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1. Introducciént

En las Ultimas dos décadas los sistemas procesales penales de la mayoria de los
pises de América Latina han experimentado cambios muy significativos, una parte
importante de esos cambios se ha traducido en el otorgamiento de nuevas funciones al
Ministerio Pablico Fiscal® que ha pasado a constituirse en e drgano encargado de la
persecucion pena. Hasta antes de estos cambios, en varios paises el Ministerio Piblico se
encontraba en una posicion muy débil o incluso précticamente inexistente, en algunos otros
existia como una institucion relativamente fuerte pero concentrada en tareas muy diversas
consistentes basicamente en |a proteccion de la legalidad por medio de la presentacién de
dictamenes legaes y la presentacion de recursos en los procesos judiciales mas
importantes.

Ademés de este cambio tan importante derivado del proceso de reformaalajusticia
pena que ha tenido lugar en la mayor parte de los paises de la regién, en las Ultimas dos
décadas se han desarrollado otros procesos que han impactado fuertemente a los sistemas
judiciadles y a los organismos encargados de la persecucion en particular. En términos
generales podemos decir que se ha producido un proceso a través del cua se han generado
enormes expectativas sociales sobre e funcionamiento del sistemajudicia. A diferenciade
tiempos anteriores -en que los érganos judiciales cumplian roles relativamente marginaes-
en los sistemas institucionales de hoy, en especia en el drea penal, estamos en presenciade
Organos que son permanentemente |lamados a resolver conflictos de la mayor importancia
social, econémica y politica, respecto de los cuales se concentra enormes expectativas
sociales. Este cambio del marco de expectativas tiene efectos muy especificos respecto del
Ministerio Publico Fiscal. Dadas las nuevas funciones que ha asumido dicha institucion,
ella gparece Ilamada a hacerse cargo de responder frente a algunas de las demandas
ciudadanas mas importantes de los tiempos que corren, como son, por gemplo, la de
contribuir a reducir las tasas de criminaidad o contribuir a controlar e fenémeno de la
corrupcion.

Todos estos cambios se han dado, ademas, en un contexto institucional que en
muchos paises ha sido muy problemético, donde han existido crisis politicas muy graves o
donde la voluntad politica ha estado orientada méas bien a la manipulacion que a la
consolidacion de las nuevas instituciones.

! Los redactores principales del presente documento son Mauricio Duce y Cristian Riego. Contribuyeron en
su estructuracion Mildred Hartmann y Juan Enrique Vargas. Una primera version fue discutida en un taller
redlizado en Santiago-Chile el dia 8 de septiembre de 2005, |asideas y opiniones discutidas sirvieron de base
paralaredaccion de esta version final. En estetaller participaron, ademés de | as personas ya mencionadas:
Alberto Binder (Argentina), Adridn Marchisio (Argentina), |leana Arduino (Argentinag), Ricardo Mendafia
(Argentina), Teresa Ledesma (Bolivia), Carlos Maria Jménez (CostaRica), Cristian Hernandez (Chile),
Andrés Baytelman (Chile), César Azabache (Pert)).

2 Existen diversas formas de denominar d Ministerio Pablico Fiscal en América Latina, paralos efectos de
este trabgjo lo llamaremos indigtintamente de esta forma o simplemente como Ministerio Pablico o Fiscal ia.
Cabe destacar que s6lo nos referiremos alas funciones penal es de esta institucion ya que es coman en la
region que cumplan dgunas otras funciones adicionaes, las que no son objeto de reflexion en este trabgjo.



Es por todo esto que €l panorama actual gparece algo confuso, en las fiscalias de
nuestros paises se cruzan permanentemente las tendencias mas innovadoras orientadas a
adecuarse a lalégica de los nuevos sistemas procesales con otras atadas a los patrones de
trabajo més tradicionales. Asimismo, las nuevas demandas sociales suelen ser vistas dentro
de la institucién como amenazas o incluso asociadas a riesgo de la manipulacion politica,
esto hace que no se hayan desarrollado demasiadas iniciativas destinadas a dar respuesta a
esas demandas sociales.

Este documento tiene la pretenson de contribuir a esclarecer € panorama
planteando una somera descripcion de los cambios ocurridos y su efecto sobre los
Ministerios Pablicos en América Latina. Luego se describen los principales desafios que se
derivan del nuevo escenario. Finalmente, se presentard lo que, en nuestra opinién,
constituye la nueva agenda de tareas y preocupaciones de la institucion para los proximos
anos. El planteamiento que presentamos se basa en generalizaciones de situaciones que
afectan a paises bastante diversos y en los cuales todos estos procesos de cambio han estado
muy condicionados por las realidades locales, por lo tanto, su pretension se limita a la
identificacién de tendencias generadles y su gplicabilidad depender4 en todo caso su
adaptacion alarealidad local especifica.

2.- Breve caracterizacion de la Reforma Procesal Penal en América Latina, sus
Objetivosy Desafios que plantea al Ministerio Publico Fiscal

Lareforma procesa pena en América Latina ha sido un proceso bastante homogéneo y
generalizado que ha pretendido sustituir los tradicionales modelos inquisitivos escritos por
otros acusatorios y oraes. Esta transformacion ha estado fuertemente vinculada a los
procesos de democratizacion que han tenido lugar en los diversos paises, y en general ha
estado orientada a dar vigencia a los principios del debido proceso. Ademas, el proceso de
reforma ha buscado superar larigidez y la burocratizacién de lainstruccion tradicional, por
la via de flexibilizarla y reducir su duracion. También se han entregado a los fiscales
facultades para derivar los casos hacia nuevas aternativas de solucion de los conflictos
penales, basadas fundamentalmente en el acuerdo de las partes.

Hasta antes de las reformas, las funciones asignadas a Ministerio Publico en el
contexto de los sistemas inquisitivos eran muy secundarias. En estos modelos procesales
los fiscales cumplian funciones vinculadas a control de la legalidad del proceso judicia y
no relacionadas con la investigacion activa, cuestion que normativamente era entregada a
los jueces de instruccidn y realizada en la practica por la policia. En la megjor de las
hipétesis, € rol de los fiscales se traducia en una colaboracién menor a la investigacion
judicia por medio de la presentacion de algunos antecedentes y la solicitud de diligencias
investigativas, que el juez de instruccién, a su discrecion, podia decretar o negar. En la
teoria, la principal funcién de los fiscales se desarrollaba durante el juicio, donde se
esperaba gue estos adquirieran un protagonismo representando a la sociedad. Sin embargo,
larealidad fue que la etgpa de instruccion se constituyo en el nlcleo del proceso y que los
jueces asumieron un rol protagonico en la produccion de la prueba en el juicio con lo que
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también en esta etapa se relegd al Ministerio Plblico Fiscal a un papel secundario.® Al
describir a Ministerio Plblico con anterioridad a los procesos de reforma en la regién,
Binder concluye que “...el Ministerio Pablico es una ingtitucion raguitica, acercade la cual
poco sabemos, que no hemos estudiado, que no tiene perfil politico propio, sin una historia
importante y que genera desconfianzaen |os ciudadanos.”*

Como consecuencia directa de esta situacion de irrelevancia, dgunos paises de laregion
eliminaron de su sistema procesal pena al Ministerio Publico Fiscal. En Chile se suprimen
los promotores fiscales de primera instancia en el afio 1927 por considerarse, segun el
propio texto del Decreto 426 de 1927, que no eran “indispensables’.®> En la |6gica del
funcionamiento del sistema, esta decision fue bastante racional, ya que permitié un ahorro
de recursos econémicos a Estado y de tramites superfluos al proceso. En Honduras ocurrio
un fenémeno similar.

Con todo, la eliminacion del Ministerio Plblico del sistema procesal pena no
constituyd la regla general en la Regién. Por el contrario, la mayoria de los paises lo
mantuvo, pero con un perfil muy bgjo. De esta forma es posible afirmar que la existenciade
esta institucion no paso de ser una abstraccion legal en una buena cantidad de paises de la
Regién antes del proceso de reforma® Un caso extremo de esta existencia meramente
forma estuvo constituido por el Ministerio Publico de Guatemala con anterioridad a la
reforma del afio 1992 en ese pais. En febrero de 1991, la oficina del Ministerio Pablico
tenia sdlo 24 fiscales para todo el pais, que contaba con una poblacion que superaba los
nueve millones de habitantes. Observadores de la época reportaron que “...cuando los
fiscales gparecian en los tribunales, los jueces preguntaban en agunas ocasiones que
quiénes eran ellos y que qué hacian ali”’. Similares opiniones acerca del funcionamiento
del Ministerio Plblico Fiscal antes del proceso de reforma también pueden encontrarse en
otros paises de la Region.

Este escaso perfil y lairrelevancia de |os roles desempefiados por el Ministerio Plblico
también impactan en los aspectos organizacionales de la institucion, que se caracterizaba
por una estructuramuy débil. Al respecto, Linn Hammergren reporta que:

% No sdlo por la préctica, sino incluso a nivel normativo, e sistema inquisitivo reformado reconocié un rol
preponderante de los jueces en la produccion de prueba en € juicio oral. Un claro ejemplo de esto son las
facultades de interrogacién de testigos entregadas a los jueces de juicio oral. Asi, en varios paises quien tiene
la facultad de interrogar en primer término a un testigo es d juez y no las partes. Ello hace que el examen
posterior de las partes sea subordinado ala actividad realizada por los jueces.

* Alberto Binder. Funciones y Disfunciones del Ministerio Pablico Penal, en EI Ministerio Pdblico Para Una
Nueva Justicia Pena (Santiago: Corporacion de Promocion Universitaria, Fundacién Paz Ciudadana y Escuela
de Derecho Universidad Diego Portdes, 1994) pég. 68.

® Una breve historia acerca de los promotores fiscales chilenos y su extincion puede verse en Armando de
Ramon. Promotores Fiscales. Su Historia (1876 — 1927) en Boletin de la Academia Chilena de Historia n°
100 (Santiago, 1989) pégs. 315 a 336.

® En este mismo sentido véase también El Ministerio Publico en el Proceso de Reforma Penal en América
Latina, Entrevistaa Julio Maier en Pena y Estado n° 2 (Buenos Aires: Editores del Puerto, 1997) Pag. 173.

" Véase Linn Hammergren, The Politics of Justice and Justice Reform in Latin America (Philadelphia:
Westview Press, 1998) pég 84 (latraduccion es nuestra).




. incluso donde el Ministerio Publico existe, su organizacion ha sido débil.
Cuaquiera sea la logica detrds de su estructura, esta ha sido congruente con el
sistema inquisitivo. Donde no se espera que los fiscales hagan mucho, no hay
necesidad de una organizacién que gpoye 0 monitoree su trabajo. Presupuesto,
persona y sistemas de planificacion han sido casi inexistentes. Mecanismos de
asignacion de casos han sido similarmente no desarrollados...la pobreza
organizaciona ha sido laregla genera e incluso més extrema que en el caso de los
tribunales®.

No obstante, existen algunos casos de paises importantes en que los Ministerios
Plblicos Fiscales tuvieron bastante presencia institucional y en los que la funcion
dictaminadora de control de lalegalidad se desarrollo con mucha consistencia alo largo de
importantes periodos de tiempo.” En otros casos importantes, los Ministerios Publicos
reemplazaron en la actividad de investigacion a los jueces de instrucciéon y pasaron a
constituir una organizacion con gran centralidad en e proceso penal inquisitivo.’® No
obstante, en estos Ultimos casos la centrdidad del trabgjo del Ministerio Publico y, aln su
fortalecimiento ingtitucional, no fue acompafiada de un cambio de la metodologia de
trabajo sino que béasicamente se reprodujo la forma tradiciona de conducir la instruccion
escrita heredada del juez de instruccion.

En cualquier caso, sea que se trate de Ministerios Publicos débiles o fuertes en el marco
de sistemas inquisitivos, € avance a sistemas de corte acusatorio o adversarial, tiene un
impacto profundo en las funciones que los fiscales cumplen en e proceso penal. Este
cambio supone un potenciamiento de la institucion, en la medida en que se le agregan
nuevas facultades a las tradicionales. Como producto de la reforma se le ha adjudicado alos
fiscales que no la tenian, la responsabilidad de llevar adelante la investigacion preparatoria
de losdelitosy de dirigir alapoliciaen el desarrollo de las investigaciones. Ademas, en la
mayoria de los casos se le han entregado algunas facultades discrecionales para decidir
acercadel gercicio o abandono de la accién penal publica

La logica del nuevo sistema opera con base en la idea de que una institucion fuerte
estard a cargo de conducir la investigacion, formular cargos en contra de los acusados y
representar a la sociedad en los juicios orales. Sin un Ministerio PUblico poderoso que esté
capacitado para cumplir con estos cometidos, es imposible concebir d nuevo sistema
funcionando adecuadamente, en tanto e rol acusador no estard gpropiadamente

8 Linn Hammergren, Institutional Strengthening and Justice Reform, Center For Democracy and Government
USAID, 1998, pég. 36 (latraduccion es nuestra).

° El caso més paradigmético en estalineaes el de Perti. Paramayor informacion sobre e Ministerio Plblico
en dicho pais véase Pedro Angulo, El Ministerio Pablico: Origenes, Principios, Misiones, Funciones y
facultades, Lima 2001, 469 péginas. Ver especialmente péginas 353 a 362.

19 os casos més paradigméticos en esta &rea son los de México, Colombiay Panamé. Para el caso de México
véase Guillermo Zepeda, Crimen sin Cagtigo: Procuracion de Justicia Pend y Ministerio Pablico en México,
Centro paralalnvestigacion y d Desarrollo y Fondo de Cultura Econémica, México, 2004, 462 pégs. Para el
caso de Colombia puede revisarse, Jaime Berna Cuellar y Eduardo Montealegre Lynett, El Proceso Penal,
Editorial Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1997. En d caso de Panamé puede revisarse Rigoberto
Gonzdlez, d Minigerio Publico en Panamg, en www.ministeriopublico.gob.pa (pagina visitada por ultima
vez @ 18 de octubre de 2005)


http://www.ministeriop�blico.gob.pa

personificado. Ademas, el nuevo modelo requiere que el Ministerio Plblico imprima el
ritmo de trabgjo a conjunto del sistema, para que éste funcione Optimamente.

Hay dos areas que a modo ejemplar dan cuenta de cuan crucia resulta el Ministerio
Plblico para el nuevo sistema. En primer término, es una institucion clave para
desformalizar la etapa de investigacion criminal, lo cua ha demostrado ser uno de los
aspectos més deficitarios del modelo inquisitivo vigente antes de la reforma en la mayoria
de los paises de laregion. Este modelo se caracterizaba por tener una etapa de investigacion
burocrética, ritualista 'y excesivamente formalizada. El nuevo sistema requiere, en cambio,
gue & Ministerio PUblico sea cgpaz de dinamizar €l proceso de investigacion criminal
dotdndolo de mayor flexibilidad, desarrollando trabajo en equipos multidisciplinarios,
coordinando més eficientemente el trabgjo policial, en fin, constituyéndose en un puente de
comunicaciéon entre el mundo de la actividad policia y el trabgjo judicia dindmico. En
segundo término, la actuacion del Ministerio Publico es fundamental para el disefio de una
politica de control de la carga del trabgo que no sblo posibilite a la institucion funcionar
dentro de parametros de eficiencia y calidad 6ptimos, sino también a sistema de justicia
criminal en su conjunto. El Ministerio Pdblico, en € marco de las nuevas reglas, es la
institucién que dispone de las herramientas idoneas para establecer una politica de este tipo
y superar asi uno de los males endémicos de la justicia crimina en Latinoamérica: la
sobrecarga de trabajo de sus distintos operadores. Es por ello que, en la mayoria de los
procesos de reforma, se entregaron importantes facultades discrecionales a los fiscales para
gue no gjercieran la accién penal y recurrieran, en cambio, a diversas manifestaciones del
principio de oportunidad, a salidas dternativas del sistemay ala gplicacion de mecanismos
de simplificacion procesal.

3.- Cambios del Ministerio Publico Fiscal como Consecuencia de la Refor ma Procesal
Penal en América Latina

El rol asignado alos fiscales en |os nuevos model os procesal es penales acusatorios en
laregion se hatraducido en diversos cambios que a continuacion se exponen.

3.1.- Modificaciones Constitucionales, Organicasy L egales:

Lo primero que resultaba indispensable modificar para permitir al Ministerio Pablico
cumplir sus nuevas funciones eran las disposiciones constitucionales o leyes organicas, que
contenian las definiciones basicas de |a institucion en diversos paises de la region. Por lo
mismo, en forma paralela a la reforma de los codigos procesales penales, buena parte de los
paises de la region han avanzado en modificaciones a los estatutos legaes que regian sus
Ministerios Publicos.

La tabla nimero uno presenta un resumen bésico de doce de ellos que han realizado
reformas a sus procesos penales, contrastando la fuente y fecha de reforma a Ministerio
Publico con la fecha de entrada en vigencia del nuevo sistema procesal penal. Se agrega,
ademas, informacion acerca de la ubicacion ingtitucional del Ministerio Publico en cada
pais.



TablaN° 1

Reformas Procesales Penales y Reformas alos Ministerios Piblicos en la Regidn
Fuente: Elaboracion propia

Pais Ubicacion Fuente Reformaal MP |Fecha entrada en
I nstitucional vigencia Proceso Penal
Reformado
Argentina |Organo auténomo o | Reforma Constitucional de|5 de septiembre de 1992
(Sistema extrapoder 1994 y Ley Orgénica del
Federal) Ministerio  Pudblico n°
24.946 de 1998
Bolivia Organo auténomo o] Congtitucion Politicay Ley | 24 de marzo de 2001™
extrapoder Ley n° 2.175 ley del 13 de
febrero del 2001 que
modificaalalLey Organica
del Ministerio Publico n°
1.469 de 1993
Colombia |Afiliacion a la Rama|Constitucion de 1991 y| 1 de enero de 2005
Judicial, pero con|Ley Organica del
autonomiafuncional | Ministerio Publico,
Decreto n° 2699 de 1991
CostaRica | Organo dependiente|Ley Organica del | 1 de enero de 1998
del Poder Judicia Ministerio  Pdblico n°
7.442 de 1994
Chile Organo auténomo o | Reforma Constitucional de|16 de diciembre de
extrapoder 1997 (Ley n° 19.519) y|2000"
Ley Orgénica
Constitucional del
Ministerio  Pdblico n°
19.640 de 1999
Ecuador Organo auténomo o|Constitucion de 1998 y|1 dejulio de 2001
extrapoder Ley Organica del
Ministerio  Pdblico n°
2000-19 de 2000
El Salvador |Organo auténomo o|Ley Orgénica de la| 20 de abril de 1999

extrapoder

Procuraduria Genera de la
Republica de 22 de
diciembre de 2000

" El codigo entré en vigenciaen tres etapas. unaa promulgarse d 31 de mayo de 1999 donde entraron en
vigencia algunos institutos como la recategorizacion de acciones; el 31 de mayo de 2000 entraron en vigencia
salidas alternativas, medidas cautelares y prescripcion y lavigenciaplena fue e 31 de mayo de 2001.

2 Comienzo de un proceso de implementaci6n gradual en Bogota.
13 También se trata de la fecha de inicio de un proceso de implementacion gradual. Dicho proceso concluy6
con la entrada en vigencia en la Region Metropolitana el dia 16 de junio de 2005.




Guatemala |Organo auténomo o|Reforma  Constitucional | Junio de 1994
extrapoder por Acuerdo Legislativo
18-93 de 1993 y Ley
Organica del Ministerio
Padblico Decreto n° 40-94
de 1994
Honduras Organo auténomo o|Ley del Ministerio| 20 de febrero de 2002
extrapoder Publico, Decreto n° 228-93
de 1993
Nicaragua |Organo autbnomo o|Ley Organica del | Diciembre de 2002
extrapoder Ministerio Publico de 2000
Paraguay |Afiliacion a Poder|Constitucion del Paraguay |9 dejulio de 1999
Judicial pero con|de 1992, Ley Organica del
autonomiafuncional | Ministerio Pablico, Ley n°
1562/00
Venezuela | Organo auténomo o|Ley Organica del | 1 dejulio de 1999
extrapoder Ministerio Plblico n° 5262
de 1998.

Dos breves observaciones respecto a esta primera tabla. La primera es que se puede
apreciar claramente un paralelismo cronolégico entre las reformas al proceso penal
experimentadas en cada uno de estos paises, con las reformas emprendidas a Ministerio
Pdblico. Lasegundaes que, desde el punto de vista institucional, estas reformas han estado
orientadas de manera bastante generalizada hacia la autonomizacion de los Ministerio
Pdblicos.

La ubicacion institucional del Ministerio Publico ha sido tradicionalmente uno de los
debates mas intensos que ha existido en la literatura especializada en la Region sobre esta
institucion.” Luego de largos afios de debate académico y legislativo, la mayoria de los

¥ Asi por gemplo puede revisarse: Alberto Bovino. El Ministerio Publico en e Proceso de Reforma de |a
Judticia Penal en América Latina en Problemas de Derecho Procesal Contemporaneo (Buenos Aires:
Editores del Puerto, 1998) pégs. 29 a 46; Alberto Bovino. Minigerio Piblico y Poder Ejecutivo, mimeo en
poder nuestro; Juan Bustos La Configuracién Orgénica e Institucional del Ministerio Publico en El Ministerio
Publico para una Nueva Justicia Penal, ob. cit. p4gs. 173 a 180; Andrés D"Alessio. The Function of the
Prosecution in the Trasition to Democracy in Latin America en Transition To Democracy in Latin America:
The Role of the Judiciary (Philadel phia: Westview Press, 1993) pég. 189 Yy ss; Philip B. Heymann. Should
Latin American Prosecutors Be Independent of the Executive in Prosecuting Government Abuses en 26 U.
Miami Inter-Am. L. Rev., pags. 535 a559; Elizabeth Iglesias. Designing the Institucional and Legal Structure
of Prosecutorial Power in the Transition to Democracy en Transition To Democracy in Latin America: The
Role of the Judiciary, ob. cit. pag. 269 y siguientes; Andrés Montes. Algunas Consideraciones sobre la
Reforma Congtitucional que Crea a Ministerio Pablico en Primer Congreso Nacional Sobre la Reforma del
Proceso Penal, Cuaderno de Andlisis Juridico n® 39 (Santiago: Escuela de Derecho Universidad Diego
Portales, 1998) Pags. 135 a 154; Maximiliano Rusconi. La Reforma Procesal Pena y la Llamada Ubicacién
Institucional del Ministerio Publico en El Minigterio Publico en d Nuevo Proceso Penal (, Buenos Aires: Ad-
Hoc, 1993) P&gs. 59 a 79; y Enrique Soller, La Separacion de los Poderes en la Republica Argentina Después
de la reforma Constituciona del afio 1994 ¢(Adiés a la Doctrina de Montesguieu?, Conferencia presentada en




paises de |a region, salvo algunos casos de excepcion®™ han optado, en el marco del proceso
de reforma, por un modelo de Ministerio Publico autébnomo o independiente. En el ambito
regional, dos son los modelos de autonomia del Ministerio Pldblico que es posible
encontrar. En primer lugar, e modelo que ubica a Ministerio Piblico como un 6rgano
extrapoder, es decir, un 6rgano ubicado fuera de los poderes tradicionales del Estado,
opcion seguida por la mayoria de los paises de la region, entre estos: Argentina, Bolivia,
Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Pert y Venezuela. El segundo modelo
regula a la institucion como un organismo insertado dentro del Poder Judicia, pero con un
estatuto de autonomia funcional (basicamente control presupuestario y potestad
reglamentaria autbnomas) como es el caso de Colombiay Paraguay.

En este contexto, la opcion adoptada por la mayoria de los paises de la Region se
fundamenta en la idea que la autonomia asegura que €l Ministerio Plblico tenga el espacio
institucional necesario para que pueda cumplir sus funciones y objetivos de acuerdo con el
nuevo sistema procesal pena. Con todo, como se vera mas adelante, este estatuto de
autonomia del Ministerio Publico en genera se ha hecho siguiendo de cerca el modelo
judicial, sin un disefio institucional complejo, que impida el aislamiento institucional del
Ministerio Pdblico. En consecuencia, més ala de la decision de autonomizar a esta
institucién, no ha existido una respuesta méas desarrollada en términos de hacerse cargo de
las interacciones que necesariamente tienen que existir entre este organismo y los deméas
Organos estatales.

3.2.- Entregade Facultades para Seleccionar Casos:

Ademés de lo descrito, en la mayoria de los casos € traspaso de facultades de
persecucion a los fiscales ha estado acompafiado por el otorgamiento de nuevos
instrumentos legales, destinados fundamentalmente a permitir a los fiscales una seleccion
de los casos viables para su investigacion y procesamiento, al mismo tiempo que a la
creacion de un conjunto de respuestas diferenciadas frente alos casos, con el fin de ampliar
las posibilidades de solucion y permitir que puedan negociar con € imputado formas de
sdlida del sistema més sencillas y breves, @ mismo tiempo que mas gustadas a las
expectativas de las partes. No obstante, en algunas ocasiones los |egisladores han mostrado
reticencia a abandonar € tradicional principio de legalidad, de acuerdo con el cua los
érgan?g, de persecucién no tenian ninguna discrecionalidad a ejercitar la persecucion
penal.

La tabla nUmero dos contiene una visién panoramica acerca de la regulacion que
diversos Codigos de la Region en lamateria.

el VI Congreso Internacional del Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional, Bogota-Colombia, abril
de 1998.

® Costa Rica representa el caso més significativo. En dicho pais e Ministerio Plblico es un 6rgano
dependiente del Poder Judicial.

18/ éase por ejemplo el articulo 5 del CPP de la Provincia de Cérdoba.



TablaN°® 2
Facultades discrecionales, salidas alternativas y mecanismos de simplificacion procesal
regulados en los Codigos Procesales Penales

Fuente: Elaboracion propia

10

Facultades discrecionales Salidas alter nativas M. S|mp|.
Cddigo Pais procesa
Archivo | Desestimacion | Oportunidad =UED, &l Acuerdo_ P'.
prueba |reparatorio| Abreviado

Bolivia S| S| Sl S| S| Sl
SETESATE sl NO NO sl sl Sl
(Arg)
Cérdoba (Arg) S| S| NO S| NO Sl
Costa Rica S| S| Sl S| S| Sl
Chile S| S| Sl S| S| Sl
Ecuador S| S| NO NO NO Sl
El Salvador Sl S| S| Sl S S|
Guatemala S| S| Sl S| S| Sl
Honduras Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Par aguay S S S S S S
Venezuela Sl Sl S| Sl S S|

A pesar de esta tendencia a otorgamiento de nuevas facultades para e manejo de los
casos, éstas suelen disefiarse sobre la base de ideas muy generales o concepciones muy
abstractas acerca de como pueden resolverse los asuntos. S6l0 en muy pocas ocasiones, este
disefio se ha hecho sobre la base de un conocimiento mas o menos realista de la carga de
trabgo esperada, de las respuestas sociadmente deseables para ésta, de los recursos
disponibles para lograrlas y de una estimacién concreta de resultados posibles. Por una
parte, la carencia de este tipo de estimacion hace muy dificil la posibilidad de exigir
resultados y, por otra, corre €l riesgo de inducir a fuertes disparidades en larelacion entre el
trabajo que se encargaa Ministerio PUblico y los recursos que se le otorgan.

3.3.- Aumento de Presupuestos y Recursos Humanos:

El fortalecimiento de los Ministerios Publicos de la mano de la reforma también se
tradujo en aumentos importantes en |os recursos que le son otorgados. Asi, por g emplo, en
Ecuador € presupuesto destinado al Ministerio Publico para € afio 2001 era equivaente a
U$ 7,65 millones. En cambio en 2002, afio en que comenzo6 a funcionar lareformaen dicho
pais, la cifra se incrementd en un 158% para alcanzar un presupuesto de US$ 17.46
millones.”” Hoy dia dicho presupuesto asciende a US$ 31.95 millones, con lo cua entre el
2001 y el 2005, ha crecido en total el 317%. En El Salvador, el afio 1997 se destinaban
cercade US$ 8 millones anuales a presupuesto del Ministerio Pablico, en tanto que a afio
2004 dicha cifra se habia mas que duplicado, superando los US$ 19 millones de

17\/éase Evaluacion de la Reforma Procesal Penal en Ecuador en www.cejamericas.org p. 30; informacion
otorgada por € Ministerio Pablico en € afio 2005, con destino al Reporte sobre d Estado de la Jugticia en las
Américas 2005.
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presupuesto anual.*® En Guatemala, en cambio, el presupuesto se ha quintuplicado desde la
entrada en vigencia de lareforma. Asi, en el afio 1995 el presupuesto anual de lainstitucion
llegaba a US$ 11 millones, parallegar a afio 2005 a ser de US$ 56 millones.™ Finalmente,
en el caso de Chile, la situacidn es alin mas radicd, debido a la inexistencia del Ministerio
Pdblico con anterioridad a proceso de reforma. Asi, en el afio 1999 no existia presupuesto
para dicha ingtitucion, y para el 2004 (momento en € cual la reforma estaba implementada
en 12 de las 13 regiones del pais) se contaba con un presupuesto superior a los $ 52 mil
millones de pesos (equivalentes a cerca de US$ 89 millones).?

La tabla nimero tres contiene informacion general de los presupuestos de los
Ministerios PUblicos de varios paises de laregion entre los afios 2002 y 2005.

Tablan®3
Presupuestos del Ministerio Pdblico entre 2002 y 2005
Fuente: Elaboracion propia

Presupuesto
PRESUPUESTO 2002 2003 2004 2005 per capita
(en dlares d tipo del dltimo
de cambio de cada afio conodido
ano)
ARGENTINA 71.695.343 31.896.039 44.803.862 [T 115
(Federal)
BOLIVIA 10.131.932" s 9.797 475 S 18
BRASIL s s 520.833.333% s 29
COLOMBIA 252236342 | 238.822.970 249.820.402 299.280.042 |66
COSTA RICA 16.238.157 17.016.735 17.465.837 s 43
CHILE 32.668.448 63.923.465 89.793.061 s 58
ECUADOR 17.459.263 27.730.790 31.948.099 32792580 |24
EL SALVADOR 19.504.860 19.808.500 19.396.600 s 29
GUATEMALA s 51.656.629 gl 56.276.730 |45
HONDURAS s 17.959.183 gl s 26
MEXICO (Federal) | 6.991.865.000 | 7.267.047.000 | 6.094.783.000 [T 0,06
NICARAGUA s s 2.625.000 s 04

18 v éase Sequndo Informe Comparativo Seguimiento de |os Procesos de Reforma Judicial en América Latina,
en Revista Sstemas Judiciales n° 5 (Buenos Aires: CEJA e INECIP, 2003) pag. 55, asi como Fiscalia General
dela Republica. Memoriade Labores 2004-2005. Disponible en: http://www.fgr.gob.sv/si tenew/

9 éase Segundo Informe Comparativo Sequimiento, P4g. 58, asi como ley de presupuesto.

% \/éase Andrés Baytelman y Mauricio Duce. Evaluacion de la Reforma Procesal Penal: Estado de una
Reforma en Marcha (Santiago: Facultad de Derecho Universidad Diego Portales, Centro de Estudios de
Justiciade las Américas, 2003) Pag. 43, en concordancia con www.ministeriopublico.cl. Cabe sefidar que por
tratarse de unainstitucion nueva, e presupuesto del Ministerio Pablico en Chile no sélo incluye los costos de
operacion, sino también los de inversion inicial para la construccion de inmuebles y dotacién fisica de las
oficinas.

2 Fuente: Informe sobre la Implementacion de la Reforma Procesal Penal en Bolivia, www.cejamericas.org
p.51

“ En d orden Estatal, & Ministerio Publico de Sao Paulo, € afio 2000, recibié un presupuesto de 460
millones de reales. Y el Ministerio Plblico de Alagoas, para € afio 2004, recibié un presupuesto de 43
millones de ddlares.
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PANAMA 48.135.199 45.603.257 51.552.549 46.031.666 |15,3
PARAGUAY S/ 18.346.115 Sl Sl
PERU 67.600.904 79.825.001 79.524.117 Sl 29
VENEZUELA Sl 147.674.644 S/l 57

Como ya sefiddbamos, los incrementos mas importantes de presupuestos se han
dado en los contextos de sistemas reformados y en la comparacién del momento anterior o
coetaneo a la reforma y la actualidad. En este sentido el cuadro sdlo muestra el estado

actual de los presupuestos en la region.

El aumento de presupuesto ha estado destinado en gran parte a mejorar las pobres
condiciones de infraestructuray sistemas de soporte que poseian los fiscales del Ministerio
Plblico en la Region. A la vez, ha existido un esfuerzo muy relevante por aumentar en
numero de fiscales que cumplen funciones en tal institucion, 1o que constituye otra area de
fortalecimiento ingtitucional. La tabla nimero cuatro contiene los datos acerca del nimero
de fiscales por cada 100.000 habitantes en trece paises de la Region, después del proceso de
reforma. Los datos corresponden al afio mas reciente para el cua esta disponible la

informacidn, que es en todos |os casos posterior ala reforma.

Tablan®4
N° Fiscales por 100.000 habitantes
Fuente: Elaboracion propia
PAIS Total de Fiscalesx cada | Afioal cual corresponde
fiscales 100.000 H. el calculo
ARGENTINA 1090°° 28 2004
BOLIVIA 411 45 2004
COLOMBIA 3.512 78 2004
COSTA RICA 290 71 2004
CHILE 640 42 2004
ECUADOR 323 24 2004
EL SALVADOR 647 9,9 2004
GUATEMALA 847 6,9 2004
HONDURAS 364 54 2002
NICARAGUA 131 24 2004
PARAGUAY 318 58 2001
R. DOMINICANA Sl 8 2004
VENEZUELA 1.292 5 2004

3 Este nimero estd compuesto por 311 Fiscales del Ministerio Publico a nivel federal méas 779 fiscales que

trabgjan en los poderes judiciaes de las provincias.

% Este nimero no aparece publicado, sino que corresponde a un cdculo nuestro, a partir de lapoblacion y la
tasa de fiscales cada 100.000 habitantes, que aparece en www.ministeriopublico.gov.py


http://www.ministeriopublico.gov.py

13

Resulta dificil comparar estas cifras con las existentes en paises desarrollados que
cuentan con sistemas de orientacion similar a los de la Regidn, debido a la gran variedad
exigente en la materia. Asi, en los extremos, es posible encontrar paises como Estados
Unidos, donde a nivel estata para el aio 2001 se contaba con 12,3 fiscales por cada
100.000 habitantes en ciudades con poblaciones superiores d millén de habitantes, y 10,5
fiscales en ciudades con poblacion entre 500.000 y 999.999 habitantes,® en contrapartida
con paises como Japdn, que contarian con menos de un fisca por cada 100.000
habitantes.” Con todo, ninguno de los dos ejemplos pareciera constituir laregla general en
el contexto de otros paises desarrollados con sistemas procesal es similares alos que se han
intentado establecer en América Latina, los cuales tienen tasas que se ubican en franjas
intermedias alas yavistas.

Un primer gy emplo esta constituido por Canadd, con un proceso pena de caracteristicas
muy similares al de los Estados Unidos, pero en donde la tasa de fiscales era de 6,2 por
cada 100.000 habitantes para e afio 2.000/2.001. Una situacién similar ocurre en
Alemania, cuya ordenanza procesal pena ha sido fuente de inspiracion para varios de los
codigos reformados de laregion. Es asi como a 31 de diciembre de 2002, |a tasa en dicho
pais era de 6 fiscales por cada 100.000 habitantes.?® Otro pais cuya legislacién procesal
pena de 1989 ha sido fuente de inspiracion alos cddigos reformados en América L atina es
Italia. De acuerdo con las cifras disponibles en dicho pais para €l afio 1997, la tasa era de
3,73 fiscales por 100.000 habitantes.?

Si las tasas se comparan con las existentes en Ameérica Latina, se puede concluir que
varios de nuestros paises cuentan con cifras parecidas o incluso superiores a las existentes
en sistemas comparados pertenecientes a paises de mayor desarrollo econémico. Por
ejemplo, El Salvador (9,9 fiscales por cada 100.000 habitantes), Republica Dominicana (8
fiscales por cada 100.000 habitantes), Colombia (7,8 fiscales por cada 100.000 habitantes),
Costa Rica (7,1 fiscales por cada 100.000 habitantes) y Guatemala (6,9 fiscales por cada
100.000 habitantes). Constituyen una excepcion los casos de Ecuador y Nicaragua (ambos
con 2,4 fiscales por cada 100.000 habitantes). Muchos paises se encuentran en un rango
intermedio que, si bien resulta més bgjo que las cifras de Canadd o Alemania, de todas
formas no son tasas de fiscales tan Iganas a los mismos o incluso superiores a un pais de
mucho mayor desarrollo econdmico como Italia (3,7 fiscales por cada 100.000 habitantes).
Casos de este tipo son Paraguay (5,8 fiscales por cada 100.000 habitantes), Honduras (5,4
fiscales por cada 100.000 habitantes), Venezuela (5 fiscales por cada 100.000 habitantes),
Bolivia (4,5 fiscales por cada 100.000 habitantes) y Chile (4,2 fiscales por cada 100.000
habitantes).

% Véase Carol De Frances. State Courts Prosecutors in Large Districs (Washington: Bureau of Justice
Statistics, December 2001) pég. 2.

®\/éase A. Didrick Castberg Prosecutorial Independencein Japan, 16 UCLA Pac. BAs. L. J. 38, 44 (1997).

' \/ éase, Canadian Center for Justice Statistics, Criminal Prosecutions, Personnel and Expenditures 2000/01.
% Datos proporcionados por Stefan Brings de la oficina alemana estatal de estadisticas el dia 7 de enero de
2004 por via de correo electronico.

# El céculo hasido realizado sobre la base de los datos contenidos en David Clark. Italian Styles. Criminal
Justice and the Rise of an Active Magistracy en Legal Culture in the Age of Globalization (Stanford:
University Press, 2003) pég. 247.
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Con las prevenciones sefialadas acerca de la comparabilidad de estas cifras, €ellas
parecen ser bastante elocuentes para relativizar la afirmacion que tradicionamente se
escucha en América Latina, segun la cual los principales problemas de funcionamiento de
los fiscales se deben principalmente a la falta de recursos disponibles. Ello porque,
menos tratandose del recurso humano central de dicha institucion, los fiscales, las tasas
revisadas indicarian que varios paises de la Region cuentan con cantidades equivalentes o
superiores a las de paises con mayor desarrollo econdmico. Es evidente que este problema
es mucho mas complejo que la sola cantidad de fiscales, y € objetivo no es simplificarlo
para efectos del argumento presentado, pero las cifras revisadas tienden a mostrarnos que
hay que buscar en otras areas explicaciones para los problemas que enfrentan los
Ministerios Publicos en la Region, donde tradicionamente la respuesta de “falta de
recursos’ no parece ser tan evidente. Con todos los problemas que un célculo comparativo
puede generar, pareciera que s ademas del numero de fiscales, tomamos en cuenta las
causas ingresadas, 10s nlimeros son mas elocuentes en términos de mostrar que actua mente
en Ameérica Latina existe una cantidad de fiscales muy importante, en relacién con la carga
de trabajo que enfrentan.

TablaN°5
Causas ingresadas y cantidad de fiscales

Pais Afio N° Total de N° Casos

Casos Promedio por

Ingresados Fiscal
Bolivia 2003 43.325 1054
Colombia 2004 831.028 2366
Argentina 2003 296.930 2724
(Sistema Federal)
CostaRica 2004 128.003 4413
Chile 2004 485.796 759,0
Ecuador 2002 122.180 378
El Salvador Junio 2004 - Mayo 109.171 168,7

2005

Guatemala 2004 247.179 291,8
Paraguay 2001 33.305 104,7
Nicaragua 2003 63.873 4875
Per(l 2003 268.082 199
Venezuela 2004 530.000 410,2

Seglin se puede observar, la carga de trabajo anual promedio de varios fiscales en
inferior a los 200 ingresos (Bolivia, EI Salvador, Paraguay y Per(). Otra cantidad
importante estda por debgo de los 300 (Argentina, Colombia y Guatemala). En
consecuencia, estamos frente a una mayoria de paises cuyos flujos de casos por fiscal son
inferiores a un ingreso diario, es decir, una carga de trabajo absolutamente manejable.
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4.- Debilidades mas comunes del trabajo del Ministerio Publico frente alareforma
procesal penal

El objetivo de esta seccidn es realizar una revision panoramica de las debilidades més
comunes que ha presentado el trabajo de los Ministerios Publicos Fiscales en la region.
Para ello en primer lugar pondremos informacion del contexto general en e que se han
desarrollado los Ministerios Publicos en la region en los Ultimos afios y luego
presentaremos los problemas divididos en dos categorias. problemas de disefio institucional
y problemas de gestién e implementacion.

4.1. Contexto Generd

Un primer elemento importante que es necesario tener presente al momento de analizar
las debilidades y problemas que han enfrentado los Ministerios Publicos de la Region en el
cumplimiento de sus funciones, es el contexto politico en el cual esta institucion se ha
desarrollado. Este se ha caracterizado por constituir un entorno de inestabilidad y crisis que
ha generado diversas presiones y tensiones politicas a los Ministerios Publicos
congtituyéndose en un obstaculo relevante para su consolidacion. Recordemos que en este
mismo periodo, la reforma procesa penal ha transferido una cuota importante de poder,
nada menos que el de la persecucion penal, a los Ministerios Pablicos. Esto ha hecho que
muchas de las presiones que antes se dirigian a sistema judicial se hayan transferido al
Ministerio Publico, justo en un periodo en que este 6rgano se encontraba en pleno proceso
de transicion y fortalecimiento institucional.

Estas tensiones o presiones han generado dos tipos de problemas. Por una parte, esta la
intervencion, o a menos los intentos de intervencion, del Poder Ejecutivo en la
determinacion de sus politicas y en agunos casos en la conduccion de casos especificos.
Estaintervencion no sélo hacreado el riesgo de politizar la persecucién penal, sino también
de generar impunidad en casos vinculados a corrupcion politica o administrativa, e incluso
en agunos casos de derechos humanos. Debe destacarse que no se trata de un fendmeno
gue se haya presentado de manera uniforme y con la misma intensidad en todos los paises,
pero ha sido una tendencia suficientemente significativa como para destacarla en este
contexto general.

Un segundo problema que es posible constatar, en la otra cara de la moneda, es que la
tensidn que genera el potencial intervencionismo de |os otros poderes del Estado ha llevado
en muchos casos a una suerte de aislamiento instituciona y politico del Ministerio Publico,
lo que ha dificultado su capacidad paralograr sus objetivos. En efecto, frente alos intentos
de intervencion, la reaccion de muchos Ministerios Publicos de la region ha sido la de
aidarse del resto de los poderes del Estado y en genera este aidamiento también ha
comprendido al conjunto de la comunidad. El aspecto mas problematico de esta reaccion es
gue se ha confundido la intervencion ilegitima de otros poderes del Estado en la fijacion de
politicas y gestion del trabajo del Ministerio Publico que se quiere evitar, con la necesaria
coordinacion que e trabgo de esta institucion supone con dichos poderes para el



16

cumplimiento de sus funciones, que es indispensable para el buen funcionamiento de todo
el sistema, como se mostrard con ocasion de varios temas a lo largo del presente texto.
Lamentablemente, una cierta version de la autonomia institucional se ha esgrimido en
varios paises como unaformade evitar la necesaria coordinacion del trabajo de fiscales con
otras agencias estatales y con otros poderes del Estado, incluido el Ejecutivo. Asi, se ha
generado una mala version de la independencia o autonomia, segun la cua el Ministerio
Publico no puede construir vinculos de trabajo y coordinacion con otras agencias 0 poderes
estatales. Ello ha llevado a un aislamiento del Ministerio Pablico que dificulta su insercion
en el sistema institucional y le hace perder posibilidades de transformarse en un actor
relevante, y con la suficiente fuerza para cumplir su mandato.

Un segundo factor externo que debe tenerse presente para entender el desarrollo que
han experimentados los Ministerios Publicos de la Region esta representado por las
crecientes demandas ciudadanas por mejoras en la seguridad publica o ciudadana. Asi,
desde fines de la década de los “80 es posible constatar que en la mayoriade los paises de la
Region se ha consolidado una creciente preocupacion de la opinidn publica respecto a la
seguridad ciudadana. Una muy extendida percepcion en la Region es que las tasas de
criminalidad han ido desde ese entonces aumentado drasticamente, sin que € sistema de
justiciacriminal hayaentregado respuestas apropiadas.

De esta forma, el tema de la seguridad ciudadana se ha transformado en uno de los
aspectos mas presentes en el debate publico y politico en la region. La prensa lo ha
adoptado como uno de sus predilectos. La agenda de casi todos los gobiernos de la region
ha incluido, de una forma u otra, politicas para combatir este problema. Las politicas de
seguridad ciudadana se transforman en parte importante de los debates de quienes aspiran a
gobernar. Es asi como la reforma procesal penal es utilizada por gobiermnos y politicos de
distintas vertientes como una de | as respuestas institucionales mas significativas en el area.
Frente ala presion socia, los gobernantes y la clase politica esgrimen con diversos niveles
de intensidad una nueva respuesta institucional capaz de resolver los problemas: la reforma
procesal penal. No es nuestro objetivo discutir en este punto acerca de si esa respuesta es
adecuada o0 no, sino mas bien marcar que a partir de respuestas de este tipo se ha generado
un aumento de las expectativas sociales con respecto a las posibilidades reales de producir
cambios significativos en e area en un corto plazo. Estas atas expectativas se han
transferido a los Ministerios PUblicos, que han pasado a ser vistos por parte de la
ciudadania como el actor que es capaz de llevar adelante politicas de persecucién penal que
acaben con laimpunidad. Todo esto ha generado diversas tensiones para este organismo, el
cual, por regla general, no ha ssido muy receptivo a estas demandas. Por € contrario, la
actitud més extendida en la region de parte de los Ministerios Publicos ha sido la de
desvincularse del problemay sostener que la responsabilidad por la seguridad ciudadana no
es ago propio ni central de su funcién. Esto ha generado un choque fuerte entre las
expectativas ciudadanas y la propia concepcién institucional acerca de su rol, 1o cual en
muchas ocasiones se hatraducido en problemas de legitimidad institucional.

El fendmeno descrito se asocia a otra tendencia general del trabgo del Ministerio
Pdblico que ha dificultado su consolidacion en los procesos penales reformados. Asi, no
obstante los cambios significativos que ha experimentado la institucion, ha existido una
persistencia de un cierto estilo de hacer las cosas, en € que todavia se privilegia una
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aproximacion tedrica o dogmatica alos problemas del sistemade justiciacriminal por sobre
una entrada destinada a solucionar problemas concretos y especificos. Se trata de una
manera de enfrentar la realidad en la que se privilegia un tipo de respuesta abstracta a los
problemas, sobre una fundada en |las necesidades especificas de solucion de los mismos.

4.2.- Problemas de disefio instituciona

En un primer nivel de andlisis, es posible detectar que la fuente de varias de las
dificultades que han enfrentado las fiscalias en la region se vincula a un disefio institucional
pensado para una institucion que cumplia roles distintos a los que imponen los nuevos
sistemas acusatorios y se enfrentaba a demandas sociales muy diversas a las que existen en
el contexto actual. Veamos los principales de ellos.

a) Organizacion refleja delajudicial

Es necesario recordar que en sus origenes histéricos modernos (el surgimiento en
Europa Continental durante el siglo X1X), el Ministerio Pdblico se desarrollé6 como una
institucion con fuerte afinidad a sistema judicial, 1o que llevé incluso a afirmaciones tales
como que los fiscales surgian de la “cogtilla de los jueces’. Esta afinidad hizo que el
Ministerio PUblico se constituyera como un organismo “cuasi-judicia” o a medio camino
entre una institucién con identidad corporativa propia, y una adoptada de los 6rganos
judicides. Esta situacion tuvo un impacto tanto e delineamiento de sus funciones
procesales como en laforma en que fue pensada y organizada su estructura. En este tltimo
ambito, la tendencia fue la creacion de instituciones que contaban con una estructura
equivaente a la de los sistemas judiciales e incluso en muchas ocasiones con dependencia
del propio sistemajudicial.

La situacion descrita se traspasd a los Ministerios Plblicos de América Latina, los
cuales en general siguieron muy de cerca los desarrollos experimentados por los sistemas
europeos continentales a momento de disefiar las instituciones del sector de la justicia
penal. En consecuencia, antes de los procesos de reforma, |a tendencia mayoritaria fue lade
organizar a Ministerio PUblico de manera refleja a las estructuras judiciales. Es decir,
como unacopiaal carbon de las mismas.

La organizacion refleja del Ministerio Pablico se traduce en que las fiscalias se
organizaron tradicionalmente como una sombra del modelo de organizacion judicial,
tipicamente por jerarquia de tribunales (fiscales de corte superior, fiscales de corte
intermedia, fiscales de tribunal de instancia) con competencia exclusiva en cada uno de
dichos niveles e incluso por distribucion de tribunales (un fiscal por un tribunal). La oficina
de los fiscales se congtituye también de manera idéntica a un tribunal, con funcionarios
adscritos a un fiscal que asumen el mismo rol que los actuarios, de forma tal que muchas
veces es dificil identificar unas de otras.

El problema surge cuando e Ministerio Publico adquiere e protagonismo que le
entrega el ser e responsable de la funcidn de persecucién penal que le han asignado los
nuevos sistemas acusatorios y, en consecuencia, se transforma en el motor del nuevo
sistema. El punto estd en que este cambio de funciones y de protagonismo no se ha visto
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acompafiado de un cambio de disefio institucional equivalente, en una buena parte de los
Ministerios Publicos de la Region. Es asi como una porcion significativa de los mismos aln
mantiene el modelo de organizacion refleja a la judicial, completamente o en porciones
significativas, como e emento central de su disefio.

Debe destacarse que la persistencia de este modelo no solo ha sido una préctica
administrativa, sSino que en algunos casos se ha plasmado a nivel legal en los nuevos
estatutos organicos de la institucion. Esta situacion ha sido fuente de una muy variada gama
de problemas, pero en lo medular ha dificultado que el Ministerio Publico pueda
desarrollarse con un perfil propio, paraasumir con eficiencia el nuevo rol entregado por los
sistemas reformados. Por e contrario, la forma de organizacion refleja ha permitido
perpetuar practicas, dinamicas y légicas de trabajo instaladas con anterioridad a la reforma
y disfuncionales alas nuevas exigencias.

Asi, por gemplo, este modelo hatendido arigidizar € uso de los recursos humanos al
interior de las fiscalias, las cuales no pueden organizar el aparato de persecucién penal de
acuerdo con las necesidades contingentes de esta funcion.

La légica de la organizacion judicial estd pensada fundamentalmente en clave de
proteccién de garantias, en cambio, la de un Ministerio Plblico moderno debiera estar en
clave de aumentar la €eficacia y racionalidad de las actividades de persecucion penal, que
son su trabajo central. Asi, elementos propios y centrales de la organizacion judicial,
destinados a asegurar la independenciay laimparcialidad de |os jueces, como también otros
principios basicos tales como laidea de juez natural, tienden a establecer limitaciones en el
trabagjo judicia gque no parecen tener sentido o ser razonables tratdndose del trabgjo de
fiscales, como por ejemplo la idea de trabajo en equipos pensados especificamente paralas
necesidades de un caso concreto. De ahi también los limites territoriales a la competencia
de los fiscales que carecen de sentido en e nuevo modelo.

b) Estructurano Funcional a la Rendicion de Cuentas (accountability)

Un segundo aspecto en € que el disefio del Ministerio Pablico ha sido defectuoso es la
carencia de mecanismos institucionales que aseguren una clara vocacién por rendir cuenta
publica de su gestion. Se trata de una caracteristica que no es imputable con exclusividad a
dicha institucion ya que parece ser bastante extendida al resto de los 6rganos publicos en
Latinoamérica.

Cuando se observa el comportamiento de buena parte de los Ministerios Plblicos de la
Region, es posible constatar la inexistencia de practicas estandarizadas que permitan
acceder ainformacién completay en forma periédica acerca de |os aspectos més basicos de
su gestion. Por ejemplo, resulta complejo acceder alos datos basicos que dan cuenta de su
capacidad de respuesta frente a las denuncias que reciben. También resulta dificil acceder a
las politicas ingtitucionales que se aplican, particularmente aguellas vinculadas a la
persecucion penal. En fin, e Ministerio Plblico parece ser una institucién blindada a los
ciudadanos comunes y corrientes, sin disposicion clara a dar cuenta de su trabagjo en la
arenapublicay aresponder y hacerse responsable de |os aspectos criticos del mismo.
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La poca disposicion de los Ministerios Publicos a rendir cuentas se origina en varios 'y
complejos factores. El primero tiene que ver con la ya sefialada mala interpretacion de la
autonomia que se les ha entregado en la mayoria de los paises, la que se invoca como
inmunidad o como un estatuto juridico que blindaalainstitucion frente a control publicoy
a la critica respecto a su funcionamiento®. La autonomia, lejos de representar mayores
niveles de control y responsabilidad por parte de los Ministerios Publicos, ha sido
entendida como un estatuto juridico de proteccion frente a ellas. De esta forma, no es poco
comun encontrarse con Ministerios PUblicos en la Region que basicamente no son
responsables ante nadie. Esta situacién impide que se perciba ala sociedad como un cliente
al cual hay que rendir cuentas acerca de su actuacion. Esto se traduce en una segunda
dimension del problema, los fiscales se perciben como operadores estrictamente juridicos y
no como agentes que cumplen una funcion socia relevante, respecto de la cual exista la
necesidad de satisfacer expectativas concretas de la comunidad o “cliente”. Asi, en la
mayoria de nuestros paises los fiscales tienen una nocién muy restringida de su labor, sin
percibir que las decisiones de persecucion penal representan mucho méas que una cuestion
técnica.

4.3.- Problemas de Gestién e Implementacién

A continuaciéon centraremos e andlisis en las debilidades que han evidenciado los
Ministerios Publicos en la Region tanto como consecuencia de una inadecuada gestion
interna, como de defectos en |os programas de implementacion de los cambios, todo lo cual
ha dificultado que lainstitucion pueda cumplir con los objetivos y expectativas que existian
sobre ella. Para estos efectos analizaremos ocho debilidades principales.

a) Problemasde liderazgo

Un problema de caréacter general que es posible identificar es la falta de liderazgo a
nivel institucional en el Ministerio Pdblico. Esto no se refiere a la fata de cualidades
personales de quienes cumplen funciones de conduccion en los diversos Ministerios
Publicos de la Regidn, sino mas bien a una cierta concepcién imperante en muchos paises
gue tiende a replicar la l6gica de autonomia individual de los jueces y que impide el
desarrollo claro de un liderazgo de carécter mas central capaz de imprimir a la institucion
unadinamica orientada ala consecucion de objetivos generales 0 comunes.

Nos encontramos aqui con una nueva dimension de problemas generados producto del
disefio de la estructura del Ministerio Piblico como organismo reflejo al judicia, asi como
de la comprension que se ha tenido del alcance del estatuto de autonomia. Asi, un
fendmeno muy extendido es el de concebir que cada uno de los fiscales operativos goza de
importantes niveles de autonomia para organizar su trabajo y tomar decisiones acercade la
persecucion penal, sin poder aceptar instrucciones o directivas acerca de como llevarlo

¥ Este fendmeno parediera repetirse en otros sistemas fuera de la Region, en donde se ha identificado que uno
de los principales desafios para asegurar € deber de rendicion de cuentas de las instituciones del sistema de
jugticia criminal se encuentra, precisamente, en la invocacion de distintos niveles de independencia y
autonomia. Véase Philip Stenning. Introduction en Accountability for Criminal Justice (Toronto: University
of Toronto Press, 1995) pag. 7.
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adelante. Esto lleva a modelos de Ministerio Publico bastante horizontales, en los que no
existe jerarquia que pueda imponer patrones de trabgo colectivos. Evidentemente la
autonomia de los fiscales es un valor del sistema a proteger, especiamente frente a la
posibilidad de interferencias externas que puedan afectar las decisiones concretas de
persecucion penal en un caso determinado. No obstante, la autonomia en el trabajo de un
fiscal no parece ser un valor relevante tratdndose de la necesidad de actuar con criterios
comunes que permitan aumentar la eficiencia dd trabgo de la institucion y, en
consecuencia, no parece ser razonable proteger para que cada fiscal haga su trabajo “del
modo que le parezca’. Tampoco parece razonable que sea esgrimida como justificacion
para obstaculizar el logro de |os objetivos de carécter generd y estratégico de lainstitucion.

Es por estas razones que, si a fendmeno descrito se suma la carencia de sistemas de
estandarizacion y seguimiento del trabajo de esos mismos fiscales,* el resultado es que
muchas cUpulas a nivel regiona tienen serios problemas para gercer una conduccion
institucional orientada a ciertos fines estratégicos por sobre el criterio especifico de cada
fiscal en concreto, orientado mucho mas fuertemente a dia a diaen e cumplimiento de sus
funciones especificas, que al cumplimiento de objetivos institucionales més generales.® En
muchas ocasiones a ello se le suma que las clpulas de la institucion tampoco tienen una
vision de conduccién global que marque una pauta clarade accién anivel operativo.

b) Falta de sstemas de recaudo de informacion estratégicamente disefiados

Una funcién clave para el funcionamiento de un sistema de persecucién pena moderno
y eficaz es la produccién de informacion que le permita a sistema tener un conocimiento
muy detallado y actualizado de los principales resultados obtenidos y del desarrollo de su
gestion. No nos referimos simplemente a contar con estadisticas generales del
funcionamiento de la institucién, sino a un sistema pensado para generar informacion que
permita conocer de manera concreta y en forma permanente el desempefio institucional e
individual de quienes se desempefian en ella, para de ese modo poder incidir en lacaidad y
productividad del sistema.

Salvo excepciones muy especificas, |os Ministerios Piblicos de |a region no han podido
instalar en sus propias ingituciones una capacidad que les permita producir informacion
empirica detallada acerca de la reaidad del trabajo de sus fiscales, y asi, hacer seguimiento
cotidiano de la misma. Incluso en muchas hipétesis, obtener informacion estadistica basica

 Un gemplo de esto esta constituido por € caso de Bolivia. En e informe del proyecto de seguimiento se
reporta que en dicho pais, no obstante existir la posibilidad de dictar instrucciones generales tendientes a
unificar € criterio de fiscales, ellas no han sido desarrolladas en actividades basicas, como la fijacion de
criterios para el rechazo de denuncias o priorizacion de causas a investigarse en la etapa preparatoria. Véase
Daniel Mogrovejo, Ob. cit. punto 2.3.4 del informe.

% Un giemplo de esto es lo que ocurre en algunos paises, como por ejemplo en Argentina, en donde en varias
Provincias existe diferenciacion entre fiscales de la etapa de investigacion y fiscales de juicio. En varios de
estos casos ocurre que los fiscales de juicio no se sienten vinculados con las decisiones de los fiscales de las
etapas preliminares, por lo que d ir a juicio oral solicitan la asolucién del acusado. Si bien se trata de
situaciones que en un caso concreto pueden ser razonables, sisteméticamente parecieran ser impresentables.
Unaingtitucion que hallevado adelante la persecucién penal por meses o afios, con eventuales restricciones a
los derechos de los imputados, y luego masivamente no se hace cargo de esas decisiones, no pareciera tener
unajustificacion publica medianamente clara.
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acerca de temas como la carga de trabgjo de lainstitucion, el flujo y el destino de los casos,
la distribucion y asignacion de personal, entre otras, resulta una tarea casi imposible de
reaizar. Lo més comln es encontrarse con instituciones que sblo estan en condiciones de
producir informacion estadistica general, con poco nivel de desagregacion y con bastante
variacion respecto de su actualidad. Este tipo de informacion normalmente contiene solo
losingresos y egresos generales del sistema.

Detrés del fendmeno descrito, es posible identificar un problema genera de concepcion
del rol de lainformacion en el trabgjo del Ministerio Publico. Asi, las carencias resefiadas
dan cuenta que la informacion no ocupa un lugar de importancia en el desarrollo de la
institucién, lo que ha llevado a que en su disefio e implementacion, la existencia de
sistemas de recaudo adecuados no se haya contemplado como un componente de relevancia
de la misma. Por otra parte, en los casos que se cuenta con algo de ella, éstano es utilizada
con una finalidad en la planificacion y correccion del trabajo de los fiscales o en la
evaluacion de los mismos. Por ello, en la medida en que la produccién de informacion sea
solo considerada una suerte de obligacion legal formal, pero sin relevancia en el propio
trabgo interno de evaluacion y planeacion institucional, seguird ocupando un rol
secundario en los Ministerios Publicos de nuestros paises. En consecuencia, aqui es
necesario producir un vuelco en la logica con la cual se ha manegjado el tema hasta el
momento.

c) Faltadegestion profesional

Cuando se analizala composicion del personal de los Ministerios Publicos de laregion,
se puede gpreciar que ellos son fundamentalmente el lugar de trabajo de “juristas’, es decir,
los cargos profesionales y técnicos se integran en forma mayoritaria, cuando no exclusiva,
por abogados. Esto quiere decir que los abogados no sblo ocupan, como parece 10gico, las
plazas destinadas a los cargos de fiscales, sino también buena parte del resto de las
funciones operativas, de administracion y de soporte técnico de la persecucién penal. Son
los propios abogados quienes tienen un rol decisivo en la administracion de la institucion,
desaprovechando asi el conocimiento y experiencia acumulados en otras disciplinas, que
podrian aportar innovacion en la forma de organizar la gestion del trabgjo de los fiscales.
Organizar en forma més eficiente el trabgjo de un equipo de investigacion o €
procesamiento de la informacion no es materia en la cua un abogado tenga, por formacion
profesional, més herramientas que un administrador. Es por eso que se echa de menos la
profesionalizacién de la administracion de las fiscalias y 10s servicios de soporte técnico

No obstante lo sefialado, la sola incorporacion de profesionales del érea de la
administracion a las fiscalias no es una medida que en forma automatica genere la
profesionalizacién rea de la gestion del Ministerio Plblico. Junto con ello, se requiere que
Su incorporacion se produzca en cargos y con responsabilidades que les permitan
efectivamente desarrollar e implementar cambios significativos en la gestion. Es asi como
en muchos Ministerios Publicos se ha producido la incorporacién de este tipo de
profesionales, pero en posiciones que a interior de la institucion carecen de peso y
capacidad real de decision. Para que la profesionalizacion se produzca, es necesario que
ellos cuenten con espacio real de poder para desarrollar su trabajo, de otra forma se tratade
un cambio puramente cosmeético.
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d) Debilidades en & disefio de procesos de trabajo adecuados a las nuevas funciones

Lareforma procesal pena ha supuesto un cambio muy radical respecto de las funciones
gue los fiscales gjercian en los sistemas previos. Asi, dli donde éstos tenian un rol bastante
pasivo, los sistemas acusatorios les han exigido asumir una funcion muy activa que ha
hecho que -como se caracterizd en secciones previas- los fiscales se transformen en el
motor del sistema. Este cambio de funciones requiere una alteracion muy significativa en
los procesos de trabajo de los fiscales. No obstante, cuando se observa qué es lo que ha
pasado en esta materia es posible constatar una fuerte tendencia de los fiscales a reproducir
los métodos de trabajo que los jueces de instruccion realizaban en el contexto de los
sistemas inquisitivos. Es decir, seguir una pauta homogénea, formalista y burocrética de
tramitaci 6n de casos, destinada como objetivo principal alaconstruccion del expediente.

Uno de los gemplos mas paradigmaticos de problemas de organizaciéon y fata de
innovacion en las metodologias de trabgjo del Ministerio Pudblico se encuentra en los
sistemas de asignacion de casos. El sistema que todavia impera en una gran cantidad de
paises es el de asignacion individua de casos, reproduciendo nuevamente la légica de los
sistemas jurisdiccionales. Esto significa que una vez ingresado el caso a la fiscalia, éste es
asignado a un fiscal, el cua tendrd“ competencia’ para conocer todo el caso (0 a menos en
la etapa procesal en donde interviene ese fiscal, ya que debido a la organizacién refleja,
muchos sistemas entregan a los fiscales “competencia’ por etapas del proceso). En este
modelo, cada fiscal litigara las audiencias que generan sus propios casos y solo él podra
tomar decisiones en ellos. Este modelo genera importantes espacios de tiempos muertos y
no aprovecha economias de escala, que formas de organizacién de trabajo més colectivas u
horizontales permitirian. En este sentido, es posible constatar una casi inexistencia de
trabgjo en equipos. Cada fiscal trabaga en sus propios casos sin permitir que otros “se
inmiscuyan” en cémo él lo lleva adelante. El punto agui no es afirmar la inconveniencia
absol uta de este modelo de asignacion por cartera, de hecho en algunos casos puede resultar
el més eficiente de acuerdo con las caracteristicas especificas de una fiscalia determinada.
El punto es otro, es destacar que no existe una mayor innovacion en laforma de organizar
el trabajo, que lleve a pensar model os distintos y flexibles para diversos tipos de situaciones
en donde la experiencia acumulada indica, por g emplo, que la asignacion horizontal o por
flujo puede ser mas idonea que la vertical o por cartera. Esto es lo que constituye una
debilidad de parte de los Ministerios Piblicos.

Un segundo ejemplo en donde es posible constatar una fata de innovaciéon en los
modelos de organizacion del trabajo del Ministerio Plblico se refiere a la especializacion
de funciones como criterio de la misma. Salvo casos de especializacion tematica para la
investigacion y procesamiento de algunas categorias especificas de delitos (tipicamente las
unidades de investigacion por gjemplo en drogas, delitos sexuales, etc.) no exisen otras
formas de organizacion especidizada del trabgo. Esto impide la produccion de
innovaciones y resultados muy importantes en el trabajo de los fiscales por via de sistemas
de diferenciacién funcional, que permitirian identificar cudles son las actividades claves de
la fiscalia y luego organizar € trabgjo en torno a las mismas. Por g emplo, estableciendo
unidades destinadas aredizar lafuncion de evauacion y seleccion de casos, lade litigacion
de determinadas audiencias especialmente complgjas, la de llevar adelante la persecucion
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pena de casos de ato perfil publico, el establecimiento de niveles de supervision, entre
otras. Nuevamente e punto aqui no es sefidar la inconveniencia de la especiaizacion
temédtica, la cud puede ser muy Util en ciertos casos, sino marcar que existen mdltiples y
maés sofisticadas formulas para especializar un trabajo en una fiscalia, que tienen capacidad
potencia de mejorar significativamente los resultados del trabgjo. Estas formas de
organizacion norma mente estan ausentes en los Ministerios Piblicos de la Region, mas por
desconocimiento o inercia de las formas més tradicionales de trabajo, que por decisiones
explicitas sobre la conveniencia de las mismas.

€) Carencia de definicion de metas concretasen € trabajo de fiscalesy fiscalias

El trabajo de persecucion pena en un sistema moderno y eficaz supone e desarrollo de
metas e indicadores por parte del Ministerio PUblico, que permitan hacer seguimiento y
evaluacion del trabajo instituciona y del de los distintos fiscales en particular. Para poder
proyectar el trabao de los fiscales y de las oficinas operativas a las que pertenecen, hacer
seguimiento para apoyarlos, corregir dificultades y luego evaluar su trabgo, resulta
indispensable contar con algunos parametros minimos y bésicos que, siendo claramente
conocidos por todos, permitan guiar su trabajo.

La referencia a las metas e indicadores no dice relacién con un sistema que no tenga
flexibilidad para ponderar casos de excepcion o situaciones particulares, es decir, no se
trata de un sistema necesariamente rigido. Tampoco se quiere significar que ellas sblo
deban apuntar al desarrollo de cuestiones puramente cuantitativas, ya que por cierto no sdlo
pueden, sino que normalmente deberdn incluir aspectos cualitativos del trabajo de los
fiscales y de las oficinas. Fijar metas e indicadores es simplemente establecer criterios que
permitan orientar el trabajo de los fiscales a logro de resultados minimos que sean
medibles y evduables. Hoy por hoy, no parece presentable que una organizacion como el
Ministerio Publico prescinda de una orientacion a resultados mas especificos que
simplemente hacer su trabgjo “lo mejor posible”.

Cuando se observa el panorama genera en este aspecto, se puede constatar que ha
habido muy poco avance en el desarrollo de metas e indicadores de la gestion del
Ministerio Pablico. La situacion descrita se explica por varias razones. La primera de ellas
se vinculaa un temaya abordado, que eslafata de un liderazgo institucional que sea capaz
de orientar estratégicamente a lainstitucion. Asi, el trabgjo de muchos Ministerios Pablicos
en la Region esta abandonado a la dindmica que los fiscales a nivel loca le imprimen al
mismo, sin que exista una conduccion central que uniforme y establezca patrones de
rendimiento minimos y compartidos por todos. En segundo lugar, como también hemos
mencionado, la idea de autonomia individual de cada fiscal ha sido esgrimida como un
obstaculo en la determinacion de metas de trabajo, bgjo la idea de que ello afectaria la
“independencia’ de cada fiscal. Finamente, también es posible constatar que existe muy
escasa capacidad de seguimiento y evaluacion instdada en los Ministerios Publicos. Esta
funcién no ha sido relevada como unafuncién criticaen la gestion de lainstitucion y, por lo
mismo, no ha sido dotada de elementos suficientes que permitan hacer cumplir las metas
fijadas en aquellos casos en donde existen.
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Quiza el &rea en donde este problema se manifiesta con mayor fuerza es en el manejo
de la carga de trabgjo de los fiscales. La mayoria de los procesos penales reformados
establecié importantes facultades a los fiscaes para poder seleccionar los casos que
conocen y optar por distintos tipos de salidas y procedimientos con el objetivo de permitirle
establecer una politica clara de control de la carga de trabgo, segin ya hemos visto en el
capitulo anterior. Con todo, dichas facultades legales no se han traducido normalmente en
la fijacion de metas institucionales bésicas y, ademas, han sido utilizadas en méargenes muy
bgjos. La tabla nimero seis contiene un resumen del porcentgje de casos en los que se
utilizan las principales herramientas en nueve paises de la Region, que da cuenta de su bajo
uso.

TablaN° 6
Uso de Salidas Alternativas y
Facultades Discrecionales del Ministerio Publico

Pais % en que se usan
Bolivia 40%
Cordoba (Argentina) 1%
CostaRica 64 %
Chile 75 %
Ecuador 2%

El Salvador 26 %
Honduras 8%
Guatemaa 4%
Paraguay 10%

Seglin se puede apreciar, con la excepcion de Chile y Costa Rica, €l gercicio de estas
herramientas en el resto de |os paises es extremadamente bajo. * El impacto de esto ha sido
gue los sistemas reformados han debido trabajar con una gran cantidad de casos abiertos,
sin que los fiscales efectivamente puedan realizar en aquéllos actividades productivas de
investigacion. Ello ha reforzado el tratamiento burocréatico de los casos y la reproduccion en
la l6gica de tramitacion que se les daba en los sistemas inquisitivos, a la vez que ha
impedido que € nuevo sistema pueda priorizar su trabgjo en los delitos socialmente méas
relevantes y en agquellos que e sistema tiene efectivas posibilidades de investigacion. Asi,
laimagen comin de un fiscal en la region serd con una gran cantidad de casos abiertos al
mismo tiempo, muchos de los cuales no tienen posibilidades reales de ser resueltos o
socialmente no resulta Gtil perseguir criminalmente y que, no obstante ello, le generan

® Fuente: Informes Proyecto de Seguimiento citado. En d caso de Chile se ha utilizado Boletin Estadistico
del Minigterio Piblico 2003. Se incluyen suspensiones del proceso a prueba, acuerdos reparatorios y el uso de
criterios de oportunidad. No se incluyen procedimientos abreviados.

¥ Debe sefidarse que en los casos de Ecuador y Cordoba en Argentina el bajo porcentaje no solo se explica
por problemas en el Ministerio Pablico, sino debido a que la legisacion en ambos paises entrega limitadas
facultades alos fiscaes para sel eccionar su carga de trabajo, en comparacion con el resto de paises contenidos
en el cuadro.
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diariamente a fiscal 0 a la policia una carga de trabajo que copa su tiempo y, ademas,
produce una sensacion de agobio que impide avanzar con rapidez en aguellos casos en que
el sistema si tendria posibilidades concretas de hacerlo.

f) Debilidades en la coordinacion interinstitucional con actores de la reforma

Otra &rea problemética en la que el Ministerio Publico presenta debilidades ha sido en
materia de coordinacion ingtitucional entre esta institucion y otras organizaciones que
participan o forman parte del sistema de justicia criminal.* La coordinacién en € trabajo
del Minigterio Publico con los otros actores del sistema, tribunales y defensa, es una
actividad indispensable para asegurar el funcionamiento eficaz de cualquier sistema de
justicia criminal, y méas aln en un contexto de cambio como la reforma procesal penal. Ello
afecta tanto el funcionamiento global del sistema, como € propio trabajo del Ministerio
Pdblico. En efecto, los mejores disefios de procesos de trabajo del Ministerio Publico
pueden fracasar, s es que ellos chocan con disefios incompatibles por parte de los
tribunales, entre otros multiples gjemplos que es posible imaginar. Es por estas razones que
una mala coordinacion puede afectar seriamente la capacidad ingtitucional para obtener
resultados, alin cuando € trabgjo interno haya sido realizado de maneraimpecable.

Al observar lo que ha ocurrido en el area, es posible percibir que €l Ministerio Publico
en la Regién no ha sido capaz de desarrollar un patrén consistente de relaciones con las
otras agencias que participan en el sstema. Esto ha sido particularmente relevante respecto
de las relaciones entre e Ministerio Publico con los poderes Ejecutivo y Judicial y con la
policia® De hecho, muchos de los problemas méas agudos de funcionamiento de los
sistemas reformados derivan directamente de problemas de coordinacion, por ejemplo el
fracaso y la consecuente tardanza de las audiencias de juicio, o la tardanza de las
investigaciones como producto de los problemas de acceso a las informaciones de otras
agencias publicas como registro de condena, servicios de salud, etcétera.

Las causas generales que pueden explicar los problemas de coordinacién institucional
son diversasy complejas. En primer lugar, el concepto de autonomiadel Ministerio Plblico
ha sido confundido con laidea de “no relacionarse” con otras instituciones segin ya hemos
visto, lo que ha sido un factor muy decisivo en la generacidn de este fendmeno. En segundo
lugar, en el proceso regiona de reconfiguracion del Minigerio Plblico se enfatizé la
atencién a disefio legd de esta institucion por sobre |os aspectos méas concretos requeridos
para su funcionamiento en la practica, dejandose de lado las mas de las veces la creacion de
una arquitectura institucional que forzara instancias y mecanismos destinados a asegurar €l

* Para estos efectos, entendemos por coordinacion instituciona |as necesarias interrel aciones que deben tener
los fiscales del Ministerio Publico, y la institucion como un todo, con otras instituciones y sus agentes que
intervienen en el sistemade justicia criminal. Estas relaciones son necesarias, porque ellas afectan de manera
directa  cumplimiento de las obligaciones y funciones entregadas d Ministerio Publico, como se mostraréa
de manera concreta més adelante. Dejamos expresamente fuera de este andlisis las relaciones del Ministerio
Publico con la Policia, que por su relevancia y caracteristicas especiaes nos parece que caen més bien dentro
delos problemas especificos que serén analizados en la préxima seccion.

% En términos generales para e caso de Guatemala puede verse Steven H. Hendrix. Innovation in Criminal
Procedure in Latin America: Guatemala’s Conversion to the Adversarial System, 5 Sw. J.L. & TRADE AM.
1998, pag. 376.
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trabajo de coordinacién con otras agencias. En tercer término, este proceso también se
enfocd primordialmente en el disefio instituciona interno por sobre una vision mas
sistémica del escenario externo en el cual e Ministerio Pdblico debia desenvolverse.
Finalmente, el aislamiento de esta institucion ha sido también resultado de la natura
desconfianza y celos institucionales que se generan entre organizaciones acostumbradas a
trabajar sin necesidad de coordinar sus acciones.”

g) Problemascon la policia

La policia tradicionalmente no fue en generd objeto de preocupacion preferente en el
disefio de las reformas.® Més alin, en los casos en que las relaciones entre la policia y
Ministerio Pablico han sido reguladas normativamente en los nuevos codigos procesales
penaes, ello ha sido en términos bastante ambiguos, generando serios problemas para la
coordinacién entre ambas instituciones. A este respecto, uno de los aspectos problematicos
ha sido el significado de “direccién funcional” del Ministerio Plblico sobre la policia para
los efectos de la investigacion preliminar. Asi, la policia ha argumentado que esta direccion
entra en conflicto con la cadena de mando institucional y, por otra parte, que ellos no son
una institucién que se encuentre bajo la dependencia del Ministerio Plblico, que es lo que
ocurre en la mayoria de los casos. En € otro extremo, muchos fiscales entienden que ta
direccion les da un poder total sobre el trabajo policial, sin considerar la experticia de los
investigadores policiales o incluso creyéndose autorizados para sustituir el trabajo de los
mismos, por viade asumir lainvestigacion crimina como una funcién propia.

En el funcionamiento concreto del sistema, todos estos problemas se han traducido en
una incomprensiéon y fata de comunicacion entre ambas instituciones. Es asi como los
programas de capacitacion del Ministerio Publico regularmente no incluyen las nociones
mas basicas acerca de técnicas, herramientas y estrategias utilizadas por la policia en las
investigaciones criminales, que les permita comprender la I6gica del mundo policid y las
dificultades que enfrenta el trabajo concreto de los policias. Los programas de cgpacitacion
policial tampoco se caracterizan por desarrollar habilidades y destrezas que les permitan a
sus agentes establecer relaciones constructivas con los fiscales. En este escenario, es dificil
esperar una efectivay coordinadarelacion.

% Sobre este tema, en el caso de Guatemala se apunta que “La mayor resistencia a cambio ha provenido del
Poder Judicial y lapolicia’. Véase Arthur Mudge y otros, Ob. cit., Pag. 54 (latraduccién es nuestra).

% En este mismo sentido véase, entre otros, Alberto Binder, Ob. cit., P4g. 82; Maximiliano Rusconi.
Reformulacion de los Sistemas de Justicia Penal en América L atinay Policia: Algunas Reflexiones, en Pena 'y
Estado N°3, 1998, Pags. 189 y 190; y, Mauricio Duce y Felipe Gonzdez. Policia y Estado de Derecho:
problemas en torno asu y Funcién y Organizacién, en Pena y Estado N° 3, 1998, P4gs. 51 a 53. En egte
altimo se sugiere que una de las razones de esta fdta de preocupacién ha sido un entendimiento
excesivamente formalista del proceso pena como un conjunto de trdmites y plazos de caracter judicial, de
acuerdo con el cual sdlo los procedimientos judiciales son considerados parte del objeto de estudio del
proceso penal por parte de los juristas. Una excepcion paradigmética, en que se ha atendido a la policia en el
contexto de la reforma, esti constituida por €l caso de El Salvador, donde una nueva fuerza policial ha sido
creada. Sin embargo, la creacion de este nuevo cuerpo policia es el resultado de la implementacion de los
acuerdos de paz y no un producto del huevo sistema de justicia criminad implementado en ese pais. Sobre la
nueva policia de El Salvador puede verse Gustavo Palmieri, Reflexiones v Perspectivas de la Reforma
Policial en El Salvador, en Penay Estado N° 3, 1998, Pags. 313-340.
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L as probleméticas rel aciones entre el Ministerio PUblico y la Policia también pueden ser
entendidas como un resultado de la tension generada por el surgimiento de un nuevo actor
institucional que comparte el poder que lapolicia soliatener en el antiguo sistemay, tal vez
ma&s importante, un actor que tiene como uno de sus objetivos centrales € control del
trabgjo policial. No obstante las reglas formales que establecian que a los jueces de
instruccion les correspondia un importante control de la actividad policial en la
investigacion de los delitos, la policia en la region habia desarrollado amplios espacios de
autonomia en la practicade sistemainquisitivo.

En este complego escenario, en varias ocasiones e Ministerio PUblico ha carecido de
una estrategia destinada a acercarse adecuadamente a las policias y desarrollar relaciones
constructivas para llevar adelante el trabajo de investigacion criminal. En muchos casos el
propio Ministerio PUblico no tiene claridad acerca de los roles y funciones y de la correcta
division de labores que debe haber entre fiscales y policias. Por otra parte, debiera ser capaz
de mostrarle a la policia que, sin una coordinacion con su trabgjo, los resultados de sus
investigaciones sirven de poco o nada. En este sentido, los fiscales del Ministerio Pablico
juegan un rol clave en el nuevo modelo procesal a actuar como verdaderas bisagras entre el
mundo policia y @ judicial, o sea, para transformar la informacion obtenida en la
investigacion policial en un caso judiciamente sustentable y ganable. EI Ministerio Pablico
tiene una posicion privilegiada en e disefio de los nuevos modelos procesal es para superar
el abismo existente entre ambos mundos.

En varios paises exigtia desde antes de |a reforma una enorme carencia en cuanto alas
capacidades de investigacion del Estado, que se ha traducido en un problema bastante
generalizado de impunidad de delitos violentos, como homicidios y secuestros y, mas
recientemente, una incapacidad para abordar otro tipo de situaciones que requieren
capacidades investigativas sofisticadas, como son los casos de corrupcion, violaciones alos
derechos humanos, crimen organizado y otros de alto perfil publico. En el contexto de estos
problemas, se ha producido el traspaso de facultades de persecucion a los fiscales, y éstos
en genera no han podido hacer una contribucion sustancia a la solucion de esta carencia,
todo lo cua puede afirmarse sin perjuicio de reconocer algunas iniciativas importantes en
este sentido.

L as causas de la persistencia de este problema después de las reformas se vinculan alos
problemas generales antes expuestos como falta de liderazgo, aidamiento politico, fata de
innovacion en los procesos de trabajo, a todo lo cud debe sumarse € contexto politico en
gue se produce la reforma en medio del cual no siempre ha sido claro el respaldo del
conjunto del aparato del estado para el desarrollo de una capacidad de investigacion
importante.

h) Relacién con las Victimas

Otra &rea en laque el Ministerio Plblico ha presentado debilidades para cumplir con las
expectativas basicas presentes en e proceso de reforma se vincula con sus nuevas
funciones respecto de las victimas de los delitos. No obstante haberse producido avances
muy significativos en materia de disefio normativo de derechos a favor de las victimas,
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todavia es posible constatar que el Ministerio Pablico no se ha convertido en un actor muy
vigoroso en lapromocion y protecciéon de los mismos.

Una primera cuestion que es posible constatar en €l &ea, es la fata de una
institucionalidad en el Ministerio Publico que se encargue de disefiar y ejecutar politicas en
materia de promocion y proteccion de los derechos de | as victimas. Salvo contados casos -y
con problemas de cobertura territorial- son pocos los Ministerios Publicos que cuentan con
algun tipo de institucionalidad especiaizada en |a materia. Esta carencia se traduce también
en la fata de programas concretos de intervencion en favor de las victimas, como por
giemplo el disefio y gecucion de programas de informacion especides acerca de sus
derechos, del estado de avance de los procesos en las que ellas intervienen o la carenciade
sistemas de proteccién a las mismas frente a potenciales atentados que su participacion en
el proceso pudieragenerar.

En un escenario generalizado en e que hay falta de institucionalidad a interior del
Ministerio Plblico para hacerse cargo de las victimas, operativamente € vinculo con ellas
gueda en manos de cada uno de los fiscales que llevan sus casos. En este nivel también se
detectan varios problemas. En primer lugar, los fiscales no perciben que las victimas
constituyen “clientes’ cuya opinion deben considerar para tomar decisiones acerca de la
persecucion penal de los casos. En segundo lugar, muchas veces tener un rol activo en la
promocion de los derechos de las victimas entra en conflicto con la I6gica de persecucion
penal, y esta Ultima prima finalmente en caso que hubiera una contraposicion de intereses,
dejando a la victima compl etamente insatisfecha respecto de sus pretensiones. Esto obedece
no sblo a la fata de sensbilizacién de los fiscales respecto a la compresion de los
problemas de las victimas, sino también a que normamente la evaluacion de su trabgjo se
medira por resultados en la persecucion penal mas tradicional. Un ejemplo tipico donde se
generan dinamicas de esta clase es tratandose de casos en los que fiscales privilegian la
persecucion pena por sobre e término del caso utilizando mecanismos de reparaciéon a
favor de la victima, argumentando interés publico por sobre la voluntad de esta ultima.
Finamente, e abandonar la relacién en cada fiscal individual genera muchos problemas
para estandarizar nivel es minimos de calidad de servicio.

En e escenario descrito, uno de los problemas centrales que se observa es |la falta de
una capacitacion alos fiscales que les permita sensibilizarse respecto de las necesidades de
las victimas, como también la falta de politicas institucionales que pongan dicho tema como
una cuestion de relevancia en su trabgjo. Esta sensibilizacion no significa sdlo cuestiones
abstractas o puramente discursivas acerca de laimportanciade la victima, sino el disefio de
incentivos concretos, como por giemplo evaluacion de desempefio, asociados a logro del
objetivo de satisfaccion real de los intereses especificos de la victimaen e proceso.

5.- Hacia un Cambio de Paradigma de los Ministerios Publicos Fiscales en América
Latina

Con €l objetivo de resumir y explicar algunos de |os principales problemas descritos, asi
como de perfilar la agenda futura de trabajo de los Ministerios Publicos Fiscales, podemos
decir que en gran medida estos se vinculan a hecho de que esas agencias estatales han
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enfrentado un proceso muy violento de cambios en su entorno de trabgo. Por una parte, ha
cambiado e proceso judicial, el contexto institucional en e que funcionan los Ministerios
Publicos Fiscales y las demandas que desde el mundo socia y politico se le dirigen. Por
otra parte, han cambiado sus funciones y facultades, asi como también se ha producido un
aumento sostenido de los recursos de que disponen.

En este contexto, pareciera que las cgpacidades de adgptacion de las instituciones a
todos estos cambios han estado severamente limitadas por |a persistenciaen ellas de lo que
podriamos Ilamar un “paradigma tradicional”. ES decir, un conjunto de ideas, practicas e
imagenes que moldean la identidad de la ingtitucion, que condicionan las formas de
organizacion y gestion del trabajo de lamismay que establecen los patrones de conductas
de sus miembros. Este conjunto de ideas, practicas e imégenes provienen o se encuentran
fuertemente atadas, por regla general, a nociones propias del sistema inquisitivo, de la
clasica funcién dictaminadora de los fiscales y de lo que se podria identificar como la
cultura juridica tradicional. Este paradigma resulta en muchos casos directamente
contradictorio con las nuevas funciones asignadas a los fiscales y, en otros, en los que esta
contradiccion no es tan evidente, su persistencia resulta claramente disfunciona a las
nuevas exigencias emanadas de | os sistemas acusatorios i mplementados en la Region.

El arraigo de los Ministerios PUblicos de laregion al paradigma tradicional se ve
favorecido por las dificultades en € surgimiento -0 siquiera en la formulacion clara- de lo
gue podria ser un nuevo paradigma. Es decir, una referencia a ideas e imégenes simples y
claras que permitan moldear nuevas practicas y actitudes y que, a su vez, aparezcan como
consistentes con las nuevas condiciones tanto institucionales como sociales en que se
desenvuelve laactividad de los fiscales.

Es necesario aclarar que cuando hablamos de paradigmas nos estamos refiriendo a
ideas bastante generales que pueden orientar |os cambios de una manera también general y
en plazos relativamente largos. Como se podré observar, es evidente que la pretension de
identificar estos paradigmas supone simplificaciones muy grandes. De hecho, suele ocurrir
gue entre los elementos que contribuyen a reforzamiento de paradigma tradicional estd,
por ejemplo, la propialey. Asi, si bien los nuevos estatutos legales que se han dictado en la
Region colocan a Ministerio Pldblico Fiscal en un entorno nuevo, muchas veces ellos
mismas reproducen algunos elementos contradictorios con el sistema procesal nuevo.
Ejemplos de lo anterior son multiples, tal vez si algunos de los més paradigmaticos sean las
detalladas reglas existentes en varios paises acerca de la construccion del expediente como
fuente de informacién centra del nuevo proceso que le imponen una dinamica de trabgjo a
los fiscales equivdente a lo que hacian los antiguos jueces de instruccion o formas de
rigidas de asignacion de competencias y casos entre |os fiscales. De esa misma manera, en
un proceso de transicion tan largo y complejo son muchos otros los elementos que van adar
cuenta de ambigliedades o falta de definiciones claras en agunos aspectos del rol o
atribuciones asignadas a los fiscales. Pensemos, por gemplo, en todas las normas que les
siguen entregando importantes facultades probatorias a los jueces en juicio en desmedro de
la actividad de los propios fiscales o la timidez con la que en muchos paises se han
reconocido las facultades de los fiscales de seleccionar casos en las etapas tempranas del
proceso (por giemplo Ecuador o algunas Provincias Argentinas como la de Cordoba).
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Lo que intentaremos hacer, entonces, es identificar algunas nociones que
conforman lo que constituye el paradigma tradicional de lo que el Ministerio Publico
Fiscal es o debe ser y luego las confrontaremos con lo que en, nuestra opinion, debiera ser
un nuevo paradigma. Este nuevo paradigma aspira a ser consistente, por una parte, con €l
marco procesal actual y, por laotra, con las nuevas demandas del entorno politico y social.
Este gjercicio es una simplificacion de una realidad que presenta muchos matices y solo
pretende ilustrar un proceso de cambio muchisimo mas complejo y que, probablemente, se
desarrollara en plazos muy largos. Por otra parte, las nociones que se plantean operan en
diversos niveles y los avances 0 retrocesos en esos niveles son  relativamente
independientes. Es decir, se puede avanzar en algunos de ellos y no en otros, alo menos
hasta un cierto punto. Por otra parte, es probable que siempre vayan a existir
manifestaciones del paradigma tradicional. Esto no constituye necesariamente un problema
en la medida que dlas no se transformen en obstaculos para el adecuado cumplimiento de
los parametros que justifican el nuevo paradigma que se intenta instalar, a saber, la
consistencia con los sistemas procesales acusatorios y la capacidad para responder a las
demandas del entorno.

En el marco descrito, en lo que sigue identificamos seis elementos 0 componentes

relevantes para el andlisis y comprension de los paradigmas sobre |os que se estructuran los
Ministerios Publicos Fiscales.

5.1.- Instruccién versus Recopil acidn de Informacién, Decisién vy Litigacion

L os componentes centrales de |o que [lamamos paradigma tradicional se derivan de
definiciones de funciones que corresponden a los roles que los fiscales cumplian en los
sistemas inquisitivos. En ellos basicamente cumplian funciones dictaminadoras orientadas
a control de la legalidad. Después de producidos los procesos de reformay recibida por el
Ministerio Publico la facultad de perseguir penamente, esta funcién dictaminadora ha
tendido a ser reemplazada por la funcion de instruir el proceso criminal. Esta funcion, asu
vez, ha sido también mayoritariamente adoptada del modelo de investigacion establecido en
los sistemas inquisitivos, puesto que se ha construido tomando como referenciala actividad
gue antes realizaban |0s jueces de instruccion. En este sentido, la reforma en muchos casos
simplemente significd un cambio de responsabilidad en la instruccién, pero no un cambio
de l6gica de la misma ni metodologia de como hacerla. La nocién de la funcion de
instruccion en el sistema inquisitivo esta fuertemente atada a la idea de investigacion de la
verdad a través de diversos pasos estandarizados y al carécter escrito de lamisma. En esta
I6gica, podriamos decir que el paradigma tradicional opera sobre la base que la funcion
central de los fiscales en el proceso es la investigar |os hechos delictivos por medio de la
construccion de un expediente escrito siguiendo ciertos ritos 0 pasos relativamente
homogéneos para todo tipo de casos. La centraidad de esta funcion gparece a su vez
reforzada por la fuerza que esta instruccién cobra en € juicio ora. Asi, es una préctica
comun que el expediente se incorpore por completo o al menos sea conocido de antemano
por los jueces del juicio. Esto le restarelevancia ala actividad de litigacion que desempefia
los fiscales ya que el resultado del juicio esté finamente determinado por la caidad de la
instruccion y no por lo que ocurradurante € desarrollo del mismo.
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El cambio en el entorno procesal, en especia la pretension de la centralidad del
juicio oral, y el otorgamiento a Ministerio PUblico Fiscal de facultades de disposicion de
los casos que los jueces de instruccion nunca tuvieron, obligan a un replanteamiento de
cuales son las funciones centrales de la persecucién penal. En primer lugar, parece claro
gue e Organo a cargo de esta tarea debe desarrollar en colaboracion con la policia
actividades destinadas a obtener informacion sobre los casos que recibe. No obstante, la
observacion del universo de casos que efectivamente llegan al sistema da cuenta de que las
necesidades de informacion de ellos y los métodos idoneos para obtenerla son muy
diversos. Esto supone abandonar la nocién Unicay central de investigacion que esta detras
de lainstruccion tradicional. Hay casos con muy pocas necesidad de informacion, otros que
requieren informacion que se encuentra en poder del propio aparato estatal 0 en registros de
diverso tipo, otros que lo que requieren es e andisis de informacion que es compleja en
cuanto asu volumen o al nivel de especididad con que aparece formulada, y, por supuesto,
existen también algunos que requieren de una investigacion en un sentido tradicional, de
averiguacion mediante un conjunto de pasos sucesivos en el tiempo. Esto supone abandonar
cualquier nocién de homogeneidad o formalismos en lainvestigacion criminal.

Pero ademés de esta compl i zacion de | as actividades de obtencién de informacion,
el nuevo paradigma requiere relevar como una funcion central de los fiscales la de decidir
acerca de la persecucion penal. Efectivamente, las nuevas facultades requieren de los
fiscales el andlisis de los casos que manejan y la decision acerca de si perseguir o no y de
cuales son los caminos procesales 0 de negociacion més adecuados para las caracteristicas
concretas del cada caso. Esta funcién de decision tiene complejidades importantes como
veremos mas adelante y parece indispensable incorporarla formalmente como funcion
institucional con el fin de hacerse cargo de todo lo que supone hacerla funcionar
apropiadamente. Es decir, en términos de operatividad, de incentivos, de responsabilidades
y de controles.

Por Ultimo, si bien es cierto que la centralidad del juicio ora no se ha logrado aun
plenamente en los sistemas procesal penales de América Latina, ella sigue siendo un
objetivo hacia el cual parece necesario avanzar. En |la medida en que ese avance se vaya
produciendo, la funcion de litigacion de los fiscales cobrara creciente relevancia. Es decir,
s el entorno procesal es competitivo, la necesidad de que los fiscales litiguen con eficacia
se hade transformar en una de las preocupaciones centrales del Ministerio Pablico Fiscal y
debe condicionar fuertemente todos sus componentes, desde el reclutamiento, el
entrenamiento, la organizacion del trabajo y, por supuesto, los sistemas de incentivos
promociones.  Esta necesidad también se vera incrementada en la medida en que se
comience a producir una efectiva oralizacion de las etgpas previas ajuicio.

En consecuencia, € nuevo paradigma impone a los fiscales funciones diferentes y

mas complejas que e tradicional, o que supone una reorientacion importante de los
Ministerios Publicos en la Region.

5.2.- Posicion de neutralidad versus posicidn estratégica




32

En la medida que las funciones cambian como lo hemos indicado antes, la
aproximacion de los fiscales a los casos también debe hacerlo. En el paradigma
tradicional, los fiscales gparecen posicionados en su rol desde una cierta postura de
neutralidad. Asi, el conocimiento de laley y de los hechos del caso los debiera llevar por un
camino progresivo gue se define sblo a partir de esos elementos hasta el resultado final, el
cual en principio les debiera resultar indiferente. En esta l6gica un fiscal e resultado del
caso no es producto de u posicionamiento estratégico de la persecucion penal, sino una
consecuencia casi automética del camino pre-establecido por la ley y que € fiscal esta
simplemente Ilamado a gjecutar.

Este escenario cambia en la I6gica de un sistema acusatorio o adversaria. Puestos
los fiscales a decidir sobre € curso de los casos y enfrentados a una litigacion competitiva,
su posicion frente a ellos pasa en cambio a ser estratégica. Esto es, € fiscal se comporta a
partir de decisiones que ha tomado y objetivos que se ha trazado con el fin de que en el
proceso judicial se obtengan resultados consistentes con esas decisiones y objetivos.

En & paradigma tradicional la interpretacion del Ilamado principio de objetividad,
gue suele estar consagrado en la mayoria de nuestros paises, se tiende avincular con laidea
de imparcialidad que es propia de los jueces. En el contexto del nuevo paradigma, en
cambio, este principio se vincula mucho mas a estandares de profesionalismo, buena fe,
lealtad y a derecho que la defensa tiene de aprovecharse de la actividad investigativa del
Estado. Es decir, no se trata que el fiscal no pueda adoptar posiciones estratégicas, Sino que
en la gecucion de ellas se comporte de acuerdo con estandares minimos que permitan que
el imputado pueda utilizar lainformacién que el propio Estado produce en su favor o evitar
gue en ese posicionamiento estratégico el fisca afecte reglas basicas de juego justo en
contradel imputado.

5.3.- Discurso legal genera v neutral versus discurso legal especifico de la persecucion

Vinculado a punto anterior, en el paradigma tradicional € fiscal y e Ministerio
Publico como institucién, comparten en su desempefio un discurso lega comin con el resto
de los actores del sistema. Esto quiere decir que en la aplicacion e interpretacion de las
normas legales a su trabajo concreto, los fiscales -al igual que los jueces por €emplo-
eligen las interpretaciones y argumentos que les parecen mas de acuerdo con los principios
del sistema juridico, la racionalidad y la consistencia de las diversas teorias legales. En la
medida que €l nuevo paradigma supone una aproximecién y un comportamiento
estratégico, el discurso juridico de los fiscales se pone al servicio de los objetivos definidos
para el tratamiento del caso o para e cumplimiento de los otros objetivos de la institucion,
segun veremos mas adelante. De este modo el fiscal y el Ministerio Plblico, igud que
todos los demés actores del sistema legal con excepcion de los jueces, si bien mantienen su
ledtad basica a derecho, dentro de ese marco construyen un discurso funciona a sus
objetivos estratégicos tanto respecto d caso concreto como en relacidn con situaciones mas
generales que favorecen su trabagjo en muchos casos.

Para graficar mejor la diferencia que imponen ambos paradigmas, se puede sostener
gue alli en donde en € tradicional lafigura del fiscal se parece méas ala de un jurista con
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una opinidn neutral acerca del derecho, en el nuevo la figura del fiscal se vincula mucho
mas a la de una parte que construye argumentaciones o interpretaciones que, con base en la
ley, permiten maximizar su posicion en el proceso.

5.4.- Orientacion alos casos concretos versus multiplicidad de objetivos:

En el marco del paradigma tradicional es claro que el trabajo del Ministerio Publico
esta centrado en el tratamiento de los casos individuales, es decir, es similar a la de los
demas actores del sistema. En el caso de lafiscalia, se puede decir que la tarea especifica es
la de investigacion, procesamiento y sancion, pero siempre en los casos concretos.
Poniendo una imagen que permita comprender mejor esta nocion, para los fiscales cada
caso constituye un mundo aparte o un universo en el cual se desenvuelven sus funciones y
respecto de los cuales es responsable de su resultado.

La formulacion de un nuevo paradigma requiere complgjizar esta cuestion
asumiendo que la resolucion de cada caso de acuerdo con la ley es solo una de las
funciones del Ministerio Plblico. A esta es necesario agregar otras que la sociedad espera
gue cumplay de las cuales también debe hacerse responsable. La definicion especifica de
estos otros objetivos institucionales puede ser variable y su fomulacion y alcance concreto
dependera del modo en que el Ministerio Plblico Fisca se relacione con el sistema politico
y con la comunidad en cada lugar. En general, podemos decir que se trata de objetivos que
dicen relacion con el efecto agregado del trabgjo de los fiscales sobre la comunidad. Esto
es, ademas de buscar € cumplimiento de la ley en cada caso, los fiscales deben incorporar
en su definicién de metas todos aguellos otros objetivos sociales que se espera que se
produzcan por medio de la persecucion del conjunto de casos que aborda o de algin grupo
de €elos. Entre estos objetivos debieran estar algunos como los de conseguir que la
persecucion se haga con costos razonables para el Estado, mejorar la confianza del publico
en las instituciones del sistemade justicia pena, contribuir ala disminucion del delito, ala
disminucién del temor en la poblacion, entre otras.

Como se podra observar, la aproximacion del paradigma tradicional dificulta el
logro de objetivos que no tienen que ver con el resultado concreto de un caso especifico,
sino mas bien con los resultados globales o agregados de la gestion de la institucion. Ello
ya que impide planificaciones estratégicas mas generales de la institucion en € logro de
estos resultados, como también por establecer un entorno de incentivos para el trabgo de
los fiscales que no privilegia una mirada més global o de contexto acerca del impacto del
mismo.

5.5.- Responsabilidad por apego a la legalidad versus responsabilidad por resultados
sociamente cuantificables

Derivado directamente del punto anterior surge la cuestion de la responsabilidad. En
la medida en que el trabajo de la fiscalia esté centrado en € tratamiento de los casos
individuales, todo el sistema de responsabilidades se estructura sobre la base de evaluar la
actuacion de cada uno de los fiscales en ese nivel. Por € contrario, cuando se definen otros
objetivos sociales como los mencionados anteriormente, es necesario avanzar hacia la
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creacion de mecanismos destinados a controlar la responsabilidad por esos otros objetivos.
Cualquiera sea la forma de responsabilidad que se defina, ésta supone la existencia -en
primer lugar- de informacidn que permita cuantificar el cumplimiento o no de los objetivos
establecidos como deseados. Lo anterior obliga a Ministerio Publico Fiscal aincorporar en
su lengugje una l6gica distinta de caracter eminentemente cuantitativo. Esto se traduce, asu
vez, en el establecimiento de una funcidn especifica vinculada a la produccién de los datos
necesarios para hacer efectivas las responsabilidades.

En lo que se refiere a las modalidades que puede adoptar un sistema de
responsabilidades de los fiscales, estos pueden ser variados y es indudable que la sola
existencia de datos que permitan establecer comparaciones temporales o entre diversas
unidades desde ya supone alguin nivel de control. Pero también vale la pena mencionar que
esto tiene impacto en la forma en que se selecciona a los cargos mas altos del Ministerio
Pdblico Fiscd. En general, las designaciones de por vida, por ejemplo, estan orientadas por
la l6gica de la resolucion de los casos individuales en términos de proteger a fiscal de
manipulaciones indebidas. En la medida en que se incorporan otros objetivos sociales
cuantificables, la evaluacion de los mismos debiera tener un impacto sobre el sistema de
designacion o renovacion de aquellos [lamados a responder por el cumplimiento de esos
objetivos.

5.6.- Trabajo basado en |la autonomiadel fisca v |lajerarquia versus la necesidad de generar
liderazgos operativos

Desde €l punto de vista de la organizacion de las jerarquias y niveles dentro del
Ministerio Publico Fiscal el paradigma tradicional centrado en el abordaje de los casos
suele poner gran énfasis en el fiscal individual, a que reconoce grados importantes de
autonomia. Al mismo tiempo, suelen existir niveles jerarquicos similares a los de los
tribunales pero en los cuales no se daunarelacion propiamente de jefatura. Norma mente el
superior no tiene una funcién de direccidn operativa sobre e inferior, ni tiene tampoco la
capacidad de definir objetivos y supervisar su cumplimiento. Por regla general, el superior
solo cumple una funcion de control de agunas decisones formales o se le otorga la
facultad de dictar algunas instrucciones de caracter més 0 menos genera destinadas a
orientar el trabajo de sus inferiores, pero que son también normal mente bastante formal es.

El establecimiento de otros objetivos sociales vinculados a los efectos de la
actividad del Ministerio Plblico requiere de la generacion de liderazgos operativos mucho
mas definidos que permitan que la institucién pueda dar coherencia a las actuaciones
individuales en términos de ordenarlas hacia los objetivos planteados. Esta cuestion es tan
central que en €l establecimiento de un nuevo paradigma pasa de manerainevitable por una
revision del modo en que se estructura la distribucion de roles entre quienes cumplen
funciones de jefaturay quienes cumplen roles operativos.

El desempefio de las nuevas funciones que la ley establece para los fiscales y la
busqueda de nuevos objetivos por parte del Ministerio Plblico Fisca requieren una
revison de los sistemas de liderazgo en su interior en términos de permitir que se
establezcan formas de conduccién que permitan gestionar el sistema parala consecucion de
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los objetivos. Estas nuevas formas de liderazgo requieren tener la capacidad de definir
objetivos y de controlar su cumplimiento por medio del tratamiento de los casos
individuales, a su vez se requiere la posibilidad de una supervision dinamicaen la que haya
traspaso de experienciay correccion sin que sea necesario acudir a sistemas disciplinarios.

Como se puede observar, la légica detras de ambos paradigmas es bastante distinta
y entre ellos se cruzan diversos factores y variables. Nos parece que una forma de resumir y
facilitar la comprension de estos se logra con la siguiente tabla de resumen.

Tablan®7

Matriz de Paradigmas de Ministerios Publicos

Componente 0
Variable

Paradigma Tradicional

Paradigma Nuevo

Funciones centrales de
los fiscales

Elaborar dictamenes
Llevar adelante
instruccion formal  del
caso  (homogénea vy
expediente)

Complejizacion de la
funcién de investigacion
criminal (investigacion,
recopilacion de
informacion, actividades de
inteligencia)

Decisiones acerca de los
Casos

Litigacion

Posicién de rol del fiscal

Posicion neutral en la| -

persecucion
Principio de objetividad

Posicion estratégica en la
persecucion
Principio de objetividad

entendido como como profesionalismo,
imparcialidad ledtad y buenafe
Discurso legd del fiscal Discurso legal neutral Discurso legal orientado al
(dogmatico) logro de objetivos
Apego neutral alaley estratégicos
Interpretacion legal

consistente con objetivos

estratégicos
Objetivos de trabajo del Resolucién caso a caso Resolucién casos
Ministerio Publico Objetivos sociales
agregados
Sistemas de Apego de la ley caso a| - Sdtisfaccion de objetivos
responsablidad caso sociales agregados
Jerarquia y autonomia Superioridad con Superioridad con facultades

del Ministerio Publico

facultades de lineamiento
general y pocaingerencia
operativa
Importantes espacios de
autonomia interna de
cada fiscal

de definicidbn operativa
directa

Trabajo de fiscales
orientados a logro de

objetivos comunes con poca
autonomiainterna
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6. Las Tareas basicasen €l Trabajo del Ministerio Publico Fiscal en América Latina

A partir de lo expuesto acerca de los problemas que el Ministerio Piblico Fisca
enfrenta en el contexto de una transicion compleja en América Latina, nos parece que es
necesario identificar cuales son las tareas basicas que deben ser enfrentadas por esta
institucion para asumir eficazmente los aspectos centra es de la nuevas funciones que se les
han otorgado y para dar respuesta a las expectativas publicas que recaen sobre las nuevas
instituciones.

La siguiente identificacion de tareas es también un intento por perfilar de modo muy
general cuaes son los grandes desafios del periodo de transicion en que nos encontramos.
Ellas suponen actuaciones en muy diversos niveles. Asi, por ejemplo, en algunos paises €l
abordar estas tareas supone tomar algunas medidas administrativas y de gestion, en otros
supone en cambio transformaciones legales o institucionales bastante profundas. Por lo
mismo, nuestra pretension es instalar una discusion acerca de cua es la agenda de los
Ministerios Pablicos Fiscales para los proximos afios, asi como la de ayudar a cada una de
las agencias a nivel naciona o local a identificar cudles son sus objetivos estratégicos para
el mediano y largo plazo.

6.1.- PRIMERA TAREA: Posicionamiento Instituciona

Los Ministerios Publicos Fiscales provienen en genera  de una précticainstitucional
caracterizada por un bajo perfil dado que, por una parte, cumplian funciones de poca
visibilidad y que, por la otra, se amparaban institucionalmente bajo el paraguas del Poder
Judicial, organismo que Si cuenta con un posicionamiento institucional importante en la
region. No queremos discutir agui el tema de cua debe ser la definicion institucional del
Ministerio Pablico, aunque reconocemos la importancia de ese debate para esta cuestion,
sino mas bien plantear como el cumplimiento gpropiado de |as tareas que el nuevo sistema
procesal y las expectativas sociales que se le atribuyen requieren de un nuevo
posicionamiento institucional, mas fuere y mas comple o que el que hasta ahora hatenido.

La naturaleza de las nuevas tareas de los Ministerios Publicos Fiscales los ubica en
una posicién de gran visibilidad y los obliga a hacerse cargo de construir una relacion con
el resto del aparato estatal, con € sistema politico, con € publico en general y con quienes
intermedian en todas estas rel aciones, en especia con los medios de comunicacion.

Si pensamos en las compl gjidades especificas que suponen cada una de | as tareas de
los Ministerios Publicos, es posible apreciar cOmo estas nos se pueden cumplir
apropiadamente sin un conjunto de relaciones bien articuladas con los diversos actores
mencionados. Pensemos primero en la actividad mas bésica como es la de recolectar
informacién acerca de los casos con el fin de esclarecerlos y decidir a cerca de su futuro.
Estatarea supone en general un gran esfuerzo de posicionamiento del Ministerio Pablico en
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relacion con € resto del aparato estatd quien provee de buena parte de lainformacién que
sirva para e cumplimiento de tal funcion (no sdlo estamos hablando de la policia, sino
también de los sistemas de registro civil que contienen la informacion bésica de las
personas, |os sistemas de registro de antecedentes, organismos auxiliares de investigacion,
etc.). Pero también implica una relacion muy fluida con la comunidad que cumple un rol
central en trasmitir informacion relevante para laresolucién de los casos.

En este contexto, es urgente para el Ministerio Pablico construir una estrategia de
posicionamiento ingtitucional. Ella supone no solo identificar objetivos de ese
posicionamiento y los publicos a los que se pretende llegar, sino también reorientacién de
recursos internos para el logro de los mismos y una apertura institucional importante a la
comunidad, entre muchas otras cuestiones. El punto es que el adecuado posicionamiento
institucional no es simplemente el tener una campafia de comunicacion, sino un trabagjo méas
complejo y profundo de construccion de redes y establecimiento de objetivos.

6.2.- SEGUNDA TAREA: Manegjo del Flujo de Casos ddl Sistema

La funcién mas bésica que un sistema de persecucion penal debe estar en condiciones
de satisfacer es la capacidad de mangar razonablemente |os casos que conoce, 0 bien,
hacerse cargo del flujo de casos que recibe. Asi, la variable principa que condiciona el
correcto funcionamiento de un Ministerio Pablico, y del sistema de justicia criminal en su
conjunto, es e manejo y el control de este flujo de casos. En la medida que el sistema no
desarrolle una politica de control del mismo que le permita dominar la carga de trabajo,
resulta dificil que pueda operar dentro de parametros minimos de racionalidad y calidad.
Por estas razones, como hemos visto con anterioridad, la mayoria de las reformas
procesales establecieron un conjunto de criterios e instituciones, que le permitian al
Ministerio Publico Fiscal desde muy temprano en el proceso (facultades de desestimacion y
aplicacion de salidas abreviadas) desarrollar una politica de control de la carga de trabajo
del sistema, con el objetivo de superar la situacion que imponia la vigencia irrestricta del
principio de legalidad en & contexto de los sistemas inquisitivos. Sin embargo, como
también tuvimos oportunidad de explicar, e Ministerio Pablico no ha sido capaz, salvo
excepciones, de utilizar intensamente estas facultades, especiamente aquellas que suponen
desestimar tempranamente |os casos que recibe.

El escaso uso de las herramientas legales de desestimacion de casos que disponen los
fiscales en la mayoria de los paises de la Region es un problema complejo que obedece a
diversas variables. Una de las centrales es la fata de sistemas de organizacion del trabajo
estructurados para el cumplimiento eficiente de tal funcion. El trabajo de desestimar casos
tempranamente es tipicamente de aquellos en los que se gana enormemente en €eficienciay
productividad, cuando un solo equipo 0 un sistema centralizado asume la desestimacion
paratoda la fiscalia, haciendo llegar alos fiscales solo casos en los que el sistema esta en
condiciones de hacerse cargo de manera razonable. Ello permite que el equipo dedicado a
desestimar casos se profesionalice y desarrolle las destrezas para detectar 10s casos que
tienen posibilidades de esclarecerse, a tiempo que cumple las metas fijadas al efecto y
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centradiza la politica criminal del Estado. Por e contrario, si el sistema espera que cada
fiscal desestime una porcion de los casos que recibe, el resultado serd muy poco
homogeéneo vy dificil de controlar, con lo cual laposibilidad de lograr metas institucionales
compartidas por todos se diluyen y se atomiza la politicacriminal. De hecho, la experiencia
demuestra que lo que ocurre cuando esta decision es entregada el trabajo de cada fiscal, los
porcentajes de desestimacion son sumamente bajos, generado diversos problemas de
sobrecarga 0 atochamiento de casos en el sistema En un sistema que no selecciona
sisteméticamente casos, sino que cada fiscal debe hacerlo individuamente, la inercia del
trabagjo diario hara que el fiscal degje “dormidos’ los casos en que no hay posibilidades
razonables de éxito, aumentando |os tiempos procesales promedio y disminuyendo |as tasas
de términos generales de lafiscalia.

Un control efectivo de la carga de trabagjo de una fiscalia supone que los ingresos se
manejan de manera sistematica. Es decir, que la fiscalia no solamente evacua los casos que
entran repartiéndolos a los fiscales que corresponda, Sin0 que genera un mecanismo que
permite desechar en forma temprana una gran cantidad de ellos aplicando las facultades
legales concedidas en los nuevos codigos procesales penales. Por ggemplo, un sistema que
depura el 60% de los casos de manera temprana, los convierte en términos que bajan el
promedio de tiempo de resolucion, mientras aumentan las tasas de término anuaes. Esto
permite, ademés, que el sistema pueda focalizar su trabajo en el 40% restante, mejorando
asi las posibilidades de concluir con éxito un nimero de casos en que puede priorizar su
trabgjo.

En este contexto, se ha comenzado a consolidar, con variantes y distinta intensidad,
una experiencia que puede ser agrupada bajo la nocion de las Unidades de Decision
Temprana de Casos (en lo sucesivo las UDT). El objetivo principal de las UDT ha sido
generar un sistema que permite realizar la funcién de desestimacion de casos en una unidad
comun de trabgjo y utilizando procedimientos estandarizados en la gecuciéon de tales
funciones, lo que ha generado un gran impacto en el aumento de desestimaciones
tempranas. Asi, una vez ingresado un caso a una fiscalia, éste es puesto a disposicion
inmediata de estas unidades, que tienen por funcion evaluarlo y determinar si debe ser
desestimado o debe ser objeto de persecucién penal. Si se determina su desestimacion, la
UDT continuara con latramitacion de todos los aspectos del mismo, destinados a que dicha
decision pueda ser implementada cumpliendo los requisitos legales y administrativos que
existen para poner término al caso.

Hay diversos modelos en los cuales se puede organizar una UDT, dependiendo del
tamafio de la fiscalia (nimero de fiscales y funcionarios de apoyo), del flujo de casos
(nimero de casos ingresados diariamente, semana mente, mensua mente, anual mente, etc.),
de la existencia de fiscales especializados y otros factores similares. En la medida que se
tenga claridad de estos elementos, es posible tomar decisiones de disefio. Por |lo mismo, es
perfectamente posible que en una region de un mismo pais se encuentren varias de estas
formas de organizacion conviviendo en formaparaela, incluso en ciudades vecinas. Esto se
produce debido a que, por gemplo, diferencias en materia de persona disponible o flujo
diario de ingreso pueden aconsgjar formatos distintos de estructuracion de las UDT. Otro
factor central para la organizacion es el tipo de atribuciones que se le quieran conferir ala
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unidad, por g emplo, s se limita simplemente a tomar las decisiones o tramitarlas o, por
giemplo, se le asignan funciones de mediacion 0 negociacion en casos que se estima
debieran ser objeto de salidas aternativas, como acuerdos de reparacion o conciliacion.

No es esta |la oportunidad de entrar con detalle a explicar las diversas posibilidades
y desafios que supone desarrollar una gestion de casos que se haga cargo de su gpropiado y
oportuno encauzamiento hacia las diversas vias de salida 0 solucion que la ley otorga. Solo
queremos graficar la necesidad de abordar sisteméticamente esta tarea por medio de
definiciones de organizacion y de proceso de trabgjo que deben ser necesariamente
innovadoras respecto de o que han sido los procesos de trabajo tradicionales en la regién.
Esto supone un proceso de busqueda de caminos y de aprendizaje por la via del método del
ensayoy error.

Pero ademés de la cuestion de la busqueda de los métodos que permitan mangjar los
flujos de casos, vale la pena detenerse también en otros desafios que €l abordar esta tarea
supone. Un uso importante de facultades de desestimacién por parte de los fiscales, sea que
se haga de modo centralizado o descentralizado, requiere el desarrollo de sistemas de
control efectivos puesto que lo que se busca es la desestimacién por las causas que la ley
prevé y no la que pueda hacerse por error, negligencia, inexperiencia o corrupcion. Es
necesario entonces hacerse cargo de generar formas de registro de estas decisiones que
permitan controlarlas efectivamente, de formas de supervision que permitan que los fiscales
con mas experiencia la transmitan a los con menos experiencia e como gjercer la funcion
de desestimacion en forma adecuaday, a mismo, tiempo vigilen que estos no abusan de las
facultades de desestimacion. También sera necesario pensar en coOmo las victimas se
pueden convertir en factores que ayuden a sistemaa controlar la desestimacion abusiva.

Otro desafio importante que deriva de la instalacién de un sistema de manejo del
flujo de casos es cOmMo se responde institucionalmente alas presiones y criticas que desde
la comunidad o desde e mundo politico este trabajo pueda generar. Desestimar casos 0
conducirlos por vias no tradicionales suele generar cuestionamientos que pueden provenir
de la fata de comprensién de cémo funciona un sistema de justicia pena o de intereses
especificos de sectores determinados que reclaman prioridad en la persecucion de los casos
gue les interesan. En consecuencia, se hace necesario considerar una respuesta institucional
aestas presiones, la que supone asu vez obligaciones de transparencia muy fuerte de parte
del Ministerio Publico Fiscal. La comunidad tiene derecho a saber qué casos se desestiman
0 se conducen por otras vias, cuantos son y cuéles son las razones por las que esto se hace.
Al mismo tiempo, la cgpacidad de transparentar este tipo de informacion va a estar muy
vinculada a prestigio y a la credibilidad de la institucién, es decir que nos llevan a los
temas de posicionamiento institucional .

6.3.- TERCERA TAREA: Aumento de |la capacidad de respuesta

Como ya se ha indicado, e Ministerio Pdblico en el nuevo escenario adquiere
ademas de | as responsabilidades relativas al manejo de cada caso, una responsabilidad mas
amplia vinculada a manejo del conjunto de casos y a efecto de estos resultados globales
sobre el conjunto de la comunidad. Esta contribucién global que el Ministerio Publico
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Fiscal realiza a bienestar general puede ser caracterizada caracterizarla como su capacidad
de respuesta. Es decir, como el conjunto y la calidad de las soluciones que es capaz de
otorgar frente a los conflictos que la comunidad le ha planteado. En otras palabras, la
capacidad de respuesta no es otra cosa que las intervenciones que el Ministerio Plblico
Fiscal realiza apartir de la suma de demandas de intervencidn que recibe de lacomunidad y
que, apreciadas de modo agregado, permiten tener una vision general acerca de cud es su
efectivo aporte al sistema social.

Recordemos que el cambio de sistema que |a reforma procesal penal supuso estuvo,
en la mayoria de los paises, vinculado a una percepcion bastante generalizada de ineficacia
del sistema inquisitivo en cuanto a su capacidad para otorgar respuestas. En agunos casos
esta incapacidad estaba referida a la generalidad de los delitos, en tanto que en otros lo
estaba solo alos delitos mas graves o0 al menos a una porcion de ellos. En todo caso ellaera
el resultado de diversos factores entre los se contaba la existencia de un solo tipo de
respuesta posible del sistema frente alos casos, lainflexibilidad de los métodos de conducir
la persecucion penal, la falta de recursos, la inexistencia de organismos de investigacion,
entre las més significativas.

Es a partir de esta cuestiéon que en el proceso de transicion en e que nos
encontramos un desafio principalisimo consiste en trasparentar y progresivamente aumentar
la capacidad de respuesta del sistema. Es decir, es necesario instalar la nocion de que el
Ministerio Pablico realiza a favor de lacomunidad que los sustenta una prestacion concreta
gue es evaluable cuantitativa y cualitativamente y a partir de la cua debiera, ademés,
discutirse cualquier aumento de recursos o aumento de facultades.

Unavez que el Ministerio Plblico Fiscal conoce cual es su capacidad de respuesta,
es posible analizar su contenido cuantitativo y cualitativo especifico y examinar, ademas,
su adecuacion en relacion con los tipos de delitos de que se trata. De esta forma se puede
abrir un debate informado respecto del desempefio del Ministerio Publico, por gemplo, en
términos de la expectativa socia existente acerca de su trabgjo, de su comparacion con
otros paises o de comparar entre unidades de la propia ingtitucion a interior de un mismo
pais.

Ademés de la discusion acerca de las respuestas, su volumen y su adecuacion a los
delitos especificos, esta vision agregada de la contribucion del Ministerio Publico Fiscal a
la comunidad, le permite abocarse a la tarea de procurar agregar valor a las diversas
respuestas que otorga. En muchos paises existe la percepcion de que todas aguellas
respuestas diversas de la pena tradicional carecen de mayor valor desde el punto de vistade
la comunidad y, en la practica, representan formas de impunidad. En algunos casos sera
necesarios explicar € valor socia que esta detrés de estas respuestas alternativas, pero en
otros es efectivo que algunas de estas salidas dd sistema se estan manejando de forma
mecanica y no estén significando soluciones de calidad. Entonces, la tarea del Ministerio
PUblico seralade buscar que cada unade |as respuestas que otorga constituya una solucion
de la mayor calidad posible. Para esto es indispensable establecer politicas institucionales
ya que es algo que por su naturaleza no surge espontaneamente del trabgjo individua de
cada fiscal o siquiera de ciertas unidades de trabgo. De hecho es posible pensar que, alin
aguellas salidas que dan cuenta de un fracaso del sistema, se le agregue valor ala capacidad
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de respuesta, 1o que se puede expresar entres otras cuestiones en la oportunidad de la
respuesta, la calidad de laatencion e informacion alavictimay los servicios que el sistema
puede ofrecer como consecuencia de la salida, entre otras variables sobre |as que se puede
intervenir.

6.4.- CUARTA TAREA: Contribucién en Materia de Seguridad Ciudadana

Como ya se ha mencionado antes, el Ministerio Plblico es actua mente objeto de una
expectativa ciudadana muy importante en relacion con el tema de seguridad. El aumento
del temor y en muchos casos también el aumento del delito en |larealidad ha generado que
este tema haya pasado a ser uno de los principales motivos de preocupacion en la mayoria
de los paises de la Region. Esta demanda ha constituido una de las principales formas de
relacionamiento que ha tenido el Ministerio Pdblico con la comunidad en los distintos
paises de América Latina. De hecho, a partir de estas demandas se ha cuestionado
seriamente el trabajo de los Ministerios Publico, ya que ellos se han mostrado en general
bastante insensibles frente a las mismas. Es asi como esta ingtitucion cominmente se ha
manifestado en forma publica reacia a asumir cuaquier responsabilidad en la materia,
argumentando que dicha responsabilidad no forma parte de sus funciones ni obligaciones.
Para ello se suelen invocar |as vigjas nociones que hacen que su responsabilidad se limite a
laresolucién de los casos de acuerdo con laley.

A partir del reconocimiento de la necesidad del cambio de paradigmas y de la
nocion de que los Ministerios Publicos deben responder a las expectativas sociales, nos
parece que es posible identificar de modo muy especifico cuadles son las contribuciones que
esta institucion puede hacer con el objetivo de mejorar las condiciones de seguridad
publica. Creemos que en esta materia ha faltado una definicion apropiada. Desde €l punto
de vista de Ministerio Publico la tendencia general ha sido la de rechazar cualquier
responsabilidad como hemos visto. Pero desde el punto de vista de la comunidad la
demanda que por mayor seguridad es relativamente genera y vaga, por lo que resulta muy
dificil de satisfacer mientras no se traduzca en definiciones concretas y cuantificables.

En este contexto, existen tres niveles de contribucién del Ministerio Pablico Fiscal
alaseguridad publica. Estos son:

a) Persecucién oportunay eficaz de los délitos

Esta idea es la mas evidente, la persecucién es € mecanismo destinado a la
concrecion de la penas y estas ultimas tiene objetivos preventivos diversos. Es entonces
deber del Minigterio Publico lograr que la persecucion funcione con eficacia para la
realizacion de esas funciones preventivas. Es absolutamente razonable que la comunidad
pueda exigir esto y que las fiscalias deban responder a esa exigencia. Concretamente, la
posibilidad de evaluar e cumplimiento de esta contribucidén se expresa por medio del
analisis de la capacidad de respuesta ala que hicimos alusion con anterioridad.

b) M aximizacion del efecto ssmbdlico de la penay € proceso
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Tanto las penas como |os procesos que conducen a su imposicion tienen contenidos
simbdlicos muy fuertes, esto es, tienen la cgpacidad de constituirse en un mensaje que €l
sistemaenviaala comunidad en e sentido de reafirmar el valor de laley, de manifestar que
no existe impunidad y que el Estado responde oportunamente frente a los hechos delictivos.
Debido a que una porcion importante del problema de la inseguridad reside en el temor,
este componente puede ser combatido, en parte, por medio de una apropiada comunicacion
de estos mensgjes. El efecto simbdlico de la persecuciéon y de la pena no es siempre
automatico. Por lo mismo, debe ser manejado profesionalmente con el fin de contribuir en
la mayor medida posible a generar confianzay a reestablecer la sensacion de seguridad. En
general, €l hecho de que los Ministerios Publicos Fiscales hayan cultivado perfiles
institucionales bajos perjudica esta posibilidad. Por lo mismo aqui existe otra buena razén
pararevertir estar tendencia.

c) Persecucion penal inteligente

En generd, en otras areas del mundo han existido desarrollos de la persecucién penal
han estado fuertemente orientados a la bisgueda de resultados en dos éreas principales. la
disminucién del crimen y del temor a crimen. Como es obvio se trata de cosas distintas
aungue relacionadas. Mientras la primera se vincula con la posibilidad de lograr una menor
ocurrencia de delitos, la segunda se refiere a la percepcion subjetiva de la seguridad. En
cualquiera de estas dos areas es necesario formular objetivos precisos que sean evaluables,
esto es, que permitan determinar s es que a partir de la actividad de persecucion
desarrollada se consiguen 0 no cambios. En ese sentido no parece razonable fijar objetivos
generales como la reduccion de la tasa de criminaidad, debido a que dificilmente una
estrategia puede cubrir un espectro tan amplio de circunstancias y, por otra parte, €l
conjunto de variables que pueden influir en algo tan general son inmanejables. Parece
necesario determinar objetivos mas acotados, como reducir €l nimero de cierto tipo de
delitos, mejorar la seguridad en un cierto lugar de la ciudad; o en el terreno subjetivo,
mejorar la percepcion que los ciudadanos tienen del propio sistema de justicia, u otorgar
unamayor visibilidad al trabajo de los fiscales.

Ademés de los objetivos mencionados, también se ha planteado un tercero de mayor
alcance: e mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion. Este planteamiento es mas
complejo y se basaen laideade que la ocurrencia de delitos, y especialmente la percepcidn
de inseguridad, constituyen elementos que afectan de modo muy radical la vida de las
personas, en especial a las més pobres y débiles, que cuentan con menos medios. La
expresion mas concreta de esta idea es que quienes viven en un entorno de altainseguridad,
tanto objetiva (realidad de delitos) como subjetiva (percepcion de delitos), ven afectada de
manera radical su calidad de vida. Su entorno se deteriora, la propiedad pierde valor, y sus
posibilidades de obtener trabago disminuyen. La persona tiende a disminuir sus salidas de
su entorno mas estrecho, aumenta la presion sicologica sobre é y se deteriora su salud
mental. A partir de estanocién es posible concebir entonces que un objetivo de la estrategia
de persecucion debe ser e mejoramiento de la calidad de vida. Este objetivo también es
necesario operacionalizarlo, en términos que hagan posible la evaluacién de la estrategia
seguida. Es decir, hay que determinar de modo muy preciso qué cambios se esperan. En
nuestra opinién, en los tiempos actuales resulta bastante imperativo que el Ministerio
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PUblico asuma algun nivel de responsabilidad frente a los problemas de seguridad publica.
Es posible discutir cudl sera el acance de esas responsabilidades, pero no parece haber
espacio paraeludir completamente este desafio.

Si es que & Ministerio Piblico Fiscal debe asumir alguna responsabilidad frente a los
problemas de seguridad, esto lo obliga a superar la vision tradicional segun la cual su
funcion se limita a la resolucion individual de cada caso de que conoce, y lo obliga a
adoptar un posicionamiento estratégico frente a problema de la seguridad pablica

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

En cuanto a los medios, estos son mdltiples, pero sin duda € més importante desde el
punto de vista de nuestro andlisis es aquel constituido por las facultades de persecucion. Es
decir, la estrategia consiste en ordenar las decisiones de persecucion para la consecucion
del objetivo definido. Supongamos entonces gque el objetivo dice relacion con mejorar la
seguridad en un determinado lugar de la ciudad. Esto podra significar perseguir con mucha
energia los delitos graves cometidos ali, pero también puede implicar, por eemplo,
solucionar los incidentes menores por medio de acuerdos reparatorios o suspensiones del
procedimiento, que supongan compromisos de evitar |os comportamientos més conflictivos
en ese mismo lugar. Sin embargo, ademés de estos medios més tradicionales, el Ministerio
Publico puede implementar otros para el desarrollo de su estrategia, por ejemplo una mejor
capacidad de comunicar sus decisiones ala ciudadania, o una adecuada coordinacion con la
policia en términos de compartir objetivos y acciones. Por Ultimo, una estrategia debera
contar con medios externos al propio sistema de persecucion y tendrd que convocar actores
gue mangjen esos medios. Estos podrian ser los gobiernos locaes, que pueden
comprometerse, por ejemplo, a aplicar con mayor rigor las ordenanzas de construccion.
También es necesario integrar otras agencias publicas, tales como los organismos
encargados de la salud o educacion, los que pueden tomar parte en una estrategia destinada
amegjorar la seguridad o confianza de la poblacion. Asimismo, los propios ciudadanos, por
medio de organizaciones o a titulo individual, pueden participar en una estrategia de este
tipo.

Finamente, cabe mencionar que una estrategia debe hacerse cargo de los obstaculos
gue existen para el logro de los objetivos que se definan. Obviamente estas dificultades
pueden ser de muy diverso tipo y tienen que ver tanto con las complegidades de larealidad
sobre la que se quiere intervenir, como con |las limitaciones propias del aparato estatal con
el que se cuenta. De manera general, cabe indicar que intervenciones del tipo de las que
estamos hablando suponen de un proceso progresivo de aprendizaje. Esto significa que
cualquier estrategia que se aplique debe ser evaluada y corregida de manera progresiva, de
modo tal que el sistema de persecucion pena gprenday acumule conocimiento, tanto sobre
larealidad y sus dificultades como sobre las lineas posibles de accidn y sus limitaciones.
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Este tipo de aproximaciones estratégicas suelen vincularse con dos ideas muy
importantes. Por una parte, se habla de una persecucion penal orientada a los problemas.
Esto quiere decir que el trabagjo de la persecucién debe ser capaz de trascender la mera
tramitacion de cada caso y poder mirar la realidad social de la que los casos provienen,
siendo capaz de identificar |as situaciones que los generan. A partir de esaidentificacion de
los problemas, debe disefiar soluciones que en lo posible contribuyan a resolver, o alo
menos a mitigar, la situacion de fondo que genera los incidentes. Es decir, estamos
hablando de un método de trabajo que consiste en ir del incidente al problema, y de éste a
la propuesta de solucion que se traduce en estrategia (el uso de las facultades de
persecucion en el contexto de las estrategias), todo esto seguido de una evaluaciéon y un
proceso de aprendizaje institucional .

La segunda nocion que suele utilizarse es aquella de persecuciéon orientada a la
comunidad. Entre las ideas més importantes de este concepto, esta el restablecimiento de un
vinculo muy fuerte entre la persecucién pena y la comunidad a la que sirve, lo que se
traduce en que la definicion de los problemas y estrategias supone la participacion de la
comunidad, es decir, los problemas son los que la comunidad identifica como tales y
prioritarios. Por otra parte, se refiere a control sobre la actividad de la fiscalia, 1o que
implica que ésta debe abrirse alavigilanciade publico. Ademas, esta idea de orientacién a
la comunidad suele ligarse a un cambio en & despliegue territorial de los fiscales,
programas de descentralizacion y establecimiento de asignaciones permanentes de fiscales
en barrios o0 sectores de la ciudad, con cuyas comunidades establecen vinculos y formas de
responsabilidad.

En torno a estas dos nociones, solucién de problemas y persecucién comunitaria, se
suele plantear también la cuestion de la coordinacion con otras agencias. En la medida en
gue los fiscales logran identificar situaciones que generan hechos delictivos, deben tratar de
conocerlas bien y entenderlas, para lo cua es necesario que recopilen experiencia e
informacién que todas las demés agencias y organizaciones vinculadas con ese problema
puedan tener. Al mismo tiempo, deben procurar involucrar a todas o varias de ellas, en la
estrategiade solucidn del problema.

El rol que a Ministerio Publico quepa en este tipo de estrategias es muy variable. Es
posible pensar que en algunos casos la estrategia provenga de otros actores como el
gobierno loca o la policia. De hecho, estas ideas surgieron en el mundo anglosgon
vinculadas en primer lugar a trabajo policial. En ese contexto, es mas bien la policiaquien
lidera la aproximacién a los problemas y la comunidad, y la fiscalia acompaia ese
desarrollo con posterioridad. Pero también es posible concebir que la fiscalia asuma un
mayor liderazgo en una aproximacion estratégica y que sea ella quien convoque a los
demas actores necesarios para una aproximacion preventiva, en la cual la persecucion se
pongaa servicio de un trabagjo de més amplio acance.

Como ya hemos indicado, |a posibilidad de otorgar mayor efectividad a la tarea de
persecucion se vincula fuertemente con cambiar € foco de su atencién, desde el mero
tratamiento de los casos individuales hacia una comprension mas compleja de la realidad
del conjunto de los delitos que se cometen en unacierta jurisdiccion, paraidentificar ali los
problemas que generan la ocurrencia de hechos delictivos, disefiando estrategias para
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abordar esos problemas y luego poniendo las facultades de persecucién al servicio de esas
estrategias. La posibilidad real de funcionar de la manera indicada, y las experiencias
relativamente exitosas que se han desarrollado fundamentalmente en los paises
anglosgjones, se basan en laidea de que el andlisis del conjunto de los casos que conoce el
sistema permite establecer patrones de comportamiento de la criminalidad, es decir
elementos comunes al origen o a las manifestaciones concretas de los delitos que pueden
dar lugar ala posibilidad de desarrollar estrategias de intervencion mucho més eficaces que
lameratramitacion de |0s casos uno a uno.

Dicho de otro modo, aparentemente los delitos no surgen en una ciudad o en una
comunidad de manera completamente aleatoria. Por el contrario, pareciera ser que a lo
menos una gran porcién de ellos se vincula a un conjunto relativamente pequefio de
personas, circunstancias o lugares, y pareciera entonces que € modo mas productivo de
enfrentarlos tiene que ver con la identificacion de esos factores comunes, que son muy
concretos y que una vez identificados pueden pasar a constituir problemas que pueden ser
abordados por medio de una estrategia de respuesta que apunte a solucionarlos, o a menos
alimitar sus efectos. En este sentido, estas experiencias exitosas ayudan a delinear posibles
lineas futuras de trabajo y, consiguientemente, resulta pertinente revisarlas con un poco mas
de detalle para poder visuaizar cudes son las posibilidades concretas de actuacion del
Ministerio Publico.



