos y
deficitarios de los nuevos sistemas.

11 En el caso de Bolivia, segun el Informe, esta cifra no se reflejaria en la realidad del
pais en tanto, segun datos del Sistema Penitenciario, el 77% de las personas recluidas es-
taria sin condena. En el caso de Buenos Aires la cifra recoge solo los Juicios Criminales del
Dpto. de San Isidro. Asimismo, segun el Informe de Buenos Aires, de acuerdo a cifras
del Sistema Penitenciario, sobre el 85% de los reclusos se encuentra sin condena. En
Chile, a modo de ejemplo, de acuerdo a la Cuenta Publica 2003 de la Defensoria Penal Pu-
blica, del total de imputados atendidos ese afio, un 17.7% se encontraba bajo prision pre-
ventiva.
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C. Facultades y organizacion del Ministerio Publico

Otros de los problemas de disefio que suelen afectar severamente la
implementacion de los sistemas procesales son aquellos que dicen rela-
cion con las facultades y la organizacion del Ministerio Publico. En algu-
nas ocasiones el traspaso de facultades de persecucién penal desde los
jueces de instruccion a los fiscales no ha ido acompanado de la entrega
de las facultades necesarias para que este 6rgano pueda efectivamente
reorganizar los métodos de trabajo y establecer sistemas nuevos que
permitan racionalizar la actividad. En general estas restricciones se vin-
culan a las reticencias de algunos legisladores para abandonar el tradi-
cional principio de legalidad, de acuerdo con el cual los 6érganos de per-
secuciéon no tienen ninguna discrecionalidad para evitar la persecucion
penal.'2 De esta manera, al restringirse en exceso estas facultades a los
fiscales, se les obliga a reproducir el sistema de tramitacion tradicional
de acuerdo con el cual todos los casos deben ser llevados adelante de
manera uniforme, lo que a su vez obliga a la reproduccion de un método
masivo y burocratico de respuesta. Podemos apreciar a continuacion
como diversos codigos de la region contemplan estas facultades y cual
ha sido el uso de éstos por los respectivos Ministerios Publicos.

CUADRO 1

FACULTADES DISCRECIONALES, SALIDAS ALTERNATIVAS
Y MECANISMOS DE SIMPLIFICACION PROCESAL REGULADAS
EN LOS CODIGOS PROCESALES PENALES

. . . ) M. Simp.
Facultades discrecionales Salidas alternativas
Cédigo procesal
pais Desesti- Susp. a | Acuerdo
Archivo _,I Oportunidad usp “ . P’.
macién prueba | reparatorio | abreviado
Bolivia Sl Sl Sl Si Sl Sl
Buenos
Aires (Arg.) Sl NO NO Sl Sl Sl
Cordoba sI S| NO S| NO sI
(Arg.)

12 Véase por ejemplo el articulo 50. del CPP de la Provincia de Coérdoba.
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Facultades discrecionales Salidas alternativas M. Simp.

Cadigo procesal

T oo L::ZZZ Oportunidad irfsb: r;i;zzfio abre,tiado
Costa Rica Sl Si SI SI Si Sl
Chile SI Sl Sl Sl Sl SI
Ecuador Si Si NO NO NO Sl
El Salvador| Sl SI SI Si Si SI
Guatemala Sl Si SI SI Si Sl
Honduras Si Si SI SI SI Sl
Paraguay Sl Sl SI Sl Sl Sl
Venezuela Si Si SI SI Si Sl

Fuente: CEJA.

Pero aun en los casos en que se otorgan facultades como las indica-
das, lo que se observa en general es que las diversas posibilidades de
manejo de los casos que se otorgan a los fiscales se han disefado so-
bre la base de ideas muy generales o concepciones muy abstractas
acerca de como pueden resolverse los asuntos. S6lo en muy pocos ca-
sos este disefio se ha hecho sobre la base de un conocimiento mas o
menos realista de la carga de trabajo esperada, de las respuestas so-
cialmente deseables para ésta y de los recursos disponibles para lo-
grarlas.

Desde el punto de vista del disefio, parece indispensable que la ley
que entrega las facultades de persecucién al Ministerio Publico no sélo
le entregue a éste las facultades discrecionales minimas, para poder
controlar su carga de trabajo y otorgar respuestas diferenciadas, sino
que ese disefio corresponda a una estimacion concreta de resultados
posibles. Por una parte, la carencia de este tipo de estimacion hace muy
dificil la posibilidad de exigir resultados y, por otra, corre el riesgo de in-
ducir a fuertes equivocaciones en la relacién entre el trabajo que se en-
carga al Ministerio Publico y los recursos que se le otorgan.
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2. Problemas en la implementacion

Pero ademas de los problemas de disefio, 0 aun en ausencia de és-
tos, los procesos de implementacion tienen sus propios desafios y difi-
cultades, los que requieren a su vez de una diversidad de instrumentos
para su superacion. Para efectos de analizar esta parte plantearemos
tres niveles de desarrollo del proceso de implementacion, cada cual con
sus principales tareas y desafios. Como ya hemos explicado, estos nive-
les pueden coincidir o no con etapas temporalmente definidas y se trata
s6lo de categorias analiticas destinadas a distinguir niveles diversos de
problemas.

A. Nivel 1: capacidad del sistema para asumir el cambio

Los procesos de implementacion de las reformas procesales penales
ocurridos en las décadas recientes en América Latina han sido muy vi-
gorosos en general. Esto ha significado que a diferencia de otras impor-
tantes reformas legales sucedidas en la regidn en otros periodos histori-
cos, las que nos ocupan han ido acompanadas de importantes procesos
de inversion en personal, edificios y programas de capacitacion.

La fortaleza y consistencia de estos programas de implementacion ha
variado en cada pais, pero practicamente en ninguno de ellos seria posi-
ble afirmar que se traté de reformas legales sin expresion en la realidad.
En algunos casos ha sido el Estado y en otros la cooperacién internacio-
nal, o ambos, quienes han realizado importantes esfuerzos destinados a
traducir los cambios legales en cambios reales de las practicas de los
sistemas de justicia penal.

Esta situacion, que hasta cierto punto es novedosa en la region, hace
que en nuestro analisis excluyamos de este primer nivel del proceso de
implementacion la cuestién de la existencia misma de este proceso
como primer desafio fundamental. Esto constituye un progreso muy cla-
ro respecto de otras iniciativas de innovacion, algunas en la propia area
de justicia, que han fracasado muy notoriamente debido a la carencia de
todo esfuerzo por poner a funcionar aquello que se ha plasmado en nue-
vas leyes.

En general, los desafios de este primer nivel tienen una vinculacion
importante con la disponibilidad de los recursos necesarios para llevar
adelante las nuevas tareas que supone el proceso acusatorio, lo que in-
cluye muchas veces refuerzos en las dotaciones de personal, cambios
en la infraestructura y fondos para capacitacion asi como para coordina-
cion entre las instituciones. En practicamente todas las reformas que he-
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mos examinado han existido esfuerzos presupuestarios relevantes para
financiar la instalacién del nuevo sistema. Eso no quiere decir que la fal-
ta de recursos no haya sido relevante en algunos casos como obstaculo
para resolver algunos de los desafios que analizaremos. No obstante,
esa falta de recursos recae sobre aspectos o partes del sistema, frente a
otros en los que si han existido incrementos presupuestarios importan-
tes, todo en el contexto de enormes diferencias entre los diversos pai-
ses, los que van desde los que han multiplicado varias veces el gasto en
el sector hasta otros que s6lo han proveido lo minimo para el nuevo sis-
tema procesal.

Los desafios de este nivel primario e inicial tienen también una expre-
sion politica muy fuerte. Este componente politico del desafio inicial se
vincula por una parte a las resistencias al cambio al interior de los pro-
pios 6rganos del sistema. Estas resistencias han sido muy relevantes en
varios casos Yy algunos de ellos han sido bastante frontales como expre-
sion de una oposicion ideoldgica o corporativa al nuevo sistema. No
obstante, las mas importantes han sido solapadas y tenido que ver con
una aceptacién discursiva de los nuevos métodos de procesamiento,
pero una resistencia muy fuerte a los cambios operativos concretos ne-
cesarios para poner en funcionamiento los nuevos mecanismos proce-
sales, ya sea por dificultades en su comprension, la proteccion de privi-
legios profesionales o de espacios de poder, o debido a la natural
tendencia de las personas a mantener el statu quo. Sin embargo, estas
resistencias no han sido normalmente generalizadas ni abarcan a todos
los 6rganos involucrados. Ha sido usual por ejemplo que los jueces de-
muestren una gran voluntad de innovacion mientras el Ministerio Publico
se haya restado a lo menos parcialmente. También ha ocurrido que los
jueces de la base del sistema se hayan comprometido fuertemente en el
cambio, mientras que las cortes superiores conservan mucho de los vie-
jos esquemas.

Una segunda dimension politica del cambio se vincula a la relacion
entre el sistema de justicia penal y resto del sistema institucional. Aqui
los desafios tienen que ver a veces con un bajo apoyo politico al proce-
so de reforma, el que se agota en la tramitacion legislativa y que durante
el proceso de implementacion se diluye e incluso se revierte en contra,
frente a problemas o errores de alta visibilidad publica que transforman
al nuevo sistema en un blanco predilecto de la critica, lo que a su vez
contribuye a deteriorar aun mas el proceso de implementacién. Pero
también se plantea en ocasiones la ocurrencia de crisis politicas y/o ins-
titucionales que no estan vinculadas en principio a la justicia penal, pero
que afectan muy severamente el proceso de implementacion de las re-
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formas, sea porque surgen intentos de manipulacion de algunos de sus
componentes, la desarticulacion de los grupos de apoyo del proceso de
reforma o restricciones presupuestarias generales vinculadas a la crisis,
entre otras posibilidades. Este ultimo tipo de situaciones han sido muy
comunes en varios de los paises, dado que el periodo de implementa-
cion de las reformas ha coincidido con afios de gran convulsion politica
en la region.

Nos parece que en este primer nivel de implementacién los desafios
mas caracteristicos que se han planteado en los diversos paises son los
siguientes.

a. El Ministerio Publico asume la facultad de preparar
la accion penal

Normalmente el cambio mas problematico de la etapa de implementa-
cion del nuevo sistema procesal dice relacién con el comienzo de la ta-
rea de persecucion penal por parte de los fiscales. En la mayoria de los
casos los Ministerios Publicos Latinoamericanos son organismos que
tienen su origen en el siglo XIX, a partir de la influencia del Cédigo Na-
polednico, y que han desempefiado histéricamente funciones mas bien
formales, vinculadas a la formulacion de la acusacion y control de la le-
galidad de las resoluciones judiciales. Al mismo tiempo, se trataba en
general de organizaciones débiles, con poco personal y baja visibilidad
en el conjunto del sistema judicial.

En consecuencia, la recepcion de la facultad de perseguir criminal-
mente los delitos, dirigir la investigacion de los mismos y sustentar las
acusaciones frente a los tribunales, ha constituido un enorme cambio
para los ministerios publicos, y representado un desafio muy importante,
probablemente el mas grande de su historia en cada caso.

Las dificultades mas importantes en este proceso de traspaso de facul-
tades, han estado vinculadas a la recepcion de causas antiguas de los
juzgados de instruccion, por una parte, y a la tendencia de reproducir los
métodos de trabajo de los juzgados, por la otra.

En cuanto al problema de las causas antiguas, en varios paises la
transicion de un sistema al otro se ha hecho sobre la base del someti-
miento de toda la carga de trabajo pendiente al nuevo sistema y su tras-
paso al Ministerio Publico.’® Esto ha generado una grave crisis inicial
que ha obligado al Ministerio Publico a destinar mucho tiempo y recur-

13 Véase como ejemplo la situacion de Costa Rica en el respectivo informe del Proyec-
to de Seguimiento.

203



CRISTIAN RIEGO RAMIREZ

sos solo a ordenar y procesar los casos antiguos, generandose enormes
retrasos y una muy mala percepcion del nuevo sistema por parte del pu-
blico.

CUADRO 2

MINISTERIOS PUBLICOS CON CARGA DEL SISTEMA ANTIGUO

Ministerios Publicos con carga del sistema antiguo
Pais
Bolivia Si
Buenos Aires (Argentina) No
Cordoba (Argentina) No
Costa Rica Si
Chile No
Ecuador Si
El Salvador No
Guatemala Si
Honduras No
Paraguay Si
Venezuela Si

Fuente: CEJA.

En otros paises se ha utilizado una modalidad diferente que ha con-
sistido en el traspaso de facultades restringido a las causas nuevas a
partir de una cierta fecha, en tanto que las causas ya radicadas en los
juzgados de instruccion se han mantenido en ellos hasta su término,
usandose a veces formas especiales destinadas a su pronta liquidacion.

El segundo problema, esta vez bastante generalizado, ha sido la ten-
dencia del Ministerio Publico a reproducir los métodos de trabajo de los
antiguos juzgados de instruccion.
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Como ya se ha dicho, estos ministerios publicos tenian una larga
practica vinculada al viejo sistema en el que cumplian una funcion bas-
tante pasiva. Por otra parte, los programas de traspaso no han contem-
plado en general un disefio concreto de mecanismos destinados a dar
operatividad a las nuevas facultades otorgadas a los fiscales en relacion
con los jueces de instruccion.

No obstante todos los problemas indicados, los ministerios publicos
de todos los paises han asumido concretamente las nuevas funciones.
En la mayor parte de los casos este proceso ha estado acompafado de
importantes aumentos en los presupuestos y las dotaciones de perso-
nal. En este ultimo caso incluso bordeando cifras similares a las de pai-
ses mas desarrollados. A modo de ejemplo, es posible sefialar las si-
guientes cifras aproximadas que reflejan el incremento presupuestal en
los ministerios publicos y /a ratio de fiscales por habitantes.

CUADRO 3

INCREMENTO PRESUPUESTAL EN US$
DE LOS MINISTERIOS PUBLICOS

Incremento Presupuestal US$ Ministerio Publico

Pais afio Presupuesto afio Presupuesto
Bolivia 1999 US$ 6,98 millones 2003 US$ 10,64 millones
Chile 2001 US$ 18 millones 2003 US$ 64 millones
Ecuador 2001 US$ 7,65 millones 2002 US$ 12,14 millones

El Salvador 1997 US$ 8 millones 2000 US$ 19 millones

Guatemala 1995 US$ 11 millones 2001 US$ 45 millones

Paraguay 1998 US$ 7,71 millones 2000 US$ 20,28 millones

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA."

14 En el caso de Chile incluye costos de operacién e inversion inicial. Asimismo, para el
2003 parte del presupuesto considera la implementacion en la Region Metropolitana. Se
toma en comparacion con el 2003 el afio 2001 por encontrarse la reforma en vigencia (des-
de diciembre del 2000) en 2 regiones del pais.
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CUADRO 4
No. FISCALES POR CADA 100,000 HABITANTES
Pais No. fiscales/ 100,000 habitantes

Bolivia 3,7

Buenos Aires (Argentina) 2,7

Cordoba (Argentina) 8,5

Costa Rica 6,5

Chile 3,8

Ecuador 2,7

El Salvador 9,9
Guatemala 4.5
Honduras 6

Paraguay 3,2

Fuente: Segundo Informe Comparativo, con la excepcién de Chile cuya fuente es
Boletin Estadistico Ministerio Publico, primer semestre 2004

CUADRO 5
NO. FISCALES POR CADA 100,000 HABITANTES EN PAISES
DESARROLLADOS
Pais Ano No. fiscales/ 100,000 habs.
Alemania 2002 6
Canada 2000-2001 6,2
Estados Unidos'® 2001 10,5
Italia 1997 3,7

Fuente: Duce, Mauricio, “Reforma y ministerios publicos”.'®

15 La cifra corresponde a ciudades entre 500 mil y 1 millén de habitantes. Ciudades so-
bre el millon registran una ratio de 12,3.
16 Documento en poder del autor a publicarse en Revista Sistemas Judiciales, nim. 8.
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Al mismo tiempo, las nuevas responsabilidades han significado que
los fiscales, en general, han aumentado mucho su visibilidad como acto-
res del sistema, especialmente debido a su manejo de las causas de
mayor connotacion publica.

b. Los tribunales comienzan a desarrollar juicios orales

En la mayoria de los paises que han encarado las reformas, la orali-
dad ha constituido una completa novedad. En tal sentido, la realizacion
de audiencias publicas para la resolucion de algunos casos de importan-
cia ha constituido un cambio que ha marcado un hito importante en la
cultura legal. Regularmente esta parte del nuevo sistema ha producido
un impacto favorable en la comunidad y atraido alguno de los apoyos
mas importantes para la mantencién de los cambios.

Durante los periodos de inicio del nuevo sistema, la oralidad suele
funcionar sobre la base de unos pocos casos que llegan a la etapa de
juicio oral y que son manejados sobre la base de altas dosis de entu-
siasmo y capacidad de improvisacion, dado que en general no ha existi-
do un trabajo sistematico destinado a hacerse cargo de la implementa-
cién de la oralidad. Como veremos, después del desafio de la
organizacion de los primeros juicios orales surge muy pronto el proble-
ma de la capacidad del sistema de hacerse cargo de flujos crecientes de
casos que llegan al sistema.

c. La defensa se hace presente en todas las actuaciones

En la mayoria de los casos la implementacion de la reforma ha coinci-
dido con el nacimiento de la defensa publica como un actor importante
en el sistema de justicia criminal, sea porque ha supuesto la creacion de
un sistema institucional completamente nuevo para proveerla o porque
se han producido aumentos muy sustanciales de las dotaciones de los
antiguos sistemas de defensa gratuita. Como es obvio, a diferencia del
sistema escrito, el nuevo exige la presencia de defensores a lo menos
en cada una de las audiencias orales que tienen lugar y, en consecuen-
cia, el primer desafio consiste en lograr este objetivo. Por otra parte, la
mayoria de los imputados no cuenta con recursos para proveerse por si
mismo un defensor y requiere por tanto del apoyo estatal para lograrlo.
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CUADRO 6
ESTRUCTURAS INSTITUCIONALES PARA LA PROVISION
DE DEFENSA
Pais Nombre Tipo de Tipo .de Dependencia
estructura profesional
.17 . . Funcionario Poder
Bolivia Defensa Publica | Jerarquizada Publico Ejecutivo
Buenos Ministerio
. Ministerio Publico . Funcionario Publico
Aires de Defensa | “erarauizada | = pics (Poder
(Argentina) Judicial)
Cérdoba . T Funcionario -
(Argentina) Asesores letrados | Sin Institucion Publico Poder Judicial
Costa Rica | Defensa Publica | Jerarquizada Funqoparlo Poder Judicial
Publico
Chile Defensoria Penal Jerarquizada Sistema Poder
Pablica q mixto"® Ejecutivo
Ecuador Def,en'sores Sin Institucion Funqonarlo Poder Judicial
publicos Publico
Procuraduria Funcionario Ministerio
El Salvador General de la Jerarquizada unciof e
- publico Publico
Republica
Instituto Sistema
Guatemala de la Defensa Jerarquizada .19 Auténomo
s mixto
Publica Penal
Honduras Defensa Publica | Sin Institucion Fuggltﬁir::a(\)no Poder Judicial

17 Actualmente se encuentra en proceso de implementacion la Ley No. 2496, “De Crea-
cion del Servicio Nacional de la Defensa Publica”, desde el 4 de agosto de 2003.

18 El sistema de defensa en Chile contempla la existencia de defensores publicos de
planta y abogados privados contratados bajo sistema de licitacion.

19 En el sistema mixto de defensa en Guatemala actian los “defensores publicos de
planta o permanentes”, quienes mantienen con la Institucién de Defensa una relacién labo-
ral permanente y los “defensores publicos de oficio” quienes son abogados de ejercicio pri-
vado a quienes se les contrata para la defensa de personas sindicadas de delitos menores
para casos concretos.
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Pais Nombre Tipo de Tipo .de Dependencia
estructura profesional
Ministerio de la . Funcionario -
Paraguay Defensa Publica Jerarquizada Publico Poder Judicial
Sistema Auténomo Funcionario
Venezuela de la Defensa Jerarquizada " Poder Judicial
Publica pablico

Fuente: CEJA.

Como se sefiald, la mayoria de los paises ha encarado esta tarea por
medio de la creacion o el reforzamiento de los sistemas de defensa pu-
blica. En general, esto se ha traducido en la contratacion de importantes
numeros de defensores publicos, que de hecho han logrado cumplir a lo
menos con las exigencias minimas, en términos de garantizar apoyo a
los imputados en los actos mas relevantes del proceso. Sélo en unos
pocos paises se encuentra todavia pendiente esta adecuacién minima a
las necesidades del sistema. En esos casos, la nueva legislacion proce-
sal ha funcionado con enormes carencias de defensores producto de la
falta de recursos,2° generando graves problemas de coordinacion de las
audiencias, demoras y una muy baja calidad del servicio en general.

En los casos en que han existido incrementos de recursos para la de-
fensa publica y se ha logrado una presencia generalizada de los defen-
sores en los actos procesales, estos actores se han convertido en uno
de los pilares mas dinamicos del nuevo sistema, al menos en sus eta-
pas iniciales. La sola presencia de abogados defensores ha producido
mejoras relevantes en el respeto por las garantias basicas. Pero ade-
mas, este hecho ha contribuido a favorecer la efectiva vigencia de los
nuevos roles en aquellos actores que provenian del sistema tradicio-
nal. También ha sido comun que institucionalmente la defensa publica
se haya transformado en un importante soporte institucional del nuevo
sistema, por ejemplo, oponiéndose en el debate publico a propuestas
regresivas o generando dinamicas innovadoras respecto de temas como
la gestion o produccion de estadisticas.

20 Una situacion particular, comentada en los informes anteriores, corresponde a
Ecuador, donde el servicio de defensa es practicamente inexistente, a pesar de la proxima
creacion de un servicio de defensa. Véase al respecto el segundo informe comparativo y el
informe de Ecuador.
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CUADRO 7
NO. DE DEFENSORES POR CADA 100,000 HABITANTES
Defensores por cada 100 mil habitantes
Defensores No. de defe.nsorejs
por cada 100 mil habitantes
Bolivia 68 0,8
Buenos Aires (Argentina) 132 0,9
Coérdoba 17 1,4
Costa Rica 223 573
Chile®! 192 2,1
Ecuador 32 0,26
El Salvador 278 4,26
Guatemala 471 3,92
Honduras 233 3,3
Paraguay 96 1,7

Fuente: Informes Proyecto de Seguimiento, CEJA.

B. Nivel 2: desafios técnicos y organizacionales

Si hemos vinculado los desafios del nivel 1 con la capacidad del siste-
ma para resistir el enorme impacto inicial de abordar diversas tareas
completamente novedosas, nos parece que la caracterizacion del se-
gundo nivel tiene que ver con desafios que tienen como elemento co-
mun la capacidad de los diversos 6rganos del sistema para introducir
cambios sustanciales en sus rutinas y métodos de trabajo. Se trata en-
tonces de un nivel caracterizado por desafios técnicos y organizaciona-
les, vinculados con la innovacién, el aprendizaje de los propios errores y
la capacidad de sustentar en el tiempo procesos incrementales de
aprendizaje institucional, profesionalizacion, y complejizacion de las di-
versas tareas que el nuevo sistema supone.

21 Datos segun Cuenta Publica 2003 Defensoria Penal Publica. No incluye regién me-
tropolitana. Incluye 92 defensores institucionales y 100 abogados privados.
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Este nivel se vincula también al desafio del manejo de altos volume-
nes de casos sin perder la capacidad de aplicar los nuevos procedimien-
tos que normalmente al inicio del proceso se logran aplicar con gran es-
fuerzo respecto de un conjunto relativamente limitado de casos. Como
es obvio, al inicio basta con lograr que algunos casos de cierta visibili-
dad se procesen de acuerdo con los nuevos parametros para lograr un
impacto importante. Pero a muy poco andar sera necesario hacerse car-
go de la masificacion a riesgo de que el sistema se vea avasallado por
los volumenes de casos que se aglomeran y que vuelven a generar una
sensacion de ineficacia.

Creemos que los principales desafios de este segundo nivel vincula-
do a la capacidad de manejar la masificacion son los que a continuacion
se mencionan.

a. El Ministerio Publico maneja su carga de trabajo

Una vez que el Ministerio Publico ha asumido la funcién de persecu-
cion surge un desafio posterior que suele ser bastante complejo y con-
siste en el control efectivo de su carga de trabajo. Como ya se ha di-
cho, los ministerios publicos, en general, han tendido a reproducir los
métodos tradicionales de los juzgados de instruccién e imitar las formu-
las burocraticas de tramitacion de los casos con todas sus consecuen-
cias de tardanza y baja capacidad de respuesta. En consecuencia, el
desafio mas importante que surge a partir del primer impacto de la
asuncion de las nuevas facultades es hacer funcionar en la practica el
modelo de gestidén de casos que esta implicito en las nuevas regulacio-
nes y que debiera traducirse en un sistema mas sofisticado y diferencia-
do de respuestas.

En la casi totalidad de los paises que han hecho reformas, la ley ha
otorgado a los ministerios publicos un conjunto muy importante de facul-
tades con el fin de que éstos puedan organizar de mejor manera la per-
secucion penal haciéndola mas efectiva. En algunos casos estas regula-
ciones tienen defectos que se analizaron a propodsito del disefo, pero
aun en esos casos existen importantes espacios para la innovacion. Una
parte de esos cambios legales tiene que ver con la organizacion interna
del Ministerio Publico. En general, lo que se ha hecho ha sido flexibilizar
las estructuras internas, suprimiendo por ejemplo las competencias rigi-
das o la estructura refleja de los tribunales, que sujeta uno o mas fisca-
les de modo permanente a un tribunal reproduciéndose ademas las mis-
mas estructuras jerarquicas. La otra parte de los cambios se vincula con
las facultades que se otorgan a los fiscales para dirigir los casos hacia
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diversas vias de salida del sistema, las que van desde facultades discre-
cionales de desestimacién o archivo, pasando por la posibilidad de pro-
mover formulas consensuadas de solucion del conflicto e incluyendo dis-
tintos tipos de procedimientos rapidos o simplificados para solucionar de
manera expedita diversos tipos de casos que por sus caracteristicas
ofrezcan esas oportunidades.

Como ya se indicé respecto del nivel anterior, el problema ha sido
que en la practica ha existido una marcada tendencia a la reproduccion
de los métodos de trabajo tradicionales de los juzgados de instruccién y
por esa razén el impacto que han tenido todos estos cambios legales ha
sido muy inferior al esperado.

CUADRO 8

USO DE SALIDAS ALTERNATIVAS Y FACULTADES DISCRECIONALES
DEL MINISTERIO PUBLICO

Pais % en que se usan

Bolivia 40%
Cordoba (Argentina) 1%
Costa Rica 64 %
Chile 75 %
Ecuador 2%

El Salvador 26 %
Honduras 8%
Guatemala 4%

Paraguay 10 %

Fuente: Informes Proyecto de Seguimiento, CEJA.?

En concreto, la tendencia general ha sido la de reproducir el caracter
altamente burocratizado de la actividad de investigacion, sobre la base
de otorgar a todos los casos un tratamiento similar, consistente en la tra-

22 Con excepcion del caso de Chile, para el cual se ha utilizado Boletin Estadistico del
Ministerio Publico 2003.
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mitacion de una averiguacién escrita, normalmente lenta, al término de
la cual se decide la suerte del caso en cuestion.

GRAFICO 2

DURACION DE PROMEDIO DE LA ETAPA DE INVESTIGACION?

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

23 En alguno de los casos, este cuadro representa una cifra obtenida a partir de los da-
tos sobre duracién de los casos observados en los distintos paises entre la comision delito
y el juicio oral, y entre la acusacion y el juicio oral. En el caso de Costa Rica no se ha realiza-
do la operacion, en tanto las cifras otorgadas incluyen carga del sistema antiguo. En el caso
de Chile dicha operacion a partir de las cifras obtenidas en el estudio realizado el 2001, lo
cual parece estar muy alejado de la realidad actual. A modo de ejemplo, segun el Boletin
Estadistico 2003 del Ministerio Publico, el tiempo promedio de tramitacion de un caso en di-
cho afio en las regiones que fueron objeto del estudio de seguimiento (IV y IX regiones),
desde su inicio hasta su término por cualquier motivo, fue, en el caso de los Robos, de 71
dias en la IV Region, y de 54 dias en la IX Regién. En Buenos Aires, de acuerdo a la infor-
macion que establece el informe, podriamos estimar una duracioén de 305 dias para la eta-
pa de investigacion, ello a partir de que el promedio de duracion entre el auto de elevacion a
juicio y el juicio es de 465 dias aproximadamente, y la duracion promedio de la prision pre-
ventiva es de 730 dias en los casos observados.
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GRAFICO 3

SITUACION DE FLAGRANCIA
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Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

Mas alla de que se trata de una muestra no representativa en térmi-
nos estadisticos, los graficos anteriores permiten apreciar el alto tiempo
que transcurre en la etapa de investigacion. Asi, por ejemplo, entre la
comision del hecho y la acusacién, gran parte de los paises observados
superan los 150 dias. De cierta forma, esto demuestra el prolongado
tiempo utilizado en la etapa de investigacion, sobre todo considerando
que un numero elevado de esos casos estan en situacion de flagrancia,
los cuales, en principio, debiesen requerir un menor tiempo de prepara-
cion.

Por otra parte, también se observa que a pesar de las flexibilidades
que otorga la ley, en varios casos la organizacion interna del Ministerio
Publico también ha tendido a rigidizarse reproduciéndose los sistemas
de distribucion del trabajo mas tradicionales.

El desafio entonces en esta etapa es el de hacer funcionar de manera
efectiva el programa disefado en la ley.
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b. Los procesos judiciales comienzan a funcionar
oralmente de manera masiva y generalizada

A partir del inicio del funcionamiento de los procesos orales se plan-
tea el problema de las enormes demandas de coordinacion y gestion
que supone su masificacion. Es decir, normalmente los primeros episo-
dios de procedimientos orales se concretan a partir de mecanismos de
gestion y coordinacion muy precarios, que suponen grandes esfuerzos
para la realizaciéon de las audiencias. Normalmente estos mecanismos
han sido heredados del antiguo sistema procesal y se ven tensionados
al extremo frente al desafio de lograr la produccién de las audiencias,
las que en el hecho se generan de un modo que podriamos llamar arte-
sanal. Es decir, cada una de ellas supone la realizacién de un esfuerzo
especial por parte de un personal que no cuenta con un entrenamiento
preciso ni una definicion de roles demasiado clara y menos aun con sis-
temas de trabajo disefiados especificamente al efecto.

A poco andar, el sistema de gestiéon y coordinacién que respalda la
produccion de audiencias se ve enfrentado al desafio de la rutinizacion
de sus tareas frente a la demanda de mayor cantidad de casos que son
puestos en estado de realizacion de las audiencias. Porsu puesto que la
intensidad de esta demanda depende en su mayor parte de la eficacia
alcanzada por el sistema de manejo de casos del Ministerio Publico, que
hemos abordado en el acapite anterior.

Frente a este desafio de masificacion de las audiencias, el sistema de
coordinacion y gestion enfrenta el reto de pasar al siguiente nivel o
de mantener su estructura artesanal. En el segundo caso, que ha
sido la regla general en los paises de América Latina, el sistema ar-
tesanal pierde rapidamente los elementos de motivaciéon y capaci-
dad de improvisacién propios de la etapa inicial y se transforma en
un obstaculo burocratico para el funcionamiento del sistema. La in-
definicién de roles, procedimientos e incentivos comienza a generar
enormes problemas de coordinacion que dificultan la oportuna realiza-
cién de las audiencias y derivan con bastante rapidez en que esta eta-
pa procesal se convierta de hecho en un cuello de botella del sistema,
generandose enormes demoras. Pero ademas, las audiencias que se
realizan cuando no hay un trabajo serio y profesional sobre los temas
de gestion, comienzan rapidamente a experimentar deterioros muy no-
torios en sus aspectos formales, los horarios, acceso del publico, la
certeza de su realizacién y las demas formalidades que estas suponen
quedan entregadas a la improvisacién o discrecionalidad de los funcio-
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narios involucrados.2* Esto se refleja en parte en el alto porcentaje de
fracaso de audiencias que existe en varios de los paises estudiados y
el elevado tiempo que transcurre entre la acusacién y realizacion del
juicio oral.

CUADRO 9

PROGRAMACION Y REALIZACION DE JUICIOS ORALES.
JUICIOS AGENDADOS VS JUICIOS REALIZADOS

Juicios Juicios %
agendados realizados
Bolivia 103 36 35%
%Z’;‘,’,‘:‘ifa’gfs 91 39 31%
Cordoba (Argentina) 117 97 83%
Costa Rica 179 54 30%
Chile** 65 64 98%
Ecuador 222 59 27%
El Salvador 170 69 41%
Guatemala 50 38 76%
Honduras 55 27 49%
Paraguay 17 13 76%
Venezuela*** (867) (144) (17%)

* Solo Dpto. Judicial de San Isidro.
** Solo Antofagasta. Primer informe arrojaba un 80% de efectividad.
*** Cifras sobre el total de juicios en el Circuito Penal de Caracas.

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

24 Véase a modo de ejemplo el cuadro 6 y el grafico 2.
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GRAFICO 4
PROGRAMACION Y REALIZACION DE JUICIOS ORALES.
JUICIOS AGENDADOS VS. JUICIOS REALIZADOS
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Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

GRAFICO 5
DURACION PROMEDIO ENTRE LA ACUSACION Y EL JUICIO ORAL

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.
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Esto, desde el punto de vista de los usuarios genera una percepcion
muy negativa y tienden a aminorarse muy fuertemente algunos de los
valores mas importantes del nuevo sistema procesal, como son la trans-
parencia y relegitimacion de la actividad judicial.

C. Nivel 3: mejoramiento y calidad de los servicios prestados

Si es que un proceso de reforma judicial del tipo que venimos descri-
biendo logra superar la muchas veces tensa y traumatica etapa del
comienzo de las nuevas modalidades de procesamiento y todavia se
muestra capaz de ir mas alla y soporta el proceso de masificacion sin
quedar aplastado y caer en la ineficacia y el desprestigio como producto
de la acumulacion de enormes volimenes de casos que no logran ser
sometidos de manera oportuna a los diversos pasos procedimentales,
entonces estara en condiciones de enfrentar lo que nos ha parecido ca-
racterizar como un tercer nivel, el cual se vincula muy directamente con
los objetivos politicos y sociales que el proceso de reforma ha tenido.

De alguna manera es posible indicar que hasta antes de este tercer
nivel los desafios del sistema y su eventual superacion son cuestiones
que se mantienen vinculadas a la légica interna del mismo. Es decir, no
tienen un impacto directo en cuanto al servicio que se presta a los ciuda-
danos. Podemos entonces caracterizar a éste como uno de mejoramien-
to concreto de los servicios o logros en términos de la calidad de los ser-
vicios prestados.

a. El Ministerio Publico se posiciona estratégicamente

Hasta ahora, los ministerios publicos de la regiéon se encuentran en
diversos grados de avance respecto del desafio que representa el ma-
nejo del enorme flujo de casos que dia a dia reciben del publico y de la
policia. De hecho, en la mayoria de los casos esto se ha transformado
en un problema muy grave y ha resultado muy dificil encontrar e imple-
mentar los mecanismos que les permitan resolver la masa de casos de
una manera sistematica y poner orden en sus prioridades. Es también
claro que mientras los ministerios publicos no logren hacer esto de una
manera razonablemente eficiente es dificil que puedan acometer desa-
fios institucionales mas complejos con una cierta proyeccion en el tiem-
po. En realidad muchas veces la urgencia de las demandas sociales
obliga a estos érganos de persecucién a hacerse cargo de demandas
mas complejas, como por ejemplo, en la investigacion de casos extre-
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madamente graves y de alto impacto publico, que en algunas ocasiones
se logra de manera eficiente. Pero en la medida que el problema de la
gestion de los casos no esté resuelto, estos esfuerzos dificiimente se
proyectaran mas alla de las urgencias o quizas se hagan en detrimento
de la calidad del servicio normal ya atochado, del que se distraen recur-
S0s para resolver esas urgencias.

En medio de un proceso de transicion muy complejo en que el Minis-
terio Publico aun no logra encontrar los caminos para el establecimien-
to de las rutinas mas basicas de manejo de su carga de trabajo, surge
a su vez el problema que desde la comunidad se plantea un desafio re-
lativamente nuevo, o a lo menos novedoso en cuanto a su intensidad,
que es el de mostrar eficacia en torno al mejoramiento de los niveles de
seguridad.

No es esta la ocasion para hacer un analisis detallado de las posibili-
dades que los 6rganos a cargo de la persecucion penal tienen para con-
tribuir al mejoramiento de los niveles de seguridad, tanto a nivel objetivo,
esto es en numero de crimenes que efectivamente ocurren, como subje-
tivo, es decir, en el temor de la poblacion. Existe por lo demas un debate
importante entre quienes piensan que el Ministerio Publico debe encarar
tareas de ese tipo y los que creen que sus funciones no deben incluir el
asumir ninguna responsabilidad por la seguridad publica. El plantea-
miento que queremos hacer aqui se limita a constatar la existencia de
esta demanda y necesidad de que una vez cumplidas sus funciones ba-
sicas con un minimo de eficacia, el Ministerio Publico debe abocarse a
la tarea de adoptar una cierta definicion acerca de esta cuestion funda-
mental.

En nuestra opinidn, en los tiempos actuales resulta bastante imperati-
vo que el Ministerio Publico asuma algun nivel de responsabilidad frente
a los problemas de seguridad publica. Es posible discutir cual sera el al-
cance de esas responsabilidades, pero no parece haber espacio para
eludir completamente este desafio.

Si es que el Ministerio Publico debe asumir alguna responsabilidad
frente a los problemas de seguridad, esto lo obliga a superar la visién
tradicional segun la cual su funcién se limita a la resolucion individual de
cada caso de que conoce y lo obliga a adoptar un posicionamiento es-
tratégico frente al problema de la seguridad publica.

Cuando hablamos de estrategia estamos pensando en una situacion
en la cual existen resultados concretos que es necesario alcanzar y en
medios disponibles para el logro de esos resultados. Entre éstos se
cuentan los recursos presupuestarios, el personal disponible, y también
las facultades legales con que cuenta el Ministerio Publico. Finalmente,
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estamos pensando en que existen obstaculos, restricciones y limitacio-
nes que es necesario considerar.

En relacion con los resultados, es necesario indicar que, en general,
los nuevos desarrollos de la persecucion penal han estado fuertemente
orientados a la busqueda de resultados en dos areas principales: la dis-
minucion del crimen y del temor al crimen. Como es obvio se trata de co-
sas distintas aunque relacionadas. Mientras la primera se vincula a la
posibilidad de lograr una menor ocurrencia de delitos, la segunda se re-
fiere a la percepcion subjetiva de la seguridad.

En cualquiera de estas dos areas es necesario formular objetivos pre-
cisos que sean evaluables, esto es, que permitan determinar si es que a
partir de la actividad de persecucion desarrollada se consiguen o no
cambios. En ese sentido no parece razonable fijar objetivos generales
como la reduccion de la tasa de criminalidad, debido a que dificilmente
una estrategia puede cubrir un espectro tan amplio de circunstancias v,
por otra parte, el conjunto de variables que pueden influir en algo tan ge-
neral son inmanejables. Parece necesario determinar objetivos mas aco-
tados como pueden ser: reducir el nimero de cierto tipo de delitos, mejo-
rar la seguridad en un cierto lugar de la ciudad; o en el terreno subjetivo,
mejorar la percepcion que los ciudadanos tienen del propio sistema de
justicia, u otorgar una mayor visibilidad al trabajo de los fiscales.

Ademas de los objetivos mencionados también se ha planteado un
tercero de mayor alcance: el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion. Este planteamiento es mas complejo y se basa en la idea de
que la ocurrencia de delitos, y especialmente la percepcion de inseguri-
dad, constituyen elementos que afectan de modo muy radical la vida de
las personas, en especial a los mas pobres y débiles que cuentan con
menos medios. La expresidon mas concreta de esta idea es que quienes
viven en un entorno de alta inseguridad, tanto objetiva (realidad de deli-
tos) como subjetiva (percepcion de delitos), ven afectada de manera ra-
dical su calidad de vida. Su entorno se deteriora, la propiedad pierde va-
lor, y sus posibilidades de obtener trabajo disminuyen. La persona
tiende a disminuir sus salidas, aumenta la presion sicologica sobre él, y
se deteriora su salud mental. A partir de esta nocioén es posible concebir
entonces que un objetivo de la estrategia de persecucion debe ser el
mejoramiento de la calidad de vida.

Este objetivo también es necesario operacionalizarlo en términos que
hagan posible la evaluacién de la estrategia seguida. Es decir, hay que de-
terminar de modo muy preciso qué cambios se esperan.

En cuanto a los medios, ya hemos indicado que éstos son multiples,
pero sin duda el mas importante, desde el punto de vista de nuestro ana-
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lisis, es aquel constituido por las facultades de persecucién. Es decir, la
estrategia consiste en como ordenar las decisiones de persecucion para
la consecucion del objetivo definido. Supongamos entonces que el obje-
tivo dice relacién con mejorar la seguridad en un determinado lugar de la
ciudad. Esto podra significar perseguir con mucha energia los delitos
graves cometidos alli, pero también puede implicar por ejemplo, solucio-
nar los incidentes menores por medio de acuerdos reparatorios o sus-
pensiones del procedimiento que supongan compromisos de evitar los
comportamientos mas conflictivos en ese mismo lugar. Sin embargo,
ademas de estos medios mas tradicionales, el Ministerio Publico puede
desarrollar otros para el progreso de su estrategia, por ejemplo una mejor
capacidad de comunicar sus decisiones a la ciudadania o una adecuada
coordinacion con la policia en términos de compartir objetivos y acciones.
Por ultimo, una estrategia debera contar con medios externos al propio
sistema de persecuciéon y tendra que convocar actores que manejen
esos medios. Estos podrian ser los gobiernos locales, que pueden com-
prometerse, por ejemplo, a aplicar con mayor rigor las ordenanzas de
construccién. También es necesario integrar otras agencias publicas, ta-
les como los organismos encargados de la salud o educacion, los que
pueden tomar parte en una estrategia destinada a mejorar la seguridad
o confianza de la poblacion. Asimismo, los propios ciudadanos por me-
dio de organizaciones o a titulo individual pueden participar en una es-
trategia de este tipo.

Finalmente, cabe mencionar que una estrategia debe hacerse cargo
de los obstaculos que existen para el logro de los objetivos que se defi-
nan. Obviamente estas dificultades pueden ser de muy diverso tipo y tie-
nen que ver tanto con las complejidades de la realidad sobre la que se
quiere intervenir como con las limitaciones propias del aparato estatal
con el que se cuenta. De manera general, cabe indicar que intervencio-
nes del tipo de las que estamos hablando suponen de un proceso pro-
gresivo de aprendizaje. Esto significa que cualquier estrategia que se
aplique debe ser evaluada y corregida de manera progresiva de modo
tal que el sistema de persecucidon penal aprenda y acumule conocimien-
to, tanto sobre la realidad y sus dificultades como sobre las lineas posi-
bles de accion y limitaciones.

Este tipo de aproximaciones estratégicas suelen vincularse con dos
ideas muy importantes. Por una parte, se habla de una persecucién pe-
nal orientada a los problemas. Esto quiere decir que el trabajo de la per-
secuciéon debe ser capaz de trascender la mera tramitacion de cada
caso y poder mirar la realidad social de la que éstos provienen, siendo
capaz de identificar las situaciones que los generan. A partir de esa
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identificacion de los problemas debe disefar soluciones que en lo posi-
ble contribuyan a resolver o a lo menos a mitigar la situacion de fondo
que genera los incidentes.

Es decir, estamos hablando de un método de trabajo que consiste en
ir del incidente al problema, y de éste a la propuesta de solucién que se
traduce en estrategia (el uso de las facultades de persecucion en el con-
texto de las estrategias), todo esto seguido de una evaluacién y un pro-
ceso de aprendizaje institucional.

La segunda nocién que suele utilizarse es aquelella de persecucion
orientada a la comunidad. Entre las ideas mas importantes de este con-
cepto esta el restablecer un vinculo muy fuerte entre la persecucion pe-
nal y comunidad a la que sirve, lo que se traduce en que la definicién de
los problemas y estrategias supone la participacion de la comunidad, es
decir, los problemas son los que la comunidad identifica como tales y
prioritarios. Por otra parte, se refiere al control sobre la actividad de la
fiscalia, lo que implica que ésta debe abrirse a la vigilancia del publico.
Ademas, suele ligarse esta idea de orientacion a la comunidad a un
cambio en el despliegue territorial de los fiscales, programas de descen-
tralizacion y establecimiento de asignaciones permanentes de fiscales
en barrios o sectores de la ciudad, con cuyas comunidades establecen
vinculos y formas de responsabilidad.

En torno a estas dos nociones, solucién de problemas y persecucion
comunitaria, se suele plantear también la cuestién de la coordinacion
con otras agencias. En la medida en que los fiscales logran identificar si-
tuaciones que generan hechos delictivos, deben tratar de conocerlas
bien y entenderlas, para lo cual es necesario que recopilen experiencia
e informacion que todas las demas agencias y organizaciones vincula-
das con ese problema puedan tener. Al mismo tiempo, deben procurar
involucrar a todas o varias de ellas, en la estrategia de solucion del pro-
blema.

El rol que al Ministerio Publico le queda en este tipo de estrategias es
muy variable. Es posible pensar que en algunos casos la estrategia pro-
venga de otros actores como el gobierno local o la policia. De hecho, es-
tas ideas surgieron en el mundo anglosajon vinculadas en primer lugar
al trabajo policial. En ese contexto, es mas bien la policia quien liderea
la aproximacién a los problemas y la comunidad, y la fiscalia acompana
ese desarrollo con posterioridad. Pero también es posible concebir que
la fiscalia asuma un mayor liderazgo en una aproximacion estratégica y
que sea ella quien convoque a los demas actores necesarios para una
aproximacion preventiva en la cual la persecuciéon se ponga al servicio
de un trabajo de mas amplio alcance.
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Otro punto clave es el que tiene relacién con la atenciéon a las victi-
mas. A partir de las reformas, la inmensa mayoria de las legislaciones
han dado a la victima un papel desconocido hasta entonces, incorporan-
do una serie de derechos a favor de ellas. Esto producto de que se ha
entendido a la victima como un actor relevante del proceso y que por
tanto, le corresponde estar rodeada de un amplio catalogo de derechos
que deben efectivizarse y satisfacerse durante el proceso. Ahora bien, y
en el mismo sentido de lo expuesto hasta ahora, estas regulaciones en
general no se han visto expresadas en la practica, y han generado en al-
gunos casos un serio cuestionamiento a las mismas reformas.

Esta situacion supone por parte de los ministerios publicos generar
las condiciones que permitan hacer efectivas todas estas condiciones, y
de tal forma entender en la practica a la victima como ese actor clave
que debe ser.?5

b. Los litigantes comienzan a manejar la oralidad
con altos niveles de eficacia

Desde el punto de vista del funcionamiento de la oralidad, hemos vis-
to que los desafios fundamentales dicen relacién, en primer lugar, con la
capacidad de realizar audiencias orales, y, en segundo, hacerlo en un
contexto de un elevado flujo de casos. Una vez que ambos desafios han
logrado ser superados, creemos que el siguiente paso tiene que ver con
la capacidad del sistema y de quienes intervienen en él, para introducir
niveles crecientes de calidad en esas mismas audiencias.

La experiencia parece demostrar que la oralidad no produce todos
sus efectos de manera espontanea. La sola existencia de audiencias
orales en las principales etapas de los procedimientos genera algunos
efectos muy importantes como son: un control publico sobre el trabajo
de los diversos funcionarios involucrados y una cierta mayor visibilidad
del sistema, lo que contribuye a legitimarlo. No obstante, la oralidad tie-
ne la potencialidad de producir un efecto de mejoramiento progresivo en
una serie de otros aspectos del sistema judicial, lo que requiere una pro-
fundizacion en la calidad de las audiencias, o si se quiere, del método
de la oralidad.

25 Sin embargo, en algunos paises se han producido varios esfuerzos al respecto, prin-
cipalmente a través de la introduccion de oficinas o servicios de atencion a la victima, pero
en general estos han carecido de la especializacién necesaria para ello o bien su cobertura
territorial ha sido bastante limitada, entre otros problemas.

223



CRISTIAN RIEGO RAMIREZ

En primer lugar la oralidad puede y debe mejorar sustancialmente el
manejo de la evidencia y por esta via hacer que el sistema sea cada vez
mas riguroso y profesional en relacién con las pruebas, y que en conse-
cuencia las decisiones sean mas certeras. Mucho se ha hablado de las
ventajas que tiene una apreciacion directa de las pruebas por parte del
juzgador, asi como de los controles que provienen del método contradic-
torio. El problema esta en que la producciéon de estos efectos requiere
del desarrollo de métodos de trabajo y capacidades profesionales en los
actores del sistema que intervienen en las audiencias, que son bastante
sofisticadas y requieren de un desarrollo progresivo en plazos relativa-
mente largos.

Otro efecto muy importante del uso de la oralidad tiene que ver con la
desformalizacién. El hecho de que las decisiones mas importantes se to-
men como producto de los debates generados en audiencias orales,
debe contribuir a desmontar muchos de los formalismos que tradicional-
mente han poblado los sistemas de investigacion y que se traducen en
enormes desgastes de tiempo y recursos. Dicho de otra manera, si es
que la decision en las audiencias depende de la capacidad de las partes
de producir en ellas informacion relevante y rigurosa, toda la prepara-
cion de las mismas debe orientarse a ese objetivo y en consecuencia
pierde sentido el desarrollo de una tramitacion formalista. Esto debe
conducir a la supresion de tramites inutiles, al acortamiento de los tiem-
pos y aumento en la calidad del proceso de investigacion o preparacion.

Pero todo esto no se produce espontaneamente, necesita procesos
de aprendizaje y mejoramiento progresivo, y procesos de capacitacion
bastante especificos para mejorar las diversas funciones. Asi, se requie-
re entre otras cosas, de un esfuerzo de argumentaciéon dogmética desti-
nado a desmotar las nociones de prueba legal que suelen estar muy en-
raizadas en los operadores del sistema y a veces en la propia legislacion
nueva.

Como ultimo efecto de la oralidad, entre los varios que seria posible
identificar, quisiéramos mencionar la capacidad de las audiencias orales
para constituirse en un espacio ordenador del conjunto de los actores
del sistema, es decir, como un lugar donde formal o informalmente se
ponen los incentivos. Fiscales, defensores, policias y expertos compare-
cen al juicio oral y dan cuenta de su trabajo en un contexto bastante exi-
gente, a partir del cual reciben sefales claras que les permiten orientar
su trabajo futuro y estimulan el mejoramiento en el tiempo, incentivando
la creatividad, innovacion y premiando las actitudes consistentes con
ellas. Pero, de nuevo, para que este efecto se produzca se requiere una
oralidad de alta calidad, en la que esas sefales efectivamente se gene-
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ren y transmitan apropiadamente. Esto a su vez supone entrenamiento y
mejoramiento continuo, ademas de permanente vigilancia frente al ries-
go del deterioro de los ritos fundamentales.

En consecuencia, para que la oralidad sea capaz de producir sus
efectos mas profundos sobre el sistema de justicia penal y legal en ge-
neral, y finalmente sobre la poblacién, requiere de un desarrollo progre-
sivo hacia niveles crecientes de calidad. Asimismo, podria expresarse
diciendo que estos efectos dependen de un proceso de construccion de
una cultura legal en torno a la oralidad, todo lo cual se hace en tiempos
largos y por medio del aprendizaje progresivo.

c. Se genera un sistema complejo de ejercicio de la defensa penal

Como ya se indico, la introduccion de la reforma ha ido acompafiada
de un mejoramiento muy sustancial de los sistemas destinados a pro-
veer defensa publica. Estos nuevos o remozados sistemas han tenido a
su vez un rol fundamental en la provisién de la defensa abarcando en
general un porcentaje muy mayoritario de los casos.

El desafio en este tercer nivel, vinculado a una mejora en la presta-
cion de los servicios al publico, supone una complejizacion mucho ma-
yor de las formas en que se presta el servicio de defensa, la que por una
parte esta orientada precisamente a dar cuenta de la complejidad de la
demanda y, por otra, crear formulas de competencia, autocontrol, control
publico, etcétera y otras que permitan mejoramientos progresivos de la
calidad de los servicios y la satisfaccion del publico con los mismos.

Es decir, si bien en una primera etapa es razonable que el sistema
funcione debido a la generacién de un cuerpo de defensores financiados
por el Estado junto a un grupo relativamente desarticulado de abogados
privados, esas modalidades corren el riesgo de quedarse en niveles
muy primarios de prestacion de los servicios, orientados solamente a
garantizar la participacién de defensores, pero con pocas posibilidades
de un progreso continuo.

Entre los factores que pueden contribuir a generar una calidad cre-
ciente en los servicios de defensa esta la generacién de un mercado de
servicios privados, que reuna condiciones basicas de transparencia, li-
bertad de acceso y en lo posible la creacion de mecanismos de control
de calidad, certificacion, entrenamiento continuo y otros destinados al
perfeccionamiento de la actividad. Regularmente los mercados profesio-
nales de los paises analizados son bastante poco desarrollados y eso
perjudica fuertemente el acceso del publico a los servicios de justicia, en
especial a aquellos sectores de la poblacion que cuentan con recursos
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para pagar servicios profesionales, pero que no logran acceder a los
abogados de mayor prestigio que constituyen la elite de la actividad. Ese
sector intermedio que no requiere servicios gratuitos debe normalmente
acudir a un mercado poco transparente donde los precios no son trans-
parentes y donde la calidad no esta asegurada. La otra posibilidad es
que se transforme en usuario de los servicios gratuitos perjudicando al
segmento mas pobre que si los requiere.

Por otra parte, la prestacion de los servicios financiados por el Estado
debiera abrirse a formulas diversas y competitivas, que pudiesen incor-
porar iniciativas multiples que contribuyan por una parte, a responder de
manera mas cercana a las necesidades, dando cuenta de especificida-
des, tales como pertenencia a grupos minoritarios o politicamente moti-
vados, intereses especificos, como los de las victimas por ejemplo o de
grupos de derechos humanos, y por la otra, generen una cierta compe-
tencia entre modalidades de prestacion del servicio, por ejemplo entre
prestacion directa por defensores publicos y abogados privados bajo re-
gimenes de contratacion externa.

Lo importante en este nivel es tener presente que el logro de niveles
altos de calidad en la prestacion de los servicios supone estar atento al
resultado final de los mismos en términos de calidad y satisfaccion de
los usuarios. Esto supone a su vez, trascender las perspectivas de los
operadores del sistema y mantener una cierta flexibilidad para la adapta-
cion de los mecanismos a las necesidades de los usuarios, al mismo
tiempo que contar con evaluaciones periddicas de los diversos factores
involucrados.
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