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* This document presents a comparative perspective on the principal results of the second stage of the Follow-Up Study on
Judicial Reform Processes in Latin America. The study was initiated by the JSCA in 2001 and has as its central objective producing
empirical data that will answer the following questions: Have the reforms been capable of effecting change in the functioning of
the judicial system in the manner that was proposed? To what extent have they done so? Which areas have seen changes, and

which haven’t? The first stage of the project included four countries (Costa Rica, Chile, Paraguay and the province of Cérdoba in
Argentina). The project was later expanded to include Ecuador, El Salvador, Guatemala and Venezuela. The Report identifies the
main tendencies that were observed in the eight countries and presents two main conclusions.The first is that there is a strong
degree of homogeneity and vitality in the reform processes despite the differences between the countries. The second suggests
that the reforms have not offered the anticipated results. According to the study, these problems stem from the tendency for the
reform processes weaken -or for their dynamism to wane- once the implementation stage has begun.

a Sistemas Judiciales

l. Presentacion

¢Han sido capaces las reformas de cambiar verdaderamente el funcionamiento del sistema judicial del
modo en que lo postularon? ¢En qué medida? ;En qué dreas este cambio se ha producido y en cuiles no? El
Proyecto de Seguimiento de los Procesos de Reforma Judicial en América Latina, iniciado por el Centro
de Estudios de Justicia de las Américas en 2001, ha tenido como propésito general contribuir al fortaleci-
miento de los procesos de reforma al sistema de justicia criminal que, en las dltimas dos décadas, se han
llevado a cabo en casi la totalidad de los paises latinoamericanos. De esta forma, durante 2002, el Centro ha
continuado con el trabajo de seguimiento de estos procesos. Esta nueva version del estudio se centra en
cuatro paises, a saber, Ecuador, El Salvador, Guatemala y Venezuela. Las reformas procesales penales, tal
como se dijo al presentar la primera versién del proyecto, se reconducen en sus diversas dimensiones
a un cambio sustancial en las practicas del sistema procesal penal, esto es a cémo funciona el sistema
en el tratamiento de los diversos casos que conoce. Estas nuevas practicas, a su vez, dan cuenta de un
nuevo paradigma, una nueva légica que manifiesta -o se supone, al menos, que expresa- los valores
que han sido planteados cominmente como objetivos finales de las reformas. Sin embargo, existe la
percepcion de que estos procesos han mostrado en varias oportunidades debilidades en cuanto a su
implementacion lo que genera que sus resultados sean menos efectivos de lo esperado.



El presente trabajo se ha propuesto contribuir a la produccién de informacién acerca de los
procesos de implementacién de las reformas. Intenta mostrar como estan efectivamente funcionando los
sistemas reformados y determinar hasta qué punto los cambios esperados se han producido y hasta qué

punto se han frustrado, precisamente como producto de las debilidades de los procesos de implementacion.

El informe comparativo pretende dar cuenta de la informaciéon mas relevante que ha surgido
como producto de la recoleccién de informacion llevada a cabo en cada uno de los paises abordados.
Este consta de dos grandes secciones.

La primera identifica las tendencias mas generales que el analisis comparativo de los diversos
informes muestra. Para ello nos ha parecido mas productivo tomar como referencia la informacion
obtenida en la primera etapa del proyecto, realizada en 2001, y tener asi una visiéon consolidada que
nos permita identificar las tendencias comunes a todos los procesos de reforma analizados por este
estudio. En consecuencia, se analizan los resultados de los estudios realizados en Ecuador, El Salva-
dor, Guatemala y Venezuela, junto a los resultados obtenidos en 2001 en Costa Rica, Chile, Paraguay

y la Provincia de Cérdoba en Argentina’ .

La segunda seccion oftrece una sintesis de cada uno de los informes locales de los cuatro
paises estudiados en la segunda etapa. Con miras a ofrecer un panorama amplio sobre la evoluciéon de
los procesos de reforma, a la luz de este proyecto, se ha incluido también un resumen de un segundo
estudio realizado en Chile. Si bien dicho estudio fue una iniciativa independiente, llevada adelante por
el Programa de Justicia Criminal de la Universidad Diego Portales, su ejecucion tomé como base la
metodologfa propuesta por CEJA, aun cuando los responsables de la investigacién modificaron esa
metodologfa en algunos aspectos. Sus resultados, sin embargo, son presentados en el contexto del

proyecto de CEJA y asi lo hacen saber explicitamente sus autores.

Metodologia

La metodologfa empleada es la misma que fue elaborada y usada en la primera version de este
estudio. Dicha metodologia consiste fundamentalmente en dos instrumentos?:
1. Un cuestionario que releva informacién sobre:
a. el contenido de la reforma procesal planteada.
b. el modo en que ésta fue implementada.
c. la forma en que el nuevo sistema funciona en la practica.
2. Un set de pautas para la observacion de juicios orales:
Especificamente aquellos juicios que tuvieran lugar en los tribunales correspondientes

al territorio jurisdiccional estudiado, en un periodo acotado de tiempo.

En base a ese conjunto de instrumentos, cada equipo local elabordé un informe que da cuenta
de la informacién obtenida. La recoleccion de la informacién y la elaboracién de los informes estuvo
constantemente supervisada por el equipo coordinador de CEJA. Una vez elaborados los informes
nacionales, cada uno de ellos fue sometido a un proceso de validacion en su respectivo pafs. Esto se
realizé6 mediante reuniones de discusion sobre los estudios en las que participaron diferentes actores del
sistema, y cuyas conclusiones fueron recogidas por los respectivos estudios. El presente estudio compa-
rativo se realiz6 en base a la version final de esos informes.

1 La informacién utilizada proviene directamente de los informes nacionales, por lo que una cabal y detallada comprensién de este documento
puede requerir la utilizacién de uno o mas de los informes nacionales. Dichos informes fueron redactados y son de responsabilidad de cada una de
las instituciones y grupos locales. El Centro de Estudios de Justicia de las Américas auspici6 y contribuy6, en algunos casos, al financiamiento de su
realizacion. El texto completo de los informes nacionales de los hasta ahora ocho paises incluidos en el estudio se encuentra disponible en la pagina
web de CEJA: http://www.cejamericas.org/menu/proysequimiento.phtm/

2 Este cuestionario y todos los instrumentos metodolégicos oficiales del proyecto (manual, documento base, instrucciones generales, pautas de
observacién y otros) estan disponibles para su consulta en la seccién de estudios del sitio web de CEJAhttp://www.cejamericas.org/menu/
proysequimiento.phtm/
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Por ultimo, todos los informes nacionales, as{ como las conclusiones comparativas, fueron
presentados y discutidos en un seminario internacional realizado en Santo Domingo, Republica Do-
minicana, los dias 30 y 31 de enero de 2003. A ese seminario asistieron los directores de los equipos
locales, los operadores de los sistemas de justicia criminal observados y diversas personalidades vin-

culadas a los procesos de reforma de la justicia en otros paises de las Américas.

Los grupos locales que elaboraron los informes nacionales de esta segunda versioén del pro-
yecto son entidades con amplia experiencia en los procesos de reforma judicial en sus respectivos
paises. Estos son : Fundacién ESQUEL, en Ecuador ; el Centro de Estudios Penales de El Salvador
-CEPES- de la Fundacién de Estudios para la Aplicacion del Derecho -FESPAD-, en El Salvador ; el
Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales de Guatemala -ICCPG-, en Guatemala; e
INVERTEC IGT, en Venezuela.

Il. Analisis Comparativo

Terminada la segunda etapa de nuestro proyecto de seguimiento, con la cual acumulamos
informacién acerca de los procesos de reforma en ocho paises de la regién latinoamericana, pode-
mos confirmar algunos rasgos generales de estos procesos que ya se habfan manifestado en el analisis
de los cuatro primeros pafses y que consideramos que vale la pena destacar.

La primera constatacién que nos parece importante resaltar es la homogeneidad de los procesos
de reforma. Esto es, el hecho que en todos estos pafses, muchos de ellos con enormes diferencias en
cuanto a su grado de desarrollo, su tamafio o las particularidades de sus procesos politicos, se hayan
generado propuestas de reforma judicial tan similares en cuanto a sus propésitos y en cuanto a los
instrumentos utilizados. Desgraciadamente, asf como las propuestas han sido homogéneas, también ha
existido mucha similitud en cuanto a las deficiencias que los procesos exhiben en los diversos paises.
Practicamente en todos ellos es posible observar una dinamica similar de acuerdo con la cual, una vez
concluido el proceso de aprobacion legislativa de los nuevos sistemas procesales, el debate acerca del
proceso de reforma tiende a perder dinamismo y, en consecuencia, el efecto de control que este debate
cumplia se aminora, dejando espacio para un decaimiento de los esfuerzos de implementacion.

Asimismo, es comun observar que los procesos de implementaciéon de los diversos sistemas
procesales, si bien en algunos casos han sido vigorosos desde el punto de vista financiero -dado que
han concretado importantes inversiones-, en general, han dado cuenta de grandes carencias en rela-
cién con la capacidad de generar respuestas a los numerosos problemas que la puesta en practica de
un sistema judicial mas complejo supone. De esta manera, y como veremos mas adelante con algunos
problemas especificos, aspectos tan importantes como la capacitaciéon de nuevos actores, la gestion
de los 6rganos del sistema, la gestion del propio proceso de reforma y, en general, la capacidad de
identificar y resolver problemas nuevos o no previstos, ha resultado deficitaria.

En general, se podtia decir que el proceso de reforma se ha visto en problemas cada vez que ha
debido utilizar un lenguaje diverso del legal y, precisamente, es el proceso de implementacion el que
devela la insuficiencia del discurso juridico dada la necesidad de enfrentar problemas que lo trascienden.

Pero aun en el aspecto de los recursos, uno de los problemas mas comunes suele ser que los
gastos han tenido problemas importantes de focalizacién y ajuste, por lo cual tienden a concentrase en
algunos sectores -en tanto que otros aparecen desfinanciados-. Asimismo, ha sido baja la capacidad de
identificar y corregir estas situaciones. Ello da cuenta de otro problema comin a muchos procesos: la
carencia de sistemas de seguimiento, la casi total carencia de cifras que den cuenta del funcionamiento
de los sistemas judiciales en sus diversas partes y, consecuentemente, una general incapacidad para
evaluar y corregir.
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Una segunda caracteristica general de los procesos de reforma que nos interesa resaltar es
que, no obstante sus problemas, estos siguen mostrando un gran vigor. En un sector tradicionalmen-
te muy refractario al cambio, en el que los procesos de modernizacién social y econdémica han tenido
tradicionalmente poco impacto, los proyectos de reforma a la justicia penal han tenido y siguen

teniendo la capacidad de convocar voluntades muy heterogéneas.

Otra sefial muy clara del vigor de los procesos de reforma se encuentra en la capacidad que
estos han tenido para extenderse a los pafses que, hasta ahora y por razones muy diversas, no se
habfan involucrado en la reforma. Tal es el caso de Colombia, México, Pera y Republica Dominicana.
En estos paises, la reforma a la justicia penal aparece como un proyecto central en la agenda de

fortalecimiento de las instituciones del sector justicia.

A pesar de los problemas que han tenido los pafses que ya han encarado los procesos de
reforma, ésta sigue siendo un proyecto capaz de convocar las expectativas de muchas personas e
instituciones probablemente porque se trata de un proyecto que tiene ideas claras y que proyecta
imagenes muy concretas de un modelo distinto al vigente.

Creemos que precisamente este dinamismo del proceso de reforma y su capacidad de seguir convo-
cando voluntades, es el factor que otorga relevancia a una discusion regional acerca de los procesos de
implementacién. Asi como las ideas basicas de la reforma encontraron sustento en su capacidad de difundir-
se de unos paises a otros, en la capacidad intercambiar experiencias, de generar liderazgo y experticia que
trasciendan los ambitos nacionales, parece necesario que algo similar ocurra con el proceso de implementacion.
ILa posibilidad de que éste se sustente también en la demostracién de experiencias entre los diversos pafses,
tanto las exitosas como las negativas, y de que las propuestas técnicas acerca de coémo abordar los desafios de
la implementacién sean también compartidas por una comunidad profesional a nivel regional, es una posibi-

lidad concreta que conttibuitfa mucho a mejorar los resultados del proceso de reforma.

Desde el punto de vista del Centro de Estudios de Justicia de las Américas, es ésta la tarea que
consideramos mas relevante. Esto es, poder identificar, a partir del conjunto de trabajos nacionales, los
problemas mas urgentes y comunes en la implementacién de los procesos de reforma. A partir de alli
sera posible la generacién de una agenda regional que convoque a los actores a un proceso de analisis de
los problemas y, sobre todo, de identificacién y proposicion de respuestas. Estas provendran de algunos
paises que hayan experimentado soluciones interesantes y donde sea posible observar practicas replicables,
de paises desarrollados con larga experiencia en el desarrollo de procesos acusatorios, 0 que sean cons-

truidas como producto del trabajo de las instituciones y de los expertos latinoamericanos.
Principales problemas observados
1. Reproduccion de la Instruccion tradicional

Una tendencia general identificada en la mayoria de los pafses parte del estudio fue la tenden-
cia del Ministerio Publico a repetir los métodos de trabajo del sistema inquisitivo, lo cual representa
uno de los problemas centrales del proceso de reforma.

Es claro que uno de los principales propésitos de las reformas fue el de superar uno de los
aspectos mas criticados de los sistemas inquisitivos como era la existencia de un método de trabajo
altamente burocratizado y al que se atribufan gran parte de los problemas de ineficacia del sistema asi

como una marcada tendencia a la corrupcion.

Los juzgados de instruccién tradicionales fueron objeto de una critica muy aguda por su modo de
trabajo, el cual, en la practica, constituia el centro del proceso penal inquisitivo y consistia en la acumula-
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cién de informacion respecto de cada uno de los casos, por medio de un expediente escrito. Estos expe-
dientes eran en general tramitados de modo burocritico, por medio de la aplicacién de una pauta de
tramites sin que existiera un verdadero analisis de las caracteristicas y de las necesidades de cada caso. Estos
tramites, por su parte, eran desarrollados por medio de un sistema generalizado de delegacién de funcio-
nes que transferfa mucho poder informal a funcionarios subalternos generando espacios para la corrup-
cién. Otra caracterfstica de la instruccion inquisitiva consistfa en la inexistencia de facultades discrecionales
para la desestimacion de las causas sobre la base de la aplicacion estricta del principio de legalidad. Como
producto de esta situacion, los sistemas solfan verse atochados con una innumerable cantidad de casos sin
que los jueces u otros funcionarios pudieran seleccionar los mas relevantes -o aquellos con mejores pers-
pectivas de éxito-, ni pudieran buscar formas alternativas de solucién de los conflictos. El resultado era,
entonces, una generalizada ineficacia del sistema que no podia en el hecho abocarse a tal cantidad de casos
y el desatrollo de sistemas de seleccién informales y muchas veces arbitratios y a lo menos obscuros.

A partir de esa perspectiva, el proceso de reforma plantea un cambio radical en el sistema de
preparacién de la acciéon penal, cuyo eje lo constituye el traspaso de esta tarea desde los érganos
judiciales al ministerio publico. Por una parte, este cambio apunté a lograr la imparcialidad de los
jueces quitandoles toda participacién en la persecucién, y por otra se trato de desformalizar la activi-
dad de persecucion desligaindola de todos los formalismos y limitaciones operativas propias de la
ritualidad judicial, traspasandola a un érgano administrativo que en teorfa podria desarrollar métodos

de trabajo nuevos, mucho mas orientados a la eficacia.

Con el fin de cumplir con las nuevas tareas asignadas, en general, los ministerios publicos han
recibido recursos importantes con miras a ampliar su personal y, en algunos casos, han desarrollado
también proyectos de reingenierfa para adaptar sus estructuras a las nuevas tareas. El panorama
resultante es que los Ministerios Publicos aparecen después de la reforma como actores institucionales

importantes, al menos en cuanto a su tamafio y sus facultades.

PoeLAcion, Denuncias, N° pe FiscaLes Y TAsA DE FiscALEs POR cADA 100 MmIL HABs.

Poblacion Denuncias N° Fiscales N° Fiscales por ¢/ 100 mil habs.
Cordoba (Argentina)’ 1.179.372 32.378 100 8,5
CostaRica* 3.886.318 122.239 252 6,5
Chile® 3.114.595 285.328 129 4,1
Ecuador® 12.156.608 122.180 323 2,7
El Salvador 6.517.798 92.888 647 9,9
Guatemala”’ 11.986.558 222.436 545 4,5
Paraguay® 5.635.806 33.305 179 3,2

No obstante, los informes de los diversos paises muestran una tendencia general que se traduce
en una limitada capacidad de innovacién de los Ministerios Publicos en relacién con sus nuevas faculta-
des. La tendencia generalizada parece ser la de reproducir los métodos de trabajo del sistema inquisitivo.
Esto significa, basicamente, que el trabajo se asigna de modo individual a cada fiscal de acuerdo con
algin mecanismo de turno o territorial, que cada fiscal toma auténomamente las decisiones en cada
caso, y que su método de trabajo consiste en la acumulacién de informacién en un expediente relativa-
mente formalizado y rutinizado en cuanto a la secuencia de tramites con los que se va completando.

3 Datos afio 2000, fuente: Proyecto de Estadisticas CEJA.

4 Datos afio 2001, fuente: Reporte Anual CEJA y Banco Mundial.

5 Datos correspondientes al ingreso de causas desde diciembre del 2000 a diciembre del 2002, sobre 5 regiones del pais, fuente: Informe 2° version
Chile y Cuenta Anual Ministerio Publico 2002-2003.

6 Datos afio 2002, fuente: Informe Ecuador.

7 Datos afio 2001, fuente: Informe Guatemala.

8 Datos afio 2000, fuente: Proyecto de Seguimiento CEJA, Banco Mundial y Reporte Anual CEJA.
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Es necesario reconocer que en varios paises han existido innovaciones interesantes, por ejem-
plo en Ecuador, Chile y Guatemala, los Ministerios Publicos han tendido a constituir equipos de
trabajo en los que los casos se puedan manejar de forma diferenciada de acuerdo a diversos criterios.
No obstante esas iniciativas parecen ser bastante timidas y no estan todavia consolidadas.

En otros lugares como Guatemala y Chile, se ha constatado que existen iniciativas destinadas
a generar evaluaciones tempranas de los casos de manera de dar salida a muchos de ellos por la via de
un uso amplio de desestimaciones o salidas alternativas sencillas. Para eso se han generado equipos
que puedan contar con la legitimidad para tomar esas decisiones y que puedan entonces generar
criterios estandarizados al respecto.

Sin embargo, en la mayoria de los casos se constata una muy limitada capacidad de los Ministe-
rios Publicos para manejar su carga de trabajo. La tendencia general sigue siendo la de tramitar la mayor
parte de los casos por medio de una investigacién prolongada, lo que genera la existencia de una
enorme masa de casos que no se resuelven. Esto hace muy dificil el avance de los casos verdaderamente
importantes, genera una demora generalizada en el sistema y, ademas, ofrece amplios espacios para la

reinstalacién de una selectividad obscura que puede llegar a ser arbitraria, o incluso corrupta.

Uso DE SALIDAS ALTERNATIVAS Y
FAcutADEs DiscRESIONALES POR FiscALia
Cérdoba® 1%
CostaRica 64 %

Chile™ 61 %
Ecuador™ 2%

El Salvador™ 26 %
Guatemala™ 4%
Paraguay™ 10 %

Esta tendencia a reproducir el método tradicional de instrucciéon en el Ministerio Piblico se
traduce también en una muy limitada utilizacién de los caminos procesales mas breves que los nuevos
Cédigos han introducido. En muchos paises estos métodos previstos para las etapas mas tempranas
y los casos mas sencillos -por ejemplo delitos flagrantes en los que hay confesién- no se utilizan del
todo, es decir, aun en aquellos casos mas sencillos se procede a abrir una investigacién que se prolon-
ga por un tiempo importante y aun si se opta por la via de un acuerdo sobre los hechos -procedi-
miento abreviado- se hace en una etapa tardfa, habiéndose invertido una gran cantidad de tiempo y

recursos en el caso.
2. Debilidad de Ia funciéon de garantia

Cuando los proyectos de reforma fueron disefiados y difundidos, una de las propuestas mas
importantes fue la de generar una jurisdiccién especializada destinada a hacerse cargo de las funcio-
nes jurisdiccionales que tradicionalmente ejercia el juez del crimen. Dado que las funciones de perse-
cucién iban a ser traspasadas al Ministerio Publico, las funciones propiamente judiciales, vinculadas
fundamentalmente a la proteccién de derechos individuales, quedarian reservadas para un juez espe-
cial que desde una posiciéon de plena imparcialidad resolverfa los conflictos que durante la actividad

9 Segun actuaciones ingresadas ante juzgados de control y las desestimaciones y juicios abreviados resueltos. Fuente: estadisticas del afio 2001 del
Poder Judicial de la Provincia de Cérdoba.

10 Datos afio 2002, Informe de Chile 2° version.

11 Datos afio 2002

12 Datos afio 2001

13 Datos afio 2001

14 Datos afio 2001, Proyecto Seguimiento
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preparatoria se presentaran entre los intervinientes del proceso, muy especialmente aquellos que se

produjeran entre el Ministerio Puablico y el imputado.

Detras de estas propuestas estaba una de las principales criticas que desde la perspectiva de
los derechos individuales se formulaban al sistema tradicional. Al encontrarse concentradas en el juez
de instruccién tanto las funciones de persecucién como las de control de esa misma persecucion,
estas ultimas terminaban siendo anuladas por las primeras, dado que resultaba inconcebible que la
misma persona encargada de investigar un delito y hacer avanzar un caso hacia una decisiéon conde-
natoria fuera a poner obsticulos a su propia actividad.

A partir de estas consideraciones, en los diversos paises, los procesos de reforma establecie-
ron jueces que tendrfan a su cargo esta tarea. En algunos casos, esto se hizo por via de mantener los
viejos juzgados de instruccién con una competencia limitada ahora a la funcién de control, tal cosa
ocurri6é por ejemplo en Ecuador, en Cérdoba y en Paraguay, en tanto que en algunos otros paises,
como Chile, se procedié a crear tribunales nuevos para que cumplieran esa funcién.

La informacién contenida en los diversos informes da cuenta de una tendencia general bastante
preocupante en cuanto a este tema y que se traduce en lo que podriamos calificar como una generalizada
debilidad de la funcién de garantia. La primera constatacion que es posible hacer en cuanto a esto es que
durante el proceso de implementacién de los nuevos sistemas, este tema, es decir la implantacién de un
sistema judicial de control de la tarea del Ministerio Puablico, no ha aparecido como una cuestion prioritaria ni
sobre la cual hayan existido ideas demasiado claras ni que vayan mucho mas alla de las nociones muy generales
antes expuestas. De hecho, lo que llama la atencion es que, en muchos de los paises analizados en los dos aflos,
ni siquiera resultaba claro que todo el discurso relativo a la oralidad y a la publicidad y toda la vinculacién de
estos principios con las garantfas individuales resultara aplicable a la funcién judicial de garantfa. De este
modo, en reformas como la de Cérdoba, pareciera ser que no existia una nocién clara de la necesidad de que
la funcién de garantias se realizara por medio de audiencias en las que tuvieran lugar la defensa y su derecho
ala contradiccién™® . La situacion de Ecuador y Guatemala parece similar en esta matetia.

En algunos otros casos la reforma si pretendié que la funcién de garantia, y muy especialmen-
te las decisiones sobre la libertad del imputado, tuviera lugar en el contexto de audiencias contradic-
torias. Tales son los casos de Chile, El Salvador, Paraguay y Venezuela. No obstante, aun en algunos
de estos casos, la debilidad general del proceso de implementacién, asi como la falta de claridad
acerca del modo en que la funcién de garantia deba cumplirse, han derivado en que las audiencias en
las cuales debia realizarse el control se hayan degradado y se encuentren virtualmente en vias de
desaparecer del todo. Sélo en los casos de Chile y de El Salvador, las audiencias orales en la etapa de
preparacion se han tendido a consolidar como una caracteristica central de los nuevos sistemas.

Los factores que han contribuido a esta situaciéon son varios y nos parece que el primero se
relaciona con la ya mencionada falta de claridad al interior de los grupos reformistas de una imagen o un
modelo acerca del funcionamiento de un sistema de control de garantias que vaya mas alla de la diferen-
ciacién de funciones entre jueces y fiscales. No ha existido en esta materia nada parecido al discurso
respecto del juzgamiento, que ha sido claro y fuerte en torno a las ideas de publicidad y oralidad generan-
do toda una elaboracién al respecto. Una de las expresiones mas claras de esta falta de claridad ha sido
el surgimiento de planteamientos al interior de los grupos reformistas que sostenfan la no-publicidad de
las audiencias basados en la presunciéon de inocencia. Lo que, sumado a la tradiciéon de reserva de los
sistemas judiciales, ha derivado rapidamente en la aceptacion de este criterio, tan contratio, aparente-

mente, a todo el sentido de la reforma.

15 La verdad es que en el caso de Cérdoba, aln la definicion legal de esta funcién es muy débil ya que el Ministerio Publico recibi6 facultades de
afectar derechos fundamentales, entre ellas la mas importante que es la de decretar la prisién preventiva. De este modo, el juez de instruccién -que
es el que cumple la funcién de control- sé6lo conoce de la cuestion ante el reclamo del imputado.
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Al factor antetior se suma otro, ya también mencionado, como ha sido la tendencia a basar el
sistema de control judicial de la persecucién sobre la estructura de los viejos juzgados de instruccion, los
que naturalmente han tendido ha continuar con sus tradicionales rutinas de trabajo, las que incluyen en
algunos casos el uso de la delegacién de funciones judiciales en funcionarios subalternos -practica
observada en varios de los informes nacionales-. Directamente vinculado a lo anterior, se presenta
también el problema de la debilidad administrativa de los juzgados heredada del viejo sistema. Esta
debilidad administrativa, que tiene caracteristicas similares a la que se observa en los tribunales orales,
deriva en que ain en los casos en que se han pretendido realizar audiencias, los problemas de coordina-
cién y de produccién han sido tan agudos que estas fracasan masivamente y el sistema tiende a seguir
funcionado sobre la base de audiencias que sélo existen en el papel, porque, a veces, no comparece el
fiscal, en otras, el defensor y en otras, el juez. El hecho de que no sean publicas permite acuerdos tacitos

entre los funcionarios para su validacion a pesar de estos graves defectos.

Finalmente, cabe mencionar que tampoco se cuenta con la infraestructura necesaria para un
sistema de audiencias. En general ésta sélo se procurd para los tribunales del juicio y, por lo tanto,
este factor se constituye en un impedimento adicional para la realizacién de la oralidad en los casos

en que ellas han pretendido ser implantadas.

Como ya se decia, s6lo en los casos de Chile y de El Salvador se ha logrado introducir un
sistema de audiencias para la realizacién de la funcién de control de garantias debido, precisamente,
a que el programa de implementaciéon de la reforma priorizé este aspecto y generé todas las condi-
ciones de infraestructura y apoyo administrativo para que ellas se llevaran a efecto.

En sintesis, podemos decir que, a pesar de que las reformas han en todos los casos generado
jurisdicciones especializadas en la funcién de control de garantias durante las etapas de preparacion
de la accién penal, estos jueces desatrollan su funcién de acuerdo con procedimientos que hacen que
su intervencién sea bastante débil, ya que en general no existe una intervencion directa de la defensa,
los procedimientos son escritos, muchas veces se delegan funciones judiciales y, en suma, se reprodu-

cen muchos de los problemas del viejo sistema.

Las consecuencias negativas de este problema son bastante importantes y nos parece necesa-

rio resaltar al menos dos.

En primer lugar, hay razones para pensar que esta debilidad de la funcién de garantia genera
hasta cierto punto la oportunidad de la reproduccién de la practica del uso de la prision preventiva
como forma de pena anticipada. Esto es, al no existir un sistema de litigacién fuerte, una verdadera
discusion acerca de la necesidad o no de medidas cautelares y una justificacion puablica de la decision,
se tiende a volver a los sistemas mas o menos automaticos en que la prisién preventiva deriva del
procesamiento y de la gravedad del delito, quedando todos o muchos de los imputados bajo esa
medida sin que exista un analisis particularizado de su necesidad.

El siguiente cuadro parece dar cuenta de ello en la medida en que Chile, que es el Gnico paifs
con un sistema de litigacion oral y publico de la prisién preventiva, parece hacer menor uso de este

instrumento.
ImputADOS EN PRISION PREVENTIVA
Cérdoba 66 % El Salvador 86 %
CostaRica 33% Guatemala 46 %
Chile 24 % Paraguay 80 %
Ecuador 91 % Venezuela 90 %
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La segunda consecuencia que nos parece necesario resaltar se refiere al hecho de que buena
parte del planteamiento que apuntaba a relegitimar el sistema de justicia penal frente al publico y a
hacerlo coherente con las practicas democraticas descansaba sobre la idea de la introduccién de proce-
dimiento orales y publicos que iban a producir un cambio cultural sobre el sistema judicial y su relacién
con la comunidad. En la medida en que el proceso de implementacién ha relegado los procedimientos
orales y publicos al juicio, ese efecto de legitimacién se reduce mucho. Los juicios representan un
segmento cuantitativamente menor de las decisiones judiciales, s6lo unos pocos casos llegan a esa etapa
y lo hacen tardiamente. En todos los demas casos, se toman decisiones de importancia que afectan a los
ciudadanos -como la prisién preventiva o el cierre del caso-, y aun en los que llegan a juicio otras
decisiones relevantes se toman en forma previa, y todo esto se hace con el retardo tradicional. Desde el
punto de vista de los usuarios, el sistema sigue siendo masivamente oscuro, las decisiones siguen siendo
lejanas y su percepcion del sistema judicial no cambia sustancialmente porque unos pocos juicios ten-
gan lugar. Ia experiencia diaria con el sistema sigue siendo muy similar a la que se tenfa con el sistema
antiguo. Pareciera que, si es que se quiere que efectivamente el sistema cambie su cara frente al puablico,
es necesario que su légica de funcionamiento se altere de modo radical, que en el funcionamiento
normal del sistema se perciba su caracter abierto y transparente, para lo cual parece necesario hacer
vigentes los principios de oralidad y publicidad en las actuaciones de los jueces de garantia o de control
que son los que manejan los conflictos mas cotidianos.

3. Produccion de Audiencias

En todos los paises analizados en este proyecto resalta un mismo problema que probable-
mente constituye la dificultad mas visible que esta enfrentando el proceso de introduccién de proce-
dimientos orales. Esta es la generalizada ineficacia en la producciéon de las audiencias orales, lo que se
traduce en demoras, desprestigio del sistema frente a los usuarios, desperdicio de recursos y detri-

mento de la publicidad y transparencia del sistema.

En la mayor parte de los paises estudiados, el proceso de reforma llev aparejada la creacién de
tribunales nuevos y especializados o la ampliacién del nimero de jueces destinados a conocer los juicios
orales'®. De hedho, estos tribunales constituyen, en muchos lugares, una de las principales inversiones

del proceso de implementacion de la reforma y uno de sus principales elementos simbdlicos.

Numero DE TRIBUNALES, JuEces DE TRIBUNAL ORAL
Y NUmERO DE JUECES ORALES POR cADA 100 MIL HABITANTES
N° Tribs. N° Jueces N° Jueces por ¢/ 100 mil habs.

Coérdoba™ 11 33 2,8
CostaRica 11 112 29
Chile™ 23 69 2,2
Ecuador 43 129 1
El Salvador 21 63 1
Guatemala 43 129 1
Paraguay™ - 48 0,9
Venezuela® 33 33% -

16 Las excepciones son Cérdoba y Costa Rica, jurisdicciones en las que ya existian tribunales encargados de conocer los juicios orales. No obstante,
en Cordoba, la reforma aumenté el nimero de Camaras Criminales. Tampoco en Ecuador existié un proceso de creaciéon de nuevos tribunales, sino
que la funcién de juicio la pasaron a cumplir los antiguos tribunales.

17 Corresponde a 11 Camaras en lo Criminal, de la Primera Circunscripcién Judicial de la Provincia de Cérdoba, jurisdiccion observada en el Proyecto
de Seguimiento 2001.

18 Segun Primera y Segunda etapa de Implementacion.

19 No contempla nimero de tribunales, ya que de los jueces penales se sortea la integracion para el tribunal. Se conoce en tribunal colegiado de 3 miembros.
20 No existe informacion acerca de la poblacién que cubre la jurisdiccion observada.

21 Cifra correspondiente a los 33 tribunales de Juicio del Area Metropolitana de la ciudad de Caracas, jurisdiccion observada por el estudio. El juicio oral
en procedimiento ordinario es conocido por un tribunal colegiado compuesto por 1 juez profesional y 2 escabinos, estos Ultimos, ciudadanos elegidos
por sorteo cada 2 afos.
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Como se observa en el cuadro anterior, en todos los casos existe una cantidad relevante de
jueces encargados de cumplir la tarea de realizar los juicios orales. En practicamente todos los paises,
surgié como primera constatacion que los juicios que efectivamente son realizados por estos tribuna-
les en el plazo de un mes parecian pocos en relacién con los recursos judiciales dispuestos al efecto.

CanTIDAD DE JUECES, Juicios OBservADOS Y PRoMEDIO DE Juicios
Conocipos por Juez EN EL PeErioDo OBSERVADO
N° Juicios N° Jueces N° Juicios por Juez
Cordoba 31 33 0,9
CostaRica 54 28 1,9
Chile 28 27 1
Ecuador 59 36 1,6
El Salvador 66 18 3,6
Guatemala 38 36 1
Paraguay 11 13 0,8
Venezuela 15 33 0,5

Frente a este panorama, siendo la etapa de juicio la etapa final de los procesos y tratandose, en
algunos de casos, de reformas de muy reciente instalacion, la explicacion podia no ser atribuible al
funcionamiento de los tribunales de juicio, sino mas bien al sistema de preparacién y mas concretamen-
te al trabajo del Ministetio Pablico que no hacia llegar suficientes casos a esa etapa. Esta explicacion es
plausible en algunos casos y de hecho en el caso de Chile donde un mejor desarrollo de las rutinas de
trabajo del Ministerio Pablico ha generado, con posterioridad al primer estudio, un aumento considera-
ble del nimero de juicios realizados??. No obstante, pareciera que el problema tiene que ver mas bien
con una circunstancia radicada principalmente en los propios tribunales y que presenta relacién con la
inadecuacién del sistema administrativo para organizar las audiencias con eficacia.

En algunos casos, como en El Salvador, es tan clara esta circunstancia que los casos prepara-
dos por el Ministerio Publico se acumulan por largos periodos a la espera de juicio, habiendo tiempo
y recursos subutilizados para su realizacién. Asimismo, en la mayoria de los pafses se observé que una
proporcién variable, pero siempre importante, de los juicios que se agendaban en un cierto petiodo
de tiempo de hecho no tenfan lugar, como muestra el cuadro siguiente:

PROGRAMACION Y REALIZACION DE Juicios
(JuiciOS AGENDADOS VS. JUICIOS REALIZADOS)
Juicios agendados Juicios realizados %
Cérdoba 117 97 83 %
CostaRica 179 54 30 %
Chile 35 28 80 %
Ecuador 222 59 27 %
El Salvador 170 69 41 %
Guatemala 50 38 76 %
Paraguay 17 13 76 %
Venezuela® (867) (144) (17 %)

22 El primer informe realizado en Chile arrojaba que en las dos regiones en la cuales estaba vigente el nuevo sistema sélo se habian realizado un total de
22 juicios orales. EI Segundo Informe de Chile, demuestra que el total de juicios orales realizados hasta finales del 2002 en las mismas regiones es de 281.
23 Lainformacién de Venezuela consta en términos del total de juicios agendados en el Circuito Penal de Caracas.

Sistemas Judiciales ! 43



SEGUNDO INForRME COMPARATIVO

m Sistemas Judiciales

La situacién descrita obedece en nuestra opinién primordialmente al hecho de que los procesos de
reformas no se han hecho cargo de una manera sistematica de los desafios que en el area administrativa
supone el manejo de un sistema de audiencias orales. Con la sola excepcién de Chile, la introduccion de
procedimientos orales no estuvo acompanada de un cambio del sistema de administracién de los tribuna-
les; por el contrario, los nuevos tribunales encargados de conocer los juicios orales reprodujeron la estruc-
tura administrativa propia del sistema inquisitivo. Esto se traduce en que no existe un personal especializa-
do en la gestién administrativa sino que esta gestion es dirigida por los jueces, quienes gobiernan directa-
mente su despacho y cuentan con el auxilio de secretatios y actuarios o escribientes asignados directamen-
te bajo su mando y responsabilidad. Cada juez o tribunal colegiado dispone a su personal del modo que
considere conveniente de acuerdo a su expetiencia y, en general, no existen procesos de trabajo estandatizados

para el conjunto del sistema.

El principal problema reside en que todo ese aparataje administrativo esta concebido para la
tramitacién de los casos de acuerdo con el sistema escrito y resulta coherente con él. El método de
trabajo utilizado consiste en el desarrollo de los procesos judiciales por medio de la incorporacién de la
informacién y de las resoluciones en el expediente que constitufa la materializaciéon del proceso. Este
expediente esta altamente formalizado y, en consecuencia, los empleados estan fundamentalmente
preocupados por cumplir con las formalidades requeridas. El expediente, por otra parte, se construye
bajo la responsabilidad directa de los jueces a través del método de delegacion de funciones y por eso es

necesaria una relacién directa de confianza y dependencia entre funcionarios y jueces.

El problema se produce al intentar hacer funcionar un sistema de audiencias con ese aparato
administrativo. La produccién de las audiencias es una tarea que tiene su propia logica, el énfasis esta
puesto en el resultado -que la audiencia se realice-, y no en el proceso como en el sistema anterior -
en que la tarea consiste en que el expediente se realice de forma apropiada-. Los problemas, enton-
ces, se generalizan porque el aparato administrativo cumple con todas las formalidades pero el resul-
tado no se produce, se notifica debidamente a todos los que deben acudir, se envian los oficios
necesarios pero algunos no convocados no aparecen, por ejemplo, porque tienen otras audiencias a
esa misma hora. La tarea de produccién requiere otra aproximacién, mucho mas desformalizada.
Supone, por ejemplo, que los encargados adopten una actitud mds dinamica, que desarrollen méto-
dos para establecer compromisos y garantizarlos, que se desarrolle una amplia coordinacién
interinstitucional. La experiencia de varios pafses da cuenta de que, con el método antiguo, la realiza-
cién o no de las audiencias depende en gran medida de la voluntad de los jueces, hay algunos de ellos
que tienen especial entusiasmo o compromiso con la realizacién de juicios, desarrollan una labor
proactiva para garantizar la comparecencia de todos y, efectivamente, hacen los juicios. Otros, en
cambio, cumplen formalmente todos los tramites y se benefician de la baja carga de trabajo que el
fracaso de las audiencias supone, sin que nada haya que reprochatles, puesto que el funcionamiento

administrativo del tribunal esta asi dispuesto.

Es verdad que en varios paises, como en Guatemala, Costa Rica y Ecuador, han existido
programas de refuerzo al aparato administrativo de diversa naturaleza. No obstante, ellos no han
estado orientados hacia el tema de la produccion de las audiencias y en los dos dltimos pafses ni
siquiera son procesos que hayan formado parte del esfuerzo de implementacién de la reforma pro-
cesal penal. En todos estos casos no se ha alterado el elemento bésico de la concepcion del aparato
administrativo que es la concepcién del trabajo como la completacién de un expediente formal.

Las consecuencias de esta inadecuacion entre la oralidad como método y el soporte administra-
tivo no se limitan al fracaso de las audiencias, también en muchos casos generan un deterioro del
conjunto de la actividad de los tribunales en su relacion con el publico. Por ejemplo, en varios de los
paises estudiados no existe una agenda de juicios y, por lo tanto, para una persona ajena al sistema
resulta muy dificil conocer la hora y lugar en que se desarrollara una audiencia. Como cada tribunal
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maneja sus casos por medio de expedientes, quien desee saber los juicios que tendran lugar debera
acceder al funcionario que maneja el caso y preguntarle especificamente por esa informacién. Otra
situacién que se da en varios paises es el no respeto por las horas fijadas para el inicio o continuacién de
las audiencias. En algunos casos, esto se debe a que sélo en el momento en que debia iniciarse la
audiencia programada se constatan las incomparecencias y comienza un verdadero esfuerzo informal
de produccién, se realizan llamados telefonicos, se envia a la policia a arrestar a los rebeldes, etc. Hay
casos en que esta practica esta muy generalizada, provocando retrasos de varias horas, sin avisos oficia-

les y generando que, en la prictica, el juicio deje de ser publico, puesto que es muy dificil acceder a él.

Otra practica derivada de la inadecuacion administrativa y que agrava el problema consiste en que
los tribunales, ante la constatacion de que muchas audiencias fracasan, citan a varias al mismo tiempo con
la esperanza de que alguna se realice. El problema es que esto agrava los problemas de descoordinacion
puesto que defensores, fiscales y otros actores permanentes del sistema, reciben mayores demandas sin
conocer a cudl deben acudir porque, a su vez, saben que muchas de ellas fracasaran. Este fenémeno se
observé de manera extrema en Venezuela y en Ecuador, especialmente en la ciudad de Guayaquil.

Estos problemas de organizacion de las audiencias tienen ademas un enorme impacto sobre
los otros organismos involucrados en el proceso, especialmente en el Ministerio Publico, la defensa,
la policfa, los servicios penitenciarios, los setrvicios periciales, etc. Como producto de la falta de
certeza y eficacia de los tribunales, se generan para estos otros 6rganos demandas de tiempo excesi-
vas, tiempos muertos, dificultades de coordinacién, lo cual distorsiona su funcionamiento.

Una nocién que en algunos pafses esta bastante generalizada consiste en decir que los juicios
orales fracasan como producto de la poca disposicion de las personas del publico a participar en ellos.
Si bien esto dltimo puede ser cierto, las constataciones de los estudios muestran que de las causas que
provocaron los fracasos de las audiencias, una proporcion muy importante se refiere a la incomparecencia
de actores institucionales, defensores, fiscales y jueces. Todo ello tiene que ver con problemas de coor-
dinacién y no con la actitud del pablico. Pero atn tratindose de este ultimo, las citaciones que se
despachan se tramitan de modo muy formal y no se desarrollan contactos personales que puedan
significar compromisos de asistencia, a su vez, el incumplimiento de fechas y horatios desincentiva a los
que si asisten. En suma, nos parece que mientras no se haga un esfuerzo mas sistematico por organizar
las audiencias de modo mas profesional resulta muy dificil evaluar hasta que punto la falta de colabora-

cién de la poblacién es un problema grave.

Finalmente, cabe resaltar que en varios paises, como Venezuela, El Salvador y Guatemala, se
pudo constatar una situacién extrema de incapacidad para la organizacion de audiencias y ésta consistia
en la incomparecencia de imputados que se encontraban privados de libertad a la espera del juicio. Las
explicaciones que los actores del sistema entregaban, en algunos casos, atribufan esta situacioén al siste-
ma de transportes del servicio penitenciario o al sistema de comunicaciones entre los tribunales y los
recintos penales. En cualquier caso, se trata de una situacién extrema dado que la privacion de libertad
de personas procesadas se supone que sélo se justifica como un medio para garantizar su comparecen-
cia al juicio y, si este efecto no se produce, la medida pierde toda legitimidad. En el caso de algunos
paises, como Ecuador y El Salvador, ademas de los problemas con el aparato administrativo, se pudo
constatar que la infraestructura en la que funcionan los tribunales resulta muy inadecuada para la fun-
cién que deben cumplir, lo cual desfavorece fuertemente la publicidad y transparencia de los juicios, ya
sea por las limitaciones de los recintos en que se puede ubicar el publico o la mala accesibilidad de las
salas de audiencia o al propio edificio en el que estas se encuentran. No obstante, el oscuro panorama
general que en esta materia se observa en la region, existen algunas experiencias innovadoras que vale la
pena resaltar. La primera de ellas es la de Costa Rica, pafs que en forma paralela al desarrollo de la
reforma procesal penal introdujo un nuevos sistema de gestiéon del despacho judicial que consistié en la

agrupacién de todas las oficinas de los juzgados correspondientes a un circuito, las que se constituyen

Sistemas Judiciales
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en los llamados megadespachos, los que prestan servicios a los diversos jueces de manera unificada. El
sistema de los megadespachos no fue diseflado para hacerse cargo de la organizacién de las audiencias
orales sino para la tramitacion judicial tradicional por la via del expediente. Es por esto que, en relacién
con el problema especifico que nos interesa aqui, parece tener los mismos problemas de los sistemas
comunes a los demads paises en cuanto a las dificultades para la produccion de las audiencias. El segundo
caso es el de Chile, donde la reforma procesal penal fue acompafiada por la introduccién de un sistema de
administracién de tribunales completamente nuevo. En los nuevos tribunales de garantfa y de juicio oral,
todos los cuales funcionan por medio de audiencias, se suprimi6 la figura del secretario y se generé todo un
sistema de administracién profesional comun para varios jueces. A la cabeza de este sistema, se encuentra el
administrador que es un profesional del 4rea de la gestion que dirige un equipo de empleados organizados en
unidades destinadas a prestar setvicios a los jueces, entte los cuales se encuentran los vinculados a la organi-
zacién de las audiencias. Este sistema de gestion ha permitido al sistema chileno niveles muy superiores a los
de los demas paises en la organizacion de las audiencias, especialmente debido a la posibilidad que oftece de
enfrentar las diversas actividades que esta tarea comprende de un modo sistematico, con la posibilidad de un
perfeccionamiento progresivo de los métodos de trabajo. De este modo, se ha observado que cuestiones
como la coordinacion con las diversas instituciones, o la citacién de los intervinientes externos, sean cuestio-
nes para las cuales es posible disefiar metodologias de trabajo crecientemente eficientes. Sin embargo, el
modelo implementado en Chile ha enfrentado importantes problemas. El mas destacado ha sido la resisten-
cia de los jueces a aceptar la perdida de facultades de administracion y sobre todo la resistencia de los mismos

jueces a perder el control sobre el manejo de su propio tiempo.
4. Defensa Formal

La situacion de la defensa penal publica es bastante heterogénea en los diversos paises en que
ha existido reforma. Hay algunos de ellos, como Ecuador, donde la precariedad de medios es tan
marcada que, en realidad, es cuestionable afirmar que exista una verdadera defensa. La ciudad de
Guayaquil, que tiene aproximadamente tres millones de habitantes y cuatro defensores publicos que
cubren no sélo la materia penal sino todas las demas, parece un ejemplo extremo de esa situacion.

No obstante, también es una tendencia importante, observable en varios pafses, que la refor-
ma ha ido acompafiada de un proceso de fortalecimiento de los sistemas encargados de proveer
defensa penal a quienes no pueden costearla por si mismos, los que suelen ser una amplia mayoria de
los imputados. De hecho, en la mayorfa de los paises en que se han producido reformas lo que se
observa es que se han instalado sistemas de defensa que han provisto de un nimero importante de
defensores y que, en general, han sido capaces de proveer defensa profesional en cada uno de los
casos que han sido conocidos por el nuevo sistema. Cabe resaltar que esto representa una mejoria
sustancial respecto de sistemas de defensa que en forma previa a la reforma solfan ser muy débiles.

ReLAciIoN NUmERO DE FiscALEs Y DEFENSORES, Y
Numero DE DEFeNsORES POR cADA 100 MIL HABITANTES
Fiscales Defensores N° de Defensores por cada 100 mil habs.

Cérdoba 43 17 14
CostaRica 254 223 5,73
Chile* 163 83 2,6
Ecuador 323 32 0,26
El Salvador 647 278 4,26
Guatemala 545 471 3,92
Paraguay 193 96 1,7

24 Incluye las primeras tres etapas de implementacién de la Reforma Procesal Penal.
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Durante las observaciones de juicios que se desatrollaron en cada uno de los paises se constaté que
en cada uno de ellos hacia su aparicién un defensor y que éste efectivamente ejercia un conjunto de
actividades a favor de su cliente. Muestra de ello es el siguiente cuadro en que se da cuenta del promedio de
actuaciones probatorias promovidas por los defensores en relacién con las promovidas por los fiscales:

AcTiviDAD PROBATORIA2® (NUMERO TOTAL
DE PRUEBAS PRESENTADAS EN JUICIOS OBSERVADOS)

Fiscal Defensor
Cordoba 170 89
CostaRica 54 19
Chile 279 44
Guatemala 486 119
Paraguay 152 107
Venezuela 265 66

Sin embargo, a pesar de estas constataciones positivas, en el nivel formal hay antecedentes
que llevan plantear que aun falta un desarrollo importante en los sistemas de defensa. El principal
problema se refiere a que, si bien como regla general los defensores estan presentes en las audiencias
e intervienen en ellas, aparentemente su capacidad de cuestionar la prueba producida por el fiscal es
relativamente limitada. Muchas de sus actuaciones parecen estar mas bien encaminadas a la presenta-
cién de antecedentes personales favorables al imputado y segun muchas opiniones de otros actores

del sistema su actitud frente a los cargos es, en general, mas bien pasiva.

Hay un par de elementos que parecen condicionar fuertemente este comportamiento. El
primero es la limitacién, en cuanto a las posibilidades de capacitacién, con que cuentan los defenso-
res. En general, estos no han sido entrenados en destrezas que les permitan realizar un cuestionamiento
efectivo de la prueba de la parte contraria, y tampoco han podido acceder a métodos efectivos para

definir estrategias de defensa.

El segundo problema que enfrentan los defensores tiene relacién con que los recursos con
que cuentan, incluyendo su propio tiempo, estan basicamente abocados a su actuacién en las audien-
cias, por lo cual existen pocas posibilidades de preparacién del caso y eso influye fuertemente sobre
su capacidad para cuestionar la prueba. Dentro de las actividades de preparacion, existen muy pocas
posibilidades de desarrollar investigaciones autbnomas, area que parece no haberse desarrollado como

producto del proceso de reforma.

Finalmente, vale la pena plantear que, ademas de los problemas mencionados, la situacion de
la defensa publica da cuenta que no existe todavia un desarrollo suficiente de mecanismos institucionales
que sean capaces de mantener a la defensa en permanente tensién, en una légica de competencia
fuerte con al fiscalia. En general, los defensores no tienen incentivos muy fuertes para desarrollar una
actividad agresiva de cuestionamiento de la prueba de cargo, todavia hay problemas de legitimacion
social de su rol y, frente a las otras instituciones, muchas veces los incentivos se orientan hacia una
actitud mas bien de cierta docilidad. Por otra parte, tampoco hay un desarrollo de sistemas efectivos
de supervisién. La cuestion de la organizacién del sistema de defensa con ese fin parece una tarea
todavia pendiente que requiere debate y una evaluacién rigurosa de las experiencias que se vayan

produciendo.

25 Similares resultados arrojan las observaciones de Ecuador y El Salvador. Sin embargo, la informacion se presenta en otra medida. Ecuador la
presenta en términos de cantidad de juicios en que se presentd un tipo de prueba. Asi, por ejemplo, la fiscalia present6 testigos en el 73% de los
juicios, en tanto que la defensoria lo hizo en el 14% de ellos. El Salvador presenta la informacién en términos de frecuencia de casos. Asi, por
ejemplo, la fiscalia present6 en 54 casos entre 1 y 5 testigos, en tanto que la defensa presenté en 14 casos entre 1y 5 testigos.

Sistemas Judiciales ! 47



SEGUNDO INForRME COMPARATIVO

ﬁ Sistemas Judiciales

5. Demora

Otra de las criticas mas persistentes al sistema inquisitivo ha sido la de la enorme demora que toma
cualquier proceso judicial en los diferentes pafses de América Latina. La superacién de esta situacion ha sido uno
de los objetivos implicitos en proceso de reforma, aunque no siempre formulado con toda claridad y en
términos completamente explicitos. Por otra parte, tampoco han existido programas de seguimiento que
permitieran comparar lapsos promedio entre comisién del delito y juicio oral en el total de juicios observados.

La observacién de juicios que se realizé en los diversos paises con motivo de estos estudios nos ha
permitido tener una imagen aproximada acerca de los tiempos de duracién de los procesos. Esta vision es
bastante limitada en cuanto a su representatividad porque se refiere s6lo a un segmento muy especifico de
los casos: aquellos que han llegado a la etapa del juicio oral, con lo cual se excluyen un conjunto amplio de
casos que concluyen de otras formas y cuya duracién no tenemos como conocer. Por ejemplo, todos
aquellos que han tenido formas de terminacion anticipadas por la via de salidas alternativas, o aquellos en
los que no existe una investigacién exitosa, los que en algunos pocos paises son desestimados muy tempra-
namente y en otros, en cambio, son mantenidos abiertos por largo tiempo. Aun respecto de los casos que
llegan a juicio se pudtia cuestionar la muestra por tratarse de un sélo mes, no obstante nos parece que se
trata de una informacién relevante que, probablemente, nos da una idea aproximada de cuanto estan
demostrando cierto tipo de casos, aquellos de cierta gravedad en los cuales existen pruebas importantes y
en los que hay una contradiccion importante entre las partes. Tampoco tenemos una muestra semejante
de los casos tramitados en los sistemas antiguos, pero probablemente muchos de nosotros tenemos una
imagen aproximada de los rangos de tiempo en que un caso de este tipo habrfa sido terminado.

Duracion PromEDIO ENTRE LA ComisioN DEL DELiTo
vy EL Juicio ORAL EN Los Juicios OBSERVADOS?®
Promedio de dias
Cordoba (sélo fuero penal) 500
Costa Rica” 900
Chile 196
Ecuador 268
Guatemala 732
Paraguay 368
Venezuela 566

El cuadro anterior es suficientemente ilustrativo en términos de que, a pesar de sus limitacio-
nes, parece bastante claro en cuanto al hecho de que los casos que estan llegando a juicio en los
sistemas reformados demuestran estar demorando tiempos demasiado largos. Salvo en el caso de
Chile, se podria decir que se trata de tiempos que, a priori, estain muy lejos de lo que cualquiera habria
esperado como resultado de un sistema reformado de tipo acusatorio.

Si tratamos de analizar el origen de esta enorme demora en la resolucién de las causas, parece
plausible volver sobre los elementos que antes caracterizamos como los principales problemas de los
sistemas reformados. En primer lugar, es bastante evidente que la reproduccién de una instruccién
burocratizada significa que los casos que han de llegar a juicio van a ver demorado su avance, por una
parte, por la ritualidad de los tramites previos y por el atochamiento del sistema que deriva de su

incapacidad de manejar apropiadamente su carga de trabajo, por la otra. En segundo lugar, parece claro

26 Informacion de El Salvador consta en términos tales que aproximadamente el 69% de los casos observados se encuentra entre los 6 y los 18
meses, y, especialmente, un 24% entre 15 y 18 meses.

27 Debe considerarse que el promedio incluye un importante nimero de juicios provenientes del antiguo sistema, lo cual ha sido considerado en el
informe de Costa Rica como un problema que ha afectado los lapsos promedio de duracién.



SEGUIMIENTO DE LOsS PRrRoceEsos DE RErForMA JubpiciaL EN AMERICA LATINA

que la incapacidad del sistema de administracién de tribunales para organizar y realizar las audiencias
con eficacia, deriva especialmente en algunos pafses en enormes demoras, que llegan en casos extremos
a ser aun superiores a las de todo el periodo de instruccién, como sucede en El Salvador.

DuRACION PROMEDIO ENTRE LA ACUSACION
Y EL Juicio ORAL EN Los Juicios OBSERVADOS2®

Promedio de dias
Cérdoba (sélo fuero penal)® 240
CostaRica 820
Chile 46
Ecuador 135
Guatemala 490
Paraguay 190
Venezuela 350

DuracioN PromMEDIO DEL PRoCEso EN EL SALVADOR
Entre hecho punible y juicio oral 69% de los casos dura entre 6 y 18 meses, de lo cuales un 24% es entre
los 15y 18 meses

Entre requerimiento y juicio oral 71% de los casos dura entre 6 y 18 meses, de los cuales un 32% es
entre los 12 y 18 meses
Entre acusacion y juicio oral 80% de los casos dura entre 3y 24 meses, de los cuales un 30% es

entre los 9y 1meses

Por dltimo, nos parece importante resaltar que la debilidad del sistema de control de garantfas
durante la etapa de preparacion -la cual hemos identificado como una de las tendencias problematicas de los
diversos sistemas-, constituye también un factor central que contribuye a la demora. En efecto, en un
esquema ideal en el cual el juez de control o de garantfa tuviese un rol fuerte que jugar, probablemente la
principal variable que debiera controlar setfa el tiempo de duracién del proceso, porque, como es muy
sabido, es el transcurso de éste uno de los principales factores que contribuyen al detetioro de la situacion del
imputado. Esto es especialmente importante en cuanto a la aplicacion de medidas cautelares. Un control
fuerte sobre su aplicacién deberfa derivar en que, frente a ellas, el juez las otorgue contra el tiempo. Esto es,
el mayor tiempo que estas han de durar se constituye en el principal obstaculo a su otorgamiento al inicio y
con posterioridad, y el juez se deberfa constituir en factor que presiona a la rapida resolucién del caso en la

medida en que su prolongacion afecta la presuncién de inocencia de manera cada vez mas intensa.

Pero, ademas del problema que representa la larga duracion de los procesos, al menos de los que
llegan a juicio, estd el hecho de que muchos de estos procesos son de aquellos casos que podrfamos
considerar como mas sencillos, en cuanto no requieren de un proceso de investigacién complejo:

DAtos soBRE FLAGRANCIA (RESPECTO DEL TOTAL DE IMPUTADOS SOMETIDOS A JUICIO ORAL)3? 31
Cordoba 53.2%
Chile 72.4%
El Salvador 50 %
Paraguay 40 %
Venezuela 26 %

28 En El Salvador la informacién consta de manera tal que aproximadamente el 80% de los casos observados se encuentra entre los 3 y los 24
meses, y, especialmente, un 30% entre 9 y 12 meses.

29 Sobre un promedio de 8 meses de duracion a consideracién de un mes de 30 dias.

30 En Costa Rica no existen datos especificos.

31 En Ecuador, la informacién consta de manera tal que de 57 juicios en los que se recabé la informacién, un 72% de ellos son en situacién de
flagrancia. En Guatemala no se pudo obtener datos al respecto.
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Se trata, entonces, de que los diversos sistemas nacionales estan tardando mucho en llevar los
casos a juicio, aun cuando muchos de esos casos son muy sencillos en términos de que probable-
mente pudieron haber sido candidatos a procedimientos especiales muy breves.

En suma, todo lo anteriormente expuesto nos permite afirmar que, no obstante los avances y
progresos que los procesos de reforma han acarreado consigo, existen una setrie de falencias y defectos
que, en general, constituyen tendencias comunes a todos los procesos de reforma analizados. Esperamos

que a partir de trabajos como este se generen debates que permitan impulsar acciones concretas para
corregir los problemas detectados y, de esta forma, reforzar la calidad de los sistemas de justicia penal.

Ill. Sintesis de los Informes Locales

ECUADOR

a) Aspectos generales

La reforma al Cédigo Procesal Penal de Ecuador tiene su punto de inicio en la Constitucion
de 1998. Si bien a principios de la década de los noventa se intenté realizar una reforma al sistema
procesal penal, la cual sirvié de antecedente al actual Cédigo, fue a partir del proceso generado por
los cambios constitucionales de 1998 que la reforma al sistema procesal penal adquirié su vigor.

El nuevo Cédigo fue publicado en enero del afio 2000, cobrando plena vigencia a partir de
julio del 2001. El proceso de implementacién del Nuevo Cédigo, en primer lugar, ha debido lidiar
con la dificultad de que el propio texto legal esta lleno de ambigiiedades en cuanto al programa de
reforma del que da cuenta. Asi, por ejemplo, si bien el nuevo Cédigo establece la oralidad, en cuanto
a los procedimientos judiciales recoge regulaciones propias del sistema antiguo que son claramente
contradictorias con ese proposito. A partir de estas ambigiiedades, se ha planteado que actualmente
son necesarias reformas legales al Cédigo para que este cumpla con los objetivos centrales del mode-
lo implementado.

El estudio se focaliz6 sobre tres de las mas importantes ciudades del Ecuador, a saber, Cuen-
ca, Quito y Guayaquil, que representan el 35% de la poblacién nacional, y las cuales concentran cerca
del 60% de los casos a nivel nacional. Se tomaron en cuenta estas tres ciudades en razén de las
diferencias culturales existentes en las diversas zonas de Ecuador, siendo Quito y Guayaquil las ciuda-
des que presentan mayor carga judicial en el pafs. Segin datos del Ministerio Puablico, en el afio 2002,

ingresaron al sistema 122.180 causas.

La observacion de juicios abarcé un total de 59 casos, de los cuales la mayor parte corresponden
a la capital Quito, para un total de 87 imputados. Los resultados demuestran que en cerca del 81% de los
casos se impusieron sentencias condenatorias, para 74 imputados de los cuales se obtuvo dicha infor-

macién. El perfodo de observacion fue de un mes, entre el 15 de julio y el 15 de agosto del 2002.
b) Los tribunales

El poder judicial de Ecuador, con motivo de la reforma al proceso penal, no experimentd
ninguna modificacién sustancial en cuanto a su estructura jurisdiccional y administrativa, infraestruc-
tura y personal. Con anterioridad al nuevo Cdédigo, parte de los tribunales fueron objeto de una
reestructuracion administrativa, a través de un plan piloto de modernizacién de algunos de los despa-
chos judiciales de primera instancia del pafs, tanto en materia civil como penal, creindose un modelo
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corporativo de juzgados. De esta forma, fueron excluidos de esta reestructuracion los tribunales
superiores, entre ellos los tribunales penales -encargados de la etapa del juicio-. Asi, de los juzgados
que operan con el nuevo sistema sélo en una porcidon de los juzgados penales, que son los que
cumplen funciones de garantfa, existen despachos corporativos.

Segin el estudio, esta modernizaciéon administrativa no ha sido del todo exitosa, ya que el
cambio se ha centrado principalmente en el aspecto fisico mas que en el funcional, de forma tal que
siguen subsistiendo algunos problemas que impiden una mayor eficiencia del sistema. Por ejemplo,
hoy, si bien uno de los objetivos de este sistema consiste en establecer areas de servicios comunes, en
la mayoria de ellos no existen salas de audiencias compartidas y los auxiliares judiciales siguen funcio-

nando para cada judicatura de forma independiente.

Un factor que ha sido exitoso para la administracion de los juzgados corporativos ha sido la
incorporacién de tecnologias computacionales a ella. Estos juzgados cuentan con modernas computadoras,
en su mayoria con acceso a Internet, lo que ha permitido reducir cargas y tiempo de trabajo.

El establecimiento de modelos cotporativos de tribunales en patte del Ecuador implica que,
actualmente, coexisten dos modelos de juzgados de primera instancia, los corporativos y los tradicio-
nales. Estos ultimos, no han sido objeto de adecuacion alguna y, por lo tanto, presentan condiciones

laborales y administrativas muy anticuadas.

No obstante, los avances que han experimentado parte de los juzgados que cumplen funcio-
nes de garantfa en la etapa de instruccion, esta etapa del proceso posee, tal como se establecid
anteriormente, caracteristicas contradictorias con el modelo acusatorio oral, dada la reglamentacion
establecida por el Cédigo en cuanto a la instruccion fiscal. De esta forma, casi la totalidad de las
actuaciones ante los jueces penales y las resoluciones y providencias que estos dictan son escritas,
siendo el expediente la pieza clave de esta instancia. En este sentido, salvo la audiencia preliminar en
la etapa intermedia, el nuevo Cédigo no contempla la realizaciéon de audiencias orales ante los jueces
penales, lo que ha conducido a que se encuentren vigentes practicas propias del modelo inquisitivo,
como la delegacion de funciones.

Ecuador cuenta con 43 Tribunales penales, ante los cuales se realizan los juicios orales, los que
no fueron parte del modelo de reestructuracién administrativa, tal como se mencioné anteriormen-
te. Segun el informe, la mayorfa de estos no cuentan con los recursos y la infraestructura adecuada
para el cumplimiento de sus funciones -por ejemplo, la falta de equipos computacionales hace que el
registro de los procesos sea manual y de acuerdo al criterio de cada tribunal-. Menos aun se cuenta
con programas y personal especializado en materia de administraciéon y gestion. De esta forma, la
responsabilidad administrativa de cada tribunal recae en el presidente del mismo, o en el secretario.
Todo lo anterior, hace que el informe destaque como un problema principal la falta de programas de
modernizacién y actualizacién de la administracién de los tribunales que permitan utilizar
eficientemente los recursos humanos en los tribunales penales. Si bien ello constitufa uno de los
objetivos de la creacion del Consejo de la Judicatura, a juicio de los autores del estudio esto sélo se ha
cumplido parcialmente, lo cual se deberfa en parte a la ausencia de miembros especializados en los

temas de gestion y administracién dentro del Consejo.

Como consecuencia de lo anterior, uno de los problemas fundamentales del sistema ecuato-
riano es el alto grado de fracaso de las audiencias. Asi, graficando esta situacion, de un total de 222
audiencias programadas en un mes en las tres ciudades analizadas por el estudio sélo se efectuaron el
27% de ellas, quedando por ende un 73% de las audiencias sin una oportuna realizacién. En este
sentido, existen casos extremos, como en Guayaquil, donde el porcentaje de audiencias no realizadas
llega al 86%. Entre las principales razones que permiten lo anterior se encuentran : la inasistencia de
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testigos y peritos por problemas de notificacion ; la descoordinacion entre el Ministerio Publico y los
tribunales para dicha funcién ; la falta de un sistema coordinado de agenda entre los tribunales ; y la
ausencia de un programa adecuado de organizacién de las audiencias en tribunales, presentaindose
incluso casos en que el principal factor para el agendamiento de audiencias consiste en el préximo

vencimiento del tiempo constitucionalmente permitido para la prisién preventiva.

Por dltimo, en cuanto a las sentencias, destaca el problema que se presenta por el excesivo tiempo
que toman los jueces en dictarlas, el que alcanzé un promedio cercano a los 6 dias entre las tres jurisdiccio-
nes observadas. Esto se debe en parte, segun el informe, a la inexperiencia judicial en el sistema acusatorio,
pero, principalmente por el valor legal que tiene el expediente. Asi, antes de iniciar el juicio, los jueces

revisan el expediente y, con postetiotidad al mismo, vuelven a revisatlo para emitir su resoluciéon.

Cabria agregar que de 56 juicios, en el 20 % de ellos se leyeron registros de declaraciones
anteriores de personas que no comparecieron al juicio, mismo porcentaje en el cual se leyeron regis-
tros de declaraciones anteriores de personas que comparecieron al juicio. A su vez, en el 66% de los
juicios se introdujo como prueba documentos que no fueron leidos en la audiencia.

Por dltimo, en cuanto a la asistencia de publico, en aproximadamente el 82% de los juicios
hubo publico, y en el 98% de los casos no hubo restricciones a la publicidad.

c) Ministerio Publico

A pesar de no ser un organismo nuevo creado por la reforma, el Ministerio Publico fue
objeto de importantes cambios a propésito de esta. Anteriormente, el Ministerio Puablico era parte
de la Procuraduria General del Estado y fue la Constituciéon del afio 1998 la que le concedio la
autonomia de que hoy estd revestido. A cargo de un ministro fiscal general, el Ministerio Puablico se
divide en una serie de Direcciones tanto administrativas como técnico juridicas.

La reforma al sistema procesal penal supuso entregar al Ministerio Publico la tarea de la
preparacion y ejercicio de la acciéon penal, a partir de lo cual se produjo una reorganizacién de la
institucion, donde los principales cambios consistieron en el aumento de los recursos humanos,
principalmente fiscales, y un programa de mejoramiento salarial. Asi, el presupuesto aprobado para
el 2001 fue de 7.653.729,25 ddlares, lo que para el 2002 fue de 12.147.622,35 ddlares. A su vez,
durante el afio 2001, se crearon en el Ministerio Pablico un total de 259 cargos. El Ministerio Publico

cuenta actualmente con 323 fiscales a nivel nacional.

El mecanismo de distribucion de causas es determinado por cada division territorial, de forma tal
que no existe un sistema exclusivo para ello. En este sentido, de las jurisdicciones observadas, sélo Quito
y Guayaquil cuentan con divisiones especializadas por materias, en las cuales hay sistemas de turno y de
sorteo, y unicamente Cuenca posee un sistema informatico de distribucién de causas entre fiscales.

Si bien se han adquirido edificios para el funcionamiento de las fiscalfas, el panorama general
respecto a la infraestructura y recursos es deficiente. En su mayorfa se trata de viejas instalaciones sin
equipamiento adecuado, careciendo incluso del mobiliario apto para las necesidades del personal.
Asi, por ejemplo, en Guayaquil existen s6lo dos lineas de teléfono, un fax y una maquina fotocopiadora
para mas de 40 fiscales.

La relacién del Ministerio Puablico con la Policfa esta marcada por problemas de formalismo y
ritualismo derivados de exigencias jerarquicas que dificultan la comunicacion entre fiscales y policias y que
impiden un funcionamiento 4gil de los procesos de investigacion y recoleccion de pruebas. Actualmente,
la Policia Judicial del Ecuador no realiza de forma exclusiva labores de investigacién ya que depende de la
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Policfa Nacional. La relacion entre fiscales y policfas no es directa y, en la practica, la mayorfa de las

investigaciones son conducidas por la policia sin una verdadera supervision de los fiscales.

Otro problema importante consiste en el minimo uso de los tres mecanismos alternativos de reso-
lucién de los conflictos y de descongestion del sistema que la normativa procesal penal ecuatoriana contem-
pla. Estos son : la desestimacién -limitada por la ley a los casos en que el hecho no constituye delito- ; el
procedimiento abreviado ; y la conversion de la accién. Segin antecedentes del Ministerio Piablico, de
acuerdo al Consolidado Nacional del afio 2002, el uso de ellos en conjunto no supera el 2%, igual cifra se
refleja en los datos del Consolidado nacional del afio 2001. Por otra parte, el sistema genera un alto porcen-
taje de casos que no reciben ninguna tespuesta efectiva®2, el cual cottesponde, segin los antecedentes del
afio 2002, a un porcentaje aproximado del 95% de los casos ingresados. Incluso, si bien no se indican cifras
oficiales, el informe establece que parte importante de las causas son abandonadas o archivadas de facto, lo
cual se atribuye principalmente a que la ley no contempla mecanismos como el archivo provisional que
permitan una respuesta formal y rapida en los casos de fracaso en el esclarecimiento del hecho. Respecto a
los plazos de los procesos, la observacién de juicios arroja que entre la comision del delito y la
realizacién del juicio oral el promedio fue de 268 dias. Entre la instruccién fiscal, o formalizacién, y
el juicio oral el promedio fue de 239 dias; y entre el dictamen acusatotio y el juicio oral un promedio
de 135 dias. A su vez, los juicios orales duran un promedio de 3 horas.

d) Defensa Publica

Si bien la legislacién ecuatoriana contempla una Defensorfa Publica Nacional, esta no ha sido
creada hasta el momento. Actualmente, la defensa publica es ejercida por un conjunto de defensores
publicos dependientes del poder judicial que realizan funciones no sélo en el area penal. Para efectuar
sus labores en el nuevo sistema estos defensores no sufrieron ninguna readecuacién, manteniendo el
mismo presupuesto y personal existente antes de la reforma. Segin el informe, los defensores se
encuentran en desacuerdo con el hecho de formar una Institucién independiente del Poder Judicial,
lo cual retrasarfa atin mas la creaciéon del nuevo organismo.

En principio, los defensores publicos atienden solo a las personas que poseen escasos recursos. Sin
embargo, no existe un sistema objetivo para la determinacion de esa circunstancia, lo cual, en la practica, se
ha prestado para que el sistema de defensa publica sea muy subjetivo en la seleccion de los beneficiados,
siendo los mismos defensores quienes determinen a quién se le da y a quién no se le da el servicio.

Uno de los puntos mas ctiticos de la defensa en Ecuador es la falta de defensotes. Para todo el pafs hay
solo 32 defensores, de los cuales hay 4 en Quito, 4 en Guayaquil y 2 en Cuenca. Lo anterior resulta sumamente
preocupante al ser analizado en relacién a la cantidad de casos que reciben. Por ejemplo, en Guayaquil, para el
periodo de enero a agosto del 2002, los cuatro defensores tenfan un promedio de 671 causas cada uno. A esto
se agrega la deficiente infraestructura con la que cuentan y los minimos recursos matetiales para su funciona-
miento, ademas de la carencia absoluta de personal de apoyo técnico como investigadotes y  petitos.

Asimismo, respecto de la defensa, la observacion de juicios realizada indic6 que, para 82 imputa-
dos, la defensa privada asumio el 51% de los casos, siendo los restantes casos asumidos por los defensores
publicos. A su vez, el promedio entre que es designado el defensor y el inicio del juicio es de 129 dfas.

e) Las victimas

En la practica, hoy no existe en el sistema ecuatoriano un método de proteccién y asistencia
a las victimas. Si bien la constitucién consagra dicha labor como un deber del Ministerio Publico, y la

32 Se considera respuesta efectiva del sistema el sobreseimiento definitivo, procedimiento abreviado, el llamamiento a juicio y la sentencia,
absolutoria 0 condenatoria, en juicio.
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existencia de un reglamento asf lo confirma, en la mayoria del pais las unidades destinadas a ello
carecen de personal y recursos adecuados para cumplir sus funciones, siendo principalmente institu-
ciones civiles las que cumplen el rol respecto de los sectores mas vulnerables de la sociedad. Otro
punto a destacar lo constituye el hecho de que la normativa ecuatoriana no contempla la posibilidad
de que las victimas, si el fiscal decide no acusar, pueden ejercer por su cuenta la accién penal, lo cual
afecta el derecho de las personas al acceso a la justicia.

f) Medidas Cautelares

Ademas de la prisién preventiva, el Cédigo Procesal Penal de Ecuador contempla varias me-
didas cautelares alternativas a ella. Sin embargo, la prisién preventiva sigue siendo la regla general, lo
cual se grafica en que, segin datos del afio 2001, mas del 70% de la poblacién penal la constituyen
presos sin condena. A su vez, segun los datos arrojados por la observacion de juicios, el 91% de los

imputados se encontraban sujetos a prision preventiva, cuya duracién promedio fue de 236 dias.

Lo anterior es propiciado, en parte, porque la legislacién de este pais no contempla una
audiencia oral, controversial y pablica para adoptar dichas medidas, las cuales son ordenadas por el
juez a peticion del fiscal, o incluso de oficio -esto dltimo no utilizado en la practica-, pudiendo el
imputado oponerse con posterioridad a la decisiéon mediante apelacion de la misma.

EL SALVADOR

a)  Aspectos Generales

La reforma a la justicia penal en El Salvador tiene su origen principal en los Acuerdos de Paz
del afio 1992, los que pusieron fin al conflicto armado interno que vivia el pafs. Anteriormente, ya se
habia iniciado un proceso de andlisis y reforma al sistema de justicia a principios de la década de los

ochenta, contando con el apoyo internacional, el cual se vio truncado por los conflictos internos.

El nuevo Cédigo Procesal Penal fue aprobado en diciembre del afio 1996 entrando en vigencia
en abril del afio 1998. Este contempla el paso de un sistema inquisitivo tradicional a un modelo acusato-
rio, siendo acompanado a su vez, de reformas a la legislacién penal sustantiva y a la normativa peniten-
ciaria. Asimismo, la reforma implicé una reestructuraciéon de los principales érganos del sistema.

El estudio se concentré principalmente en la jurisdiccion del departamento de San Salvador,
cuya poblacién para el afio 2002 es de 2.076.461 de habitantes. El nimero de causas ingresadas al
sistema entre 2001 y 2002 fue de 92.888.

La observacién de juicios orales del presente estudio se llevd a cabo sobre los seis tribunales de
sentencia del departamento de San Salvador entre el 13 de agosto y el 13 de septiembre del afio 2002. Se
observaron 66 juicios para un total de 90 imputados, donde cerca del 58% de los juicios implicaron
sentencia condenatoria.

b) Tribunales

Uno de los objetivos principales de la reforma consistié en mejorar el funcionamiento y
servicio de los tribunales, haciendo que su gestién fuese mas 4gil y eficiente. Se reubicaron
funcionalmente los tribunales de paz, que hoy constituyen el primer filtro antes del inicio del proce-
s0, y los juzgados en lo penal, ahora juzgados de instruccion, quienes cumplen funciones de garantia
durante la etapa de investigacién. Se crearon a su vez dos nuevos tipos de tribunales, a saber, los de



SEGUIMIENTO DE LOsS PRrRoceEsos bDeE RErForRMA JubDiciAL EN AMERICA

LATINA

sentencia, de composicion colegiada a cargo del juicio oral, y los jueces de vigilancia penitenciaria o

jueces de ejecucion.

No obstante el objetivo antes descrito y la existencia de oficinas administrativas en los tribu-
nales, estos no han variado el tradicional modelo de administracién, lo que ha llevado a que parte
importante del tiempo de los jueces se vaya en funciones administrativas ya que ellos siguen a cargo
del funcionamiento de los tribunales. A su vez, la dotacién de equipos informaticos que permitan
apoyar la gestion es escasa, producto de lo cual las nuevas tecnologias de comunicacién, como la
Internet o las redes computacionales institucionales, no se han incorporado a la actividad judicial.

A diferencia del modelo anterior, la delegacién de funciones jurisdiccionales, salvo casos ais-
lados, no constituye una practica generalizada en el sistema. Asimismo, la oralidad ha logrado insta-
larse adecuadamente en el proceso, en todas las etapas que la contemplan, afirmando asi uno de los
principales principios del modelo establecido. Asi, por ejemplo, las adopcion o revision de las medi-
das cautelares se hace en audiencias orales contradictorias, imponiéndose generalmente en la audien-
cia inicial ante el juez de paz o en la audiencia de instruccién ante el juez de instruccion.

La agenda de audiencias depende de cada tribunal, no existiendo una forma de organizacién
comun. Un problema importante que constata el informe consiste en la tardanza con la cual se estan
programando las audiencias, principalmente las del juicio oral. Asi, segin un juez entrevistado, si bien el
plazo sefialado por el Cédigo Procesal Penal para la programacion del juicio no puede superar los 30
dias, hoy se dan casos en que la programacién del mismo supera los 8 meses desde el ingreso al tribunal.
Cabe agregar que segtin datos recabados en la observacion de juicios, de un total de 171 audiencias
agendadas para el perfodo de observacion, solo se realizaron aproximadamente el 41% de ellas. Asimis-
mo, el informe sefiala que la productividad de los tribunales varfa de tribunal en tribunal, existiendo

algunos de ellos que realizan la mayor parte de las audiencias en tanto que otros realizan muy pocas.
c) Ministerio Publico

El Ministerio Publico en el sistema salvadorefio agrupa tres instituciones diferentes y auténo-
mas, tanto presupuestaria como administrativamente. Estas son la Fiscalia General de la Republica, la

Procuradurfa General de la Republica y la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos.

Corresponden a la Fiscalia General de la Republica (FGR) el ejercicio de la accién penal y la
direccién de la investigacion de los delitos. Esta institucion se encuentra a cargo de un fiscal general
y agrupa a nivel nacional, para el afio 2002, a 647 fiscales, de los cuales un 57%, es decit, 366 fiscales,
se encuentran en la jurisdiccién observada, la ciudad de San Salvador. Si bien esta institucion existe

desde el afio 1939, fue a partir de la reforma en que asumié su protagonismo actual.

Presupuestariamente la FGR vio un aumento considerable de sus recursos a partir de la entra-
da en vigencia del nuevo sistema, pasando de un ingreso aproximado de 8 millones de délares ame-
ricanos en 1997 a 19 millones al afio 2000, el cual se ha visto estancado los dltimos afios, debiendo
recurrirse a nuevas fuentes de recursos, principalmente en la cooperacién internacional. Respecto del
apoyo técnico, salvo en la Fiscalia Central, a nivel nacional no existe un sistema informatico y recur-

sos materiales suficientes que apoyen el trabajo de las fiscalfas.

En cuanto a la seleccién de casos, el nuevo CPP otorgé a los fiscales una serie de mecanismos
que permiten descongestionar el sistema. Las estadisticas de la FGR indican que, para el periodo
2000-2001, en que se recibieron 94.193 casos, sélo un 33% de las denuncias fueron judicializadas,
quedando el resto archivadas o sujetas a investigacién para eventuales futuros requerimientos. Del
total de casos judicializados, para el mismo periodo, aproximadamente un 4% fueron objeto de
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criterio de oportunidad, un 19% fueron desestimados, esto es, que en el requerimiento judicial los
fiscales solicitan no continuar con el caso por no ser delitos o no existir las condiciones para ello, y un
3% de los casos judicializados fueron sometidos a un procedimiento abreviado, previo acuerdo entre
el fiscal y el imputado cumpliendo algunos requisitos establecidos por el CPP. Otras salidas alternati-
vas que contempla el CPP, que no dependen necesariamente de la fiscalia, son la conciliacién, que
alcanza un 17%, la suspensioén condicional del procedimiento, que no supera ni el 1% de los casos

judicializados, y la conversion de la accion, de la cual no se poseen mayores datos.

Una situacién que ha limitado las posibilidades del sistema para descongestionar casos ha sido
que a través de circulares institucionales se ha obligado a los fiscales a solicitar autorizacién previa
para el uso de las salidas alternativas, con lo cual se supervisa su utilizacion frente a un aparente uso
descontrolado de los mismos. Sefiala a su vez el informe que uno de los problemas que hoy tiene la
reforma se presenta en la coordinacion del trabajo entre los fiscales y la policia, fundamentalmente a
causa de la falta de recursos humanos y materiales en esta dltima institucién, lo cual se traduce en una
baja calidad en la investigacién y desarrollo de los casos.

Por ultimo, en cuanto a la duracién de los procesos, la observacién de juicios indicé que desde la
comisién del hecho punible hasta el juicio oral, aproximadamente el 69% de los casos observados se
encuentra entre los 6 y los 18 meses, donde un 24% estd entre 15 y 18 meses. Desde la acusacién al juicio,

el 80% de los casos se encuentra en un rango entre 3 y 24 meses, donde un 30% es entre 9 y 12 meses.
d)  Defensa Publica

La funcién de defensa publica es realizada por la Procuradurfa General de la Republica (PGR) la
cual forma parte del Ministerio Publico, tal como se mencioné con anterioridad. El Salvador tiene un
total de 278 defensores en todo el pafs, de los cuales el 26% se encuentran en la jutisdiccion observada.
Al igual que para la Fiscalia, el presupuesto de la PGR con la vigencia de la reforma, se increment6
considerablemente, pasando de 5.170.096,33 de ddlares en el afio 1997 a 12.742.939,22 de ddlares en
2001. No obstante, el informe sefiala que no ha sido suficiente, acarreando consigo una serie de
problemas de funcionamiento. Derivado de lo anterior, los recursos y medios de apoyo a la gestién
son bastante limitados, segun el informe.

La planificacién y gestién anual de la PGR se realiza a través de una Unidad de Integracién
Organizacional y Planeacion Estratégica, la que incluye en el proceso a personas e instituciones externas a
la PGR a modo de consultar sus opiniones e iniciativas. La seleccion de casos que se realiza no sigue una
forma tnica, dependiendo entonces de cada coordinacion local el sistema a ocupar. Asimismo, no cuentan

con secciones especializadas establecidas, aunque ellas se van dando en la practica entre los defensores.

De la observacion de juicios puede sefialarse que en el 54% de los casos ésta fue realizada por
abogados privados. A su vez, casi el 72% de los imputados tuvo mas de un defensor.

e) Las Victimas

La reforma al sistema procesal penal incorporé una serie de derechos relativos a la victima,
principalmente en relacién al derecho de informacién, mas no contemplé una instituciéon especializada
para la proteccién de la misma, existiendo hoy algunas ONGs que colaboran en ello. Una posterior
iniciativa legal tuvo por objeto brindar proteccion tanto a victimas como a testigos, la cual se le solicita
a la fiscalfa, dado el miedo general de la poblacion a participar en el proceso penal. Sin embargo, esta
iniciativa no prosper6 como ley y sélo se incorporaron algunas disposiciones al Codigo, que permiten

formas de declaracién especial, tales como a rostro cubierto o con reserva de nombre.
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f) Medidas Cautelares

Existen en la normativa salvadorefia medidas cautelares alternativas a la prisién preventiva.
Sin embargo hoy en dia esta ultima continda siendo la regla general. Lo anterior queda graficado en
la observacién de juicios de este estudio, ya que aproximadamente el 86% de los imputados se encon-
traban bajo tal medida, donde en un 78% de estos casos la duracioén de ella fue superior a los seis
meses. Las cifras anteriores resultan relevantes si se cruzan con el hecho de que cerca del 42% de los
juicios terminé en absolucién. Ahora bien, cabe sefialar que en los ultimos afios el uso de la prision
preventiva ha presentado una disminucién, lo cual se aprecia en el porcentaje de presos sin condena
al aflo 2002, el cual corresponde aproximadamente a un 49% de la poblacién penal, porcentaje que

para finales del aflo 1998 correspondia a un 76%.

a) Aspectos generales

El proceso de reforma en Guatemala debe ser comprendido y analizado a partir de un dificil
contexto politico en el cual estuvo sumido este pafs la segunda mitad del siglo pasado, marcado principal-
mente por un prolongado conflicto armado, gobiernos autoritarios y la reiterada violacién de derechos

humanos, quedando atn algunos resabios que influyen en el actual estado de la justicia criminal guatemalteca.

El actual Cédigo Procesal Penal de Guatemala data del afio 1992, encontrandose en vigencia
desde principios de 1994. Anteriormente, ya se habfan realizado vatios intentos por reformar la justicia
penal que no dieron fruto alguno. Este Codigo ha sido objeto de 6 modificaciones a la fecha, a partir de
las cuales se ha intentado, de acuerdo al informe local, reincorporar practicas propias del antiguo siste-
ma procesal. Segun el estudio, uno de los factores que ha motivado lo anterior ha sido la incapacidad del
sistema para responder a la inseguridad ciudadana, uno de los principales problemas de la nacién.

El estudio fue realizado en la Ciudad de Guatemala, capital del pafs, la cual concentra a una
poblacién de 823.301 habitantes. Para el afio 2001 el nimero de causas que ingresaron al sistema fue
de 222.436. La observacion de juicios se realizé respecto de los Tribunales de Sentencia ubicados en
la Ciudad de Guatemala, jurisdiccién que tiene, en materia penal, 12 tribunales de sentencia, integra-
do por 3 jueces cada uno, 12 juzgados de primera instancia y 13 juzgados de paz, ambos de integra-
ci6én unipersonal. Dicha observacion se llevé a cabo entre el 21 de enero y el 17 de marzo del afo
2003, periodo en el cual se observaron 33 juicios para un numero de 39 imputados, de los cuales 21
fueron condenados y 18 absueltos, o sea, 54% y 46% respectivamente.

b) Tribunales

A partir de 1998 los recursos financieros para el sector judicial aumentaron considerablemen-
te, pasando de aproximadamente 59 millones de délares en 1998 a 119 millones en 2001. Si bien este
aumento ha tenido por finalidad fortalecer a este sector sobre la base de los objetivos trazados con
posterioridad a los Acuerdos de Paz, el estado actual del sistema y sus practicas resulta contradictorio
a los cambios esperados o introducidos con la reforma al modelo procesal penal.

Actualmente se mantienen parte importante de las practicas del modelo inquisitivo, principal-
mente en la etapa de investigacion, tales como la escrituracién, manteniéndose ain los expedientes,
y la delegacion de funciones. Esta dltima, segin el informe, es justificada por muchos jueces debido
a la excesiva carga de trabajo que poseen. En este sentido, un alto porcentaje de las audiencias ante
los jueces de primera instancia se realizan en su ausencia.
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La reforma no trajo consigo la inversién en nueva infraestructura para el sistema de justicia, ante
lo cual han debido adecuarse los mismos edificios anteriormente ocupados a los cambios que el sistema
implica. En la jurisdiccion observada lo anterior ha significado, entre otras cosas, que no existan salas
aptas para la realizacién de las audiencias, las cuales, a su vez, deben ser compartidas por varios tribuna-
les, acarreando consigo esperables problemas de gestién administrativa para los mismos. Las cifras
obtenidas de la observacion de juicios orales en Guatemala indican que de 50 juicios programados para
el periodo de observacion se realizaron efectivamente el 76% de ellos. Asimismo, la duracién promedio
entre la acusacién y el juicio es de 490 dias, lo que demuestra el largo tiempo que toman los casos que
llegan a juicio.

Un cambio que ha sido considerado el principal avance en materia de gestién fue la creacion del
Centro de Administracion de Gestion Penal en el afio 1998, cuyo objetivo principal fue reorganizar la
distribucién del trabajo entre los distintos juzgados de primera instancia penal del departamento de

Guatemala, los cuales cumplen la funcién de control de garantias durante la etapa de investigacion.

Si bien los tribunales poseen equipo tecnolégico basico, como teléfono, fax y computadores,
no existe una red computacional que permita un trabajo coordinado del Poder Judicial y, menos aun,
se han utilizado medios como el correo electronico para la simplificacion del trabajo. A su vez, no
existe un sistema de registro unificado de sentencias que permita un inmediato acceso publico a ellas,
constituyendo la Gaceta de Tribunales el unico registro sistematico de las mismas, la cual s6lo cubre
anualmente las resoluciones de la Corte Suprema de Justicia.

c) Ministerio Publico

El Ministerio Pablico de Guatemala se encuentra a cargo de un fiscal general, el cual es asesorado
por un Consejo, y se estructura, a grandes rasgos, en dos ramas: la administrativa y la técnico-fiscal, esta
Gltima encargada de la investigacion y persecucién penal. Estas, a su vez, se organizan o dividen tanto a
nivel territorial, en fiscalias distritales y municipales, como en el ambito funcional, en fiscalias de seccién y
especiales, las cuales poseen competencia nacional, operativizando de esta forma la politica-criminal que
centralmente se establezca. Asi, pertenecen a este tipo de fiscalfas, entre otras, la de delitos contra el medio
ambiente, de delitos de narcotividad, de delitos contra operadores de justicia, de delitos contra activistas de

derechos humanos, etc.

Desde la vigencia del nuevo sistema, el Ministerio Pablico ha visto incrementado su presu-
puesto de manera considerable, lo cual se ha traducido en mayores recursos humanos, fisicos y
materiales. En este sentido, el presupuesto pas6 de aproximadamente 11 millones de délares en 1995
a 45 millones en 2001. Actualmente el pafs cuenta con una dotacién de 545 fiscales.

El principal sistema de distribucién de las causas que opera en la zona estudiada es el de turnos,
el cual no presenta mayores problemas de sobrecarga laboral, segun establece el informe. Cabe mencio-
nar que en el afio 2002 se implemento el Sistema Informatico del Ministerio Pablico, SICOMP, el cual
permite el registro y seguimiento de las causas desde su inicio, transformandose en un valioso apoyo
para la distribucion, gestién y registro de los casos que conoce el Ministerio. A su vez, en esta zona
existe un sistema de evaluacion temprana de los casos antes de que llegue al agente fiscal. Asi, cuando
ingresa un caso este es recibido, en primer lugar, por la Oficina de Atenciéon permanente, la cual estd a
cargo de un auxiliar fiscal el que analiza si se trata de un hecho punible o no. En segundo lugar estd la
Unidad de Analisis, dependiente de la misma oficina, también compuesta por auxiliares fiscales quienes
definen el destino de la causa.

La normativa procesal penal otorga al Ministerio Publico una serie de mecanismos para la

seleccién de casos y la racionalizacién de los recursos. Sin embargo, de acuerdo a los datos entrega-
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dos respecto de la zona estudiada, en el afio 2001 sélo el 4,3% de los casos fue resuelto por alguna de
estas vias, lo que a nivel nacional, para el mismo afio, corresponde a un 3,7% aproximadamente, todo
lo cual demuestra una muy baja utilizacién y aprovechamiento de estos mecanismos.

Si bien la supervision y evaluacion en el desempefio de los fiscales corresponde a los superiores
jerarquicos de cada nivel, el informe establece que éste es practicamente inexistente, siendo el fiscal
general, a través de un organismo llamado Supervision General, quién deba por dltimo ejercer dicha

misién, lo cual permite en la practica la ausencia de control en los niveles inferiores del ministerio.

En teorfa, son los instructivos generales que se emiten por el fiscal general los que deben orien-
tar el funcionamiento técnico y administrativo del Ministerio Pablico. Sin embargo, segin el informe,
existe un claro desconocimiento y confusiéon de los instructivos dentro del personal del ministerio,
careciéndose de un sistema efectivo de implementacion y control de las instrucciones generales.

Respecto de la relaciéon del Ministerio Pablico con otros organismos, el informe destaca el
hecho de que no existe un trabajo coordinado y eficaz entre los fiscales y la policia, transformandose
las investigaciones en una serie de tramites burocraticos y de forma escrita entre ambas instituciones.
El estudio remarca la percepcion generalizada a nivel de los operadores y de la sociedad, de que existe
constante injerencia politica en el trabajo y funcién del Ministerio Publico.

En cuanto a los plazos transcurridos en el proceso se desprenden los siguientes datos de la
observacion de juicios realizada. Entre la comisién del delito y el inicio del debate el promedio fue de
732 dias. Entre la formalizacién o auto de procesamiento y el juicio el promedio fue de 567 dias; y
entre la acusacion y el juicio, el promedio fue de 490 dfas.

d) Defensa Publica

Desde la vigencia del nuevo Cédigo dos han sido los mecanismos de defensa publica que ha
otorgado el sistema. En un principio ésta correspondi6 al Servicio Publico de Defensa Penal, orga-
nismo que dependia de la Corte Suprema de Justicia, pero que no tuvo un buen desempefio dada la
falta de recursos e infraestructura. A partir del afio 1997 la defensa publica se encuentra a cargo del
Instituto de la Defensa Publica Penal, IDPP, organismo auténomo y de igual jerarquia que el Minis-

terio Publico, creado a partir de los Acuerdos de Paz.

Actualmente, la defensa publica penal se ejerce mediante un sistema mixto de abogados de planta
y defensores de oficio, siendo estos ultimos contratados de entre los abogados de ejercicio privado para
casos concretos en delitos menores. Existen en Guatemala un total de 471 defensores publicos. Los
defensores publicos no cuentan con los recursos materiales y humanos necesarios para realizar efec-
tivamente su labor. De hecho, por ejemplo, sélo existen 6 investigadores en el pais para el trabajo de
la defensoria, de acuerdo a la memoria anual 2001-2002 del IDPP. Sin duda lo anterior trae consigo la
disminucién de las posibilidades de una buena labor de los defensores, en claro desmedro del dere-
cho a la defensa de los imputados. Segun el reglamento de la IDPP, toda persona tiene derecho a
reclamar en contra del desempefio del personal de la defensorfa, no obstante lo cual en la practica estas
reclamaciones o toman un largo tiempo en tramitarse, o bien, como parece ser lo usual segiin el estudio,
se convence al reclamante de la imposibilidad practica de resolver el reclamo dada la saturacién de

trabajo del escaso personal.

Un dltimo aspecto que destaca en cuanto a la defensorfa es el escaso contacto que los defen-
sores tienen con sus defendidos, principalmente si estos se encuentran sujetos a prision preventiva,
presentandose incluso casos en que los defendidos no tenfan conocimiento de quién era su defensor,
segun antecedentes recabados en el informe. De la informacién cuantitativa recabada en la observa-
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ci6n de juicios se aprecia que la defensa publica se hizo presente, de los 33 juicios observados, con 25
defensores, y la defensa privada, en la misma cantidad de juicios, lo hizo con 22 defensores. Asimis-
mo, el tiempo maximo entre la designacién del defensor y el juicio fue de 3 afios y el minimo sélo
momentos antes del juicio.

e) Las Victimas

Tanto el Ministerio Pablico como la policia nacional civil tienen oficinas de atencién a la victima
(OAV), no obstante lo cual, segin el estudio, éstas no logran cumplir efectivamente su misién, princi-
palmente por la falta de recursos para ello. Salvo la OAV de la Fiscalfa en la Ciudad de Guatemala, la
mayorfa de las otras oficinas de atencién no cuentan con un staff de profesionales preparados para
cumplir la funcién. A esto se debe agregar el bajo uso de estas secciones por parte de los actores.

En cuanto a su participacién en los procesos, las victimas han encontrado en la normativa
vigente mayor protagonismo que en el sistema anterior, particularmente en cuanto a informacién,
participacion y derechos. No obstante ello, el informe establece que solo podra adquirir una partici-
pacién directa importante en el proceso en la medida que se constituya en querellante adhesivo del
mismo. Asimismo, la ley de Proteccion de Sujetos Procesales y personas vinculadas a la administra-
ci6én de justicia penal, creada el afio 1996, contempla una serie de medidas de proteccién a las victi-

mas que permiten una segura colaboracién en el proceso.
f) Medidas Cautelares

Con el actual Cédigo Procesal Penal de Guatemala se intent6 dejar atras un modelo de medi-
das coercitivas donde la prisiéon preventiva era la regla general en todo proceso penal. Si bien se

contemplaban algunas medidas sustitutivas a ella, como la detencién domiciliar o la fianza, para

determinados delitos y en determinadas circunstancias, la prisién preventiva era la regla general.
Actualmente, aunque la prisién preventiva continua siendo la medida cautelar més utilizada, su uso ha
presentado una disminucién, lo cual queda graficado en que cerca del 47% de los imputados parte de
los juicios observados por este estudio, estuvieron bajo prisién preventiva.

El informe destaca el hecho de que desde la vigencia del Cédigo han sido varias las modifica-
ciones que se le han introducido en torno a las medidas cautelares, teniendo todas ellas por objeto
despojarles de su caricter excepcional, lo cual corresponde a un claro intento por retornar a las
practicas del sistema anterior. Un ejemplo de ello lo constituye el hecho de que se prohibié el uso de
las medidas alternativas a la prisiéon preventiva en ciertos casos y para ciertos delitos.

Cabe sefialar que el uso de las medidas alternativas a la prisién preventiva es muy bajo, lo cual se
debe en parte, como sefala el informe, a la constante ausencia de los actores en las primeras audiencias.
A su vez, en gran parte de los casos la prisién preventiva no es solicitada por el fiscal, siendo dictada de
oficio por el juez, o quien lo subrogue, lo cual afecta claramente la impatcialidad del tribunal y deja al
descubierto falencias en el rol del fiscal como conductor de la accién penal y su investigacion.

a) Aspectos generales

La realizacion del estudio de seguimiento en Venezuela se vio afectada por la inestable situa-
ci6n politica vivida en el pais durante 2002. Los reiterados paros, asi como las dificultades de traslado,
entre otras, impidieron el desarrollo normal tanto de la observacién de los juicios como de la realiza-
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ci6n de la parte descriptiva del informe. A pesar de lo anterior, es posible elaborar una breve sintesis
del estado actual de la reforma procesal penal, principalmente en base a los datos generales del
sistema y a la informacién obtenida de los 15 juicios observados en el area metropolitana de la ciudad
de Caracas, capital del pais, y que constituye la jurisdiccién en base a la cual se hizo el estudio.

El Cédigo Organico Procesal Penal, que introdujo la reforma de un sistema inquisitivo a uno
oral acusatotio, fue promulgado en enero de 1998 y entré en vigencia el 1 de julio de 1999. A la fecha ha
sufrido dos modificaciones. La reforma trajo consigo una serie de leyes que vinieron a complementar el

nuevo sistema procesal. Por ejemplo, se modificé la carrera judicial, la policia judicial y la justicia militar.

La observacion de juicios fue realizada entre los dfas 19 de septiembre y 26 de noviembre de
2002. Se observaron por el estudio 15 procesos tratados en dos diferentes procedimientos, a saber, el
ordinario y el abreviado. El primero se celebra frente a un tribunal colegiado integrado por un juez
profesional y dos escabinos, por delitos donde la pena solicitada es superior a cuatro afos; y el abrevia-
do se efectia ante un tribunal unipersonal, para casos con pena inferior a cuatro afios, delitos flagran-
tes, imposicién de medidas de seguridad y sanciones administrativas privativas de libertad. Se obser-

varon 9 con procedimiento ordinario y 6 con el abreviado.

De un total de 23 imputados, 17 fueron juzgados por el procedimiento ordinario y 6 por el abreviado,
es decir, 74% y 26% respectivamente. El 39% de los imputados fueron condenados y el 39% fue absuelto; el
22% restante encontré otras formas de conclusién como sobreseimiento por defuncién o archivo fiscal.

b) Tribunales

El actual Cédigo establecio la creacién de nuevas funciones judiciales. De esta forma, el siste-
ma venezolano conoce las causas criminales a través de diferentes tribunales, segin el caso y la etapa
procesal, que incluyen desde el juez unipersonal al tribunal mixto, integrado este altimo por un juez
profesional y 2 escabinos, quienes son ciudadanos elegidos por sorteo cada dos afios. En un principio
se intenté incorporar el modelo de jurado popular, el cual sélo hubiese conocido aquellos juicios
orales por delitos cuya pena fuese superior a los 16 afios, pero a través de las reformas al Cédigo se
eliminé esta forma de conocimiento, principalmente por la dificultad que presentaba su realizacion.
Aproximadamente el 70% de los casi 2.500 jueces que hay en el pais son provisorios, es decir, no

fueron elegidos por concurso.

En la jurisdiccién observada existen 33 tribunales de primera instancia penal en funcién de
juicio. Estos conocen unipersonalmente el procedimiento abreviado y colegiadamente el procedi-
miento ordinario o juicio propiamente tal, constituidos por un juez profesional y 2 escabinos.

Uno de los cambios que se intent6 realizar -y que no prosperd- fue el de agrupar a varios
jueces en secretarfas dnicas. En la actualidad, cada tribunal tiene su propia secretarfa. Asimismo, los
tribunales carecen internamente de personal especializado en temas de gestion y administracién y de
un apoyo tecnolégico apto para la realizacion de sus funciones. En cuanto a la organizacién de
audiencias, en 2002 se programaron 867 juicios en el Circuito Penal de Caracas. De ellos sélo se
efectuaron 144, lo que representa un 17%. De acuerdo con los datos entregados por la observacion
de juicios, las principales causas de fracaso de las audiencias, serfan la inasistencia de los imputados,
del Ministerio Publico, y problemas de notificacién, entre otros. Asimismo, existe un claro problema
de organizacién interna. Los horarios programados para las audiencias dificilmente se cumplen. Ello
se deberfa en parte a la falta de funcionarios que se dediquen exclusivamente a la labor de coordina-
cion en los tribunales. Se observa a su vez un prolongado lapso de tiempo entre la acusacion y el
juicio, el que, de acuerdo a la observacién de juicios, es de un promedio de 350 dias en el procedi-
miento ordinario.
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La funcién de control sobre las actuaciones de los fiscales durante la etapa de preparacion
estd entregada a magistrados denominados jueces de control. En estos tribunales no existe tampoco un
sistema especializado de administracién. Cada juez administra su propio tribunal. Asimismo, los tri-
bunales de control no cuentan con la infraestructura necesaria, todo lo cual lleva a que la mayorfa de
las diligencias se realicen por medio de su incorporaciéon en el expediente, produciéndose en algunos
casos la delegacion de funciones en los funcionarios subalternos, a pesar de que la ley contempla el
desarrollo de audiencias contradictorias para las actuaciones mas importantes.

Existen a su vez los jueces de ejecucion quienes tienen a su cargo el control del cumplimiento
de las condenas y de las medidas de seguridad.

c) Ministerio Publico

Si bien la figura del Ministerio Publico existia desde antes de la entrada en vigencia del nuevo
sistema, al igual que en varios paifses de la regién, fue la reforma procesal penal la que robusteci6 el rol
e importancia que actualmente posee. Asi, el Ministerio Pdblico estd constituido como un érgano
constitucionalmente auténomo e independiente de los otros poderes del Estado. La cabeza del Mi-
nisterio Publico es el fiscal general, y en cada circunscripcion existe un fiscal superior.

El Ministerio Publico cuenta con una diversidad de mecanismos para descongestionar el sis-
tema y racionalizar el ejercicio de la actividad persecutoria. La normativa procesal penal venezolana
contempla, entre otros, el principio de oportunidad, la suspensiéon condicional del procedimiento y

el procedimiento abreviado.

Uno de los problemas que indica el informe respecto de la actuacién de los fiscales, dice
relacién con que actualmente, al igual que en el sistema anterior, estos estan muy inmersos en la
cultura de la generacién de un expediente escrito en la investigacién del caso. Otro problema que el
estudio sefiala se refiere al hecho de que, si bien el nuevo modelo se propone dar a los fiscales mayor
autonomia sobre el rumbo a seguir en sus actuaciones, actualmente se ha instruido a los fiscales a no
desechar ningtin caso, en desmedro de las vias alternativas de descongestion del sistema contempla-
das por la legislacion.

Por dltimo, en cuanto a la duracién de los procesos, la observacion de juicios indicé que, segin el
tipo de procedimiento, el tiempo transcurrido entre el hecho punible y el inicio del juicio el promedio fue
de 566 dias para el procedimiento ordinatio y de 176 dias para el abreviado; y desde la formalizacién de la
acusacion hasta el inicio del juicio el promedio fue de 350 dfas para el ordinario y 44 dfas para el abreviado.

d) Defensa Publica

La Defensa Publica de Venezuela se encuentra a cargo del Servicio Auténomo de la Defensa
Publica, el cual estd adscrito a la Comision Judicial, presidida por el Tribunal Supremo de Justicia.
Funcionalmente se encuentra a cargo de un director general, y regionalmente existen coordinadores regio-

nales, los cuales a su vez se encuentran bajo el control directo de un coordinador de actuacion procesal.

Un aspecto que destaca de la observacién de juicios consiste en la escasa actividad probatoria
que ejercen los defensores. De hecho, del total de juicios observados por el estudio, aproximadamen-
te en un 67% de los casos los defensores no presentaron prueba alguna. Asimismo, la observaciéon
seflala que la defensa de los imputados fue mayoritariamente ejercida por defensores privados, co-
rrespondiendo ésta para 12 imputados, es decir, aproximadamente un 52%.
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e) Las Victimas

Al igual que en varios paises de la region, la victima ha sido considerada como un actor
principal dentro del proceso de acuerdo a la normativa legal. Asimismo, se ha entregado principal-
mente al Ministerio Puablico la funcién de velar por los intereses de las victimas en el proceso, no
existiendo un sistema especializado de atencién. De igual forma se ha impuesto un deber de protec-
ci6n amplio a los otros actores del sistema como son los Tribunales y la Policia. Las victimas, como
seflala expresamente el Codigo Organico Procesal Penal, cuentan con una serie de derechos que le

permiten tomar parte activa en el proceso, no necesariamente siendo querellante en el mismo.
f) Medidas Cautelares

De acuerdo a los datos arrojados por la observacién de juicios, el 90% de los imputados some-
tidos a juicio se encontraban en prisién preventiva, lo cual habla del importante uso que se da a esta
medida cautelar en desmedro de otras medidas alternativas a la prisiéon preventiva. Por ultimo, se debe
agregar que de los 18 imputados sometidos a prision preventiva, 4 imputados estaban bajo el procedi-
miento abreviado y 14 bajo el ordinario. Los otros 2 casos, ambos sujetos a procedimiento abreviado,
corresponden a imputados afectos a medidas cautelares alternativas a la prisién preventiva.

A dos afios de iniciado el proceso de implementacion de la reforma procesal penal en la IV y
IX regién y a catorce meses de su puesta en marcha en la II, III y VII regién, se hace necesatio e
indispensable la realizacion de una evaluacion critica acerca de su funcionamiento. Esto porque a
partir de ella se hacen identificables las fortalezas y debilidades de un sistema en crecimiento, y
ademas (quizd atn mas importante) se da la posibilidad de crear un debate tanto dentro como fuera
de las instituciones involucradas en torno a cémo mejorar las fallas y cémo potenciar sus logros.

Este estudio, realizado por el Programa de Justicia Criminal de la Universidad Diego Portales, se
enmarca dentro de un trabajo de cardcter comparado y mas global que ha venido desarrollando el
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA). En efecto, la investigacién toma como base la
metodologfa, instrumentos y pautas de trabajo desarrolladas por el CEJA, introduciéndole modificacio-
fnies menores.

A través de este trabajo, cuya metodologfa radica en la observacion en terreno y descripcion de las
practicas cotidianas de los operadotes del nuevo sistema de justicia criminal, se logran exhibir los principales
tesultados concretos que hasta la fecha se tienen. El presente estudio, realizado por los investigadores Andrés
Baytelman y Mauricio Duce, entrega una revision acabada de una seleccién de temas especificos que permi-
ten tener una imagen general del funcionamiento de la reforma, y que se basan también, en gran medida, en
entrevistas en profundidad realizadas a mas de 90 actores del sistema, la recopilacién y analisis de diversos

documentos y estudios empiricos acerca de la reforma, y la revisién de la prensa nacional y regional.

En términos generales, los autores concluyen que el proceso de implementacién de la reforma
procesal penal en Chile, hasta el momento, puede catalogarse como exitoso. Mas alld de un sinnimero de
problemas especificos que es posible constatar en el funcionamiento concreto del sistema, las metas se han
ido cumpliendo. Los fines alcanzados hasta ahora representan un avance significativo en un proceso largo y

complejo de implementacion; sin embatgo, no simbolizan la vara final con la que debe ser medida la reforma.

33 Esta sintesis corresponde al Resumen Ejecutivo contenido en Andrés Baytelman y Mauricio Duce, Evaluacion de la Reforma Procesal Penal. Estado
de una Reforma en Marcha, Facultad de Derecho, Universidad Diego Portales, Santiago, 2003, 290 pags.
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A continuacién se enumeran los logros y problemas que a la luz de esta investigacion se
extraen, para luego hacer una breve sintesis por capitulo en la que se sefialan los principales conteni-
dos de cada uno de ellos. Segun sefialan los autores, los principales logros del proceso de

implementacién de la reforma se sintetizan en los siguientes:

¢ La reforma ha permitido la instalacién de un sistema acusatorio efectivamente oral y
contradictorio, es decir, un sistema donde las principales cuestiones son resueltas en audiencias ora-
les y publicas, previo debate, por jueces descomprometidos con la investigacién. La experiencia
latinoamericana muestra multiples ejemplos de problemas agudos y aun importantes grados de fraca-

so en este puro nivel.

¢+ A dos afios de funcionamiento, las instituciones que intervienen en el nuevo sistema estan
instalando razonablemente su rol (y solo su rol) dentro del sistema acusatorio. También aqui la expe-
riencia latinoamericana muestra abundantes ejemplos de dificultades graves en esta meta de la

implementacién.

¢ Probablemente lo que resulta mas propio del afio 2002 es que el sistema ha demostrado
una muy intensa capacidad de aprendizaje y correccién de sus practicas. Si bien la experiencia es
altamente heterogénea y especifica entre los distintos actores y aun al interior de cada institucion, fue

posible constatar en todas las regiones avances muy significativos respecto del afio 2001.

¢ Existe una sofisticacién creciente de la organizacién de las instituciones, lo que les ha
permitido enfrentar de manera muy adecuada la creciente carga de trabajo y los problemas mas
complejos que el sistema comienza a conocer. En este sentido destaca la organizacion del trabajo de
las fiscalfas locales; los nuevos modos que se estan experimentando para organizar el flujo de audien-
cias en los tribunales y la coordinaciéon del trabajo a nivel operativo entre las distintas instituciones

que intervienen.

¢ Elsistema ha significado un incremento considerable de los derechos y servicios a los intervinientes,
especialmente tratindose de la victima y el imputado. En relacién a los derechos de la victima, ésta se ha
transformado crecientemente en un actor relevante del sistema en la medida en que participa y es consul-
tada sobre diversas decisiones del proceso y su interés concreto es en los hechos considerados por jueces
y fiscales. En cuanto a los derechos de los imputados, hoy cuentan con un abogado profesional desde la
primera actuacién del proceso y que comparece personalmente a cada una de las audiencias del mismo;
igualmente, los abusos policiales han disminuido ostensiblemente. En el atea de los servicios, victimas,
imputados y testigos son atendidos por el sistema con altos grados de profesionalismo, cortesfa y eficien-
cia, y disponen de facil acceso a la informacion relativa a la marcha de sus casos.

¢+ Existe una ganancia ostensible en los tiempos de funcionamiento del sistema; en promedio
general los procesos penales duran mucho menos que en el contexto del sistema antiguo. En los
delitos mas complejos (contra la vida y sexuales) la ganancia no es todavia demasiado espectacular.
En el caso de delitos de menor complejidad, los promedios de tiempo de tramitaciéon pueden redu-

cirse a cerca de un tercio de lo que duraban las causas en el sistema antiguo.

¢ El sistema ha desarrollado una capacidad muy intensa para poner término a los casos que
ingresan (a diciembre de 2002, un 87,3% del total de casos ingresados se encontraba concluido,
incluyéndose las regiones que llevaban apenas un afio de funcionamiento). En sus cifras generales, el

sistema alcanzé los éptimos previstos por las proyecciones realizadas en los trabajos preparatorios.

¢+ El sistema ha permitido mejorar substancialmente las condiciones de probidad del funcio-
namiento de la justicia criminal, entre otros, debido a la desaparicién de la delegacién de funciones
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jurisdiccionales en manos de los actuarios. Como contrapartida a estos logros, los autores detectaron

ciertos problemas generales del proceso de implementacién, entre los mas relevantes:

¢+ Ninguno de los logros descritos estd consolidado todavia en el funcionamiento futuro del
sistema. Las buenas practicas en muchos casos no estan generalizadas o no corresponden necesaria-
mente a politicas institucionalizadas, sino que suelen en ocasiones depender de la creatividad, liderazgo
y visién de los actores locales.

¢ No hay un sistema instalado de evaluacién y seguimiento permanente que permita identi-
ficar y reproducir mejores practicas en las distintas instituciones.

¢+ Si bien los resultados de casos terminados que esta exhibiendo el sistema han alcanzado sus
optimos en las cifras generales, estos se estan logrando en una parte relevante gracias a los casos “chicos”.

Los casos mas complejos (y en ocasiones los mas graves) ain tienen niveles deficitarios de término.

¢ Todavia hay, en algin sentido, falta de coordinacién entre instituciones del sistema (espe-

cialmente a nivel macro).

¢+ Existe una creciente escasez de recursos de organismos auxiliares (policfas, Servicio Médi-

co Legal, etc.) que comienza a afectar el funcionamiento del sistema en las regiones.

¢ A dos afios de la reforma, la profesionalizacién de la administracion de los tribunales sigue
siendo un area muy debilitada. No obstante, ésta ha sido siempre un pilar central del nuevo sistema.
Esto, ademas, en un contexto de dos afios de implementaciéon que ha comprobado que el sistema
depende vitalmente de una gestiéon altamente especializada y alerta, con capacidad de innovar y
sofisticar permanentemente la solucién de los muy especificos y diversos problemas que la gestion
del flujo de causas y audiencias plantea en los nuevos tribunales. Esto es particularmente preocupan-
te en vista de la pronta entrada en vigencia de la reforma en las regiones mas grandes del pais.

Estado Actual de la Reforma Procesal Penal Chilena

En este capitulo se da cuenta del estado actual en que se encuentra el proceso de implementacién
de la reforma procesal penal en nuestro pais para que el lector pueda comprender con claridad la
magnitud de los cambios implementados en el petrfodo cubierto por la investigacion. El texto entrega
antecedentes de la implementacion de la reforma en sus tres primeras etapas. No obstante, el estudio
luego se focaliza en lo ocurrido en las dos primeras.

La reforma procesal penal chilena supone un complejo proceso de transformacion legislativa
y de instalacién de nuevas instituciones. Es decir, ha significado reformas sustanciales a los cuerpos
normativos que regulan al sistema de enjuiciamiento criminal, como a la vez ha importado la trans-
formacién, creacién y puesta en marcha de las distintas instituciones que lo integran y en definitiva
de un sistema que, de acuerdo a la Ley Organica Constitucional del Ministerio Puablico, es gradual.
Esta caracteristica se justifico tanto por razones técnicas (la dificultad de capacitar y llenar todos los
cargos de jueces, fiscales, defensores y funcionarios que significa la reforma de una sola vez) como
presupuestarias (dividir el costo de inversién inicial en varias etapas). Concluido el afio 2002, la refor-
ma habifa sido implementada en ocho de las trece regiones del pais, presentando una cobertura de
25,31% de la poblacion (3.779.512 de entre 15.050.341 de habitantes) y de 79,81% del territorio.

Las tres primeras etapas de implementacion de la reforma han supuesto dotar a la justicia del
crimen de 159 jueces especializados en dicha materia, a los cuales deben sumarse 25 jueces con funcio-
nes mixtas, es decir, conociendo asuntos criminales y otras materias. De ellos, 91 jueces cumplen fun-
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ciones de garantia y 93 orales, lo que da un total de 4,86 jueces por cada 100.000 habitantes o un juez por

cada 20.540 habitantes, cifra razonable (e incluso menor) que la de otros paises de la region.

En materia de fiscales, la reforma ha supuesto crear en sus tres primeras etapas de
implementacién a 163 fiscales. Ellos dan una ratio promedio de 4,31 fiscales por cada 100.000 habi-
tantes o de un fiscal cada 23.187 habitantes. Esta cifra constituye un avance importante en nuestro

pais, aun cuando en términos comparados esta lejos de constituir una tasa muy alta.

Finalmente, respecto de los defensores, la implementacién de las tres primeras etapas de la
reforma ha significado establecer 83 defensores locales, lo que representa 2,19 defensores por cada
100.000 habitantes o un defensor por cada 45.536 habitantes. Al igual que en las cifras anteriores,
estos numeros dan cuenta de un avance significativo respecto del sistema antiguo, pero se trata de

cifras por debajo de estandares de otros paises de la region.
Funcionamiento de las Instituciones

En el capitulo se describe el funcionamiento que cada institucion esta teniendo a nivel opera-

tivo, asi como los problemas y avances que han ido presentando.
1. Tribunales

En el dambito de los tribunales, el estudio constata que muchas de las cuestiones detectadas en
el informe 2001 y que revelaban problemas bastante gruesos en la organizacion del trabajo de los
tribunales -por ejemplo audiencias superpuestas- se han ido solucionando con la operacion del siste-
ma. En general, la impresion es que los problemas mas basicos se han ido zanjando y que se esta en
una etapa en que la discusién avanza hacia aspectos mas sofisticados de la organizacién (aunque de

ninguna manera menos cruciales).

En los tribunales hay una actividad importante de revisiéon de procesos de trabajo y reorgani-
zacioén de practicas y estructuras laborales. Con todo, dicha capacidad es menor que la de otras
instituciones del sistema. Este fenémeno se produce fundamentalmente por condicionantes cultura-
les que todavia imponen a los jueces pricticas y perspectivas antiguas que les impiden avanzar mas
rapido en la innovacién y dificultan una mayor explotacion del aparato de administracion de los
tribunales. Asimismo, se hace referencia a las destrezas que el sistema acusatorio exige a los jueces y

que aun no estan del todo desarrolladas en la conduccién de las audiencias y la direccién del debate.

La profesionalizacion de la administraciéon en los tribunales fue un objetivo central de la
reforma procesal penal. En la practica, lo que se observa es un avance paulatino, pero que continia
siendo insuficiente en entregar al administrador las cuestiones claramente administrativas (manejo de
personal y organizacién del trabajo administrativo), a la vez que se aprecian dificultades muy intensas
en permitir que el administrador controle la agenda de audiencias del tribunal y, por lo tanto, el
tiempo y organizacién del trabajo de los jueces.

El triangulo administrador-juez presidente-comité de jueces no ha funcionado. De hecho, en
buena parte de los tribunales, el comité de jueces ha disminuido su actividad ostensiblemente, su
diseflo normativo es ambiguo y los espacios de incertidumbre son con frecuencia llenados a favor de
las visiones judiciales en lugar de dotar de poder al aparato administrativo profesional. El tema mas
importante detectado el afio 2001 en cuanto a la organizacién de las audiencias decfa relacién con
una muy baja sofisticacion en la organizacion del flujo de audiencias. Basicamente se programaban
una tras otra, cada causa radicada en su propio juez y para cada una de las cuales se volvian a repetir
los ritos de inicio, desarrollo y término, incluida la espera del publico y las partes en la sala, la espera
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del juez en su despacho hasta que lo fueran a llamar, el desalojo de todo el mundo de la sala luego de

concluida la audiencia y el retorno del juez a su despacho hasta la audiencia siguiente.

En el afio 2002 muchos tribunales iniciaron la busqueda por mayor sofisticacion en la organizacion de

>

las audiencias, logrando avances importantes hacia sistemas de “flujo” como método de trabajo. Esto es, la
otganizacion del trabajo en base a una cadena de actividades, cada una de las cuales es realizada por un funciona-
tio o una unidad determinada, para todas las causas. Consiste, grosso modo, en hacer que estas cotran en setie

frente al juez como una cinta transportadora. No obstante, este esfuerzo es aun timido e incipiente.

Un ejemplo mas sofisticado detectado en la investigacién es el que coordina al Ministerio Pablico
con la defensorfa local, y que plantea que el fiscal y el defensor se hagan cargo de todos los casos que se
revisan en solo un dfa, ante el mismo juez, incluyendo las causas que no pertenecen a dicho fiscal o defen-
sor. Que las causas se radiquen en los jueces y que éstos vean solo las audiencias de sus causas, fijandolas
cada media hora, es impracticable en cualquiera de las ciudades grandes y método impensable para Santiago.
El estudio sefiala en ese sentido que la radicacién debe ser suprimida como regla de funcionamiento del
sistema. Cuando las partes necesitan jurisdiccion, los tribunales deben ofrecer cualquier juez que esté en el
tribunal. Este modelo de flujos se opone al sistema de “cartera”, en la que uno o mas funcionarios trabajan
adscritos a un juez y sus causas, y realizan todo el trabajo administrativo que ellas generan. En algun mo-
mento durante el afio 2002 varios tribunales habfan hecho avances peligrosos hacia este tipo de organiza-

cién. No obstante, a nivel de funcionatios administrativos, esta practica ha desapatecido.

Se observa una fuerte presencia de la cultura de “expediente” (debido a la cual hay una alta
formalizacién de los procedimientos y su registro) y el trabajo “de despacho” sigue ocupando enot-
mes porciones de la carga laboral de los jueces. Con todo, se ha consolidado un proceso por audien-
cias orales, publicas y contradictorias en las decisiones mas fundamentales del proceso.

Los jueces de la reforma han contribuido de manera muy importante a la instalacion del
sistema acusatorio en sus lineas fundamentales, tanto por via de sus decisiones como por multiples
manifestaciones de su predisposicién hacia ella. Se obsetva que hay importantes necesidades de
capacitacion de las destrezas mas finas relativas al trabajo judicial en un sistema acusatorio. En el caso
de los jueces de garantia, esto se manifiesta en dificultades importantes para construir, a partir de las
normas generales y abstractas del CPP y la Constitucion, estandares y reglas para el caso concreto
haciendo avanzar de ese modo la elaboracién mas especifica de los derechos. El resultado de ello es
un automatismo en las decisiones y cierta falta de control genuino de aquellas cuestiones que estan
llamadas a controlar (el control de la detencién y de la legalidad de la prueba son ejemplos
paradigmaticos de ello). En el caso de los jueces de juicio, las necesidades de capacitacion giran
principalmente en torno a las dificultades que exhiben, por una parte, para deconstruir la cultura de
prueba tasada y valorar la prueba con libertad y, por otra, ofrecer para esa libre valoracién un genuino

analisis de credibilidad de la prueba en la sentencia.

En general las Cortes han estado bien dispuestas a ponerse al servicio del éxito del proceso de
reforma, pero exhiben dos dificultades importantes para que puedan realmente materializar dicha inten-
cién: en primer lugar, la capacitacion que poseen es muy poca en comparacion a la capacitacion de los
jueces de instancia y, en segundo lugar, en un sistema acusatorio construido desde estandares y principios
mas que de reglas absolutas, resulta indispensable construir las normas a partir de los casos concretos.
Para esto, el sistema necesita jueces de instancia creativos y confiados. El poder disciplinario se presenta
como un obstaculo para ello, particularmente cuando puede ser utilizado en el contexto del debate
interpretativo jurisdiccional.
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2. Ministerio Publico

Aunque los resultados son bastante diversos entre las distintas fiscalfas y regiones, el solo dinamis-
mo que estd exhibiendo el Ministerio Publico en el nivel local, la capacidad de aprendizaje y la permanen-
te correccién de los modos de trabajo con metas de eficiencia, resulta una virtud que el informe destaca.
En este sentido, los autores sefialan que el proximo esfuerzo del Ministerio Pablico debiera ser el profun-

dizar el proceso de identificacién de las mejores practicas y replicarlas en forma efectiva.

A diciembre de 2002, el sistema registra un indice de casos terminados del 87,3%. En este
mejoramiento substancial de los indices de término parece tener un rol muy relevante la mayor
disposicién del Ministerio Pablico a utilizar los mecanismos de terminacién temprana, asi como la

implementacién de métodos mas sofisticados para tomar la respectiva decisién y llevarla a cabo.

En general, y salvo muy pocas fiscalfas, no hay trabajo en equipo en el sentido de que un fiscal
asuma todas las audiencias o alegatos del Ministerio Publico en un determinado lapso o sala. Lo anterior,
sin petjuicio de que haya ocurrido ocasionalmente, pero mas bien como respuesta a urgencias coyuntura-
les. La carpeta del Ministerio Publico, al igual que en 2001, sigue conformando un cuerpo bastante forma-
lizado, crecientemente mas parecido al antiguo expediente, con peticiones por escrito de cuestiones que
podtfan facilmente ser solicitadas por vias mas expeditas, con redacciones altamente formalizadas, citacio-
nes, acusaciones innecesariamente extensas, todo lo cual genera gasto innecesario de recursos y sobrecarga
de trabajo. En general, la formalizacién del trabajo de los fiscales parece excesiva y debe ser combatida.

Entre sus causas, sin embargo, los tribunales parecen estar jugando un rol relevante en el
sentido de imponerles estas exigencias y formalidades. A su vez, los tribunales exigen esto debido a

que en las Cortes siguen funcionando con esta logica.

El estudio detecté sefales incipientes de supervision en algunas fiscalias locales, aunque en ninguna
existe un sistema mas institucionalizado. El control y supervisiéon del trabajo cotidiano de los fiscales
adjuntos sigue operando de manera informal. Lo que existe es una evaluacién a todos los fiscales adjuntos,
una vez al afio, de acuerdo con un reglamento dictado al efecto por la Fiscalia Nacional.

En general, jueces, defensores y policias estiman que la calidad del trabajo del Ministerio Publico es
bueno, aunque se reconocen diferencias de calidad importantes entre los fiscales. Estin empezando a apare-
cer algunas practicas que, aunque incipientes y aisladas, son suficientemente graves como para set objeto de
preocupacion. Un ejemplo de esto es que en algunas ciudades ocurre con frecuencia que los fiscales realicen
“alegatos de pasillo”, es decir, discutir su caso con el juez fuera de la bilateralidad de la audiencia.

En materia de recursos humanos, el Ministerio Publico estd entrampado con un mal disefio
legal que lo obliga a abrir concurso publico cada vez que un fiscal deja su puesto de trabajo por
renuncia o traslado, sin que les sea posible promover internamente fiscales que ya estén en funciona-
miento. Cada concurso cuesta aproximadamente dos millones de pesos en publicaciones y tarda un
mes en resolverse. Aun mas, si quien deja su puesto es un fiscal de grado alto, se genera un efecto
dominé dentro de la fiscalia local que cuesta varios millones de pesos y mas tiempo gastado. Esto

dificulta que el Ministerio Pablico pueda generar politicas de traslado y ascenso de los fiscales.

El funcionamiento del Ministerio Publico con la policfa, y la insercién de ésta en el nuevo
sistema, ofrece experiencias muy heterogéneas y variadas de ciudad en ciudad, aunque, en el conjun-
to, parece que varios de los problemas detectados en 2001 han tendido a disminuir.

En particular, los fiscales estin consolidando relaciones de equipos y una coordinacién cada
vez mas afianzada, lo que ha resultado en el desarrollo de métodos de trabajo mas eficientes entre
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ambas instituciones. Asi, por ejemplo, en algunas fiscalias han pareado las unidades de fiscales espe-
cializados con las respectivas unidades de la policia o, en otras ciudades, estin desarrollando progra-
mas piloto para hacer partes comunes en linea entre la fiscalia local y la policia. Todo esto contribuye
a la eficacia del aparato de persecucién y a una mejor utilizacién de los recursos. No obstante, subsis-
ten algunos lugares en que la relacién esta mas deteriorada. En este contexto, ambas policias poseen
ventajas y desventajas para insertarse en la reforma, las que en términos generales tienen que ver con
rigideces de su organizacion.

En materia de organismos auxiliares, comienzan a detectarse problemas cada vez mas impor-
tantes con respecto a falta de recursos. El Servicio Médico Legal ha trasladado servicios a algunas
regiones que antes tenfan que mandar las pericias a Santiago. La disposicién de sus profesionales es en
general valorada por los fiscales, aunque en todas partes se releva el problema de la falta de recursos,
unido al hecho de que buena parte de los profesionales trabaja solo media jornada y que, por lo tanto,
no quieren que el sistema disponga de su media jornada de ejercicio libre. El Registro Civil es unanime-
mente el servicio auxiliar mejor evaluado por los usuarios -fundamentalmente los fiscales- debido a una
clara modernizacién tanto de su equipamiento como de sus setrvicios y el modo de prestarlos.

3. Defensoria Penal Publica

Una primera cuestién que el estudio destaca respecto de la Defensoria Penal Publica es que
modificé radicalmente el derecho a defensa en Chile: no hay un solo imputado en las regiones de la
reforma que no haya contado con un defensor publico, abogado, en todas y cada una de las audien-

cias a través de las cuales el sistema avanzé su situaciéon procesal.

La Defensorfa exhibe areas de aprendizaje en sus modos de organizar el trabajo, aunque en
general se observa menos dinamismo que en las demas instituciones del sistema. En este sentido,
practicamente en todas las ciudades visitadas la Defensorfa ha establecido modelos bastante lineales
de organizacion del trabajo: las causas son distribuidas entre cada uno de los defensores, el que se
hace cargo por si mismo de su cartera de causas y de todos los tramites, diligencias e investigaciones

a que ellas dan lugar.

Esta forma mads bien lineal de organizar el trabajo se produce, ademas, en un escenario en que
los defensores acusan permanentemente falta de recursos humanos y estar excedidos por la carga de
trabajo, principalmente por aspectos de la actividad que podrian favorecerse enormemente de formas
mas eficientes de organizacién. En este sentido, formas mas cooperativas de distribuir las tareas, el
trabajo en equipo y el aprovechamiento de “economias de escala” producto de dicho modo de organi-
zarse parecerfan poder contribuir al mejor aprovechamiento de los recursos, en opinién de los autores.

El principal problema detectado durante la investigacion se refiere a la calidad de los defenso-
res y de su trabajo. Si bien es cierto que la calidad varfa intensamente de lugar en lugar y de las
personas en concreto, la percepcioén de los autores, tras las entrevistas, observacién de audiencias y
revision de informacion empirica, es que la Defensorfa tiene un problema de calidad del servicio que
esta prestando a nivel operativo, en el sistema generalmente considerado.

Este problema se expresarfa en una capacidad minima para llevar al juicio informacién inde-
pendiente que controvierta substancialmente la acusacién del fiscal y, asimismo, en una capacidad
también baja para desarrollar estrategias de argumentacion a nivel de audiencias de garantfa e impul-
sar en el debate judicial las implicancias y aplicaciones mas finas del sistema de derechos y garantias.
Esto altimo, pese a tener que reconocerse que la Defensorfa ha alcanzado logros muy importantes en

materia de decisiones jurisprudenciales en torno a garantfas.
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Estos problemas deben ser abordados urgentemente, pues la experiencia comparada muestra
que solo una defensa activa mantiene estandares aceptables de calidad tanto en la investigacion del
Ministerio Pablico como en la actividad jurisdiccional. En este sentido, una mala calidad del servicio
de defensa no solo afecta al caso individualmente considerado, sino que, cuando exhibe cierta enver-

gadura, también perjudica al funcionamiento del sistema en su conjunto.

En la contracara, la Defensorfa completé durante 2002 un trabajo técnico largo y complejo
para la instalacion del sistema de licitacion de la defensa penal a privados, y para el cobro de aranceles
por el servicio de defensa. Ambas cuestiones son de fundamental importancia y constituyen piezas
claves del engranaje de defensa publica disefiado por la reforma. Este trabajo ha incluido la dictacién
de varias normas y decisiones, asi como el disefio de instrumentos técnicos para la medicién y con-
trol de dicho sistema.

Derechos de Imputados y Victimas

A través de este capitulo se analiza la situacién de los derechos de imputados y victimas en el

funcionamiento concreto del nuevo sistema.
1. Situacion de los derechos de los imputados

En materia de derechos del imputado, el estudio se focaliza en dos de ellos: la defensa y el
derecho a la integridad fisica y psiquica durante el proceso.

Trataindose del derecho de defensa, el estudio revisa dos manifestaciones muy concretas:
acceso a la informacién de cargo y asistencia oportuna de un abogado.

Segun lo constatado en el informe, se habria producido un cambio de légica entre el sistema
antiguo y el nuevo. En el inquisitivo, el secreto de sumario era concebido como una herramienta
indispensable para la eficacia de la investigacion, en tanto que en el nuevo parece ser una herramienta
muy excepcional. Los defensores obtienen, por regla general, toda la informacién de cargo disponi-
ble en contra de los imputados desde etapas muy tempranas de la persecucién penal.

El estudio constaté que la reserva de antecedentes de investigacién es utilizada en casos excep-
cionales, normalmente de drogas. Ademas de lo anterior, el estudio comprueba que existe por regla
general acceso de los defensores a las carpetas de los fiscales y que se ha consolidado la practica de
permitirles obtener fotocopias de las mismas. Sin embargo, los avances en la proteccion del derecho a
acceder a la informacién no implica que no se hayan detectado algunas practicas problematicas respec-
to del mismo. Un ejemplo de ellas, que en todo caso pareciera no constituir una practica extendida, se
refiere a la falta de registro de cierta informacién o pruebas de importancia para el caso, que no apare-
cen reflejadas en la investigacion, y que no se exhiben sino hasta momentos tardios del proceso como

“cartas bajo la manga”.

Respecto de la segunda manifestacion del derecho a la defensa analizada, a saber, el derecho a
la asistencia oportuna de un abogado, la investigacién constaté que la Defensoria Penal Publica ha
cumplido con la demanda de prestar servicio a todos los imputados que lo han requerido. En cambio,
el principal problema detectado acerca de la cobertura del sistema de defensa publica durante los dos
primeros afios de la reforma es que éste ha atendido a mas casos de los que debiera. Por lo mismo, es
fundamental que la Defensoria Penal Publica ponga en marcha los sistemas de licitaciones y copago,

aumentando el nimero de abogados que participen en la defensa penal.
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Junto con lo anterior, el estudio verifica que los imputados cuentan con un defensor publico
antes de la realizacién de la primera audiencia (de control de detencién) y tienen la posibilidad de
entrevistarse con el mismo, aun cuando son cada vez mas excepcionales los casos en que dicha
entrevista se produce en el cuartel policial. En la gran mayoria de los casos la entrevista del defensor

con su cliente se produce en el mismo tribunal minutos antes de realizarse la audiencia.
1.2 Derecho a la integridad fisica y psiquica de imputados

La principal conclusién que se puede obtener de todas las fuentes revisadas y de la informa-
cién recabada en regiones es que el funcionamiento del nuevo sistema habria tenido aparentemente
un impacto en la disminucién de atentados graves en contra de la integridad fisica y psiquica de los
detenidos y de los abusos policiales en general. Es decir, los atentados y abusos habrian disminuido
como también la gravedad de los mismos. Explicarfan estos avances el rol de control que cumplirian

la audiencia de control de la detencién, el trabajo de los defensores y los propios fiscales.

Con todo, la investigacion constata cierto resurgimiento de practicas abusivas en contra de los
imputados en algunas ciudades. Ademas, se constaté que, respecto de los jovenes, el tratamiento
policial es peor que en el caso de los adultos, lo que constituye una situacién grave. Finalmente, se
detectaron problemas vinculados a la obligacién de informar derechos al imputado detenido bajo

condiciones que aseguren su adecuada comprension.

En consecuencia, no obstante los avances que se habrian producido en materia de integridad
fisica y psiquica, ésta es un area en donde queda bastante camino por avanzar, especialmente en la
erradicacion de ciertas practicas y en la manutencién del impacto inicial de la reforma en la limitacion
de otras. En esta cuestién juegan un papel central los problemas relevados a propésito de las necesi-
dades de mayor desarrollo de las habilidades que exige el rol de juez de garantia, pues lo que se
percibe con frecuencia es que en el control de las practicas abusivas los jueces solo operan con
respuestas bastantes gruesas (como limitarse a denunciar el abuso para que sea perseguido penalmente),
en lugar de desarrollar por via de la exclusién de prueba la nulidad procesal o sus facultades generales
para tutelar garantias (art. 10 del CPP) respuestas y estandares mas sofisticados.

2. Situacion de los derechos de las victimas

El nuevo sistema regula una serie de derechos orientados a lograr la plena satisfaccién de los
intereses de las victimas durante el transcurso del proceso. En grandes rasgos, dichos derechos pue-

den agruparse en tres categorias que el estudio examina:
a) Derecho de la victima ser tratada con dignidad y respeto

La impresioén general obtenida a través de las visitas y entrevistas es que el trato a las victimas habrfa
tenido una mejora importante respecto del sistema antiguo. Mas alla de los progresos especificos, el punto
que parece mas relevante es que durante la investigacién fue posible identificar que el objetivo de atender
a la victima se esta transformando en una preocupacion institucional. Sin embargo, y no obstante los
avances que parecieran comenzar a consolidarse, durante la investigacion se han hallado algunos proble-
mas en dos materias muy relevantes que deben ser corregidas: informacion y rapidez de atencién.

b) Derecho a la proteccion y asistencia de las victimas
El primer aspecto que ha sido posible verificar durante el curso de la investigacién es que el

Ministerio Pablico ha implementado un sistema de proteccién de las victimas de acuerdo con las
exigencias establecidas en las normas generales del Cédigo Procesal Penal.
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Respecto al tipo de medidas de proteccion que se le entregan a la victima, fue posible encon-
trar una gran gama, con distintos niveles de intervencién y proteccién. El sistema ha desarrollado
mecanismos de proteccién inexistentes con anterioridad; dichos mecanismos son usados regular-
mente con altos niveles de eficacia y las victimas evaldan positivamente su uso.

Sin embargo, la creciente saturacién de trabajo que tendria la policia producto del cumpli-
miento de funciones de control de medidas de proteccién constituitia una preocupaciéon para los
fiscales. El problema descrito puede fundar un obsticulo en el corto plazo para el desatrollo de una
politica mas amplia en el uso de medidas de proteccién. Asi, si los fiscales dejan de decretar medidas
de proteccién, ya que creen que con ello se va a afectar el trabajo policial, en la practica estarian
dejando indefensas a victimas que requieren alguna medida en su favor. Por lo mismo, pareciera
necesario estudiar la férmula para crear nuevos mecanismos de control de las medidas de proteccién
o potenciar los ya existentes.

Con todo, en esta materia el Ministerio Pdblico ha generado grados de creatividad creciente
en la busqueda de soluciones alternativas a la mera protecciéon policial, y esos mecanismos incluyen
hoy respuestas tan diversas como la distribucion entre las victimas de celulares con un nimero direc-
to a la policia, la tramitacién de nuevas lineas telefénicas para las victimas o la asistencia en la ubica-
ci6én y arriendo de otra vivienda. Un tema aparte es que la actitud de la policia en la materia pareciera
demostrar una falta de penetraciéon de la loégica de protecciéon de las victimas como un objetivo
institucional valioso.

En relacién al derecho de asistencia de las victimas, el principal avance ha sido el establecimiento
de una institucionalidad inexistente en el sistema antiguo, las Unidades Regionales de Atencion de
Victimas y Testigos del Ministerio Publico, encargadas de velar por su satisfaccion. Los antecedentes
recopilados indican que las unidades regionales estarfan cumpliendo uno de los objetivos de su creacion
al estar realizando actividades concretas para prestar asistencia social, médica o psicolégica a las victi-
mas. En consistencia con esto, existen antecedentes empiricos que dan cuenta de altos grados de satis-
faccion de las victimas con el trato recibido a través de estas unidades. Con todo, la cobertura prestada
por el sistema a la fecha es relativamente baja en términos de la cantidad de victimas atendidas.

Por otra parte, es posible detectar un cierto conflicto de légicas entre las unidades regionales
y los fiscales, entre las funciones de persecucién penal y el rol asistencial del Ministerio Pablico. En
ese sentido, es importante que el Ministerio Publico desarrolle una politica que intente balancear

adecuadamente los intereses que aparecen en conflicto.
c) Derecho a la reparacion

Las estadisticas del afio 2002 muestran una mayor utilizacién de los mecanismos creados para
satisfacer este derecho, que en el primer afio de implementaciéon. Este mayor uso se refiere principal-
mente a la suspension condicional del procedimiento y, en menor medida, a los acuerdos reparatorios.
Sin embargo, estos mecanismos aparecen con cifras todavia bastante por debajo de las proyecciones
iniciales de la reforma, siendo lejos las instituciones mas subutilizadas respecto a las mismas. La

accion civil es practicamente inexistente.

Las causas que explican la escasa utilizacién de mecanismos reparatorios a favor de las victimas
obedecen a varias razones, que en su conjunto generan un entorno de incentivos poco propicio al
interior de la fiscalfa, compuesto por problemas en el disefio normativo y la interpretacién que del
mismo hacen los jueces. En este contexto, los fiscales no siempre estarfan asumiendo un rol proactivo
en la utilizacion de estas herramientas, o incluso en ocasiones en informar adecuadamente a las victimas

acerca de estas posibilidades. Esto altimo, sin embargo, también encuentra una razén mas de fondo,
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cual es que el conflicto de intereses entre la persecucion penal y los intereses concretos de las victimas

estd en general siendo resuelto por los fiscales que privilegian su propio trabajo de persecucién.
Medidas Cautelares

Segun sefiala el estudio, la opinién casi unanime de los entrevistados converge acerca del
hecho que la reforma se habria traducido en una importante racionalizaciéon del uso de la prision
preventiva. Esto se traduce en una disminucién del uso de este mecanismo tratandose de delitos
menores o medianos. En donde no parecieran haber cambios tan profundos, en el sentido de dismi-
nuir el uso de la prisién preventiva, es respecto de los delitos mas graves, los que tienen penas
superiores a los cinco afios de privacion de libertad, aunque si hay una racionalizacién importante
respecto de su duracién.

Las cifras dan cuenta de un impacto importante de la reforma en la materia. Las de la defensotia
indican que solo aproximadamente el 15% del total de imputados atendidos se encontraria en prision
preventiva. Gendarmeria de Chile da cuenta de una disminucién importante de los imputados presos
en relacion a los procesados del sistema antiguo en todas las regiones. Por otra parte, los datos del
Ministerio Puablico indican que los fiscales reservan sus peticiones de prision preventiva para una
categoria acotada de situaciones, que rodea 1/3 del total de casos en los que tienen un imputado al

que se la ha comunicado formalmente el ser objeto de una persecucion criminal.

Un problema es la existencia de importantes niveles de automatismo en la decisién judicial
respecto de la procedencia de la prisién preventiva en los casos mas graves. Se detecté un uso bastan-
te difuso de la causal “peligro para la seguridad de la sociedad” como justificacién de la prision
preventiva. Esto darfa cuenta de que en buena parte de los casos graves la prisién preventiva se
ordena sin considerar caso a caso y en concreto su necesidad, para cumplir con fines distintos a los
legitimos de acuerdo a los estandares internacionales de derechos humanos. Pero este cierto automa-
tismo en la utilizacién de la prisién preventiva corre también en sentido inverso: es posible observar
casos en que, dadas las circunstancias concretas de la causa y las especificas necesidades de cautela,
imputados que parecen candidatos seguros a prision preventiva salen en libertad. Lo anterior se
asocia con las necesidades de capacitacion detectadas respecto de los jueces en relacion con su capa-
cidad para elaborar estaindares para el caso preciso a partir de las normas generales y abstractas del
CPP y la Constitucién. Cuando se apela de la resolucién sobre prision preventiva, las Cortes estarian
funcionando y fallando con criterios muy apegados a la l6gica del sistema inquisitivo. Las Cortes de
Apelaciones estarfan mandando un mensaje a los jueces de garantia que contradice los objetivos de la
reforma en la materia. Las medidas cautelares personales del articulo 155 del Cédigo son utilizadas de
manera habitual y extensiva segin indican fiscales, defensotes y jueces entrevistados. En todo caso,
muchos entrevistados concuerdan en el hecho de que un obstaculo para un uso mayor de esas medi-
das se encuentra en la inexistencia de un sistema de control que entregue mayor certeza en su cum-
plimiento. Dos son claramente las medidas mas frecuentemente utilizadas: el presentarse ante el juez
o autoridad (40,5%), la que constituye por mucho la medida mas utilizada, y el arraigo en sus distintas
modalidades (20,9%). Pese a no existir un sistema central de control de cumplimiento de las medidas
cautelares del articulo 155, los actores entrevistados indican que estarfan siendo efectivas en porcen-
tajes muy importantes (entre 80% y 90%). La experiencia compartida por la casi unanimidad de
jueces y defensores entrevistados es que las solicitudes de revocacién de la medida quebrantada y su
substitucién por otra mas intensa son excepcionales.

Reforma Procesal Penal y Seguridad Ciudadana

En este capitulo el analisis recae en el impacto que la reforma procesal penal ha tenido en
materia de seguridad ciudadana. Para los efectos de este trabajo se limita la nocién de seguridad
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ciudadana a dos dimensiones. Por una parte, lo que podria denominarse como una dimensiéon obje-

tiva de la seguridad ciudadana y, por otra, una dimensién subjetiva de la misma.
1. La dimension subjetiva de la sequridad ciudadana

Una critica que insistentemente se ha formulado por distintos sectores al funcionamiento de
la reforma es que ella habrfa generado un aumento de la percepcion subjetiva de inseguridad de las
personas. Ahora bien, el unico estudio de caricter empirico que contiene informacién acerca de los
niveles de temor al delito en Chile es el denominado “Indice Paz Ciudadana-Adimark”, y dentro de
los diversos aspectos que la encuesta investiga, el que es relevante para los objetos del analisis de esta
seccion es la medicion del nivel de “alto temor”. De los resultados de ese estudio, si se compara la
situacién ocurrida con las ciudades de la primera y segunda etapa de implementacién de la reforma se
puede notar un comportamiento erratico del indice de alto temor, aunque con una alza respecto del
periodo anterior a la puesta en marcha de la reforma. Aunque el andlisis general hace pensar que es
posible que la reforma genere algo de inseguridad, lo cierto es que esas mismas cifras analizadas mas
especificamente hacen menos clara dicha desvinculacién. Asi, algunas regiones con reforma exhiben
aumentos de temor, algunos de los cuales descienden luego de ciertos meses de aplicacién; otras
regiones con reforma experimentan manutencion o incluso descensos en sus tasas de temor; en la
contracara, hay fuertes aumentos de temor -y también disminuciones- en regiones sin reforma.

Con todo, se trata de un indicador que debe ser analizado en conjunto con informacién
adicional para establecer si efectivamente la reforma constituye una variable relevante en dicho au-
mento. Para estos efectos un segundo indicador en la materia es analizar la situacién de la percepcion
publica acerca de la reforma con el objetivo de verificar si es que existe alguna relacion entre el mayor
temor y como es percibido el nuevo sistema por la poblacion.

El antes mencionado “Indice Paz Ciudadana-Adimark” ha incluido informacién acerca de la per-
cepcién publica en relacién a la reforma. Las cifras generales dan cuenta de una alta valoraciéon de la
reforma en las ciudades donde esta funciona. Incluso en aquellas en que se presentan menores niveles de
valoracion, éste es equivalente a dos tercios. Estos datos parecieran sugerir que no existe una conexion
directa entre el sentimiento de alto temor de la gente y la valoracién que ella hace sobre el nuevo sistema.

Otro estudio relevante de percepcion es el denominado “Estudio Adimark-Ministerio de
Justicia”, que tuvo por objetivo especifico medir las percepciones de la poblacién acerca de la refor-
ma procesal penal en las regiones en donde ésta se aplica. Sobre la base de los resultados del mismo
es posible detectar bastante coincidencia entre los dos estudios presentados sobre percepcion publi-
ca. En efecto, los porcentajes de personas entrevistadas que conocen o han oido hablar de la reforma
en las regiones en donde ésta funciona fluctian entre un 60% y 70% en ambos estudios. Lo mismo
ocurre con los niveles de aceptaciéon o valoraciéon positiva de la reforma.

Es viable afirmar que no resulta posible establecer una correlacién directa y clara entre el
funcionamiento de la reforma procesal penal y el temor al delito en la poblacién. Por el contrario, los
antecedentes parecen sugerir que la reforma procesal penal no pareciera ser el factor decisivo para
explicar las fluctuaciones del nivel de alto temor, cuestion que no excluye que pueda pesar de alguna
forma en tales cambios.

2. La dimension objetiva de la sequridad ciudadana
En materia de seguridad ciudadana desde su dimension objetiva, los principales

cuestionamientos que se han formulado en contra de la reforma se refieren nuevamente a la idea de
que la “blandura” de la misma habria generado un incremento de la delincuencia en las regiones en
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donde ésta se ha puesto en marcha. Como evidencia de esta afirmacion se sefiala el incremento que
habrian experimentado las denuncias y, a su vez, lo que se suele seflalar como una segunda critica, que

la reforma impactarfa en una disminucién de las aprehensiones policiales.

El primer aspecto de estudio se refiere al analisis del comportamiento de la tasa de denuncias. Para
realizar esta apreciacion se revisaron las cifras que prepara la Divisién de Seguridad Ciudadana del Minis-
terio del Interior de Chile. En su conjunto, los numeros presentados que abarcan regiones y segunda
etapa de implementacién de la reforma muestran en forma consistente un aumento de las denuncias a
partir del momento de su puesta en marcha. Considerado ese hecho en forma aislada se podria sostener
que el impacto de la reforma en dichas regiones ha sido el de aumentar los problemas de seguridad
ciudadana desde el punto de vista de su dimension objetiva. Con todo, los datos revisados parecieran ser
insuficientes para probar adecuadamente dicha afirmacion. Existen dos problemas especificos que el
estudio menciona ya que cuestionan la conclusion sefialada. En primer lugar, el aumento de denuncias en
los delitos de mayor connotacion social es consistente con un proceso de incremento de las denuncias
que se viene dando en Chile desde el afio 1995. En ese sentido, una explicacién razonable de lo antetior
es que, al funcionar con niveles mayores de transparencia y rapidez, la reforma ha mejorado la confianza
de la poblacién en el sistema de justicia criminal, lo que se traducitfan en un aumento de las denuncias vy,

por consiguiente, una disminucioén de la cifra negra de delitos no denunciados.

En segundo lugar, el resultado de las encuestas de victimizacién contenidas en el Indice Paz
Ciudadana-Adimark tienden a indicar que no es posible hablar de un fenémeno de aumento de
delitos coherente y consistente en las regiones en donde se ha puesto en marcha la reforma, al menos
para algunas categorfas de los mismos que constituyen las figuras de mayor connotacién social. Res-
pecto de la segunda critica, esto es, que la reforma producitfa una limitacién excesiva de las facultades
policiales que se traduce en una disminucién de los atrrestos, cabe sefialar que en efecto la reforma
tiene como impacto inmediato una disminucién en la cantidad de detenciones por parte de la policia
en las regiones en donde se ha puesto en marcha. Ese impacto inmediato tiende a morigerarse con el
tiempo, al menos en la experiencia de las regiones que llevan dos afios de funcionamiento. El efecto
de disminucién de detenciones obedece no tanto al ambito de facultades legales, las cuales fueron
potenciadas con una reforma del 30 de enero de 2002, sino que a una autorrestriccion de la propia
policia en el ejercicio de sus facultades. Esta autorrestriccion obedece a varios factores. En primer
lugar la reforma efectivamente ha establecido un sistema de mayor control sobre la actividad policial.
Ademas, se explica debido a una respuesta de abstencién de la policia frente a la inseguridad propia
generada por un nuevo escenario normativo en el que las policias, especialmente carabineros de los
rangos mas bajos, no han recibido una capacitacién suficiente. Finalmente, parece que también ha
sido una respuesta que ha reflejado una cierta disconformidad “ideolégica” de algunos funcionarios
policiales con el nuevo sistema procesal penal.

Indicadores y Productividad del Sistema

En este capitulo los autores elaboran indicadores iniciales que permiten cuantificar el modo
en el que el sistema se esta comportando. Como los indicadores en la materia pueden ser muy
diversos, el estudio se focaliza en la productividad del sistema en un sentido muy literal de la misma,
es decir, el producto que éste estd ofreciendo. Para ello el estudio se detiene en dos indicadores
basicos: las decisiones que el sistema esta produciendo y el tiempo que esta tomando para producir
dichas decisiones.

En materia de decisiones que el sistema esta produciendo, el primer hallazgo de la investiga-
cioén es que el sistema ha desarrollado una capacidad muy significativa para concluir casos, lo que lo
acerca a los éptimos preestablecidos con anterioridad a su puesta en marcha. En efecto, a diciembre
de 2002 el sistema habia sido capaz de terminar un 87,3% del total de casos ingresados y un 85,6% de
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los delitos ingresados, en tanto las proyecciones para el tercer semestre de funcionamiento del siste-
ma arrojaban un término de 89%. Destacan en este sentido la II y la IX regién que presentaban
porcentajes de términos de casos de 89,9% y 89,4% respectivamente. El punto mas significativo en la
materia es la capacidad de aprendizaje exhibida por el sistema. Asi, si se analiza la cifra de evolucién
de términos en cada region, se constata una creciente capacidad del sistema para terminar casos y,
ademas, que las regiones de la segunda etapa de implementacion alcanzaron los mismos niveles de
terminacion de casos que las regiones de la primera etapa en un tiempo significativamente menor.
No obstante lo anterior, analizados los datos de terminacién en forma desagregada por categorias de
delitos, es posible concluir que el sistema muestra baja capacidad en terminar homicidios y delitos
sexuales. Ademas de ello, los delitos de la ley de drogas y de la ley de alcoholes presentan porcentajes
de terminacién muy por debajo de las proyecciones iniciales, especialmente considerando que en su
mayoria se trata de delitos flagrantes. En consecuencia, un desafio importante para el sistema es
aumentar su capacidad para terminar casos que, si bien representan un ingreso porcentual bajo al

sistema, desde el punto de vista de su gravedad son muy relevantes socialmente.

Analizadas las cifras por categorfas de término, es posible observar que el sistema ha alcanza-
do éptimos en materia de desestimaciones de casos, pero todavia le falta por alcanzar dichos éptimos
en materia de soluciones. Particularmente bajos aparecen los porcentajes de casos concluidos a tra-
vés de juicios orales (0,22% del total de términos), procedimientos abreviados (0,48% del total de
términos), suspensiones condicionales del procedimiento (2% del total de términos) y acuerdos
reparatorios (1% del total de términos). Estas instituciones representan las soluciones de mas alta
calidad que el sistema ofrece y todas ellas admiten incrementos significativos en su uso. Por estas
mismas razones surge la necesidad del Ministerio Publico de desarrollar metodologfas de trabajo al
interior de las fiscalfas locales que apoyen y potencien el trabajo de los fiscales adjuntos en el logro de
este tipo de términos del sistema.

Sin perjuicio de la necesidad del Ministerio Pablico de incrementar el porcentaje de solucio-
nes, si se compara la productividad del nuevo sistema con la del antiguo, es posible concluir que este
ha sido capaz de generar mas soluciones. El estudio realiza este ejercicio en tres categorias de delitos
considerados paradigmaticos: los robos, hurtos y homicidios. En las tres categorfas el sistema nuevo
presenta mayores porcentajes de soluciones que el sistema antiguo. En materia del tiempo que el
sistema esta tomando para adoptar decisiones, el estudio también constata mejoras significativas
respecto del sistema antiguo. Asi, las cifras dan cuenta que han existido rebajas promedio de tiempo
de duracién de los procesos al 37,3% y 46,1% en la IV y la IX regién respectivamente, es decir, cerca

de un 1/3 de lo que solian demorarse.

Uno de los problemas detectados durante la investigacion se refiere a las metodologias utiliza-
das por el Ministerio Pablico para medir la duracién de los procesos. En efecto, ellas presentan
problemas de generalidad, cambios de metodologias y universos que dificultan el andlisis de las mis-
mas. Resulta urgente que las estadisticas de tal institucién puedan afinar una metodologia que permita
entregar resultados en forma consistente en el tiempo. El estudio incluy6 una investigacion en mate-
ria de casos que llegaron a juicio oral en dos tribunales (Antofagasta y Temuco), que arrojé que la
duracién de los casos que van a juicio (en general los mas largos que el sistema tiene) varfa entre seis
y once meses. Este rango representa una disminucién importante de tiempos respecto del sistema
antiguo, pero todavia da cuenta de plazos que pueden reducirse. Ello especialmente considerando
que la investigacién detectd, por una parte, que las investigaciones tienden a extenderse en delitos en
los que serfa presumible estimar existen los antecedentes de investigacién en etapas tempranas y, por
la otra, en una cierta demora que se produce entre la presentacion de la acusacion y la realizacion del
juicio oral derivada de las normas legales que establecen plazos rigidos para los tramites y audiencias

que se realizan en dicho petiodo. 95






