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PRESENTACION

La reforma de los sistemas inquisitivos, y su reemplazo por
modelos procesales penales de caracter acusatorio, es un pro-
ceso de transformacién que lleva cerca de 20 anos en la region.
En este periodo se ha podido avanzar muy intensamente desde
una etapa de sensibilizacion de los actores y autoridades acerca
de la necesidad y urgencia de los cambios, hasta la etapa de
implementacién y puesta en marcha de las reformas realizadas.
En efecto, hoy en dia la mayoria de los paises de la regién
cuenta con nuevos sistemas de justicia criminal de caracter
acusatorio en funcionamiento. Con algunas excepciones, pare-
ciera no existir un gran debate en nuestros paises acerca de la
necesidad de la reforma y de las bondades del nuevo sistema
en comparacién con el antiguo. Se trata de un proceso muy
profundo de transformacion que ha permitido consolidar la idea
que solo un modelo procesal de rasgos acusatorios resulta id6-
neo para satisfacer las expectativas y necesidades de un sistema
de justicia criminal para un estado de derecho moderno. Pero
no solo eso, sino ademds que la instauracién de dicho modelo
supone alteraciones profundas al sistema legal y la arquitectura
institucional de nuestros paises.

La puesta en marcha de los sistemas reformados no es, con
todo, el dltimo paso para la consolidaciéon del modelo de justi-
cia criminal establecido en la reforma. De hecho, la experien-
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cia nos demuestra que existe una brecha muy significativa entre
el diseno legal y el funcionamiento concreto de las institucio-
nes en el drea de la justicia. Esto no ha sido la excepcién en
este proceso de cambio. En efecto, los estudios empiricos dis-
ponibles acerca del estado de los procesos reformados en la
region dan cuenta de las serias dificultades que todavia existen
para convertir este esfuerzo de cambio legal en una transforma-
cion concreta en la practica y funcionamiento de los nuevos
sistemas. Si bien es posible constatar en varios paises algunos
errores de diseno legislativo que explican en parte la situacion
descrita, las principales dificultades experimentadas hasta el
momento tienen que ver mds bien con problemas de implemen-
tacién de los cambios.

Una revisién somera de los principales problemas que enfren-
tan los procesos reformados en la region permite reforzar esta
idea. Los estudios comparativos dirigidos por CEJA en 11 paises
de la regién indican que entre las principales deficiencias se
encuentran el que la oralidad todavia ocupa un rol marginal en
la estructuraciéon de los nuevos procedimientos acusatorios; que
existen problemas serios en la gestién y organizacién del traba-
jo de tribunales, defensorias y ministerios publicos; que hay
debilidades importantes de los procesos reformados para la pro-
teccion de garantias individuales de los imputados; en fin, que
todavia existen dificultades estructurales en la organizacién vy
realizaciéon de juicios orales y problemas generalizados de de-
mora en la duracién de los procesos, entre los aspectos mas
Ilamativos y relevantes de mencionar.

La situacién descrita ha generado un nuevo escenario en el
proceso de reforma a la justicia criminal en la regién, ya que al
no haberse producido todos los resultados esperados comienza
a cundir una cierta confusién respecto de la direccién a la cual
deben dirigirse los esfuerzos para el cambio. Ya no se trata de
justificar la necesidad o existencia de la reforma, tampoco de
redactar normas que puedan establecer los pardmetros bdsicos
de su funcionamiento ni, finalmente, de disefar un proceso de
puesta en marcha de la misma, sino fundamentalmente de idear
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metodologias de trabajo y formas de intervencién en el sistema
que permitan introducir modificaciones y correcciones a su
funcionamiento concreto para producir los cambios esperados.
Esto supone un giro en el trabajo desarrollado hasta el momen-
to en la mayoria de nuestros paises que habia puesto un énfasis
central en el cambio legislativo como herramienta de transfor-
macién de la realidad. El tipo de cambio requerido en el estado
actual de los procesos reformados supone una identificaciéon
muy especifica de los problemas o cuellos de botella que gene-
ran resultados no deseados, el disefio de respuestas concretas a
los mismos (intervencién y disefio de nuevos procesos de traba-
jo, generacién de interacciones distintas entre los actores, capa-
citacion, etc.) y, finalmente, disefiar una metodologia para po-
ner en practica dichas respuestas y luego hacer un seguimiento
y evaluacién de las mismas.

Las necesidades generadas en este escenario han hecho que
poco a poco se vayan acumulando diversas experiencias en la
region, en las cuales intervenciones especificas en los procesos
reformados comienzan a producir cambios importantes en los
resultados del sistema. En general, ellas se caracterizan por re-
presentar formas innovadoras de intervenir en la gestién y las
metodologias tradicionales de trabajo de los nuevos sistemas
procesales penales frente a practicas que normalmente habian
sido heredadas de los sistemas antiguos. De esta forma, se co-
mienza a consolidar una cierta idea de cémo intervenir con
éxito para superar los desafios que presenta esta etapa de desa-
rrollo de la reforma. En el contexto descrito, uno de los objeti-
vos en el trabajo del Centro de Estudios de la Justicia de las
Américas (CEJA) ha sido el de entregar a los reformadores de los
diversos paises de la regién informacion acerca del estado de
desarrollo y problemas que enfrentan sus nuevos sistemas de
justicia criminal, para luego traspasarles herramientas que les
permitan enfrentar y superar dichas dificultades. Como parte de
este esfuerzo, el afno 2004 se desarrollé, con el apoyo de la
Agencia Canadiense para la Cooperacién Internacional (AGDI/
CIDA), la primera version del Programa Interamericano de For-
macion de Capacitadores para la Reforma Procesal Penal. El
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objetivo de este Programa fue precisamente entregar conoci-
mientos y herramientas a sus alumnos para que se transforma-
ran en actores capaces de contribuir a la solucién de los pro-
blemas que enfrenta la reforma procesal penal en sus
respectivos paises. Para ello se realizé una convocatoria piblica
en toda la regién invitando a participar al Programa a profesio-
nales del drea del derecho vinculados con los procesos de re-
forma a los sistemas de justicia criminal.

Uno de los efectos de este Programa ha sido el potenciar el
trabajo de actores involucrados en algunas experiencias de in-
novacion destinadas a superar problemas de las reformas en sus
respectivos paises. No se trata de practicas que surjan Unica-
mente como consecuencia de las actividades de CEJA, sino en
las cuales creemos que la nueva mirada ofrecida por el Progra-
ma ha servido como un componente importante. De esta forma,
la presente publicacién constituye un esfuerzo adicional de
CEJA en la idea de apoyar estas experiencias de innovacién y
contribuir a su difusiéon a lo largo de América Latina. Nuestro
conocimiento en el trabajo regional nos demuestra que, no obs-
tante las particularidades de cada pais, los problemas y sus
soluciones son bastante compartidos entre todos ellos. Es por
eso que los casos de innovacién que aqui se presentan pueden
servir como ayuda para paises que se encuentran en situaciones
similares. Para facilitar este proceso desarrollamos una pauta
para registrar en forma sintética los alcances de cada proyecto
de innovacidon, que es la que ha guiado la redaccién de los
trabajos que a continuacién se presentan, generando asi infor-
macion estandar que permita al lector conocer tanto el contex-
to general del caso en estudio como también los factores espe-
cificos de la experiencia en concreto, a la vez que le permita
compararlas entre si.

Esperamos que la presente publicacién sea un primer volumen
de una serie de otros que pretendemos producir en el futuro
para registrar las experiencias de innovaciéon que comienzan a
reproducirse a lo largo de la regién, ya sea vinculadas a las
actividades de CEJA o que hayan surgido en forma auténoma en
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los distintos paises. Creemos que sobre la base de generar un
conocimiento compartido de buenas experiencias, logros vy
buenas précticas existen mayores posibilidades de que los pro-
cesos de reforma superen los problemas que hoy enfrentan.

Las experiencias de cambio contenidas en este texto resultan de
extrema utilidad para el resto de los paises de América Latina,
ya que, mds alld de las particularidades de los procesos de
reforma en Bolivia y Ecuador, ellas ilustran las posibilidades de
un nuevo tipo de intervencion. Asi, en ambos casos se trata de
intervenciones especificas en procesos de trabajo claves y que
sin la necesidad de una alta inversion de recursos econémicos,
han requerido de una decisién politica de las autoridades del
sector, contar con una adecuada coordinacién interinstitucional
y claridad acerca de los objetivos perseguidos. Sobre esta base
se pueden lograr mejoras sustantivas en diversas areas de fun-
cionamiento de los sistemas reformados, aun en contextos de
paises que han enfrentado problemas estructurales en la imple-
mentacién de los mismos. En el caso particular del Ecuador, las
experiencias de innovacion se sitdan en un proceso de cambio
que ha experimentado enormes dificultades derivadas tanto de
un inadecuado disefio normativo como de una casi completa
falta de implementacién, a todo lo cual deben sumarse serios
problemas institucionales enfrentados en los Gltimos anos. No
obstante eso, ambas experiencias registradas por Diego Zala-
mea dan una luz de esperanza acerca de las posibilidades de
mejora. Algo similar ocurre en Bolivia, en donde no han existi-
do problemas graves derivados del disefio normativo del nuevo
sistema, pero si serias carencias producto de la falta de imple-
mentaciéon. En este contexto, el caso registrado por Teresa Le-
dezma permite mirar con bastante optimismo las mejoras que
son posibles lograr en la gestién del Ministerio Publico, alli
donde no habia existido una adecuacién muy importante en su
estructura y procesos de trabajo a propdsito del nuevo escena-
rio creado por la reforma. Pero no solo es un asunto de expe-
riencias Utiles en lo positivo, sino que ellas nos llaman la aten-
cion acerca de ciertas dificultades y obstdculos que han
enfrentado especialmente para hacerse sustentables en el tiem-
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po. Por lo mismo, se trata de documentos muy valiosos que
consideramos contribuyen de manera significativa a compren-
der mejor la dindmica de intervencién que requieren nuestros
sistemas de justicia criminal en su estado actual de desarrollo.

MAURICIO DUCE ).
Coordinador drea Capacitacion
CEJA
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LOGROS Y LiMITES DE LA
ORGANIZACION DE LA
FISCALIA DEL DISTRITO DE
LA PAZ

TERESA |. LEDEZMA INCHAUSTI!
La Paz, Bolivia

1. INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objetivo analizar los cambios en
la organizacién y gestion que se han realizado en la Fiscalia del
Distrito de La Paz. El andlisis parte de una descripciéon de la
aplicacién del Cédigo de Procedimiento Penal en sus tres afos
de vigencia plena y en la identificacién de problemas que se ha
generado en la implementacion de la reforma. Estos problemas
parten del reconocimiento de que existen altos indices de con-
gestionamiento del sistema; elevados casos de rechazos de de-
nuncias; y querellas al finalizar la etapa preparatoria, baja apli-
cacién de salidas alternativas y una atencién deficiente a la
victima.

Ante estas dificultades, tradicionalmente las instituciones hu-
bieran demandado del Estado mayor asignaciéon de recursos hu-

Abogada, especialista en derecho administrativo y postgrado en ética publica,
transparencia y anticorrupciéon. Fue miembro del equipo de asesoramiento
en el tratamiento legislativo del nuevo Cédigo de Procedimiento Penal y
parte del equipo técnico de implementacién del NCPP dependiente del
Ministerio de Justicia. Ha sido consultora de las dreas de adecuacién
normativa y capacitacion del Programa de Administracién de Justicia de
USAID a través de la empresa ejecutora MSD. Actualmente es coordinadora
del Grupo de Estudios Anticorrupcion de CEJIP/Bolivia.
teresa_ledezma@yahoo.com
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manos y materiales, como una respuesta para solucionar los
problemas en la administracién de justicia, pero como la expe-
riencia muestra los problemas no se generan solo por falta de
recursos, sino por una inadecuada organizacién. La Fiscalia del
Distrito de La Paz, consciente de esta situacién, ataca el proble-
ma con una nueva estrategia que consiste en incorporar nuevas
formas de organizacion en el trabajo del Ministerio Publico.

La unidad de reacciéon inmediata y el servicio de atencién a la
victima, innovaciones que se reflejan como “proyectos pilotos”
en la organizacién del Ministerio Publico, obtuvieron dentro de
los tres primeros meses de funcionamiento importantes logros
cuantitativos y cualitativos que se resaltardn en el desarrollo de
este documento.

Sin embargo, también se abordardn los obstaculos que se pre-
sentaron en el proceso de implementacién y que se tradujeron
en problemas que pueden afectar su funcionamiento. Finalmen-
te, luego de esta amplia descripcién se sistematizardn algunas
conclusiones que permitan identificar las posibles lineas de tra-
bajo que se podrian desarrollar para fortalecer estas experien-
cias.

Il. LA REFORMA PROCESAL PENAL BOLIVIANA

Bolivia, con la decisién politica de reformar la administracién
de justicia penal, promulgé el nuevo Cédigo de Procedimiento
Penal, el 25 de marzo de 1999. Este Cédigo entré en vigencia
plena dos anos después previéndose, sin embargo la vigencia
anticipada un afo después de la publicacién del Cédigo con la
vigencia del nuevo régimen de medidas cautelares, salidas al-
ternativas y prescripcion.

El nuevo Cédigo constituye un cambio radical de sistema, pues
abandona la vieja estructura inquisitiva, lo que implica dejar de
lado procesos escritos, secretos y burocréticos e introduce un
nuevo sistema de justicia penal a nivel estructural que se inscri-
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be dentro de la corriente acusatoria reflejada en el disefio cons-
titucional del proceso penal, caracterizado por el sistema de
juicio oral, publico, contradictorio y continuo. Esto acompana-
do por una amplia regulaciéon del sistema de garantias; una
investigacion eficiente; la revalorizacién de la victima; la parti-
cipacién ciudadana; el control de la retardacién de justicia; el
respeto a la diversidad cultural; una verdadera judicializacién
de la ejecucién de la pena; y la simplificacién del proceso,
que han marcado el horizonte de la Reforma Procesal Penal
boliviana.

La implementacién de este proceso estuvo a cargo de una co-
misién nacional de implementacién?, comité ejecutivo’ con la
asistencia permanente de un equipo técnico de implementa-
cion. Estas instancias interinstitucionales permitieron —como ex-
periencia inédita— posicionar el tema de los problemas de la
justicia y realizar un trabajo coordinado en busca de un fin
comdin: la implementacién de la Reforma Procesal Penal. Para
ello, se concretizaron una serie de acciones y tareas que se
focalizaron principalmente en el fortalecimiento institucional
de las instituciones operadoras y en otorgar las condiciones
minimas necesarias para la puesta en vigencia de la reforma?,

2 La comisién nacional de implementacion estaba integrada por el Presidente
de la Corte Suprema, el Ministro de Justicia, Presidentes de la Comisién de
Constituciéon de la Camara de Diputados y Senadores, y el Fiscal General.
Este 6rgano estaba encargado de tomar las decisiones politicas institucionales
para una adecuada implementacién de la reforma.

3 El comité ejecutivo estaba presidido por el Ministerio de Justicia e integrado
por representantes técnicos de las Comisiones de Constitucién de la Camara
de Diputados y Senadores, del Consejo de la Judicatura, la Fiscalia General,
el Ministerio de Gobierno, la Policia Nacional, el Colegio Nacional de
Abogados y el Comité Ejecutivo de la Universidad Boliviana. Este érgano
era principalmente de ejecuciéon y coordinacién interinstitucional.

4 Para la implementaciéon se aplicé un plan que comprendia las dreas de
adecuacién normativa, capacitacion, difusion y fortalecimiento institucional.
En adecuacién normativa se trabajo en leyes complementarias como la Ley
Orgénica del Ministerio Piblico; en capacitacion se trabajé con jueces,
fiscales, defensores piblicos; en fortalecimiento institucional se trabajé en
otorgar a las instituciones operadoras condiciones materiales y humanas para
el funcionamiento de la reforma sin considerar nuevos modelos de gestién;
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provocando muchas expectativas respecto al nuevo sistema, las
que atn no han sido debidamente satisfechas.

2.1 Identificacion de algunos problemas

El informe estadistico sobre los avances de la reforma penal
publicado por la comisién nacional de implementacién y el
comité ejecutivo®, muestra resultados altamente positivos en re-
lacién al antiguo sistema, pues se hace referencia a la rapidez y
eficiencia en la investigacién de delitos, implementacion de un
juicio oral con jueces ciudadanos, la proteccién de salidas al-
ternativas, y el mayor acceso a la justicia en areas mayoritaria-
mente aisladas y deprimidas del pais. Estos avances no pueden
dejar de mostrar que también existen falencias como la sobrevi-
vencia de viejas prdcticas del anterior sistema que influyen ne-
gativamente en el desarrollo de una de las etapas importantes
del proceso, como es la investigacion.

La reforma postulaba, dentro de las lineas rectoras, una investiga-
ciéon eficiente, la revalorizaciéon a la victima, y la aplicaciéon de
mecanismos de simplificaciéon de proceso, aspectos encargados
principalmente al Ministerio Piblico como promotor de la accion
penal, el cual lamentablemente hasta la fecha no estd cumpliendo
adecuadamente el reto que un sistema acusatorio le asigna.

El Programa de Inspectoria del Ministerio Piblico®, establecido
por la Fiscalia General de la Repdblica, realizado con asisten-

en difusion se realiz6 la informacion sobre los lineamientos de la reforma a
través de campanas masivas y de redes de organizaciones de la sociedad
civil.

Comision nacional de implementacién y el comité ejecutivo de
implementacién, Avances de la justicia penal, informe estadistico, junio 2001
a junio 2002.

El Programa de Inspectoria del Ministerio Piblico consistié fundamentalmente
en evaluar la aplicacién del NCPP y la Ley Orgénica del Ministerio Pablico
por los Fiscales de Distrito y de materia en lo referente a la etapa preparatoria
para detectar si hay disfunciones, elaborar correctivos, disefiar acciones.
Este trabajo se realiz6 en base a visitas y entrevistas con los fiscales en los 9
distritos de Bolivia. Lamentablemente, no se ejecutaron todas las acciones
recomendadas para frenar los problemas de aplicacién.
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cia técnica de USAID a través de MSD identificé, como uno de
los resultados de este trabajo, malas practicas procesales que
distorsionaban los resultados de la norma. Por el objeto del
trabajo solo nos circunscribiremos a tres puntos esenciales:

— Aumento en el nidmero de rechazos, que ademads de producir
la sensaciéon de impunidad, no se emiten en los primeros
momentos de la investigacién, sino después de transcurridos
como promedio seis meses desde la denuncia. Estas causas
rechazadas no se hallan debidamente fundamentadas

— Baja aplicacién de las salidas alternativas (criterios de opor-
tunidad, suspensién condicional del proceso y concilia-
cién). Los casos que pueden resolverse mediante salidas
alternativas, injustificadamente son demorados hasta el pla-
zo maximo de la etapa preparatoria y este mecanismo pro-
cesal no se constituye en una forma de descongestionar el
sistema. Las salidas alternativas se rigen por criterios perso-
nales y no por decisiones institucionales; y

— El Ministerio Pdblico adn no informa, como debiera ser, a
la victima sobre el estado de la causa. Existe la tendencia
tanto en el Ministerio Piblico como en la policia, de aban-
donar o demorar la investigacién con el justificativo de que
falté el impulso de la victima o querellante, y de no facili-
tarle el cuaderno de la investigacién si no cuenta con abo-
gado. El ejercicio de la accién penal publica de oficio por
parte de la fiscalia, practicamente no existe.

El Reporte Estadistico del Sistema de Administracion de Justicia
Penal elaborado por el Viceministerio de Justicia manifiesta que
durante la gestién 2003 en la etapa preparatoria se atendieron
30.355 causas y se establecié una tasa de congestiéon en el
Ministerio Plblico a nivel nacional de 1.9 casos sin resolver por
cada caso resuelto’. Asimismo se detalla el movimiento de cau-

7 Viceministerio de Justicia, 2004, p. 89.
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sas que reflejan el alto indice de rechazos en relacién a la

aplicacién de salidas alternativas.

Tabla 1
RESUMEN DE MOVIMIENTO DE CAUSAS
NIVEL NACIONAL - GESTION 2003

Causas atendidas

Causas atendidas
(%)

Causas en tramite 14.333 47,25
Rechazos 10.151 33,46
Procedimiento abreviado 924 3,05
Criterios de oportunidad 773 2,55
Suspensién condicional del proceso 706 2,33
Conciliacion 488 1,54
Extincion de causas 306 1,01
Sobreseimientos 1.092 3,6
Otro modo de conclusién 443 1,46
Acusaciéon 1.139 3,75
Total 30.355 100

Fuente: Viceministerio de Justicia.

2.1.1 El Distrito de La Paz

En la ciudad de La Paz, donde se concentra la mayor cantidad
de la carga procesal, se tiene que durante la gestién 2003 se
registraron 15.398 causas en la etapa preparatoria, cuyo movi-

miento de causas se detalla en el cuadro siguiente:
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Tabla 2
RESUMEN DE MOVIMIENTO DE CAUSAS DISTRITO LA PAZ

Causas atendidas Causas atendidas
(%)
Causas en tramite 8.367 54,34
Rechazos 4.951 32,15
Procedimiento abreviado 525 3,41
Criterios de oportunidad 199 1,29
Suspension condicional del proceso 355 2,31
Conciliacién 126 0,82
Extincion de causas 142 0,92
Sobreseimientos 227 1,47
Otro modo de conclusién 0 0
Acusacion 506 3,29
Total 15.398 100

Fuente: Viceministerio de Justicia.

Los datos muestran un alto indice de congestiéon de causas, una
baja y tardia aplicaciéon de salidas alternativas que durante la
gestion 2003 alcanzé al 4,42% del total de causas ingresadas,
pese a que el 70% de los casos atendidos por la fiscalia consti-
tuyen delitos de contenido patrimonial y lesiones graves y le-
ves, delitos en los que se pueden aplicar salidas alternativas en
los primeros momentos de la investigacion y no como sucede
actualmente que se aplican al finalizar la etapa preparatoria®.

En el caso de aplicacion de rechazos existe un alto indice que
alcanza al 32,15%, y que lamentablemente no cuentan con una
investigacion minimamente indispensable, es preocupante la

8 En la gestién 2003 los delitos contra la propiedad constituyeron el 45% de
los delitos cometidos en el distrito, el 34% los delitos contra la vida (el 20%
son lesiones), el 11% delitos contra la fe publica el 4% delitos contra la
libertad el 3% delitos contra la libertad sexual, el 1% delitos contra la funcién
publica y el 2% el resto de delitos.
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inaccién, tanto del fiscal como de los investigadores, pues en
gran parte de los casos no consta ninglin acto efectivo de inves-
tigacion, que le permita al fiscal contar con elementos de juicio
para optar por el rechazo. Este hecho se agrava por la ausencia
de fundamentacién en los motivos que lo sustentan y en la
inoportuna aplicacion, pues se solicitan a los seis meses de
transcurrido el hecho, es decir al concluir la etapa preparatoria.

El principal problema de la fiscalia reside en su organizacion,
actualmente se cuenta con una organizacion refleja de la Poli-
cia Técnica Judicial. La fiscalia cuenta con las mismas divisio-
nes de la policia, en las que no existe proporcionalidad entre
el trabajo que desempena cada una de las divisiones y la can-
tidad de recursos humanos asignados. De acuerdo a lo obser-
vado, los delitos contra la propiedad constituyen el 45% de la
carga procesal y solo tienen asignados 4 fiscales, en cambio
otras divisiones tienen porcentajes menores al 1% y cuentan
con 6 fiscales?. Como referencia durante la gestién 2003 se
asignaron a algunos fiscales alrededor de 600 causas y a otros
solo de 5 a 10.

Estos problemas de organizacién tienen como causa el tipo de
modelo organizacional adoptado en Bolivia que es el sistema
de “cartera de causas”, es decir que la causa que ingresa a
través de una denuncia o querella al Ministerio Publico se sor-
tea al fiscal de la division respectiva para que él realice respec-
to de aquella causa todas las gestiones que la misma deman-
de'®, implica que el fiscal unilateralmente realizard una
seleccion de qué causas investigara primero y cudles no sin que
ello se halle sujeto a ninguna instruccién institucional. Por ello,
ante la gran cantidad de causas que existen algunos fiscales
toman decisiones tardias y arbitrarias.

9 En el caso de la divisidon corrupcién pdblica y operaciones especiales se
tienen asignados a 6 fiscales y la cantidad de causas que ingresan por estos
delitos no supera el 1%. CEJIP/CEJA, 2003.

10 CEJA, 2004.
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En la practica, estos hechos se traducen en actuaciones adminis-
trativas demasiado lentas y burocriticas donde existen largos pe-
riodos muertos. En el distrito de La Paz, presentada la denuncia
ante la Policia Técnica Judicial esta debe ser remitida a la fiscalia,
el tiempo es de 24 horas aproximadamente. Las causas a la fiscalia
ingresan por la ventanilla Gnica, que es la oficina encargada de
recibir las denuncias y querellas para sortearlas. El auxiliar es el
encargado de registrar las causas que ingresan a la fiscalia en un
libro de registros, luego pasan estas causas al fiscal asistente, que
es la persona que incluye los datos de la causa en el sistema infor-
matico para que se proceda al sorteo, el tiempo es de 48 a 96 hrs.

Luego de efectuado el sorteo se registra el nombre del fiscal
asignado en el libro y dentro de las 24 horas se entrega la causa
para que se proceda a su revision. El fiscal revisa la causa en el
dia o en un lapso de tres dias dependiendo de la cantidad de
casos que se halle atendiendo. El fiscal efectia el requerimiento
respectivo, y la causa luego es entregada al investigador asigna-
do para que efectie las investigaciones. La comunicacién entre
los fiscales y policias se efectta a través de informes escritos que
deben ser revisados y firmados por el jefe de divisién y en su
caso hasta por el Subdirector de la Policia Técnica Judicial. Este
modelo de trabajo genera como resultado mdas 6ptimo que los
rechazos de hechos que no constituyen delitos, o que son delitos
de accién privada que no son perseguibles por la fiscalia, se
realicen en un mes como minimo, en los demdas casos como se
menciond tardan aproximadamente seis meses.

Lo descrito advierte la existencia de problemas en el manejo de
las causas que se reflejan en soluciones tardias y metodologias
de trabajo burocraticas y poco eficientes que afectan a los intere-
ses de las victimas.

I1I. ALGUNAS INNOVACIONES

La Fiscalia del distrito de La Paz, con el fin de resolver los
problemas ya descritos, introduce dentro de su organizacién
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dos proyectos pilotos que incorporan nuevas formas de trabajo
para lograr respuestas mds oportunas. Los proyectos pilotos son:
la unidad de reaccién inmediata y el servicio de atencién a la
victima.

Estos proyectos pilotos dentro de la fiscalia surgen como una
respuesta a los problemas identificados por el “Informe sobre la
Implementacién de la Reforma Procesal Penal en Bolivia” reali-
zado por el CEJIP/CEJA en el marco del proyecto de seguimien-
to de los procesos de reforma judicial en América Latina.

Ante la apertura de la Dra. Audalia Zurita, fiscal a.i. del distrito
de La Paz, para mejorar el funcionamiento de la fiscalia, el
CEJIP/CEJA, MSD vy la Fiscalia de distrito La Paz acordaron reali-
zar un trabajo conjunto que introduzca una nueva vision de la
gestion como una respuesta a los problemas en la investigacion.
Para ello se elaboré un documento de lineas estratégicas que
formé parte del Plan Operativo Anual 2005 de la Fiscalia del
distrito de La Paz y fue presentado ante el Fiscal General de la
Republica y los demas fiscales de distrito.

Estos proyectos fueron apoyados por las autoridades de turno!!
y autorizados para su implementacién como proyectos pilotos
en la ciudad de La Paz, para luego ser replicados en el resto de
los distritos de Bolivia.

1 Cabe resaltar que los fiscales de distrito fueron interinos por un periodo de
nueve anos, debido a la injerencia politica que existe en su designacién que
se halla a cargo de la Camara de Diputados. Por ello y ante la inercia de la
fiscalfa, el Presidente de la Repdblica aplicando una facultad constitucional
nombra nuevos fiscales de distrito, también con caracter de interinos. Estas
autoridades ejercieron aproximadamente 7 meses en funciones. Uno de los
diputados interpuso un recurso de inconstitucionalidad al Decreto de
designaciéon y el Tribunal Constitucional declaré su inconstitucionalidad,
estableciendo un plazo a la Cdmara de Diputados para la designacién de
nuevos fiscales de distrito y de otras autoridades judiciales. Por ello, se realizé
la designacion de nuevos fiscales el mes de enero a un mes de la
implementacién de los proyectos pilotos.
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3.1 La Unidad de Reacciéon Inmediata

La Unidad de Reaccién Inmediata es la responsable de revisar
las causas que ingresan y distribuirlas para su adecuado trata-
miento en las areas correspondientes. Este primer filtro se en-
carga de seleccionar los casos que ingresan a la fiscalia clasifi-
cando las causas que pueden solucionarse mediante la
aplicacién de rechazos o salidas alternativas de otras que re-
quieren mayor investigacion.

En el caso de aplicar los rechazos, estos deben ser debidamente
fundamentados y se encargan de informar a la victima, cuando
corresponda, sobre su derecho a impugnar. Para aplicar las sali-
das alternativas entrevistan a la victima, al imputado y a sus
abogados sobre la posibilidad de utilizar estos mecanismos
priorizando la aplicacién de la conciliacion como medio de
solucion del conflicto.

Con esta visién, la Fiscalia del distrito de La Paz decide imple-
mentar el proyecto a través de una fase de diagndstico con el
objetivo de conocer el flujo de ingreso de casos, esta experien-
cia se inicia el 1T de noviembre al 12 de diciembre de 2004.
Para ello se asignan dos fiscales, uno de materia y otro adjunto
y un asistente ad honorem. La unidad tenia como funcién prin-
cipal revisar los casos que ingresaban a la ventanilla Gnica'?
para recalificar el tipo penal cuando corresponda y asi efectuar
un adecuado sorteo de la causa's3.

Ademads de estas funciones, los fiscales de esta unidad se halla-
ban asignados uno a controlar la Oficina Reconvencional de la

2. Como se indico la ventanilla dnica es la reparticion de la fiscalia encargada

de realizar los sorteos de las causas.

Adicionalmente se asignaron otras funciones a la unidad como: legalizar los
certificados médicos forenses, responder memoriales de personas que no
tienen procesos penales pero que requieren la participaciéon o auxilio del
Ministerio Publico y legalizar fotocopias.
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Policia Técnica Judicial y el otro la Oficina de Conciliacién
Ciudadana que depende de la Policia Nacional'4.

Los casos que ingresaban a la UDRI generalmente eran despa-
chados en un tiempo promedio de 24 a 48 horas, debido a la
cantidad de causas. En inicio se traté de asumir las funciones
de “oficina de informaciéon”, tarea que fue descartada por la
demanda de tiempo que significaba.

Luego de esta experiencia, cuyo resultado fundamental fue el
de ubicar y registrar todos los casos que ingresaban a la fisca-
Ifa, se procedié a la presentacion oficial del Proyecto Piloto de
la Unidad de Reaccion Inmediata el dia 14 de diciembre de
2004, con las siguientes funciones:

— Revisar las denuncias, querellas presentadas a la ventanilla

Gnica que también la denominan plataforma de atencién.
Esta revision incluye cuando corresponda efectuar la recali-
ficacion del tipo penal para el sorteo de la divisién respec-
tiva

—  Efectuar rechazos y aplicar cuando corresponda las salidas

alternativas previa investigacién; y

— Derivar a la unidad de conciliaciéon del servicio de atencidon

a la victima cuando corresponda casos que podrian ser
conciliables.

Para la implementacion de la UDRI se asignaron tres fiscales de
materia. La seleccién de estos fiscales se efectué en base a las
habilidades y competencias en conciliacién y resolucién de ca-
sos dentro de los fiscales que se desempefiaban en el distrito de
La Paz. La designacion se realiz6 en base a memorandos en el
que solo se establecié que deberian cumplir la funcién princi-
pal de la unidad. Posteriormente, se emitié una circular donde

4 La oficina reconvencional y las de conciliacién ciudadana se encargan de

resolver contravenciones o faltas.

26



LOGROS Y LIMITES DE LA ORGANIZACION DE LA FISCALIA DEL DISTRITO DE LA PAZ

se sefalaba que las causas entregadas por ventanilla tnica de-
berian ser revisadas por la UDRI y devueltas en el dia.

A la UDRI fueron asignados cuatro policias investigadores de la
Policia Técnica Judicial. Este es un resultado de la coordinacién
interinstitucional, lamentablemente no se tradujo en la suscrip-
cién de un convenio. Los policias se incorporaron a la UDRI a
partir del 23 de diciembre de 2004 mediante un proceso de
seleccién interna en la policia donde se privilegié el conoci-
miento de idiomas nativos y su experiencia en investigacién de
casos poco complejos.

3.1.1 La organizacion del trabajo

El trabajo se desarrolla de la siguiente manera: las causas ingre-
san por plataforma, al finalizar la tarde son entregadas a la
UDRI previo registro. Los fiscales de la unidad revisan las cau-
sas y en el caso de que se traten de denuncias o querellas, cuya
tipificacion penal no es acorde al hecho, se procede a la recali-
ficacion juridica para que la causa sea sorteada a la divisién
respectiva. Una vez entregadas estas causas a la plataforma el
sorteo se produce en el dia y en el plazo de 24 horas deben ser
remitidas al fiscal sorteado.

En los casos observados, estos son devueltos en el dia a los
denunciantes para que realicen las correcciones o complemen-
taciones necesarias.

Si las denuncias o querellas no constituyen delitos o son delitos
de accién privada se efectia el rechazo inmediatamente, eso
implica que la causa es entregada en el dia a la plataforma para
que se proceda a comunicar a los denunciantes. Si la causa es
susceptible de aplicar las salidas alternativas, los fiscales de la
UDRI se encargan de realizar la comunicaciéon al juez de la
instrucciéon sobre el inicio de la investigacién y se procede a
realizar las diligencias respectivas para su investigacién. Para
ello se han efectuado algunos criterios de seleccién, se atien-
den casos de:
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— Lesiones cuyo impedimento no supere los 10 dias
—  Estafas que no superen los $US. 150 o Bs. 2000; y
— Hurtos o robos menores

Estos casos cuando existe predisposicion de las partes para con-
ciliar son derivados al servicio de atencién a la victima.

3.1.2 Infraestructura y equipamiento

Con relacién a la infraestructura como parte del trabajo de reor-
ganizacion de la fiscalia se asignaron dos oficinas, una para los
fiscales y otra para los policias. La oficina de fiscales cuenta
con una extension de 2 x 2 m2, dos escritorios, dos computado-
ras y un teléfono. Este equipamiento fue producto de la reasig-
nacién de los bienes muebles de la fiscalia, pero resulta insufi-
ciente pues en la oficina trabajan tres fiscales y dos pasantes ad
honorem que solo trabajan en las mafanas'>. La oficina asigna-
da a la policia tiene una extensién de 2 x 3 m?, cuenta con el
espacio suficiente para que trabajen los 4 policias. Ellos cuen-
tan con dos mdaquinas de escribir, cuatro escritorios y 1 teléfono
que fue entregado por la fiscalia.

3.1.3 Algunos resultados

Los casos que ingresaron a la UDRI hasta el 21 de febrero de
2005 son 1.204, los que corresponden a los meses de diciem-
bre, enero y parte de febrero. De los casos ingresados, el 49%
son propiedades, el 25% corresponde a delitos contra la vida,
el 10% contra la fe pdblica, el 2% contra la funcién judicial, el
1% contra la funcién publica, el 5% delitos contra la libertad,
el 4% contra delitos a la libertad sexual, el 2% delitos contra la
familia, y el 2% son observados por no contar con delito clara-
mente definido.

5 Los pasantes se incorporaron al trabajo a partir de la segunda semana del
mes de febrero. El trabajo que desempefian los pasantes es el de registrar las
causas en un cuaderno denominado “Libro de Registro de Ingreso y
Distribucion de Causas Nuevas”.
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MOVIMIENTO DE CAUSAS POR MESES

Mes Total
Diciembre 124
Enero 661
Febrero 419
Total 1.204

Fuente: Fiscalia de Distrito - UDRI.

De las causas ingresadas a la UDRI, el 78% son derivadas a las
divisiones para su investigacion; la UDRI atiende el 14% de las
causas, son rechazados el 1%, observados el 3%, remitidos a la
zona sur el 2%, y remitidos a la ciudad de El Alto y provincias

eI 2%.
CASOS ATENDIDOS POR LA UDRI
Detalle Nuimero de casos
Rechazos 17 casos
Sorteo a divisiones 938 casos
Atendidas por la UDRI 167 casos
Casos observados 33 casos
Remitidas a zona sur 26 casos
Remitidas El Alto y provincias 23 casos
Total 1.204 casos

Fuente: Fiscalia de Distrito — UDRI.

Los casos que atiende la UDRI de acuerdo al tipo de delito y al

delito mas frecuente son los siguientes: el 43% delitos contra la
vida e integridad, siendo el delito mas comdn las lesiones gra-

ves y leves; el 40% delitos contra la propiedad el delito mdés
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comun hurto y estafa; el 10% delitos contra la libertad donde el
delito mds comdn es amenazas; el 3% delitos contra la funcién
judicial y el delito comdn es desobediencia a la autoridad.
Extrafiamente existe un 2% de casos donde no se consigna el
tipo penal porque se iniciara la investigacion.

Grafico 1
CASOS ATENDIDOS EN PORCENTAJES
TIPO DE DELITOS ATENDIDOS

Funcién judicial, 5,

3% o
No consigna, 3, M Vida e integridad

2% Vida e integridad 73, W Honor
43% [J Libertad

[ Propiedad

Fe publica, 1,
10/0

[ Fe publica
[ Funcién judicial

Propied‘ad, 68, W No consigna
40% Libertad, 16,

10%

Honor, 1,
10/0

Fuente: Fiscalia de Distrito - UDRI

Con relaciéon a los resultados cualitativos, cabe resaltar la res-
puesta a los rechazos, estos se producen en un promedio de 3
dias computables desde la remision de los casos de la platafor-
ma. Estos rechazos sin investigacién corresponden a hechos
que no constituyen delitos y a delitos de accién privada. Cabe
resaltar que en relacién al anterior sistema de gestién la res-
puesta es mucho mds eficaz porque incluso el promedio de
rechazos en casos con similares caracteristicas se realizaba en
un promedio de T mes.

Si bien no existen adn salidas alternativas ya resueltas por la
UDRI, se tienen fijadas cuatro audiencias conclusivas para soli-
citar la aplicacién de criterios de oportunidad o suspension
condicional del proceso. La meta prevista para la implementa-
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cién de esta unidad consignaba que el promedio de resolu-
cién de casos deberia realizarse en un periodo de dos meses
y medio. En ese entendido, las acciones de la unidad atn se
encuentran dentro de ese margen de tiempo.

Otro resultado fundamental de la UDRI, como ya se mencio-
nd, es que existe un doble control sobre el ingreso de las
causas. De esta manera, todas las causas que ingresan son
debidamente registradas en el Libro de registro de ingreso y
distribucion de causas nuevas al igual que en el sistema in-
formatico lo que evita que exista un sorteo discrecional y un
manejo arbitrario de los casos que ingresan a la fiscalia.

3.1.4 Obstdculos y problemas
a) Obstdculos

Uno de los obsticulos en que aln tropieza la Unidad de
Reaccién Inmediata es la no aceptacion de los casos que
fueron sorteados luego de la recalificacién juridica. Esta acti-
tud negativa disminuyé el primer mes de funcionamiento,
pero actualmente existe un resurgimiento de estas actitudes
que repercute en el trabajo de la UDRI, porque las causas
luego de sorteadas a los fiscales son devueltas a la platafor-
ma y estas entregadas nuevamente a la unidad, la que debe
revisar la causa. Para ello pasan aproximadamente 48 horas
entre la devoluciéon y el nuevo sorteo. Este hecho genera en
los litigantes una mala percepcién sobre la unidad porque la
consideran como una etapa mas, que dilata la resolucién de
su conflicto.

Al inicio del trabajo un obstdculo fue la coordinacién interna
entre la UDRI y el servicio de atencién a la victima, dado
que se remitian casos para conciliar, pero luego estos casos
no eran devueltos a la UDRI. Este problema fue superado
porque se definieron los procesos de trabajo y el procedi-
miento a seguir sobre la remisién y devolucién de casos.
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La implementacién de estos proyectos pilotos ha sido realiza-
da en periodo de cambios de autoridades tanto de fiscales de
distrito como autoridades de la Policia Técnica Judicial, lo que
representa un obstidculo en el entendido de que las nuevas
autoridades atiin no conocen las funciones de la UDRI.

Por ello se han generado problemas de coordinaciéon externa
entre el trabajo de la UDRI y las divisiones de la Policia Técni-
ca Judicial, sobre todo con las divisiones que se encargan de
investigar delitos de lesiones y econémicos financieros. Las
causas que eran derivadas a la fiscalia no eran devueltas a la
PTJ lo que generé reclamos de la policia porque desconocian
la existencia de la UDRI y menos aun que contaba con inves-
tigadores policiales que se encargaban de la investigacién de
este tipo de delitos. En base al trabajo de los fiscales de la
UDRI se acordé que todos los casos que asumian serian co-
municados a su divisién para que a la vez se transmita esta
informacion a los denunciantes y asi evitar desinformacién en
la victima que acude al lugar donde denuncié un hecho y no
tiene respuestas.

b) Problemas

Un problema importante es la falta de un acuerdo interinstitu-
cional entre la Policia Técnica Judicial y la fiscalia, esto en
funcién a que los investigadores policiales asignados a la
UDRI solo cuentan como respaldo para sus tareas el memo-
rando de designacién. La necesidad de contar con acuerdos
interinstitucionales obliga a que los proyectos trasciendan a
las personas para el fortalecimiento de la institucion.

En ese entendido, la fiscalia de distrito y sus nuevas autorida-
des encontrarian ciertas lineas de accién para continuar con
el trabajo de estos proyectos pilotos. Si bien no existe una
posicién institucional sobre estos proyectos, se requieren res-
puestas de las autoridades jerdrquicas para superar los proble-
mas que se describirdn a continuacion:
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Falta de criterios institucionales para proceder a la selec-
cion de causas; esto debido a la premura de su implemen-
taciéon, la UDRI estd generando criterios de selecciéon de
causas en funcién a su experiencia, pero para que dejen de
ser discrecionales seria importante que se traduzcan en ins-
tructivos de la fiscalial®

Congestionamiento de causas por la cantidad de trabajo
que realizan, esto podria generar que ya no se efectie el
primer filtro de seleccién de causas y se deriven todas las
causas a la investigaciéon. La revision de las causas deman-
da de los tres fiscales asignados alrededor de la mitad de su
jornada laboral, lo que implica que un 50% de su tiempo lo
dedican a la revisién de causas y el otro 50% al establecer
las directrices para la investigacién a fin de aplicar salidas
alternativas y rechazos. Esto requerird la reasignaciéon de
personal

Falta de incorporacién del trabajo de la UDRI al sistema
informatico, debido a que los casos que atiende asi como
los conciliables no figuran como resultados en el sistema,
ni en las respuestas que estd generando la fiscalia; y

Falta de definicién de los procesos de trabajo de la UDRI
con los demds fiscales a fin de evitar las devoluciones de
cuadernos que no solo afecta a la UDRI en el trabajo sino
también a la victima o imputado.

Otro problema surge por la falta de pago de salarios a los fisca-
les por problemas administrativos. No perciben salarios desde
el mes de noviembre lo que puede generar la renuncia de los
fiscales.

16

Gran parte de las causas estan siendo seleccionadas por los fiscales en funcién
a criterios de experiencia. Por ello, las causas que tramita la Unidad son
estafas hasta Bs. 2.000 o US$ 150, lesiones con impedimentos hasta 10 dias.
Actualmente, por la gran cantidad de casos se estd reconsiderando el hecho
de disminuir el periodo de impedimento a 5 dias porque el trabajo de los
investigadores estd siendo sobrecargado.
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3.2 La Oficina de Servicio de Atencion a las Victimas

El servicio de atencién a la victima es el resultado de un trabajo
conjunto entre la fiscalia del distrito de La Paz y organizaciones
de la sociedad civil; tiene como objetivo contribuir a mejorar
las condiciones de acceso a la justicia de victimas de delitos
penales, a través de la prestacion de servicios de orientacién
juridica y conciliacion a victimas.

La oficina de servicio de atencién a las victimas cuenta con el
financiamiento de USAID a través del Programa de Compaifieros
de las Américas USAID/Bolivia. El proyecto busca consolidar el
espacio conseguido por la sociedad civil al interior del Ministe-
rio Publico de La Paz para promover y articular la ampliacién de
la gama de servicios que el sistema puede ofrecer a las victimas
de delitos, monitorear su funcionamiento y proponer politicas
plblicas sobre la asistencia y tratamiento de las victimas!”.

Para ello se suscribieron dos acuerdos interinstitucionales, el
primero entre la Fiscalia General, la Fiscalia de Distrito y el
Programa Compaideros de las Américas para poder implementar
el proyecto y el convenio interinstitucional entre la Fiscalia Ge-
neral, la Fiscalia de Distrito de La Paz y las siguientes organiza-
ciones no gubernamentales: Capacitacién y Derechos Ciudada-
nos, Fundaciéon La Paz y Fundacién Gregoria Apaza. Ambos
convenios se firmaron el 14 de diciembre de 2004.

3.2.1 La organizacion del trabajo

El servicio de atencién a las victimas tiene dos componentes:

a) Servicio de orientacion juridica

Este servicio se halla conformado por dos orientadores a tiempo
completo, personal que es dotado por las ONG’s: Capacitacion
17 Compaferos de las Américas, Informe de avance, 2005.
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y Derechos Ciudadanos, Centro de Promocién de la Mujer Gre-
goria Apaza y Fundacién La Paz.

Consiste en brindar a las victimas de un delito informacion
sobre el proceso penal en general, sobre su caso en particular,
cémo y dénde acudir. En algunos casos el servicio comprende
un proceso de estudio y profundizacién sobre el hecho delicti-
vo y un acompanamiento al usuario. Finalmente, el servicio
también consiste en la derivacién del caso a otras instancias
publicas y/o privadas para su tratamiento adecuado o para la
prestaciéon de un servicio adicional, gratuito o de bajo costo,
como ser: patrocinio legal, asistencia psicolégica, salud, etc.

b) Conciliacion

Este componente lo integran un fiscal conciliador, un concilia-
dor acreditado por el Viceministerio de Justicia'® y un asistente
técnico/administrativo.

El servicio de conciliacién consiste en resolver los conflictos
mediante la intervencién de un conciliador. Este servicio no
beneficia inicamente a las victimas de delitos o a los casos que
son atendidos por la UDRI, sino también a personas que acu-
den en busca de una respuesta del sistema ante conflictos civi-
les y familiares.

La dindmica de trabajo de este componente puede originarse de
la siguiente manera:

— Casos derivados por fiscales cuando consideran que el caso
es conciliable'. De acuerdo al instructivo 07/04 se instru-

El Viceministerio de Justicia es la instancia encargada de acreditar a
conciliadores.

La conciliacion procede de acuerdo al articulo 65 de la Ley 2.175, Ley
Orgéanica del Ministerio Piblico “cuando el Ministerio Piblico persiga delitos
de contenido patrimonial o culposos que no tengan por resultado la muerte,
y siempre que no exista un interés publico gravemente comprometido, el
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y6 a los fiscales de la divisién econémica financieros vy
division propiedades, que deben remitir a la oficina de con-
ciliacion los casos posiblemente conciliables y de conteni-
do patrimonial. Asimismo, la unidad de reaccién inmediata
derivaba casos con similares caracteristicas; y2°

— Casos nuevos que se abren a pedido de las personas que no
tienen un proceso penal previo o los que son derivados por
el servicio de orientacion juridica.

Ingresado el caso si se trata de uno derivado por la fiscalia, la
invitaciéon a la audiencia de conciliacién se la entrega a los
abogados de las partes intervinientes?!. Si se trata de un caso
nuevo, la invitacion se la entrega a la parte interesada para que
ella se encargue de convocar a la otra parte a la sesién de
conciliacién. En ambos casos, las audiencias de conciliacién se
fijan en un maximo de 48 horas computables a partir de la
solicitud del servicio. En el supuesto de que la otra parte no
acuda a la audiencia de conciliacidn, el dia sefalado se realiza
otra invitacién con el mismo intervalo de tiempo.

No existe un [imite para efectuar invitaciones, existe un prome-
dio de 2 a 3, pero también se dieron dos casos donde se reali-
zaron de 4 a 5 invitaciones, en especial en procesos penales
cuando en inicio la victima solicita la conciliacién y la parte
imputada no acude a ella, pero cuando el proceso penal avanza
la parte imputada es la que solicita la procedencia de esta
salida alternativa.

fiscal de oficio o a peticion de parte, debera exhortarlas para que manifiesten
cudles son las condiciones en que aceptarian conciliarse...”

20 En relacién al servicio de conciliaciéon cabe destacar que el 82% de los
casos registrados fueron remitidos por fiscales (remisién interna), entre estos
el 50% fue remitido por la unidad de reaccién inmediata de la fiscalia y el
32% por los fiscales de las divisiones de delitos econémicos financieros y
propiedad. El 18% restante ingresaron a solicitud directa de los interesados.
Estos datos corresponden hasta la primera semana de enero donde se daba
cumplimiento al instructivo referido.

21 Las tareas de notificacion o entregas de invitacién la realizan indistintamente
desde el conciliador o el asistente de conciliacion.
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Una vez que acuden las partes a la audiencia de conciliacién,
pueden resolver su conflicto en un promedio de dos a tres re-
uniones de conciliacién. El promedio de resolucién de casos
mediante la conciliacion se produce en dos semanas que incluye
el periodo de invitaciones a las partes.

Cuando las partes concurren a la audiencia de conciliacion par-
ticipan ademds del conciliador el fiscal conciliador encargado de
refrendar las actuaciones efectuadas en las audiencias. Luego el
fiscal se encargard de la homologacion de estas actas ante el
juez. Adicionalmente a esta tarea, el fiscal debe atender a las
personas que son derivadas del servicio de orientacién juridica y
entrevistarse con los fiscales cuando las personas acuden a los
servicios de atencién a la victima, manifestando su queja contra
el fiscal que atiende el caso.

3.2.2 Equipamiento e infraestructura

El servicio de atencién a la victima cuenta con un espacio fisico
dividido en tres ambientes amplios, uno destinado a los orienta-
dores juridicos, otro al conciliador, y otro al fiscal conciliador. Se
ha dotado a esta oficina de escritorios, computadoras y de mate-
rial de difusién como parte de la donacién efectuada por USAID.

3.2.3 Algunos resultados

Con relacion al servicio de atencién a la victima los resultados
de los dos componentes son los siguientes:

Tabla 5
CASOS ATENDIDOS
Servicios Casos Atendidos
Orientacién juridica 315 casos
Conciliacion 167 casos
Total 482 casos

Fuente: Capacitacion y Derechos Ciudadanos
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a) Orientacion juridica

El movimiento de casos de este componente por mes es el siguiente:

Tabla 6
CASOS ATENDIDOS
Mes Total
Diciembre 70
Enero 120
Febrero 125
Total 315

Fuente: Capacitacién y Derechos Ciudadanos

De acuerdo a los datos socioecondmicos, los usuarios provienen
principalmente de la zona metropolitana de La Paz y El Alto, son
mayoritariamente pobres, porque en el 47% de los casos atendi-
dos cuentan con un ingreso promedio mensual menor a 450
bolivianos (US$ 55 aprox.), el 5% cuentan con un ingreso de 450
bolivianos, el 37% mas de 450 y el 11% mds de 1.000 bolivia-
nos. No obstante que todos los usuarios atendidos en el periodo
hablaban espafol, en un 40% de los casos manifiestan su origen
Aymara. El 54% de los usuarios fueron hombres.

Otro de los importantes resultados es la informacién que se pro-
porciona a la victima y dado el caso se la deriva a otros servicios
publicos y privados locales para lograr resolver sus problemas.

Los resultados arrojados del proceso de referencia son: 45% por
recomendacién de conocidos o de ex beneficiarios; 22% por
difusion formal o a través de volantes; el 12% por por fiscales o
policias; y 21% por otros medios. Con relacién a la calidad del
servicio el 94% considera bueno y el 6% regular. Esto muestra
que siendo bueno el servicio la gente lo recomienda y acude
nuevamente a esta instancia para lograr informacién u orienta-
cion.
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b) Conciliacion

Los casos ingresados por mes son los siguientes:

Tabla 7
CASOS ATENDIDOS
Mes Total
Diciembre 58
Enero 46
Febrero 63
Total 167

Fuente: Capacitacion y Derechos Ciudadanos

Respecto al tipo de casos recibidos por materia el 68% corres-
ponde a materia penal, el 18% a civil, el 13% a familiar y el
1% a laboral. En materia penal los delitos mds comunes son
estafa y estelionato.

El 26% de los casos que atiende este componente son derivados
por orientacién juridica; el 20% por la unidad de reaccién in-
mediata; el 20% por difusién, el 19% por la fiscalia por deriva-
cion interna; el 10% por la Policia Técnica Judicial y el 5% por
recomendacién de ex beneficiarios.

Actualmente, el 15% de los casos atendidos han sido concilia-
dos, el 18% no llegaron a un acuerdo y el resto se halla en
proceso de conciliacién.

3.2.4. Obstdculos y problemas

a) Obstaculos

El obstdculo mayor con el que tropezé el servicio de atencién
a la victima es la falta de derivacién de casos sobre todo las
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divisiones de propiedades y econdmicos financieros que pese
a la existencia de un instructivo no derivan casos para conci-
liar. El argumento de esta falta de derivaciéon radica que la
conciliacion procede luego de dictada la imputacién formal,
por lo tanto antes de este actuado no se puede aplicar la
conciliacion. El problema se presenta al no efectuarse investi-
gaciéon alguna mientras se espera el dictado de la imputacién,
por ello gran parte de estos casos concluyen en rechazos a los
seis meses de denunciado el hecho generando insatisfaccion
en la victima.

Con relaciéon a la conciliaciéon, un obstaculo es la cultura del
litigio que mueve a las partes, las personas involucradas en
conflictos penales todavia no aceptan este mecanismo de reso-
lucion de conflicto y prefieren en gran parte dé los casos conti-
nuar con el proceso penal, salvo que el imputado dé la apertura
a esta via. Por los datos senalados, esta situacion se estad revir-
tiendo. Sin embargo, la falta de recursos econémicos para lle-
gar a acuerdos sobre la reparacion del dafio imposibilita la
aplicacién de criterios de oportunidad o la suspensién condi-
cional del proceso.

b) Problemas

Los problemas respecto al servicio de atencién a la victima se
generan por la falta de coordinacién interna que existe con los
funcionarios de la fiscalia; en algunos casos son los fiscales de
las divisiones los que sefialan el dia y hora de la conciliacién,
lo que se cruza con el horario de los conciliadores del servicio,
lo que genera demoras para los litigantes.

Otro problema, como también se identificé en la Unidad de
Reaccion Inmediata, es la falta de incorporacién del trabajo del
servicio de atencién a la victima al sistema informdtico, debido
a que los casos que atiende asi como los conciliables no figu-
ran como resultados en el sistema, ni en las respuestas que estd
generando la fiscalia.
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Un problema que puede afectar el funcionamiento es el perio-
do de financiamiento con el que cuenta el servicio, es que
lamentablemente no se han ejecutado acciones institucionales
dentro la fiscalia para institucionalizar el proyecto.

Otro problema es la falta de coordinacion dentro del Ministerio
Pdblico; como ejemplo el Instituto de Investigaciones Foren-
ses?? es el responsable de implementar el Programa de Asisten-
cia a la Victima (PROSAVI), que es un programa integral de
apoyo social, psicolégico, forense y legal. La falta de coordina-
cion en la institucion muestra que en el diseno e implementa-
cién del PROSAVI no se estd observando las experiencias y el
trabajo desarrollado por el servicio de atencién a la victima el
cual podria complementar los alcances del PROSAVI para que
el destinatario tenga una atencién de mayor calidad.

IV. LECCIONES APRENDIDAS

Al concluir este esfuerzo de sistematizar los obstdculos y pro-
blemas que enfrentaron los proyectos pilotos quedan algunas
ensenanzas:

— La necesidad de explicar e informar a los fiscales, la nueva
hermenéutica de trabajo, la finalidad de la UDRI, y el servi-
cio de atencién a la victima, y la manera en la que estas
deben integrarse

—  Se debe romper la tradiciéon de que los casos son de propie-
dad de los fiscales y que solo el fiscal asignado puede re-
solverlos. Es necesario crear mecanismos internos de traba-
jo mds coordinado y utilizar a la conciliacién como una
posible respuesta al conflicto en vez de los rechazos

— Ha sido ampliamente productivo el incorporar a la socie-
dad civil en la atenciéon a la victima por la calidad de

22 El Instituto de Investigaciones Forenses es el 6rgano encargado de realizar
todos los estudios cientificos técnicos requeridos para la investigacion de
los delitos.
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servicio que presta y por la informacién bilinglie que se
proporciona

Es necesario combinar controles internos y externos para
garantizar la calidad del servicio prestado y evitar actos
que puedan afectar la transparencia

Esta experiencia organizacional debe traducirse en manua-
les y documentos de trabajo para que enriquezcan las répli-
cas de estos proyectos pilotos en los demds distritos

Se deben tomar decisiones en funcién a la lectura de los
datos producidos por los proyectos pilotos

Es necesario que se realice una redistribucién de los recur-
sos humanos en funcién a la carga de trabajo

La nueva organizaciéon de trabajo requiere implementar es-
pacios de informacién a los usuarios, por ello es fundamen-
tal que se refuncionalice la ventanilla Gnica para que se
constituya en una plataforma de atencién, para que no solo
se encargue de la recepcidon o sorteo de causas sino de
brindar informacién y derivar a las personas a las unidades
respectivas para averiguar el estado de su caso
Institucionalizar el trabajo mediante convenios para garan-
tizar su funcionamiento pese al cambio de autoridades; y
La gratuidad de los proyectos pilotos es el aspecto mas
difundido y aceptado por la poblacién litigante, porque to-
das las actuaciones que se realizan dentro de estos proyec-
tos no representan ninguna erogacién econémica para el
litigante?3, dado que en la UDRI se ha omitido el uso de
formularios de notificaciones y en el servicio de atencién a

La Ley del Ministerio Piblico establece como uno de los principios la
gratuidad. El articulo 10 de la referida ley sefala: “Los servicios del Ministerio
Pdblico y de sus 6rganos de investigacion tienen caracter gratuito. Asimismo
establece que los trdmites que conozca no podrd gravarse con tasas o
contribuciones distintas a las establecidas por ley. Para la presentacién de
cualquier solicitud al Ministerio Piblico y a sus 6rganos de investigacion,
no serd necesario el uso del papel sellado”. Si bien actualmente no exige el
papel sellado para la realizacion de los tramites toda denuncia escrita que
se presenta a la fiscalia debe necesariamente cumplir con el pago de timbres,
cardtulas que ascienden a Bs. 20 ($US.2.5) ademds del pago que debe efectuar
Bs. 5 por cada formulario de notificaciones. Ello muestra que la gratuidad
no deja de ser una aspiraciéon durante la investigacion.
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la victima no se realiza ninglin cobro a momento de efec-
tuar las invitaciones para que las partes concilien y menos
aun por la realizacion del acuerdo conciliatorio. Estos as-
pectos rompen la cultura de que toda respuesta eficiente de
la administracién publica debe ser compensada con incen-
tivos econémicos?4,

V.  CONCLUSIONES

La reforma de la organizacién y gestion no ha sido una de las
prioridades de las instituciones operadoras en este proceso de
cambio de sistema de administracién de justicia, pero actual-
mente es un tema que se debe analizar para responder a los
problemas de altos indices de rechazos al finalizar la etapa
preparatoria, baja aplicacién de salidas alternativas y la poca
atencion que se proporciona a la victima.

El Ministerio Publico, al apoyar nuevos proyectos dentro de su
organizacion, muestra seiales de que le interesa mejorar la ca-
lidad de los servicios que presta a la sociedad aprovechando
mejor los recursos disponibles.

El incorporar la unidad de reaccién inmediata y los servicios de
atencién a la victima no solo significan logros positivos, sino
también muestran algunas limitaciones que requieren una inter-
vencién oportuna para no desnaturalizar las funciones y tareas
asignadas a estos proyectos.

2 Enun estudio realizado para prevenir y controlar la corrupcion en las fiscalias
se cita que el 77,80% de los abogados particulares encuestados senalaron
que los tramites en la fiscalia no son gratuitos. También se expresa que los
abogados particulares reconocen haber entregado dineros u otros bienes a
funcionarios del Ministerio Pdblico con el objetivo de lograr los resultados
que sus clientes esperan, pues si no lo hacen la parte contraria lo realizard y
por lo tanto se verdn perjudicados en los casos que atienden. GTZ,
Cooperacion Técnica Alemana, Proyecto Piloto para Prevenir y Controlar la
Corrupcién en las fiscalias de distrito, 2003, p. 28.
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El reto que afrontan estos proyectos pilotos es lograr su fortale-
cimiento y mejora pese a que existen nuevas autoridades, como
muestra del compromiso institucional por el cambio. Sin duda,
esta no es una tarea facil porque implica confrontarse con una
serie de intereses externos e internos que luchan por no romper
las rutinas del anterior sistema donde la burocracia, la respues-
tas tardias y los formalismos eran la regla que beneficiaba a
ciertos grupos pero que perjudicaba a gran parte de la pobla-
cion litigante.

Son muchas las causas, pocos los recursos con los que cuenta
el Estado, y altos los indices de demanda de informacién de los
litigantes sobre el curso de sus causas, por ello urge comple-
mentar estos proyectos con la incorporaciéon de una plataforma
de atencién al publico como un espacio que absuelva las con-
sultas de los litigantes y canalice mejor sus demandas a través
de los proyectos pilotos implementados.

Resulta positiva la experiencia que se genera en el distrito de
La Paz, sin embargo se debe analizar la posibilidad de fortale-
cer la UDRI, para que tenga una mejor capacidad de respuesta
a través del aumento de la aplicacién de salidas alternativas.
Revisar las denuncias o querellas que ingresan a la fiscalia
demanda gran parte del tiempo del personal de esta unidad, si
bien es un primer filtro no deja de ser discrecional, no existen
criterios claros sino solamente los guiados por la experiencia.
Considero necesario que esta funcidon de revisiéon de casos
deba ser encomendada a dos fiscales que no solo se encar-
guen de leer las causas o de recalificarlas sino también de
establecer pautas de accidén sobre la causa, es decir si procede
el rechazo o la causa es candidata a la aplicacién de salidas
alternativas.

Otro grupo de fiscales debe encargarse de la tramitacién de las
salidas alternativas y en el caso de que estas fueran improce-
dentes derivar su tratamiento a la divisién respectiva. Esta uni-
dad no puede encargarse de tramitar casos hasta llegar a juicios
porque si no se desnaturalizaria su funcién.
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Es necesario que el trabajo coordinado que existe con los poli-
cias se traduzca en investigaciones menos formalizadas, por ello
es necesario empezar a trabajar con los fiscales y policias en
funcién a la experiencia de casos, no se debe reincidir en el
hecho de que si no participa la victima el caso no se investiga,
porque en cuestiéon de tiempo es mejor rechazarlo que crear
falsas expectativas.

Urge empezar a trabajar en instructivos que permitan aplicar
criterios objetivos en la seleccién de causas para no reincidir en
la arbitrariedad. La experiencia muestra la aplicacién de ciertos
criterios que pueden ser utilizados asi como otros que solo se
podrdn obtener de la experiencia organizacional que se ha gene-
rado en estos meses de aplicacién.

Sin embargo, resulta necesario que estas innovaciones se com-
plementen con procesos de ajuste, de revision, andlisis y retroali-
mentacién permanente, pues solo asi se podra lograr mejorar la
calidad en el servicio: ahorrar tiempo, optimizar recursos huma-
nos, y tomar decisiones objetivas.

La nueva organizacién requiere empezar a trabajar en la defini-
cién de puestos de trabajo, pues permite una mejor adecuacion
entre necesidades y perfiles del personal, y a la vez valorar las
competencias de los recursos humanos, significa empezar a
construir indicadores en el trabajo y generar informacién estadis-
tica. Todo ello, acompafado de mecanismos de control interno y
externo que permitiran neutralizar a la corrupcién como un pro-
blema que afecta a gran parte de las instituciones estatales.

Estos proyectos no requieren superestructuras y tampoco tecnolo-
gia de punta, solo basta el interés, apoyo institucional, tecnologias
informdticas no muy sofisticadas, realizar una adecuada distribu-
cién de recursos humanos y tomar en cuenta las experiencias
aprendidas en la implementacién de proyectos pilotos similares.

De esta manera, el servicio de la fiscalia tendrd cambios no
solo cuantitativos sino cualitativos porque valorard la labor de
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los fiscales, optimizard su tiempo, y otorgarda a las victimas
respuestas oportunas a sus problemas. Solo asi la poblacién va
empezar a creer en el cambio de la justicia y a apreciar las
ventajas del nuevo sistema, porque si no la reforma continda
solo como un mito.
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AUDIENCIAS EN LA ETAPA DE
INVESTIGACION

DIEGO ZALAMEA LEON!
Ecuador

1. INTRODUCCION

El objetivo central es describir la experiencia de la introduccién
de audiencias en la etapa previa al juicio en la ciudad de Cuen-
ca. Esta préctica se instala en un contexto adverso, normas le-
gales que expresamente la prohiben y practicas contrarias con-
solidadas. Sin embargo, en poco tiempo consigue desencadenar
un cambio cultural entre los actores, para obligar a las institu-
ciones a adoptar mecanismos mdas complejos y eficientes de
organizacion; crea relaciones interinstitucionales de coopera-
cién, y consigue otorgar un servicio de calidad claramente per-
ceptible para el ciudadano, en pocas palabras, obtiene legitimi-
dad.

En la experiencia legal ecuatoriana es facil dar cuenta de que
en repetidas ocasiones, a pesar de contar con un contexto legal

Abogado, master en criminologia, postgrado en Derecho constitucional;

relator de la primera y segunda (en elaboracién) evaluacién de la reforma
procesal penal en Ecuador; Jefe del Programa Nacional de Proteccién a
Victimas y Testigos; y Director Nacional de Politica Penal del Ministerio
Pablico (E); vocal del Consejo Nacional de Rehabilitacién Social;
Coordinador de la Asociacion de Facultades de Jurisprudencia; consultor en
materias relacionadas con la reforma de la educacion legal y sistema
acusatorio-oral, mediador y ex asesor parlamentario. Diegoz2@yahoo.com
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adecuado, se adoptan ciertas practicas que echan abajo mu-
chos principios que el sistema acusatorio-oral establece. El
presente articulo pretende reflejar precisamente la experien-
cia contraria, muestra cémo en una circunscripcién mediana
(417.632 habitantes), los actores del sistema en base a un
acuerdo, consiguen introducir practicas acordes a los princi-
pales derechos y valores que el sistema procesal y la Consti-
tucion consagran.

La puesta en marcha de una nueva metodologia —sistema
acusatorio-oral- en una fase que, tradicionalmente ha sido
confiada a un modelo escrito, permite observar un cambio
radical en la forma de entender el servicio publico de admi-
nistracion de justicia. Muchas reformas han fracasado por
intentar adaptar las nuevas instituciones juridicas a los viejos
usos y estructuras. En este caso, la visién que se utiliz6 es la
inversa, primero las instituciones definieron el modelo de
servicio que deseaban prestar, y en base a este disefio, todos
los actores adoptaron cambios en su organizacién para com-
patibilizar su funcionamiento con el fin propuesto. El resulta-
do es claramente perceptible, un disefio complejo que de-
manda coordinacién interinstitucional, implica un cambio de
visién en el servicio y conlleva la adopcidon de nuevas practi-
cas para los actores; luego de los primeros tres meses, da
muestra de haber alcanzado un funcionamiento adecuado,
en un contexto en el que la justicia penal hace aguas por
todo lado.

En el presente articulo se pondra énfasis en aspectos funcio-
nales, tales como: la forma como nacié la idea de adoptar
esta metodologia de trabajo; la estrategia que se siguié para
conseguir el compromiso de los actores; los detalles de orga-
nizacién; los logros conseguidos; las resistencias presentadas
en el proceso; las debilidades del modelo; y la repercusién
en el servicio que recibe el ciudadano. En resumen, se trata-
ra de describir detalladamente la implantaciéon de un nuevo
modelo de administrar justicia.
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II. BREVE RESENA DEL ESTADO DE LA REFORMA PROCE-
SAL PENAL

El sistema acusatorio-oral en el Ecuador entra en vigencia el 13
de julio de 2001; la aprobacién del nuevo Cédigo de Procedi-
miento Penal fue realizada un afio y medio antes. Su entrada en
vigor fue simultinea en todo el territorio nacional, no hubo
ninguna jurisdiccion piloto ni una vigencia escalonada. La mo-
dalidad elegida tuvo ciertos costos como: impedir que las juris-
dicciones nuevas pudieran aprovechar la experiencia adquirida
en las anteriores; no permitir que cada institucién adoptase un
modelo intensivo de evaluacién; y depuracién del modelo fun-
cional y las practicas que se adoptaban en cada distrito; e im-
posibilitar la realizacién de inversiones sucesivas capaces de
garantizar un marco aceptable para la entrada en vigencia del
sistema oral.

La Constitucion ecuatoriana establece un marco legal propicio
para la implantacion del nuevo sistema oral, de forma taxativa
recoge los principios: de oralidad, dispositivo, inmediacién,
concentracion, las sanciones alternativas a la pena de prision,
etc. Lamentablemente, el Cédigo de Procedimiento Penal se
aparté de muchos de sus lineamientos y establecié una serie de
normas que entran en franca contraposicién o alientan practi-
cas contrarias al sistema acusatorio-oral. Entre las multiples de-
ficiencias normativas que posee el Cddigo de Procedimiento
Penal?, para los efectos de este estudio es relevante destacar la
prohibicion expresa de que existan audiencias en las etapas
previas al juicio: “el fiscal debe... proceder oralmente en el
juicio y en la etapa intermedia y, por escrito, en los demds
casos”. (Articulo 66. Dictamenes).

2 Por ejemplo no incluir un sistema realista de salidas alternativas al juicio
oral, el establecimiento de mdltiples trdmites escritos, estilese normas que
limitan la actuacién de las partes a favor del juez propias de un modelo
inquisitivo, establece normas que se oponen a la libre valoracién de la
prueba, etc.
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El nuevo Cédigo de Procedimiento Penal tuvo dos momentos
muy distintos, aprobaciéon e implementacién. En la primera eta-
pa, existié una importante movilizacion de la sociedad civil,
académica e incluso de instituciones del sector pdblico, la mis-
ma que consiguié introducir un debate en el sistema de justicia
e incluso en cierto sector de la sociedad. Lamentablemente una
vez conseguida esta primera fase, estos sectores no impulsaron
con igual intensidad el proceso de reforma, dando lugar a un
débil proceso de implantacién. En el fondo no hubo una com-
prensién de lo que realmente significaba poner a funcionar un
nuevo modelo procesal, en la practica fue tratado como un
cambio legislativo que bdsicamente requeria que los actores
conocieran un cuerpo normativo.

Durante el proceso de implantacion se pagd un costo muy alto
por la falta de comprensién e inexperiencia en el funciona-
miento del sistema acusatorio-oral. Visto retrospectivamente el
proceso, es facil darse cuenta que se perdieron oportunidades
trascendentes, por ejemplo:

— Justo antes de la entrada en vigencia del nuevo sistema
acusatorio oral, se produjo en la Funcién Judicial un pro-
fundo proceso de reforma tendiente a reestructurar el fun-
cionamiento del despacho judicial. Cualitativa y cuantitati-
vamente es el esfuerzo de modernizacién judicial mds
importante de las Gltimas décadas y, a pesar de haber abar-
cado a los juzgados penales, el proceso de modernizacion
se realizé en base a un modelo de despacho y de estructura
judicial propia del sistema inquisitivo-escrito, el objetivo
central que buscaba el disefio de juzgado era el dotar de
eficiencia en la elaboraciéon de expedientes. El desfase en-
tre el sistema acusatorio-oral y el disefio operativo-funcio-
nal, ha generado que hoy en dia convivan recursos desper-
diciados o subutilizados con necesidades insatisfechas o
parcialmente cubiertas. Por ejemplo: no existe un sistema
profesional de administracién del tiempo del recurso huma-
no y en especial de los jueces; una unidad encargada de la
realizaciéon de audiencias; un sistema eficiente de registro;
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salas de audiencias para los juzgados penales3, etc. Al mis-
mo tiempo existen gran cantidad de personas que antes
hacian expedientes y hoy en dia estdan subutilizados u ocu-
pados en tareas totalmente inutiles*; existe personal espe-
cial encargado del aspecto administrativo, pero no se ocu-
pa del recurso humano profesional; hay zonas enteras que
podrian destinarse a otros servicios, etc. Pero el aspecto
mas negativo de esta experiencia no radica en el desperdi-
cio de los escasos recursos, sino que se relaciona con haber
generado en la mayor parte de los integrantes de la Funcion
Judicial y especialmente en su cdpula, la conviccion de que
el proceso de modernizacién de los despachos ya fue reali-
zado y no es necesario revisar a profundidad su disefo,
privando a la reforma de una herramienta bdsica para su
éxito.

En el caso del Ministerio Pdblico, la oportunidad perdida
viene dada por no haber aprovechado un proceso impor-
tante de crecimiento institucional para generar una nueva
estructura administrativa funcional, acorde al papel que le
corresponde cumplir en un sistema acusatorio-oral. Para
graficar la incidencia de la ampliacién institucional, basta
anotar que del aino 2000 al 2004, la instituciéon pasé de
contar con 4 direcciones nacionales a un total de 12, y de
contar con 228 fiscales pasé a tener 340. Lamentablemen-
te, a falta de imagenes claras sobre la forma de cumplir el
nuevo papel, se adoptaron modelos funcionales propios de
otras instituciones, en este sentido lo que se observa en la
fiscalia es bdsicamente la reproduccion de précticas y for-
mas de trabajo de la Funcién Judicial®. Es alentador anotar

A pesar de que en ellos diariamente se tenfa que llevar a cabo las audiencias
preliminares.

Por ejemplo en la ciudad de Guayaquil pudimos conocer que hay tribunales
donde sus funcionarios transcriben palabra por palabra las actas de los juicios
para poder reutilizar los casetes de audio.

Esta realidad se constata hasta en la denominacién de los funcionarios, los
ayudantes del fiscal se denominan o secretarios y amanuenses, diferenciacién
absurda de acuerdo al rol que hoy deben cumplir.
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que en un sector importante del Ministerio Pdblico existe
conciencia de la necesidad de realizar una reingenieria
profunda, hasta el punto que en un proyecto aprobado por
el BID, uno de los puntos centrales tiene por objeto generar
un cambio institucional profundo®.

— En todo el sector de la justicia penal no hubo un proceso

de capacitacion acorde a las necesidades del sistema acu-
satorio-oral; se invirtieron recursos en una serie de eventos
que generaron muy poco impacto en el trabajo diario de los
funcionarios. La preocupacién bdasica fue el dar a conocer y
teorizar sobre la nueva legislacién, sin tener la capacidad
de instalar en los actores, nuevas imagenes de la forma
eficiente de realizar cada una de las tareas y funciones a
ellos asignadas. El mayor perjuicio que generd esta defi-
ciencia, fue el permitir que se consoliden practicas anacré-
nicas para el nuevo modelo de justicia penal.

La suma de un marco legal deficiente y un débil proceso de
implementaciéon generaron que el nuevo marco normativo, ra-
pidamente, sea interpretado desde la perspectiva de las practi-
cas y usos tradicionales, generdndose una distorsién de tal
magnitud que es legitimo discutir si existe o no un verdadero
cambio de sistema. Esta debilidad de caracter general, se hizo
mas evidente en la etapa de investigacion, donde definitiva-
mente no existe ninglin uso que pueda asemejarse a la orali-
dad, todos los incidentes y solicitudes siguen siendo tramita-
das y resueltas por la metodologia escrita. La contradiccién
existente entre la Constitucién y el Cédigo de Procedimiento
Penal, ha dado piso para que decisiones tan relevantes como
el uso de la prisién preventiva, practicamente en todo el pafs

% En principio el proyecto que fue aprobado alcanzaba los US$3.200.000,

abarcaba un rediseno funcional, una solucién informética y un
fortalecimiento del drea de capacitacion. Lamentablemente por las
circunstancias dificiles que pasa la justicia ecuatoriana la ejecucion de este
proyecto estd suspendido, cuando a estas alturas ya deberia estar
ejecutandose.
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sean tomadas en base al sistema escritural; en la dltima época,
tres ciudades (Cuenca, Latacunga y Esmeraldas) han logrado
romper esta inercia, al adoptar el modelo acusatorio-oral para
realizar la instruccién fiscal y discutir la mencionada medida
cautelar’.

La reforma procesal ecuatoriana ha demostrado ser incapaz de
instalar una nueva metodologia para la toma de decisiones judi-
ciales y lograr un verdadero cambio en el funcionamiento de la
etapa investigativa. Las cifras son inequivocas al reflejar el fra-
caso que ha tenido la reforma, a la hora de conseguir algunos
de los objetivos que se plantearon en la fase de discusién del
nuevo Cdédigo. Una oferta realizada por el movimiento refor-
mista fue el disminuir el abuso de la prisién preventiva que
existia:
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A partir julio del aiio 2001 entra en vigencia el nuevo sistema.

7

Este ensayo se centra en la ciudad de Cuenca, debido a que es la localidad

que mayor grado de elaboracién en el aspecto organizativo y funcional ha
alcanzado.
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Desde nuestra perspectiva, la decepcion del sistema oral que
hoy sufren muchos sectores, con respecto a no haber consegui-
do elevar los niveles de garantias del sistema penal en la fase
investigativa y concretamente, por no frenar el abuso de la pri-
sién preventiva, se debe a una falta de una adecuada compren-
sion del verdadero significado del modelo acusatorio-oral. No
se puede esperar que las estadisticas reflejen un progreso efecti-
vo, cuando la reforma bdsicamente no cambié la metodologia
de funcionamiento del sistema penal en la fase donde se toma
este tipo de decisiones. La resolucién de conceder la prision
preventiva, se sigue tomando mediante una peticién escrita rea-
lizada por la parte interesada, a espaldas de la defensa, sin que
exista una efectiva contradiccién e inmediacién con el juzga-
dor8. Por tanto, deberia quedar claro que el mantenimiento de
los altos indices de irrespeto a los derechos fundamentales en
relaciéon con la prisién preventiva, no son un fracaso del mode-
lo acusatorio-oral, sino simplemente la confirmacién de que en
esta fase no existié reforma por el inadecuado disefo elegido.

La adopcidon de un sistema escrito generd otros problemas adi-
cionales, por ejemplo, la falta de celeridad en la toma de deci-
siones en la etapa investigativa. Un caso paradigmaético es el de
la aprehension; la ley establece que entre el momento de la
privacion de la libertad de una persona y la puesta a 6rdenes
del juez competente existe un plazo maximo de 24 horas. En la
mayor parte del pais esta garantia viene siendo sisteméaticamen-
te violada, hasta el punto que muchos jueces de garantia y
alcaldes? practicamente le han quitado cualquier eficacia, al
haberla dejado de lado en sus decisiones.

La justicia penal de Cuenca, hasta antes de la experiencia que
se estudia, en términos generales tenia un funcionamiento simi-

8 El dnico filtro que agregd el nuevo Codigo fue el impedir que el acusador
particular pudiere realizar el pedido al juez y lo limité a que Gnicamente
pudiese ser realizada por el fiscal.

° En el Ecuador los municipios son encargados de conceder el habeas corpus,
que es un modelo que con razén ha sido criticado por conceder la aplicacién
de esta medida a un organismo no técnico y proclive a intereses politicos

56



AUDIENCIAS EN LA ETAPA DE INVESTIGACION

lar al resto del pais, la etapa investigativa era llevada integra-
mente por escrito y existia un abuso de la prisién preventiva.
Presentaba una particularidad, el tiempo que mediaba entre la
aprehension y la puesta de 6rdenes del juez era menor y el
incumplimiento de la garantia de las veinticuatro horas siendo
sistemdtico no era tan exagerado como en otras jurisdicciones.

Ill. DESCRIPCION DEL PROYECTO

Como antecedente de esta estrategia, es importante anotar que
se realiz6 una capacitacion destinada conjuntamente a la Fun-
cion Judicial y al Ministerio Publico, la que tuvo lugar entre los
meses de julio y noviembre de 2003. Entre otros temas, este
espacio permitié visualizar el grave problema que significa para
la implantaciéon de un sistema oral, el que en la etapa investiga-
tiva todas las resoluciones se tomen en base a una metodologia
escrita. Adicionalmente, se discutié sobre la interpretacién le-
gal mdas adecuada para afrontar la contradiccién que quedd
anotada entre la norma constitucional y el Cédigo; la posiciéon
que mayor cantidad de adeptos consiguid, fue aquella que des-
de el punto de vista legal y del sistema acusatorio-oral, defen-
dia la primacia de la norma constitucional y consideraba ade-
cuado introducir las audiencias para la presentaciéon de la
instruccion fiscal y la discusién de la prisién preventiva.

En el mes de agosto de 2004 se organizaron una serie de re-
uniones entre funcionarios de la Funcién Judicial y el Ministe-
rio Publico, las encabezaron sus médximas autoridades, Presi-
dente de la Corte Superior de Azuay y Ministro Fiscal Distrital.
Este espacio fue creado para analizar la aplicacién del sistema
oral; en su seno se resolvié disefiar un proyecto para implemen-
tar las audiencias de presentaciéon de la instruccion fiscal y
solicitud de prisidon preventiva, para tal efecto se nombré una
representante de cada institucion para la elaboracion del pro-
yecto. Durante este proceso se constaté la necesidad de involu-
crar a otras instituciones, decidiendo estructurar la Comisién
para la puesta en prdactica de la oralidad en el procedimiento
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penal en la provincia del Azuay, conformada por: Presidente de
la Corte Superior de Justicia, Ministro Fiscal Distrital, Delegado
Provincial del Consejo de la Judicatura, Jefe del Comando de
Policia del Azuay y las dos encargadas del disefio en represen-
tacién de la fiscalia y la Funcién Judicial.

Para la puesta en marcha de este proyecto, las distintas institu-
ciones decidieron firmar un proyecto-compromiso, con el fin de
conseguir una base sélida que permitiera una mejor implemen-
tacion y resguardar el proyecto para el futuro, porque dada la
cultura juridica del pais se preveia que podia haber sectores
reaccionarios a la propuesta. El 16 de agosto de 2004 se firma
el compromiso interinstitucional. En el proceso previo a la
puesta en marcha pronto surgieron una serie de necesidades:

— El proyecto de modernizacién de los despachos judiciales,
como se anotd, no incluia el equipamiento de salas de au-
diencias para los juzgados penales’. El Consejo de la Judi-
catura tuvo que crear una sala de audiencias y dotarla de
mobiliario, de igual manera, proporcioné una oficina conti-
gua, destinada a que las partes pudiesen realizar cualquier
entrevista previa o cubrir otra necesidad emergente para las
audiencias; y

— Cada institucién tuvo que adoptar formas de organizacién
que le permitieran asegurar un adecuado funcionamiento
para afrontar un modelo sucesivo de audiencias; se coordi-
né que estas audiencias se realizaran en dos horarios, todas
las mafnanas de 8:00 a 10:00 horas y en las tardes de 16:00
a 18:00. Para afrontar este reto cada instituciéon tuvo que
adoptar un modelo de organizacién diferente al habitual,
en el caso de ambas instituciones se designé a dos funcio-

19 A pesar de que ya existia el proyecto de Cédigo y se preveia que los jueces
penales a diario tendrian que pasar audiencias preliminares. Hoy se realizan
en los despachos de los jueces y esta limitacién ha servido como justificacion
en ocasiones para limitar su publicidad, de hecho de acuerdo al disefio
estructural de los juzgados corporativos no hay acceso al publico para los
despachos de los jueces.
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narios que trabajan la semana corrida de lunes a domingo,
el uno pasa las audiencias en la manana, el otro en las
tardes.

La adopciéon de esta metodologia tuvo como objetivos centra-
les: el conseguir un sistema mds garantista y que evite el abuso
de la prisién preventiva, otorgar celeridad a las decisiones judi-
ciales y el adoptar un modelo funcional que impulse la puesta
en marcha del sistema acusatorio-oral. Es lamentable que al
momento de estructurar los objetivos no se hayan fijado metas
cuantificables, este hecho impide comprobar de mejor manera
los logros alcanzados. La entrada en vigencia de esta experien-
cia fue el dia 13 de septiembre de 2004. El seguimiento de
factores tales como: funcionamiento, necesidades, problemas, y
resultados, fue confiado a las dos mismas representantes de la
Funcién Judicial y Ministerio Piblico que se encargaron del
disefio, esta tarea fue fructifera y permitié tomar algunos co-
rrectivos tempranos, como coordinar con los defensores para
disminuir las audiencias suspendidas, sobre este tema mds ade-
lante se profundizara.

IV. RESULTADOS

Con el objeto de conseguir verificar si estos objetivos se han
cumplido, se ha optado por la siguiente metodologia:

a) Conseguir un sistema garantista. Para fijar la linea de base se
ha tomado una muestra aleatoria de veinte delitos en flagrancia
que recibieron una resolucién con el sistema escrito, en ellas se
observa si el nimero de ocasiones en que el fiscal pide la
prision preventiva y el juez la otorga; si se solicitan y otorgan
medidas sustitutivas; y por Gltimo en cudntos casos no se aplica
ninguna medida cautelar. Estas cifras se cotejan con sus pares,
obtenidas de igual nimero de resoluciones de delitos flagrantes
con audiencia. La comparacién permitird observar si ha existido
un verdadero cambio en las practicas de los actores y en el
funcionamiento del sistema penal
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b) Otorgar celeridad a las decisiones judiciales. De la misma
muestra se comparara la diferencia de tiempos que existe entre
el lapso de la detencién y la decision comparando los dos siste-
mas de tomar la decisién; y

c) Profundizar la implementacion del sistema oral. Este objetivo
serd analizado con una metodologia cualitativa que consistira
en recoger los criterios de los acordes del sistema, principal-
mente referidos a sus practicas diarias y a los cambios que han
existido en el servicio publico. Esta metodologia se completara
con otra de cardcter cualitativo, que consiste en la revision
documental de los textos referentes a las solicitudes, resolucio-
nes y actas de audiencias de la prisién preventiva, con el fin de
verificar si existe diferencia en las practicas adoptadas en los
dos modelos que quedan plasmadas en la fundamentacién de
estos documentos.

4.1 Resultados esperados

Los resultados estadisticos del estudio de la muestra anotada se
recogen en el siguiente cuadro:
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Los logros esperados eran:

a) Conseguir un sistema mds respetuoso de las garantias. A pe-
sar de que el tiempo de aplicaciéon del modelo de audiencias es
muy corto, los resultados confirman un cambio en las practicas

de los fiscales y jueces:

Grafico 1
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Los logros en la limitacién del abuso de la prisién preventiva no
admiten discusién, para la realidad ecuatoriana que en delitos
en flagrancia, de cada 20 casos en 3 no se pida y en 7 no se
conceda la prisién preventiva es un hecho muy significativo.
También se verifica un cambio de actitud en la labor del juez
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penal en materia de prisién preventiva, en la muestra tomada
del modelo escrito se ve que no tuvo ningin influjo, de 19
casos en que se pidié en 19 se concedié'!; en el sistema de
audiencias se verifica que su actuacién alcanza una alta reper-
cusién estadistica, de 7 casos en los que se no se concedié en 4
fue porque el juez no dio paso a la solicitud. Vale destacar que
en Cuenca el sistema no consigue instalar un uso de las medi-
das alternativas a la prision.

b) Otorgar celeridad a las decisiones judiciales. Los resultados
son graficos en que el promedio de horas ha disminuido; con el
sistema escrito la decisidon se tomaba en promedio en 36 horas,
en tanto que el modelo de audiencias se toma en un promedio
de 21 horas. Un punto fundamental consiste en verificar si se
cumple o no la garantia de que entre la aprehension y la deci-
sién del juez no puede haber més de 24 horas:

Grafico 5 Grafico 6
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Los resultados muestran que de una violacion sistematica se ha
pasado a una minoritaria. Esta experiencia deja en evidencia
que si se toma en serio el sistema acusatorio-oral y los actores
revisan sus modelos funcionales adoptando usos de coopera-

""" En mi opinidn si se compara con las practicas del sistema inquisitivo, es el
primer resultado visible de que los juzgadores han asumido el papel de “juez
de garantias” en el Ecuador.
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cion, se pueden lograr hacer efectivas las garantias del ciudada-
no y dejar de considerar que son una declaracién lirica.

c) Profundizar la implementacion del sistema oral. En opinién
de los actores se ha conseguido adoptar nuevas pautas de con-
ducta que estan permitiendo un funcionamiento, que sin ser
perfecto, consiguen hacer funcionales las audiencias en la eta-
pa de investigacién. Con excepciones, se ha conseguido insta-
lar una dindmica de contradiccién sobre el punto en discusion;
se verifica que hoy dia la discusién se centra en la necesidad de
cautela y los argumentos en aspectos especificos del caso.

Adicionalmente, es importante destacar que se estan adoptando
practicas funcionales al sistema, que confiamos repercutan en
las actuaciones en otras etapas. Por ejemplo, se percibe una
nueva actitud entre los jueces; el participar a diario en audien-
cias y tener que resolver en ese momento, estd desterrando
practicas como el posponer las resoluciones de juicio para dias
después o fallar en base al expediente, practicas que son comu-
nes en audiencias intermedias o de juicio'. Una jueza al res-
pecto manifesté: “;La experiencia de las audiencias de prision
preventiva te ha ayudado a adoptar mejores formas de actua-
cion en el sistema oral? El comprender que las decisiones se
deben tomar de inmediato y para ello se necesita conocimien-
tos, seguridad y una nueva actitud”. De la misma manera una
fiscal en la entrevista manifest6: “Como Fiscal me obliga a ha-
cer una investigacion mds seria, pues en pocas horas debemos
tener buenas razones para la prision preventiva... nos vemos
obligados a investigar sobre este imputado, tener causas razo-
nadas por las que no va a asistir al juicio, y si no las tenemos
simplemente a no pedir la prision preventiva... nos ha abierto
los ojos a que hay otras medidas que, en algunos casos son
igual de efectivas; desde luego nuestra legislacion es muy res-

2 Hasta el momento no hemos tenido noticia de una sola audiencia de juicio

en que un tribunal del pais dicte sentencia inmediatamente luego de la
audiencia.
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tringida, pero en ocasiones con medidas como firmar en la
fiscalia es suficiente”.

La revisién documental también confirma el cambio de précti-
cas en la decisién de la prision preventiva. En las decisiones
tomadas en base a escritos, se puede constatar en las peticiones
de los fiscales y resoluciones de los jueces que, el fundamento
de la prisién preventiva consiste en que el “delito ha sido des-
cubierto en flagrancia”. En tanto que, en las actas de audien-
cias, no en todos los casos, pero mayoritariamente ya se verifi-
ca que el fiscal y el juez justifican la peticién y resolucién en
base a la necesidad de cautela, y se introducen aspectos espe-
cificos del caso en la discusién, como por ejemplo, el arraigo
del imputado, relaciondndole con factores como el tipo de do-
micilio, lazos familiares, y situacién laboral.

4.2 Logros no esperados

a) La implementacién del proyecto pronto dejé en evidencia
que el ambito inicialmente planteado —presentacién de instruc-
cién fiscal y resolucién de los pedidos de prisién preventiva—
resultaba totalmente limitado. El disefio del proyecto original
tuvo un problema de concepcidn con respecto a las audiencias,
no se comprendié que el objetivo de una audiencia es resolver
todos aquellos pedidos que las partes deseen realizar vy, siguien-
do la visién tradicional se establecieron objetivos que limitaron
la riqueza de esta metodologia. La practica hizo que los actores
se dieran cuenta de lo potente y flexible que es la metodologia
de audiencias y que constatasen que existian una serie de otras
decisiones que estaban intimamente vinculadas y que no po-
dian ser dejadas de lado, obligando a ampliar considerable-
mente la esfera que inicialmente se intentd cubrir.

Cuando los fiscales sintieron la exigencia de justificar la necesi-
dad de cautela en una audiencia contradictoria'?, constataron

3 La necesidad de cautela es el Gnico fin que le legislacién ecuatoriana
reconoce para la prisién preventiva.
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que era absurdo que se hubiese limitado el objeto tinicamente a
la discusién de la prisidon preventiva, ya que este marco regula-
torio les obligaba a tener que pedir la prisién preventiva o abs-
tenerse de hacerlo. Pronto adoptaron practicas mds progresistas
como solicitar medidas alternativas a la prisién preventiva y los
jueces resolvieron asuntos que se suponia estaban fuera del
dmbito acordado. La introducciéon de esta practica tiene un mé-
rito adicional, generd que los actores rompan con el tradicional
legalismo y adopten interpretaciones mas adecuadas a los dere-
chos fundamentales de las personas. En el Ecuador lamentable-
mente el sistema normativo establece vias sustitutivas y no al-
ternativas a la prisién preventiva, pero la dindmica de las
audiencias hizo que se viera que era absurdo exigir que prime-
ro se impusiese la exigencia de pedir y resolver la prisiéon pre-
ventiva, para luego, dar paso a la discusiéon de una medida
cautelar de menor intervencion; a pesar de que no es un uso
generalizado hemos recogido el testimonio en que en varias
audiencias ya se ha pedido y otorgado directamente una medi-
da alternativa.

Cuando se diseno el proyecto se pensdé en que las audiencias
debian utilizarse exclusivamente para los casos de delitos fla-
grantes, pero en el proceso de implementacién no se encontrd
ningldn motivo para no aplicarlas a la totalidad de instrucciones
fiscales y peticion de medidas cautelares.

Los abogados de la defensa también se dieron cuenta que en
estas audiencias podian introducir ciertas cuestiones relevantes
para los intereses de sus defendidos, por ejemplo, comenzaron
a esgrimir argumentaciones sobre detencién ilegal, obligando a
fiscales y jueces a discutir y resolver sobre un tema que origi-
nalmente se habia dejado fuera del objetivo de las audiencia,
pero que resultaba de sumo interés para el sistema que fuere
tratado de forma inmediata y con una metodologia que garanti-
za la calidad de la informacién.

Ya se tiene noticias de que en un par de audiencias los aboga-
dos de la defensa estan generando una nueva ampliacion de los
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limites, de forma inmediata piden que se fije una fianza, los
jueces han dado paso y resuelto estas peticiones.

b) Adicionalmente la introduccién de estas audiencias ha per-
mitido desarrollar nuevas destrezas e introducir hédbitos entre
los actores. El asistir a una audiencia de juicio o una audiencia
preliminar por regla general, resultaba una demostracién de de-
rroche absurdo de recursos, por ejemplo, en la practica diaria
en las audiencias intermedias se puede observar que en muchas
ocasiones, en las que no existe discusién de forma o de fondo,
ni se prepara la audiencia, la duracién supera la media hora y
puede llegar a una hora, debido a que cada parte en vez de
discutir los temas concretos hacian largas recapitulaciones de
lo actuado y se centraban en justificar el haber realizado una
serie de diligencias'; la misma realidad se observaba en las
audiencias de juicio, donde los alegatos son tan abstractos que
se vuelven superfluos. El participar en audiencias donde se dis-
cute temas puntuales, estd haciendo que las partes adquieran
destrezas para producir informacioén relevante y concreta para
el tema en discusién, habiendo todavia deficiencias existe un
acuerdo entre los actores que las practicas estan variando, por
ejemplo, la fiscal encargada de supervisar el funcionamiento de
las audiencias manifesté: “la discusion si es puntual sobre la
necesidad de evitar que el imputado se evada, claro que po-
drian ser mds cortas, todavia tenemos que mejorar”.

c) Un resultado que originalmente no se previo, pero que ha
tenido un impacto importante es el aumento de transparencia
del sistema. Uno de los logros ha sido mostrar al usuario y
hacerlo participe de la forma como se toma decisiones relevan-
tes en base a una discusion publica. Este beneficio que pudiera
ser abstracto, que tal vez no pueda ser definible por los intere-
sados en estos términos, segin los actores definitivamente es

4 Lamentablemente la legislacién ecuatoriana limita la etapa intermedia a una
discusion de cuestiones de previo pronunciamiento y a decidir si hay mérito
para ir a juicio, pero no permite fijar el ambito de la audiencia, anunciar la
prueba, discutir la prueba obtenida de manera ilegal, etc.
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perceptible y valorado de manera positiva por los ciudadanos.
No se debe olvidar que la gran mayoria de los usuarios en el
Ecuador no llegan a percibir el sistema oral, debido a que el
mayor nimero de casos no llegan a audiencia intermedia —
aproximadamente 10%- y mucho menos a juicio -1,4%—, por
tanto, es muy débil el proceso de reforma visto desde la pers-
pectiva del ciudadano.

d) Relacionado con el punto anterior, para los interesados se
hace perceptible una mejor calidad del servicio pdblico, la que
ha sido una herramienta eficaz de legitimacion frente a un sec-
tor de la ciudadania. El que en menos de veinticuatro horas
representantes de todas las instituciones estén Ilevando una au-
diencia contradictoria, donde se resuelven aspectos trascenden-
tes para los interesados, constituye un parecer relevante para
los interesados. Por ejemplo, en palabras de una agente fiscal:
“Hemos ganado legitimidad frente a los usuarios. Ven una acti-
vidad rdpida de la fiscalia y los jueces, hay que tener claro que
lo que ellos quieren es respuestas..., las victimas y los acusados
nos miden y nos juzgan objetivamente. Quedan satisfechos
cuando ven que se les atiende y se resuelve su caso de forma
inmediata, perciben que estamos trabajando para ellos. Esto no
quiere decir que no puedan molestarse por el resultado”. Un
defensor particular al respecto opind: “El acusado y el ofendido
tienen contacto con el juez y fiscal, que tienen decision en su
caso, ven como se resuelven sus aspiraciones. Observan a todo
el organismo judicial cémo lo estdan atendiendo con eficacia y
celeridad, participa directamente en las audiencias, escucha di-
rectamente los argumentos que le favorecen y los de la parte
contraria y, obviamente, comprende mejor la decision judicial”.

e) Un aspecto digno de destacar dada la tradiciéon juridica del
Ecuador es que al fin se ha conseguido estructurar un sistema
de organizacion de justicia pensada en el usuario. Con motivo
de estas audiencias, los distintos funcionarios estdn haciendo
turnos en sdbados y domingos, la policia estd cumpliendo con
su responsabilidad de presentar a los detenidos, y el servicio
publico no se ve en absoluto afectado por el fin de semana.
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f) Esta experiencia ha permitido introducir disefios funcionales
dentro de las instituciones, se ha roto el sistema de cartera de
casos donde cada uno de los jueces y fiscales era practicamen-
te el “dueiio del caso” y se ha introducido un criterio de divi-
sién de trabajo por funciones, con un alto ahorro de recursos,
en las clpulas institucionales y en quienes disenaron el proyec-
to existe conciencia de que para el sistema hubiese sido tre-
mendamente desgastante y hubiese puesto en riesgo el funcio-
namiento del modelo el intentar conservar paradigmas del
anterior sistema y por ejemplo pensar en sortear entre jueces y
fiscales las audiencias de delitos flagrantes y confiar que los
juzgados fijen dia y hora para la realizaciéon de la audiencia;
pero este cambio de actitud se qued6 corto como se verd méas
adelante.

g) Las instituciones han vivido una experiencia valiosa: el haber
disenado e implantado un modelo de servicio pdblico, haber
cambiado practicas arraigadas de su funcionarios, revisado al
interior de cada institucién el disefo funcional tradicional para
adaptarlo a un modelo global de administracién de justicia y
haber sometido a evaluacién toda esta experiencia. Es un logro
digno de ser destacado, porque a pesar de desarrollarse en un
marco donde se ha impuesto el inmovilismo, es una muestra de
que las instituciones tienen la capacidad de dejar de lado la
comodidad de la visién sectorizada y ocuparse de manera efec-
tiva por brindar un servicio de justicia de calidad.

h) Una vez que se ha consolidado esta experiencia en el sector
promotor de este cambio ya existe la conciencia de que es el
momento de seguir profundizando la reforma, en este sentido
se estd pensando ya en trabajar en introducir nuevos tipos de
audiencias, por ejemplo una fiscal que trabajé directamente en
el disefio del modelo y se encargé de su seguimiento dijo: “si
bien comenzamos trabajando en formulacion de cargos y pri-
sion preventiva en esta etapa piloto, pero nuestra idea es que
las audiencias se vayan utilizando para otras cuestiones. Por
ejemplo: fianzas, revocatorias, desestimaciones, y todas aque-
llas en que pueda haber contradiccion entre las partes. En este
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ano vamos a tratar de consolidar esta experiencia, para luego ir
extendiendo a otras dreas, jcrees que esto es posible? Yo perso-
nalmente creo que si es posible, veo mucho compromiso entre
varios jueces y fiscales”.

i) Finalmente hay que anotar que este proyecto constituye un
ejemplo que tiene la posibilidad de ser objeto de réplica en
otras jurisdicciones. De hecho la experiencia de la ciudad de
Cuenca sumada a Latacunga y Esmeraldas, donde se estan apli-
cando modelos similares, ha generado que el Ministerio Publi-
co tome una posicién frontal de respaldo a la introduccién de
esta practica. Se establecié como politica institucional el pro-
mover esta metodologia, en todas aquellas ciudades en las cua-
les la corte y los demds actores permitan la introduccién del
modelo.

V. OBSTACULOS, PROBLEMAS ENFRENTADOS Y PRINCI-
PALES LECCIONES

Una experiencia que introduce un cambio tan radical, no pue-
de estar exenta de problemas:

a) A pesar de que en algunos testimonios se recogieron versio-
nes de que se estaban pidiendo y ordenado medidas alternati-
vas a la prisién preventiva, el estudio realizado da cuenta de su
falta de aplicacion total. Estamos conscientes de que la muestra
no es representativa y de que si se ha aplicado en algunos
casos, pero creemos que los datos son muy graficos y nos per-
miten concluir que su utilizaciéon al menos, refleja que es una
opcién marginal

b) El principal problema que tuvo que afrontar en la primera
etapa de la implementacién fue la gran cantidad de audiencias
fallidas. Al mes de entrado en funcionamiento se tuvo una re-
unién donde se visualizé que el grave problema era la defensa,
una importante cantidad de detenidos no contaban con aboga-
do y como el Estado ha incumplido el mandato legal de estruc-

71



REFORMAS PROCESALES PENALES EN AMERICA LATINA: EXPERIENCIAS DE INNOVACION

turar la Defensa Pudblica, en la practica las audiencias no po-
dian realizarse. Para tener una idea de la situaciéon que afronta
la defensa en la ciudad de Cuenca, basta anotar que lo Unico
que existe es una oficina de defensores publicos anexos a la
Corte, que cuenta con un defensor y un ayudante para 417.632
habitante, de hecho estos profesionales no solo se ocupan de
esta ciudad, sino que son lo Unicos que existen en toda la
provincia del Azuay (599.546 habitantes)

c) Al verse abocadas a este problema, las instituciones involu-
cradas tuvieron que contactar con organizaciones de la socie-
dad civil que prestan el servicio de defensa, consiguiendo en
ella el apoyo necesario. A pesar de que esta respuesta parche
no ha sido una verdadera solucién, existe un cierto acuerdo en
que por la permanencia de los abogados defensores que pasan
las audiencias, cada vez es menor el problema de improvisa-
cion y falta de capacitacion de estos profesionales. De hecho
las propias instituciones del sistema penal estin comenzando a
dictar cursos para suplir las deficiencias de los abogados de la
sociedad civil y especialmente de los que estin colaborando
con el servicio de defensa gratuita

d) Existen abogados en libre ejercicio e incluso funcionarios
que estdn en franca oposicién al sistema, debido a que encuen-
tran que existe una violacién flagrante de normas expresas del
Cédigo de Procedimiento Penal. Sin ocuparse de la norma
constitucional que textualmente prescribe: “articulo 194. La
sustanciacion de los procesos, que incluye la presentacién y
contradiccion de las pruebas, se llevard a cabo mediante el
sistema oral, de acuerdo con los principios: dispositivo, de con-
centracion e inmediacion”. Este problema fue previsto desde el
principio y ha logrado ser neutralizado, en base a un acuerdo
entre las clpulas institucionales

e) Existe desazén entre ciertos actores, debido a que al no
haber adquirido la comprensién y las destrezas necesarias
para enfrentar este tipo de audiencias, no consiguen los resul-
tados que esperaban y sienten que el modelo es injusto o
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arbitrario. Este problema ha tendido a disminuir con el paso
del tiempo

f) Todavia el modelo esta funcionando con limitaciones materia-
les, no existe un adecuado sistema de registro. Esta deficiencia
estd afectando en ocasiones al desenvolvimiento de las audien-
cias, porque las actuaciones estidn tendiendo a ser dictadas para
el secretario, mds que un ejercicio dindmico y contradictorio.
De igual manera, es importante anotar que la oficina que el
Consejo de la Judicatura adapté para que las partes pudieran
tomar cualquier version, preparar una peticién por escrito o
simplemente discutir con los interesados; no estd funcionando a
cabalidad porque no cuenta con una computadora, en ocasio-
nes incluso permanece cerrada

g) No existe personal administrativo especificamente destinado
a colaborar con esta nueva sala de audiencias. El ejemplo més
grafico es la ausencia de una persona encargada de organizar
las audiencias; este hecho ha traido problemas serios como sus-
pensiones por descoordinacién. Hace pocos dias los actores
han remitido una peticion formal al Consejo de la Judicatura
requiriéndole que cubra esta necesidad. Hasta la fecha se ha
estado supliendo esta deficiencia, con la practica de que cada
juez asista con su secretario, este uso coadyuva a la falta de
destrezas de algin funcionario que, como se anoté, ha termina-
do convirtiendo a las audiencias en un dictado para las actas; y

h) La distribucion de trabajo por el método de cartera no ha
conseguido ser superado. En las instrucciones fiscales de delitos
no flagrantes, se observa un claro caso en que se adopta este
modelo a pesar de los costos exagerados que representa para el
sistema. El procedimiento bdsicamente es el siguiente: el fiscal
realiza una solicitud de audiencia, en la sala de sorteos se
designa un juez, el que debe conocer y conceder una hora para
la realizacién de la audiencia; el secretario tiene que notificar a
los intervinientes; la policia tiene que trasladar a ese imputado
a la hora sefalada al juzgado y tiene que conseguir la concu-
rrencia de un defensor. Habria una economia a escala impor-

73



REFORMAS PROCESALES PENALES EN AMERICA LATINA: EXPERIENCIAS DE INNOVACION

tante si es que las instituciones tomaran formas de actuacién
menos personalizadas, por ejemplo el mismo fiscal, defensor y
el juez en los horarios asignados pudieran pasar estas audien-
cias. Pero esta prdctica exigiria modelos de organizaciéon mds
sofisticados, como por ejemplo, establecer formatos que permi-
tan recoger de manera simple toda la informacién necesaria
para la audiencia.

VI. CONCLUSION

La implementacién de las audiencias orales en la etapa del
juicio, es una experiencia que da cuenta de un proceso en el
que existié: una etapa de preparaciéon que permitié consensuar
y delinear un modelo de administracion de justicia; un compro-
miso de los actores para poner en marcha el disefio; un adecua-
do proceso de seguimiento y toma de correctivos tempranos. En
pocas palabras, es una muestra de que la Justicia Penal de la
ciudad de Cuenca fue capaz de superar viejos esquemas como
el inmovilismo, legalismo, formalismo y visién compartimenta-
da, a favor de la calidad del servicio piblico y un compromiso
real con la aplicacién del sistema acusatorio-oral.

Esta experiencia demuestra que el supuesto fracaso del sistema
oral, en materia de garantias del imputado, no se debe a su
diseno ni a su incompatibilidad con la realidad ecuatoriana,
sino a que este modelo no se implementd en la etapa de inves-
tigacion.

No quiere decir que el modelo no tenga imperfecciones y debi-
lidades, pero en términos generales es una etapa de la reforma
que estd en marcha y ha conseguido resultados visibles. En un
contexto donde la aplicacion del nuevo sistema esta plagado de
fracasos, constituye una esperanza de que el sistema oral puede
funcionar en el Ecuador.
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DIEGO ZALAMEA LEON!
Ecuador

1. INTRODUCCION

La perspectiva de este articulo se centra en la calidad del servi-
cio publico que el sistema penal ofrece. El énfasis se pondra en
factores tales como: recursos disponibles, formas de organiza-
cion y beneficios para el usuario. Desde esta dptica, el marco
normativo, siendo un factor que posee una innegable repercu-
sién, no constituye el objeto de estudio, por lo que su andlisis
estard circunscrito a la significaciéon que posea.

El Ministerio Publico del Ecuador, comparativamente con los
demads paises de Latinoamérica, tiene uno de los escenarios mads
dificiles de afrontar porque la legislacién carece de pragmatis-
mo y practicamente no incluye facultades discrecionales, crite-
rios de oportunidad y vias alternativas al juicio oral; el nimero
de fiscales en relacién a su poblacién es el mdas bajo de Latino-
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relator de la primera y segunda (en elaboracién) evaluacién de la reforma
procesal penal en Ecuador; Jefe del Programa Nacional de Proteccién a
Victimas y Testigos; y Director Nacional de Politica Penal del Ministerio
Publico (E); vocal del Consejo Nacional de Rehabilitacién Social;
Coordinador de la Asociacion de Facultades de Jurisprudencia; consultor en
materias relacionadas con la reforma de la educacién legal y sistema
acusatorio-oral, mediador y ex asesor parlamentario. Diegoz2@yahoo.com
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américa entre los paises que han adoptado el sistema acusato-
rio-oral?; el proceso de capacitacion y reestructuracién de las
instituciones para la introduccién del nuevo sistema fue practi-
camente inexistente; y no se cuenta con recursos tecnolégicos y
de manejo de informacién eficaces para enfrentar el papel que
el sistema procesal penal le ha asignado. La suma de estos
factores en el funcionamiento diario del sistema de justicia se
ha manifestado bdsicamente en dos aspectos: una carga de tra-
bajo inmanejable para los fiscales con las alternativas disponi-
bles y un déficit muy alto en el nimero de respuestas a la
ciudadanfa.

El objetivo central del disefio funcional adoptado por el Minis-
terio Pdblico es contar con un adecuado modelo de depuracién
temprana de denuncias, que permita racionalizar el uso de re-
cursos, disminuir el tiempo de respuesta en un sector importan-
te de casos y aumentar el nimero de respuestas transparentes
que el sistema penal ofrece a los usuarios. Esta experiencia
constituye un hito, ya que demuestra que el no contar con la
legislaciéon adecuada, recursos materiales y humanos, no son
un problema insalvable para poder adoptar disefios funcionales
que potencien de forma importante el funcionamiento institu-
cional.

En la situacion descrita, la unidad de depuraciéon de denuncias
constituye la base para reestructurar al Ministerio Publico. Solo
con un adecuado sistema de racionalizacion en el ingreso de
las causas, se conseguird crear las condiciones necesarias para
que en el futuro se puedan implantar nuevas prdacticas en la
persecucién penal, capaces de poner a caminar el sistema pro-
cesal.

2 Segln el estudio realizado por CEJA, Ecuador tiene 2,7 fiscales por 100.000

habitantes y Paraguay que es el pentltimo tiene 3,2; habiendo paises como
El Salvador que tienen 9,9. Riego Cristian (2003) “Seguimiento de los Procesos
de Reforma Judicial en América Latina”, en Sistema Judiciales Nro. 5, p. 38.
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II. BREVE RESENA DEL ESTADO DE LA REFORMA PROCE-
SAL PENAL

El nuevo Cédigo de Procedimiento Penal en el Ecuador se
aprobé el 13 de enero del afno 2000; se decidié poner en
vigencia de forma inmediata algunos articulos que recogen
principalmente normas relativas al debido proceso. Para la
puesta en vigor de la totalidad de disposiciones que viabilizan
la incorporaciéon del sistema acusatorio-oral, la ley concedié
un plazo de un ano y medio, tiempo en el que se debié reali-
zar todo el trabajo previo de preparacién. El 13 de julio de
2001 es la fecha de arranque del nuevo sistema en todo el
territorio nacional.

La historia de la aprobacién del Cédigo explica muchas de sus
deficiencias normativas; partié de un proyecto antiguo y para
la fecha de su aprobacién resultaba desfasado; entre el primer
y segundo debate en el Congreso Nacional, medié una déca-
da. Es importante destacar que en este lapso no solo la visidn
del sistema procesal avanzé en Latinoamérica, sino que adi-
cionalmente en Ecuador hubo la expedicién de una nueva
Constitucién, la misma que establecié los principios: de orali-
dad, dispositivo, inmediacién, concentracién, las sanciones
alternativas a la pena de prisidon, etc. Lamentablemente, se
optd por retocar algunos aspectos del viejo proyecto y se puso
en vigencia un cuerpo legal no acorde al modelo acusatorio-
oral.

— Las vias alternativas al juicio oral por no estar recogidas o
por los limites legales que se han introducido, practica-
mente no cuentan con un influjo real que permita raciona-
lizar el uso de los escasos recursos con que cuenta el
sistema?

3 Como se puede observar en la tabla que se incorpora en la pdgina 601, si se
suman todas las salidas alternativas —desestimaciones, procedimientos
abreviados y conversiones— apenas responden a menos del 6% de los casos.
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—  Existen mdltiples procesos cuyo tramite es escrito; de he-

cho, numéricamente son mas que los orales*

— A pesar de que en principio el procedimiento para el juzga-

miento de delitos de accién publica es oral, existen aspec-
tos que dificultan su correcta aplicacién: un mandato ex-
preso para que en la etapa de investigacién no hayan
audiencias®, y un sistema de recursos propios de un sistema
escrito que da al traste con todo el juicio oral que se lleva a
cabo en la primera instancia

— El modelo acusatorio también presenta problemas, por

ejemplo: existen muchas normas que otorgan la iniciativa y
la prdctica probatoria a los tribunales, y herramientas fun-
damentales de la contradiccién, asi como el contraexamen
y las objeciones tienen un marco limitado de accién®; y

— A pesar de estar establecido un sistema de libre valoracién
de las pruebas, existen una gran cantidad de normas que
regulan diversas férmulas de prueba tazada.

Resulta de gran interés profundizar sobre el primer factor anota-
do, las vias alternativas al juicio oral. En Ecuador, bdsicamente
se siguidé el modelo rigido, propio del sistema inquisitivo-escri-
to, obviando las diferencias ontolégicas de los diversos tipos de
delitos; se pretendié que el procedimiento para delitos de ac-
cion puablica bastaba para responder practicamente a todos los
casos. Es asi que en materia de vias alternativas el juicio oral se
recoge en el siguiente esquema:

4 Escritos: procedimiento para el juzgamiento de delitos de accién privada,
para contravenciones de segunda, tercera y cuarta clase, en la fase de
impugnacion los recursos de hecho, apelacion, casacion, nulidad y revisién
orales: procedimiento para delitos de accién publica y el procedimiento
abreviado. En algunos procedimientos que constan como escritos existen
fijadas audiencias para la presentacién de alegatos, pero como la resolucién
se toma en base a documentos preelaborados su naturaleza es la indicada.

> “Articulo 66. Dictdimenes. “el fiscal debe... proceder oralmente en el juicio
y en la etapa intermedia y, por escrito, en los demds casos.”

% En el contraexamen las preguntas sugestivas estan prohibidas, y las objeciones
abarcan Gnicamente a las preguntas sugestivas, capciosas y repetitivas, sin
contemplar un sinniimero de actuaciones ilegitimas.
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Mecanismos de seleccion de casos. Esta denominacion se utili-
zard para las vias de descongestién que permiten no iniciar la
investigacion. En el Ecuador solo se autoriza a no iniciar la
investigacion mediante la desestimacion en aquellos casos que
el hecho denunciado no constituye delito o existe una causa
legal que impide iniciar la investigacion (ej. no dos veces sobre
lo mismo, informe previo de organismos de control, etc.). La-
mentablemente quedan sin respuesta dos sectores relevantes:
no permite una salida rdpida y transparente para todos aquellos
delitos que, de facto, no son investigables por falta de antece-
dentes minimos, como por ejemplo el robo de accesorios de
vehiculos o los casos de carterismo donde no existen testigos. Y
tampoco esta prevista la posibilidad de que denuncias de mini-
ma relevancia social puedan ser archivadas por la fiscalia; de
hecho, la legislacién ecuatoriana es tan poco realista que todo
delito contra la propiedad que pasa de cuatro délares es delito
y en principio deberia seguir el mismo trdmite que una viola-
cion o asesinato.

Juicios simplificados. Esta denominacion la utilizaremos para
aquellas vias alternativas al juicio oral, que permiten otorgar un
procedimiento mas corto y menos costoso, pero cuyo resultado
sigue siendo la imposicién de una pena. En el Ecuador tenemos
dos vias que cabrian dentro de este concepto: la primera es el
procedimiento abreviado, en la cual con la aceptacion de la via
y el reconocimiento de su responsabilidad por parte del acusa-
do, la aceptaciéon del fiscal y la constatacién del juez que se
cumplen todos los requisitos, se puede imponer una pena no
mayor a la solicitada por el fiscal; lamentablemente esta via
practicamente no tiene ningln influjo real, apenas alcanza a
dar respuesta al 0,01% de las denuncias; en este resultado tiene
una responsabilidad importante la legislacién, ya que colocé
como limite legal que la pena méaxima sea inferior a cinco
afios, excluyendo de esta forma la gran mayoria de delitos; el
Gnico con relevancia estadistica que puede estar inmerso es el
hurto simple. La segunda alternativa es la conversién, esta via
consiste en que en el caso de delitos contra la propiedad y de
accion publica a instancia de parte, ha pedido del ofendido y
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con la aceptacién del fiscal el tramite puede ser cambiado de
accioén publica a accién privada’; esta via permite responder al
0,3% de las denuncias. Con la descripcion realizada queda en
evidencia que existe la necesidad de nuevas formas de juicios
simplificados, por ejemplo no existe una respuesta para delitos
de relevancia social alta y baja —a excepcion del hurto simple—
cuando el acusado quiera reconocer su responsabilidad y por
tanto resulta indtil el juicio; de igual manera no se han estable-
cido procedimientos mds &dgiles para realizar juzgamientos rapi-
dos, incluso con aportacién de prueba, en delitos menores.

Vias alternativas en sentido estricto. Bajo esta denominacion
encasillamos a todas aquellas vias que permiten dar una res-
puesta distinta a la imposiciéon de una sancién privativa de li-
bertad, por ejemplo: la suspensién condicional del procedi-
miento o los acuerdos reparatorios. En sentido estricto estas
alternativas no existen y por tanto un amplio sector de delitos
no recibe respuesta, debido a que los interesados no estan inte-
resados en lo que el sistema les puede ofrecer.

A pesar de que las deficiencias normativas han frenado la intro-
duccién de usos adecuados al sistema y han incentivado précti-
cas disfuncionales, estan lejos de ser el Gnico problema que ha
sufrido la reforma en el Ecuador. Factores relacionados con el
proceso de implementacion han tenido tanta o mayor repercu-
sién; sin pretender abarcar todas las debilidades es importante
destacar:

— En la etapa de preparacién para la vigencia del nuevo Cédi-
go no se estructuré un espacio interinstitucional, capaz de
disenar formas de actuaciéon concreta. Recién el 8 de enero
del 2003 —ano y medio después—, se integra “La Comision
para la Aplicacion de la Reforma Procesal Penal” que co-
mienza a viabilizar los primeros esfuerzos interinstituciona-
les destinados a profundizar la reforma

7 En la practica se estd utilizando para llegar a acuerdos reparatorios, debido
a que una vez cambiada de via esta posibilidad si cabe.
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Previa a la entrada en vigencia del sistema acusatorio-oral,
las instituciones involucradas no sufrieron un redisefo fun-
cional profundo. Hasta el momento en términos generales
se puede decir que el Ecuador intenta afrontar un disefo
acusatorio-oral, practicamente con los mismos esquemas
del modelo inquisitivo-escrito8.

En el Ecuador no se puede hablar de un servicio de defensa
publica gratuita, a pesar de que la Constitucion y el Cédigo
de Procedimiento Penal asi lo establecen, no se ha creado
la Defensa Pdblica Nacional. Hasta el momento esta res-
ponsabilidad se ha encargado a los defensores publicos,
funcionarios dependientes de la Funcién Judicial y que para
el cumplimiento de su tarea carecen de estructura adminis-
trativa, recursos humanos y materiales. Cabe anotar que
para todo el pais existen 32 defensores y que para las dos
provincias mdas grandes, Guayas (2.388.817 habitantes), y
Pichincha (3.309.034 habitantes), se cuenta con 8 defenso-
res, 4 para cada una

A pesar de no ser similar la situaciéon a la de la defensa, el
Ministerio Publico, como ya se anotd, también sufre un
problema de falta de recursos humanos; y

Previo a la puesta en marcha del nuevo sistema acusatorio-
oral, no existié6 un verdadero proceso de capacitacién, ca-
paz de instalar una imagen clara de practicas acordes al
sistema. En gran medida la capacitacién que existid, estuvo
constituida por eventos aislados destinados principalmente
a trasmitir la nueva legislacion. Recién a mediados del
2003 se da el primer proyecto de capacitacién sélido, diri-
gido de manera conjunta a fiscales, jueces y miembros del
tribunal.

Se hace grafica esta realidad cuando, por ejemplo, se observa que la mayor
preocupacion del Ministerio Plblico sigue siendo la elaboracion de
expedientes o cuando se constata que la Funcién Judicial todavia no cuenta
con unidades administrativas encargadas de organizar audiencias.
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En conjunto, las deficiencias legales y de implementacién gene-
raron un contexto que afecté de forma directa al funcionamien-
to del sistema penal. La unidad de depuracién de denuncias se
crea en un momento critico para el sistema penal; la carga
excesiva de trabajo que reciben los fiscales y la falta de vias de
descongestién generaron en el Ministerio Pdblico un cuello de
botella de tal magnitud que llevaron al modelo procesal penal
al borde del colapso. El total de respuestas que ha ofrecido el
sistema desde que entré en vigencia, es de algo més del 8% al
afo, quedando acumuladas mds del 90%, y el total de senten-
cias es del 1,04%.

Tabla 1

ETAPAS 2001 % 2002 % 2003 % 2004 %  TOTAL %

Denuncias  63.445 100 122.542 100 136.826 100 160.236 100 483.049 100

Desestim. 1.103 1,74 2323 1,9 8926 6,52 14.771 9,22 27.123 5,61

Convers. 63 0,1 298 0,24 502 0,37 554 0,35 1.417 0,29
Proc. Abre. 0 0 5 0 31 0,02 26 0,02 62 0,01
Sobreseim. 63 0,1 1.461 1,19 2323 1,7 2.566 1,6 6413 1,33
Sent. Cond. 5 0,01 867 0,71 1524 1,11 1.639 1,02 4.035 0,84
Sent. Abso. 5 0,01 181 0,15 351 0,26 419 0,26 956 0,2

1.239 1,96  5.135 419 13.657 9,98 19.975 12,47 40.006 8,28

Las cifras del 2001 parten del 13 de julio del 2001.

La linea de base de la cual parte la experiencia de la unidad de
depuraciéon de denuncias de la ciudad de Quito responde a los
siguientes pardmetros: con anterioridad a la creacién de la uni-
dad existian simplemente ventanillas de denuncias, por tanto,
era inexistente un proceso de filtrado anterior a que cada fiscal
conozca su caso; en el periodo comprendido entre el 5 de julio
del 2004 y el 5 de febrero del 2005 para 42 fiscales que traba-
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jan en las unidades especializadas, ingresaron 24.677 denun-
cias, lo cual otorga un promedio mensual por fiscal de 84 cau-
sas; las cifras de las desestimaciones desde que entré en vigen-
cia son del 5,61% de las denuncias, pero nos reservamos para
mads adelante este andlisis, pues como se verad la gran mayoria
de los casos no son salidas tempranas.

Ill. DESCRIPCION DEL PROYECTO

Cuando se creé la unidad de denuncias, se pensé en disminuir
la carga de trabajo, dando respuesta a una cantidad de denun-
cias que se acumulaban donde los fiscales:

a) Al analizar las vias alternativas al juicio oral se describié un
imperfecto sistema de seleccién de casos; de esta esfera de
casos concretamente la unidad fue creada para dar respuesta a
los delitos no investigables?

b) El disefio pretende reducir radicalmente la incidencia del
ingreso de denuncias de hechos que no constituyen delito en el
trabajo diario de los fiscales

c) Se intenta disminuir el efecto que generaban ciertas prdcticas
sociales que habian convertido a la fiscalia en productor de
ciertos antecedentes, para tramites ante el registro civil, la poli-
cia y companias de seguros'®

9 Lamentablemente no hubo cémo dar repuesta a los delitos que por su baja
relevancia social no justifican un proceso de investigacion y posterior juicio,
por requerir reforma legal.

10 Las dos primeras instituciones exigen la denuncia como requisito para renovar
los documentos en caso de extravio o sustraccién. En el caso de las companias
de seguro se exigia informes de las investigaciones para el pago de la péliza
por delitos contra la propiedad.
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d) La unidad pretende implementar un disefio que permita que
la desestimacién sea utilizada de una manera acorde a su natu-
raleza: via de descongestion rapidall; y

e) En términos globales se plante6 que el sistema deberia con-
seguir depurar al menos 30% del total de denuncias, correspon-
diendo al archivo central un minimo del 25% y el 5% a las
desestimaciones. El tiempo maximo para realiza el proceso de
depurado no debia superar las 96 horas.

Desde diciembre del 2003 hasta abril del 2004, bajo la direc-
cion de la ministra fiscal, la jefatura de proteccién a victimas y
testigos elaboré el disefio de la unidad de depuracién de de-
nuncias, oficializdndose su creacién el 30 de abril del 2004,
mediante un acuerdo institucional. El proceso de implantacién
incluyé una etapa de preparacion, en la que se afinaron aspec-
tos tales como: la herramienta informatica; infraestructura fisi-
ca; designacién del recurso humano; capacitacion, y validacion
del disefo y software. La entrada en funcionamiento se realizé
el 5 de julio de 2004, con un disefio funcional que es recogido
en el siguiente esquema:

""" Mayoritariamente estaba utilizdndose como mecanismo para deshacerse de
denuncias que no pudieron ser evacuadas en el plazo legal para investigacion.
De hecho, durante el afio 2003 la fiscalia decide encargar a ciertos fiscales
la tarea de coger archivos rezagados y desestimar aquellas denuncias que
habian superado el plazo maximo otorgado para la investigacion.
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Esquema 1

2. Recepcion de
denuncias escritas

1. Recepcién de
denuncias orales

1.1 ;Constituye delito el
hecho denunciado?
Personal
de apoyo No
1.1.1 Se sugiere acudir a otra
instancia
Acepta / No acepta
No ingresa
\g Desestimacion
Fiscales 2. Vgrificaciéh orales.y
Estudio denuncias escritas
No es delito Es delito
Desestimacién 3. ;Es investigable?
Si /\ No
Archivo Central 4. Unidades especializadas
Etapa 1

Las denuncias orales son receptadas por ventanilla; si el funcio-
nario detecta que no es delito el hecho denunciado, con el
apoyo de un fiscal asesoran al usuario sobre la institucién a la
que le corresponde tramitar su pedido (comisaria, juzgados de
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distinta indole, etc.). En caso de que el usuario no acepte el
consejo, la denuncia se recepciona e inmediatamente pasa a un
fiscal, quien procederd a desestimarla. En ventanilla de denun-
cias se recoge un conjunto de informacién que servird para la
impresion de formatos preestablecidos durante todo el tramite y
para el levantamiento de estadisticas institucionales. Adicional-
mente se consiguié crear un lugar donde se atiende al usuario
sobre el lugar donde se encuentra su denuncia y el estado de la
misma. Con anterioridad se lo sometia a un interminable reen-
vio entre distintas unidades y nadie se responsabilizaba por
otorgar una respuesta certera.

Etapa 2

Las denuncias orales que han superado la primera etapa y las
denuncias escritas pasan a ser revisadas por los fiscales, donde
se verifica si el acto constituye delito o hay algin impedimento
legal para iniciar la investigacion'?, de ser asi se desestima.

Etapa 3

Las denuncias que han superado el filtro anterior son analiza-
das por el propio fiscal, para ver si cuentan o no con antece-
dentes minimos que permitan iniciar la investigacién. De no
contar con antecedentes minimos pasan al archivo central de la
unidad, se genera automdticamente una carta al usuario que
luego de indicarle que su caso no estd cerrado e invitarle a
aportar cualquier informacion, le hace saber que por falta de
antecedentes no se va a iniciar la investigacién, quedando en
este archivo hasta que exista la posibilidad de investigar o hasta
que por el paso del tiempo se archive la causa. Con la comuni-
cacién al usuario, el disefio original pretendia de manera inme-
diata dar a conocer al mismo el problema que obstaculizaba el

2 En el caso de las denuncias orales, es una verificacién confiada al fiscal,
debido a que en el primer paso la tarea de desestimar queda sujeto al fiscal.
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tramite de su denuncia y otorgarle la posibilidad de reclamar o
aportar para superar la traba que se presentaba’3.

Etapa 4

Las denuncias que si cuentan con antecedentes minimos son
clasificadas de acuerdo a su naturaleza y pasan a las distintas
unidades especializadas para iniciar la investigacion.

El modelo recoge una adecuada divisién de trabajo entre el
personal administrativo y los fiscales. Se consiguié compaginar
dos necesidades: maximizar un recurso valioso, como el tiempo
de los fiscales, y evitar que las decisiones de fondo sobre el
futuro de las causas sean tomadas por funcionarios de apoyo.

La estrategia utilizada por los promotores para conseguir im-
plantar la unidad de depuracién de denuncias tuvo dos etapas:
la primera, dirigida a conseguir el apoyo de la Ministra Fiscal
de la Nacién, basicamente consistié en la elaboracién de un
proyecto detallado de la estructura, funcionamiento y resulta-
dos esperados por el nuevo modelo; un método tan simple fue
eficaz debido a que, al tratarse de una institucién jerdrquica,
desde que la primera autoridad hizo suyo el proyecto, fue sufi-
ciente para garantizar su vigencia. Una vez aceptada su crea-
cioén, se puso en practica una segunda fase, destinada a difundir
el diseno, capacitar a los principales involucrados y validar el
modelo con los actores, con el fin de disminuir las resistencias
futuras y conseguir un verdadero compromiso con el proyecto.
Es asi que se dictaron cursos a los miembros de las unidades y a
los fiscales jefes de las unidades especializadas de las dos ciu-
dades mas grandes'® del pais —Quito y Guayaquil-, y se consi-
gui6 de ellos la aceptaciéon y apoyo al modelo propuesto. Al ser
una estrategia relevante para la institucién en su conjunto, en

13 Véase p. 15, apartado “Debilidades”.
'* En la ciudad de Quito, los fiscales se hallan divididos en un total de 13
unidades especializadas por delitos.
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algiin momento se pensé en realizar una difusién entre todos
los fiscales, pero por el costo en tiempo y recursos se restringié
simplemente a los jefes de unidad.

En la capacitacion al personal de la unidad se puso énfasis en:
conseguir la comprensién global del funcionamiento de la uni-
dad; la divisién de roles y tareas de cada funcionario; la im-
plantacion de imdgenes sobre las practicas que adoptasen cada
uno de ellos; y finalmente se trato de visualizar y afrontaron los
posibles problemas que se iban a presentar. De acuerdo a los
actores participantes, la capacitacién consiguié cubrir las ex-
pectativas y necesidades.

En la fase de preparacién, la direcciéon nacional de informaética
del Ministerio Pdblico preparé una herramienta informética que
incluye un software que permite: realizar el seguimiento de
causas; la medicién del trabajo de cada funcionario y el tiempo
que demora cada tramite; el levantamiento de una base de da-
tos y la elaboracion de estadisticas; la elaboracién inmediata de
documentos tales como: actas de denuncias que pasan a las
unidades, escritos de desestimacién y oficios; un sistema de
acceso diferenciado que precautela las decisiones, etc. La solu-
cion informatica ha sido una pieza clave para el éxito del mo-
delo, debido a que permitié sumar las ventajas del disefio a las
de la tecnologia. En conjunto generaron resultados en aspectos
tales como: ahorro de recursos y calidad de servicio que han
impedido que los detractores puedan articular criticas sélidas.
En la fase de capacitaciéon se dedicé un tiempo importante a
discutir y trabajar con los funcionarios en la utilizaciéon de la
herramienta informdtica; es importante anotar que de ellos sur-
gieron ciertas sugerencias que permitieron depurar el software.

La implementacién del proyecto no demandé de un incremento
sustancial del recurso humano; con anterioridad en las ventani-
llas de denuncias trabajaban: 1 auxiliar de secretaria y 4 recep-
tores; para la implementacién del modelo aumento el personal
en 2 fiscales y 2 auxiliares. Con la puesta en marcha surgieron
algunos problemas, de los cuales daremos cuenta més adelante,
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y luego de algo mds de un mes se decidié reforzar la unidad
con 2 fiscales adicionales que permitieran superar este periodo
critico. Al momento ya existe consenso en la unidad de que si
puede funcionar perfectamente con el ndmero inicial y estd
préoximo a implantarse un proyecto de reestructuracién donde
volverian dos fiscales a las unidades especializadas. No hubo
inversiéon econémica en infraestructura fisica, se aproveché la
capacidad existente. En cuanto a la inversién en tecnologia,
para no tener problemas con la implantacién del nuevo soft-
ware, se reubicaron las mdquinas existentes y se adquirieron 11
ordenadores nuevos, que con sus respectivas licencias y los
puntos de red costaron aproximadamente $ 20.000 sucres; en
cuanto el desarrollo del software, gracias a que se hizo con
recursos propios de la institucién, su costo resulté sumamente
bajo, en sueldos se pagd aproximadamente $10.000 sucres'®.

IV. RESULTADOS

Se tom6 como periodo de estudio los siete meses comprendidos
entre el 5 de julio del 2004 y el 5 de febrero 2005.

4.1 Resultados proyectados

a) En materia de depuraciéon de casos y concretamente en cuan-
to a los delitos no investigables, las cifras estadisticas muestran
que el objetivo ha sido satisfecho; en el archivo central hoy en
dia se queda el 36,1% del total de denuncias que ingresa, el
100% corresponden a delitos no investigables; se debe recordar
que el minimo planteado en el proyecto era del 25%. Es impor-
tante anotar que del total de casos que se consigue depurar, el
99,5% se consigue mediante este filtro, cifra que confirma el
grave déficit legal que tiene el marco normativo ecuatoriano y
lo efectivo que resulté el disefiar un modelo administrativo que

> El mismo software préximamente sera instalado en Guayaquil y Cuenca.

91



REFORMAS PROCESALES PENALES EN AMERICA LATINA: EXPERIENCIAS DE INNOVACION

supla la deficiencia legal de no haber previsto para estos delitos
una respuesta rapida y transparente.

b) Aparentemente habria un fracaso en el tamizado de denun-
cias de hechos que no constituyen delito, porque apenas se
consigue filtrar el 0,2% de las denuncias, cifra que parece cla-
ramente inferior a la tendencia a introducir demandas por te-
mas que no son delitos de accién publica'® y que es notable-
mente inferior al 5% propuesto en el proyecto. Pero si se toma
en cuenta el disefo, solo llegan a ingresar las denuncias que no
son detectadas, que no constituyen delito, o aquellas en que el
usuario exige su recepcién a pesar del asesoramiento que se le
presta. Existe una coincidencia en que la falta de desestimacio-
nes se debe a que el asesoramiento temprano esta evitando el
ingreso de estas denuncias: “cuando los receptores, que son 5,
perciben que hay algdn caso en el que hay duda que no es
delito el hecho denunciado, vienen ante los fiscales y conversa-
mos de lo que se trata, asi podemos canalizar de mejor manera
a otras instancias judiciales... sin ser porcentajes exactos de
diez casos entre tres o cuatro no ingresan a la fiscalia y estos
casos no entran a las estadisticas del 40% de depuracién, esto
ha permitido que no existan muchas desestimaciones en esta
unidad”. Este criterio es compartido por los demds miembros de
la unidad, con la Unica precisiéon de que los receptores, que
son una fuente mds fidedigna, calculan entre 2 y 3 de cada 10
denuncias que no ingresa. Si esta apreciacién es real, la verda-
dera cifra de depuracién estaria cercana al 60% de las denun-
cias. Por tanto, la baja de productividad de este tipo de salida,
creemos que no se puede interpretar como fracaso del disefio.

c) Con respecto al objetivo de disminuir las practicas sociales
que generan la introducciéon de numerosas denuncias, se han
conseguido logros parciales, por ejemplo se ha logrado evitar
que se soliciten certificados sobre las investigaciones realiza-

' En Ecuador, en delitos de accién privada la querella se presenta ante los
jueces penales y la fiscalfa no participa.
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das'” y que los fiscales gasten el tiempo realizdndolos. Lamen-
tablemente no se han llevado a la practica ciertas diligencias
que se discutieron en la fase de implementacién, destinadas a
dejar sin estimulo el ingreso mismo de la denuncia, como el
gestionar oficialmente ante la policia, Registro Civil y Superin-
tendencia de Bancos el cambio de estas exigencias por certifi-
caciones de otras instancias, por ejemplo notarfas.

d) Con respecto de conseguir que las desestimaciones sean
efectivamente utilizadas como una via de depuracion previa, se
ha cumplido la meta. Para comprender mejor el progreso obte-
nido en materia de las desestimaciones, es importante partir
analizando el progreso que afno a afio ha tenido la utilizacién
de esta via en relacién al total de denuncias:

Grafico 1
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Queremos llamar la atencién sobre el incremento en la utiliza-
cion suscitado en el ano 2003 en relacién al 2002 (343%); para
esta fecha ya se habia cumplido el plazo para que las primeras
denuncias pudieran ser desestimadas por haber superado el pla-
zo legal que la ley otorga al Ministerio Pdblico para investi-
gar'8, incluso existié una expresa disposicion institucional para

7 En el Ecuador, la indagacién previa es reservada, por tanto hay motivo para
la negativa.

8 Un ano para delitos sancionados con prision y dos para aquellos con
reclusion.
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que los fiscales procedieran una vez cumplido el plazo. Era
importante hacer esta precisiéon, porque las cifras podrian lla-
mar a una confusién, debido a que si partimos por ejemplo de
los datos del afo 2004, se puede pensar que en el Ecuador se
depura el 10% de los casos, mediante una via que en principio
estd disefiada para una aplicacién muy temprana, y con eso se
estaria ordenando de una manera mds o menos aceptable el
ingreso de causas, pero lamentablemente no se esta aplicando
como una via de ordenamiento temprano y de respuesta agil al
publico, sino como una forma de deshacerse definitivamente de
casos que quedaron archivados de facto en los despachos de
los fiscales.

La interpretaciéon realizada, se confirma cuando se toma los
resultados del estudio de campo que se hizo de 60 denuncias
obtenidas al azar en la jurisdiccion de Quito, 30 previas al
funcionamiento de la unidad y 30 realizadas en la misma.
Como se puede ver en la tabla que sigue, de las 30 denuncias
tomadas cuando aln no entraba en vigencia la unidad de depu-
racion de denuncias, 4 son realizadas en tiempos relativamente
cortos y de estas solo las dos primeras pueden ser consideradas
realmente depuracién temprana. La diferencia de los promedios
es suficientemente grafica para mostrar el progreso: de un pro-
medio de 509,8 se pasé a 15,1 dias.

Tabla 2
Desestimaciones realizadas por la unidad Desestimaciones realizadas sin
de depuracion depuracién previa
Fecha de Fecha de
dN;?J'ndie geﬁl:ﬁ] die desestima- PI?ZO dNro. de gecha de jesestima- PI?ZO
enuncia enuncia cion (dfas) enuncia enuncia cion (dias)
1 04-11-08117  08-nov-04 14-dic-04 36 117-03 20-may-03  03-may-04 343

2 04-08-18067 16-ago-04  23-ago-04 7 749-04 22-abr-04  15-dic-04 233
3 05-01-31096  31-ene-05 01-feb-05 1 1892-04 20-abr-04  23-nov-04 213
4 05-01-31058  31-ene-05  03-feb-05 3 1671-02 28-ago-02  13-sep-04 735

5 05-02-02095  02-feb-05  04-feb-05 2 015-02 04-oct-02  23-nov-04 769
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Desestimaciones realizadas por la unidad

de depuracion

Desestimaciones realizadas sin

depuracién previa

A P A e
cién cion

6 04-07-14114  14-jul-04  15-jul-04 1 047-02 09-may-02  27-oct-04 888

7 04-12-17047  17-dic-04  20-dic-04 3 946-02 18-abr-02  19-nov-04 931

8 04-12-29165 29-dic-04  06-ene-05 7 1037-02 12-abr-02  24-nov-04 942

9 04-12-27211  27-dic-04  06-ene-05 9 689-02 12-mar-02  25-may-04 793
10 04-12-17017  17-dic-04  20-dic-04 3 1001-02 16-abr-02  22-nov-04 936
11 04-09-09055 09-sep-04  16-nov-04 67 818-02 28-mar-02  22-nov-04 954
12 04-11-08117  08-nov-04 01-dic-04 23 2331-04 01-jun-04  13-dic-04 192
13 04-11-15110  15-nov-04  01-dic-04 16 3133-04 26-jul-04 07-dic-04 131
14 04-11-24047  24-nov-04  25-nov-04 1 1938-04 05-may-04  08-may-04 3
15 04-11-23066  23-nov-04  24-nov-04 1 2387-04 07-jun-04  06-oct-04 119
16 04-09-09055 08-sep-04  16-nov-04 68 155-04 21-jul-04 22-jul-04 1
17 04-09-13069  13-sep-04  16-nov-04 63 1087-02 14-nov-02  26-jul-04 612
18 04-09-10097  10-sep-04  27-oct-04 47 1121-02 21-nov-02  21-jul-04 600
19 04-10-04090  04-oct-04  09-nov-04 35 1149-02 27-nov-02  22-jul-04 595
20 04-09-02026  02-sep-04  08-sep-04 6 | 514-02 13-jun-02  21-jul-04 758
21 04-08-19102  18-ago-04  25-ago-04 7 1103-02 15-nov-02  21-jul-04 606
22 04-08-22001  19-ago-04  25-ago-04 6 3177-02 04-sep-02  15-ene-04 491
23 04-07-14013  13-jul-04  15-jul-04 2 045-02 29-oct-02  15-ene-04 436
24 04-07-16117  16-jul-04  19-jul-04 3 1759-02 29-ene-02  25-ene-04 716
25 04-08-19102 18-ago-04 25-ago-04 7 | 1899-02 30-ene-02  15-ene-04 705
26 04-08-22001  19-ago-04  25-ago-04 6 15480-02 30-sep-02  21-ene-04 471
27 04-07-21050  21-jul-04  26-jul-04 5 1336-02 13-ago-02  23-ene-04 520
28 04-11-04075  04-nov-04  16-nov-04 12 14135-02 26-ago-02  05-feb-04 519
29 04-07-14116  14-jul-04  15-jul-04 1 367-04-RG  10-dic-04  26-ene-05 46
30 04-07-15053  14-jul-04  19-jul-04 5 112-04-RG ~ 08-abr-04  13-may-04 35

Promedio 15,10 Promedio 509,77
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A pesar de que la diferencia de resultados hace evidente el
beneficio obtenido —de 509 dias a 15—, el logro conseguido esta
lejos de haber cumplido con el prondstico esperado —méximo 4
dias—. Este hecho se debe a un problema coyuntural en la im-
plementacién que mdas adelante serda analizado, pero actual-
mente existen resultados que muestran que son muy escasos los
casos que pasan de 24 horas. Para demostrar este hecho se
tomd del sistema informético de la fiscalia, los datos correspon-
dientes a los miércoles de las Gltimas 6 semanas, con el fin de
comparar el total de ingresos de ese dia con los casos que no
habian alcanzado a ser despachados. Las cifras demuestran los
no despachados, los promedios indican que es 1,6 casos de
286,6 que ingresan.
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e) La depuracion global de la unidad de acuerdo al proyecto
deberia ser de al menos 30% vy el resultado fue el 36,3% —sin
considerar las que no ingresan por el azoramiento previo que
de acuerdo a los actores supera el 20%-—. El logro conseguido
se visualiza mejor si se toma como referente el nimero de
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causas que ingresan por fiscal mensualmente, en el mismo pe-
riodo de 84 causas que hubiesen ingresado, hoy llegaron a 53,
habiendo una disminuciéon de 31 causas mensuales por fiscal.
Con respecto a los demds objetivos, han sido razonablemente
cumplidos y fueron ya explicados en los puntos anteriores.

4.2 Logros conseguidos que no fueron proyectados en el
disefo original

a) El tener una unidad especializada para la depuracién de
denuncias ha generado un espacio de reflexién sobre el ingre-
so indiscriminado de causas. La iniciativa méds relevante surgi-
da de la unidad consistié en enviar una consulta al Procurador
de la Nacién, con el objeto de que se pronunciara respecto si
el salario minimo vital, que hoy en dia ya no existe y que su
valor fue de cuatro délares'?, debia ser reemplazado para el
efecto de dividir las contravenciones de los delitos contra la
propiedad por el salario unificado que tiene un valor de US$
125. De conseguirse un pronunciamiento positivo se evitaria
que muchas denuncias insignificantes entorpezcan el sistema
penal; lamentablemente, el Procurador no se pronuncié, pues
consideré que era competencia de la Corte Suprema de Justi-
cia y, esta, a pesar de que han pasado meses, todavia no lo
hace.

b) Se pensé en generar un sistema diferenciado para el ingreso
de denuncias de naturaleza sexual, el disefio de esta ruta critica
ha considerado aspectos tales como: la atencién por personal
del mismo sexo; la toma de la denuncia por parte de la fiscal de
la unidad especializada; la realizacién de peritajes en equipo

9 En el Ecuador se habia producido un distorsién importante en los respectivos
gobiernos, al constatar que una serie de beneficios laborables (ej. contratos
colectivos): se habfan firmado en salarios minimos vitales; de forma
sistemdtica fueron creando e incrementando otros componentes obligatorios
del ingreso de todo trabajador, llegando al absurdo de que el salario minimo
vital estaba en US$ 4, pero un trabajador no podia ganar menos de 30 veces
ese monto.
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psicolégicos y médicos, etc. Las palabras del jefe de la unidad
de denuncias describen este proceso: “en el caso de victimas
de delitos sexuales, en primer lugar le toma la denuncia una
mujer para que tenga mayor confianza y se sienta mds comoda,
inmediatamente nos ponemos en contacto con alguna de las
fiscales de delitos sexuales, se dispone el reconocimiento médi-
co, ginecolégico, psicolégico que se lo hace aqui mismo en la
institucion en una unidad de acto... se ha conseguido evitar la
revictimizacion”. Es importante anotar que esta iniciativa aln
tiene deficiencias y no funciona en todos los casos, se requiere
un proceso de depuracion, pero el solo hecho de que se haya
roto la inercia y se comiencen a generar estas propuestas, cons-
tituye una muestra del cambio de actitud.

¢) Uno de los aspectos que mds llamé la atencién cuando entré
en funcionamiento el sistema, fue la oposicién frontal de cier-
tos abogados. Su molestia se generaba porque al usuario con
prontitud se le indicaba que su denuncia no tenia futuro y que
por falta de antecedentes no se iba a investigar, indagando la
razén de ser de esta posicién, tenia su origen en que al dismi-
nuir el tiempo de respuesta, se limitaba los gastos en que incu-
rrian sobre todo las victimas en honorarios profesionales.

4.3 Proyecciones futuras

Esta experiencia ha constituido un hito en la organizacién fun-
cional del Ministerio; fue la primera experiencia orgdnica que
dej6 de lado el método de division del trabajo de cartera?® y se
introdujo en la division por funciones; los resultados de esta
experiencia —depurar el 36% de las causas y dar respuestas en
menos de 48 horas— ha abierto la posibilidad de que cierto
sector de directivos y fiscales tengan mayor apertura a nuevos
disefios, ya se habla de propuestas como: la creaciéon de archi-
vos centrales en cada unidad, donde puedan ir las denuncias

20 Esta nomenclatura se utiliza para designar el tradicional modo de dividir el
trabajo, esto es, que una vez sorteado el caso, pertenece a cada fiscal, quien
es el encargado de realizar todo el tramite.
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que luego de realizar alguna diligencia se verifica que no se
puede seguir investigando; el cambio de papel de los jefes de
unidad, dejando su labor exclusiva de naturaleza juridica para
ocuparse también de la gestion y desempeiio de su unidad; la
posibilidad de que la fiscalia adopte politicas de priorizacién
de casos —hasta hace poco una herejia por “ir contra la ley”’— vy
la posibilidad de cambiar la evaluacién interna dejando de cen-
trarse en la forma como se llevan los expedientes para hacerlo
por resultados.

Es importante dejar constancia que la descripcion realizada en
el parrafo anterior no fue hecha por considerar que se trata de
proyectos proximos a realizarse; en términos generales conside-
ramos que no pasan de iniciativas que de llegar a materializarse
tienen un camino por recorrer. Tampoco con esta descripcién
queremos que se piense que hoy en dia existe en la fiscalia del
Ecuador un ambiente de creatividad y exploracién de nuevas
alternativas, en términos generales sigue primando el inmovilis-
mo. Pero es importante destacar que si se ven iniciativas por
introducir nuevos modelos funcionales, y que de mucho ha ser-
vido la ejecucién de un proyecto que puede presentar cifras
muy concretas de su beneficio a la institucién.

V. DEFICIENCIAS Y CUESTIONAMIENTOS
a) Deficiencias

El proceso de implementacién ha tenido dos debilidades impor-
tantes:

— En la puesta en marcha del proyecto estuvieron firmemente
comprometidos la mdxima autoridad, los fiscales y el perso-
nal de apoyo de la unidad, pero no se involucré a profundi-
dad a los mandos intermedios, quienes sin tener la inten-
cién de obstaculizar la implementacién, dictaron
disposiciones contrarias al disefio de la unidad; el ejemplo
mas claro fue una orden que todas las denuncias no investi-
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gables fueran desestimadas; ante esta posiciéon de otro sec-
tor hubo la contraorden que se siga con el modelo, hasta
que se aclarase esta disputa. Pasaron casi 2 semanas y la
unidad se bloquedé por la afluencia de causas. Este hecho
fue la principal razén para incrementar el ndmero de fis-
cales de 2 a 4 y para que la muestra arroje de promedio
5 dias; y

— El miedo que existi6é a las criticas de supuesta ilegalidad,

hizo que se dejard sin efecto un contrato que se iba a
firmar con una empresa de correo, para llevar al domici-
lio del denunciante una carta comunicandole que su cau-
sa iba al archivo central e invitindole a que si tuviese
alguna informacién adicional, la aportase para seguir el
procedimiento. Esta debilidad disminuye la transparencia
del sistema y la calidad del servicio, debido a que el
usuario para conocer el resultado necesita acercarse a la
institucion y pedir su carpeta donde encontrard la comu-
nicacién que el sistema informdatico genera automética-
mente.

b) Cuestionamientos

La unidad de denuncias hasta el momento no ha sido objeto
de una critica funcional sobre los resultados obtenidos. Las
criticas se han centrado en la visién tradicional legalista;
bdsicamente han consistido en intentar ver una supuesta vio-
lacién legal, al dejar en el archivo central denuncias sin que
exista una norma expresa. El aspecto del cual no se ocupa la
posicion de lo detractores, consiste en que estos casos no se
dejan en el archivo por arbitrariedad de la fiscalia sino por
su naturaleza —no investigables—, por tanto, lo tGnico que ha
hecho el sistema es evitar que se quede en los archivos de
cada fiscal y creado un archivo central. Una segunda critica
ha sido una supuesta dejada en indefensién de los denun-
ciantes, cuando precisamente una de las principales ventajas
del modelo es evitar que el usuario no tenga ninguna posibi-
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lidad de hacer valer sus intereses. Lo que sucedia antes en la
enorme mayoria de casos era que no existia ninglin pronun-
ciamiento al cual oponerse, hasta que se perdia la oportuni-
dad de exigir que se tramite la causa.

VI. CONCLUSION

Esta experiencia demuestra que ocupandose de la gestion, el
Ministerio Pdblico pudo poner en marcha un proyecto que con-
siguié multiplicar las respuestas que la justicia penal otorga en
mas del 300%; disminuir el uso de recursos del sistema penal;
potenciar la produccién de su recurso humano técnico, y mejo-
rar la calidad del servicio publico a la ciudadania.

La presencia de recursos humanos escasos, un marco normativo
adverso y una cultura juridica tremendamente conservadora no
son obstaculos insalvables para adoptar modelos de gestién efi-
ciente. El sistema acusatorio-oral puede colapsar si las institu-
ciones no abandonan viejas trabas como el formalismo, legalis-
mo y despreocupacién por la calidad del servicio que prestan;
de hecho, las instituciones ecuatorianas como regla general han
demostrado estar inmovilizadas, a pesar de que existe evidencia
factica de que todo el modelo procesal se esta desplomando.
Creemos que pocas herramientas hay mas efectivas para superar
la inercia y recuperar la esperanza, que el poder presentar un
proyecto realizado con resultados medibles que demuestren la
posibilidad de conseguir éxito.
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