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Introduccion

En este documento describimos algunas de las experiencias en los paises de la regidn acerca de la
investigacion de crimenes complejos. El mismo hace parte de un Proyecto en el que, con apoyo y
acompafiamiento del Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA) %, Dejusticia desarrolld
una propuesta metodoldgica para el estudio de la investigacion de crimenes complejos en los
paises de la region. Adicionalmente el proyecto mencionado tiene como objetivo analizar las
estrategias de investigacion desarrolladas por los Ministerios Publicos (Fiscalias) de los paises de la
region para perseguir delitos de cierta complejidad, a partir de la recoleccidon y analisis de
informacion relativa a los principales obstaculos en la investigacion penal.

Los bajos resultados de la investigacion penal de crimenes complejos disminuyen la credibilidad y
legitimidad de los organismos policiales y de investigacidén y acusacion penal y, a su vez, pone en
riesgo la consolidacion de las reformas procesales penales de la region. Aunque la investigacidon
penal de estos delitos ha sido reconocida como un asunto primordial dentro la implementacién de
los sistemas acusatorios de la regidn, los pocos estudios acerca del tema han logrado hallazgos
limitados. El esfuerzo de CEJA y Dejusticia se dirige a iniciar una caracterizacién mas detallada de
las falencias de los sistemas investigativos de la regidn, con el fin de detectar con mayor detalle
cuales son los fendmenos detras de las falencias indicadas y proponer alternativas de politica para
superarlas.

En este escrito hacemos una aproximacion inicial de los asuntos de importancia en el proceso de
investigacion penal de crimenes complejos, que pueden guiar el estudio de estas actividades de
politica criminal en el futuro. El mismo se alimenta de la literatura comparada acerca del temay
del aporte de varios expertos convocados para la realizacién de este proyecto, para describir
brevemente aquello que ya se conoce acerca de la investigacidon penal de crimenes complejos, y
analizar algunos temas recurrentes que probablemente necesitan mas atencidén en estudios
futuros.

Referencia conceptual acerca de crimenes complejos

La definicién de crimenes complejos depende de los contextos en los que se desarrolle la
investigacidn penal, y en los que se estudien dichas actividades. Sin desconocer el amplio margen
que en la materia tienen los organismos de investigacion y los analistas, en la propuesta
metodoldgica para el estudio de la investigacién de crimenes complejos desarrollamos unos
criterios para determinar la complejidad de un crimen. En resumen, dicha clasificacién depende
de dos ejes de criterios relativos a: (i) la gravedad del delito, a su turno relacionada con el impacto
social o los costos monetarios y no monetarios causados por la conducta punible o el fendmeno
criminal agregado, y (ii) la dificultad de la investigacion, la cual depende de los recursos que es

! Agradecemos los valiosos comentarios que nos hicieron para distintas versiones de este documento Cristian Riego,
Erick Rios, Eduardo Alcaino y Carolina Villadiego de CEJA.



necesario desplegar para recoleccion exitosa de evidencia. Criterios similares han sido propuestos
en CEJA (2010).

Insumos de este documento

Este documento se construye con fundamento en dos tipos de insumos: en primer lugar,
recogemos lo estudiado por CEJA y Dejusticia en el pasado. Nos referimos a varios estudios acerca
de la materia, de los que es posible concluir hallazgos basicos iniciales.

Segundo, nuestro insumo principal son los escritos presentados por expertos acerca de la
investigacion penal de delitos complejos en seis paises. Nos fundamentamos en los documentos
de Javiera Blanco de Chile, Ana Laura Magaloni de México, Ludmila Mendonga Lopes Ribeiro de
Brasil, Diego Zalamea de Ecuador, Elvyn Diaz de Guatemala y Carolina Bernal y Miguel Emilio La
Rota de Colombia.®> Dichos documentos —que pueden ser consultados en la pagina de CEJA-
fueron realizados a partir de una pauta comun planteada por CEJA y Dejusticia, que a su turno
buscaba recoger las experiencias de los expertos invitados en las buenas practicas y las falencias
detectados en los distintos paises en la investigacién penal de crimenes complejos. Dada la
flexibilidad de estas pautas, los documentos aportados por los expertos difieren en su
especificidad y materia tratada. Por ejemplo, unos hacen una descripcidn general de los esfuerzos
de investigacion de delitos complejos, mientras que otros se concentran en las experiencias de
agencias de investigacion especificas.*

Adicionalmente, durante dos dias nos reunimos® con estos expertos para discutir acerca de las
buenas practicas y los retos de la politica de investigacion penal, de lo que también resultaron
varias de las conclusiones expuestas en el presente documento.

Aportes del documento. Deteccion de problemas persistentes que han de ser mds estudiados
En este documento nos centramos en los problemas de tipo técnico institucional de la

investigacion penal, que se refieren a los procesos de disefio, implementacion, ejecucion,
monitoreo y evaluacion realizados para cumplir con las consagraciones legales vy

2 CEJA (2010, p. 14) sefiala que dicho estudio se concentra en “casos o delitos de connotacidn social” que, aunque varian
de pais en pais, son aquellos que “causan mayor temor, impacto o dafio social”, y “que en los hechos requieren de ... un
grado relativamente lato de despliegue de esfuerzos de coordinacidn, profesionalismo o persistencia en el tiempo, para
lograr su esclarecimiento y procesamiento.”

® En adelante las citas que hacemos a estos seis estudios sefialaran unicamente el apellido del autor y pégina en que se
encuentra la informacidn, sin repetir el afio.

4 Asi, mientras que los documentos de Ecuador y México se enfocan en las experiencias de la Unidad Especializada de
Delitos Transnacionales de la Fiscalia y la Agencia Especializada en Homicidios del DF, respectivamente, los de Colombia,
Chile, Guatemala y Brasil presentan un panorama mds general del desempefio de sus Ministerios Publicos en la
persecucion penal en general, y de delitos complejos de forma particular.

*> Ademas de los expertos autores de los documentos, en esta reunion estuvieron presentes Rodrigo Uprimny y Diana
Guzman (de Dejusticia), Cristian Riego y Carolina Villadiego (de CEJA), Mildred Hartmann, Mariana Martinez, Juan
Valbuena, Guerthy Acevedo, Roberto Puentes, Ivan Velasquez, Sandra Jeannette Castro y German Perea. A todos ellos
agradecemos sus generosos aportes.



jurisprudenciales®, y que pueden ser resueltos a partir de la aplicacion de herramientas gerenciales
de los ministerios publicos y de gestion de los programas de investigacion penal. Ello no
desconoce problemas serios provenientes del contexto social, econédmico y politico en el que
funcionan algunas autoridades publicas, relacionadas a su turno con las situaciones de captura,
corrupcién o amedrentamiento de estas autoridades. Dichas situaciones son particularmente
graves en paises como Argentina’, México® y Colombia’.

Como describiremos en el primer apartado, Dejusticia y CEJA han analizado los problemas técnico-
institucionales relativos a la investigacién de delitos complejos. En resumen, estos documentos
han identificado retos que se refieren principalmente a (i) la herencia y prevalencia de un proceso
de investigacion penal burocratizado y formalista; (ii) las carencias en la recoleccién y el manejo de
informacion, tanto sobre las investigaciones penales en si mismas, como respecto de la gestion de
los ministerios publicos y las policias judiciales; (iii) la escasa aplicacion de técnicas probatorias
analiticas, que estudien la sistematicidad, las tendencias o los patrones de conjuntos de casos; (iv)
la insuficiencia de incentivos institucionales respecto del trabajo de los funcionarios; (v) el escaso
uso de las pruebas técnicas o cientificas, en comparaciéon con el uso de la confesién o los
testimonios a la mano de los funcionarios judiciales; (vi) las dificultades para la coordinacion entre
los ministerios publicos™ y la policia judicial; y de manera mas general (vii) las carencias de la
gestién de los ministerios publicos, que dificultan la implantacién de sistemas de investigacidn
penal eficientes.

Constataremos que las experiencias analizadas en la presente ocasion revelan que los problemas
detectados por Dejusticia o CEJA hace unos afios persisten de manera mdas o menos generalizada
en los paises analizados. Aquellos paises no incluidos en el andlisis de CEJA de 2010 —Ecuador,
Guatemala y Brasil- muestran fenémenos bastante similares.

Adicionalmente, observamos que algunos sistemas penales han comenzado a tomar medidas para
solucionar estos problemas. A partir de diagndsticos realizados a nivel nacional'!, de andlisis de la
situacion de paises como el adelantado por CEJA, o del insumo de algunos de los mismos
funcionarios de los organismos de investigacidon, los ministerios publicos han empezado a

® En diferentes oportunidades Dejusticia ha utilizado tres niveles de analisis para evaluar la politica de judicializacién
colombiana: (i) normativo, que se refiere a todos aquellos fenémenos que se derivan del marco normativo vigente; (ii)
técnico-organizacional, que se refiere al conjunto de procesos aplicados, y de recursos utilizados, para alcanzar los
objetivos de la politica criminal tal como estan dispuestos en la ley; ello incluye la planeacidn logistica, la direccién y la
ejecucion y evaluacion de la politica criminal; y (iii) politico y social, que refiere al entorno institucional y socio-
demografico en el que se inscribe la operacion de los funcionarios judiciales. Para un mayor desarrollo y aplicacion de
estos niveles, ver por ejemplo Guzman, La Rota y Uprimny (2011).

7 Ver Hazan (2010).

8 Ver Magaloni (2010) pp. 305-309.

® Ver Guzmén, La Rota y Uprimny (2011).

1% £1 este informe nos referiremos en general al Ministerio Publico es el equivalente a la Fiscalia o la Procuraduria en
otros paises de la regidon que tiene a su cargo la investigacion de los delitos y su imputacién y acusacién ante los jueces
penales.

" Ademas de los estudios realizamos por Dejusticia, para Colombia ver las evaluaciones de Rivera S. y Barreto (2009),
Hartmann (2010), y la Corporacion Excelencia en la Justicia (2010).



confrontar los problemas mencionados. En este escrito mostramos que los ministerios publicos
intentan hacer una apropiacion priorizada de recursos a unidades especializadas que den tramite a
grupos prioritarios de casos; para ello han realizado muchas capacitaciones acerca de las légicas
de los nuevos regimenes procesales, en algunos casos han tratado de implementar sofisticados
sistemas de informacién'® y, en ciertas situaciones, han intentado implantar esquemas de
aproximacién investigativa analitica. En otras palabras, muchos de los elementos de los
diagnodsticos son ya conocidos por las personas que conforman las cupulas de los ministerios
publicos.

No obstante, las experiencias analizadas sugieren que los problemas persisten. Aunque puede ser
muy pronto para valorar los efectos de algunas de las iniciativas recientes (la mayoria no parece
integrar mecanismos de evaluacion de su impacto), este documento describe cémo los expertos
consultados perciben la persistencia de los problemas constatados desde hace afios. Es decir, lo
sabido hasta hoy no ha tenido un impacto suficiente en las practicas de investigacion penal. Este
es el problema principal que intenta superar este proyecto: la propuesta metodoldgica
mencionada busca estimular el estudio mas detallado del tema; y el presente documento
construye sobre los hallazgos realizados hasta el momento por Dejusticia y CEJA, y plantea un
conjunto de hipodtesis a tener en cuenta al estudiar de manera mas especifica el funcionamiento
de la investigacion penal en el futuro. Nuestro propdsito es que estas hipdtesis sean analizadas
con mayor profundidad, de tal forma que se puedan confirmar, modificar o desechar; pero sobre
todo, que se obtenga una explicacion a profundidad acerca de los mecanismos mediante los cuales
suceden y las razones de ello.

Orden del documento

El documento tiene cuatro partes. Primero, describimos las investigaciones anteriores realizadas
por Dejusticia y CEJA. Segundo, resumimos lo encontrado por los expertos participantes en este
esfuerzo acerca de la investigacion penal en Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala y México.
Tercero, hacemos un analisis transversal de estos hallazgos, construyendo sobre los resultados
anteriores de Dejusticia y CEJA. Por ultimo, concluimos con algunas reflexiones acerca de los
asuntos prioritarios a estudiar respecto de la investigacion de delitos complejos.

I. Estudios anteriores de Dejusticia y CEJA

Los estudios realizados con anterioridad establecen parametros a partir de los cuales es Uutil
analizar los hallazgos que se presenten en los esfuerzos de indagacion venideros. Aqui nos
referimos a los estudios desarrollados por Dejusticia y CEJA, que muestran hallazgos iniciales
acerca de las falencias de la investigacion penal de crimenes complejos.

12 ver Blanco (2012) pp. 13y 14.



1. Estudios de Dejusticia para Colombia

Entre 2009 y 2011 Dejusticia desarrollé tres evaluaciones acerca de la judicializacién™ de algunos
fendmenos criminales graves y dificiles de investigar: los crimenes contra sindicalistas, el
desplazamiento forzado y, de manera mas general, las graves violaciones de derechos humanos o
infracciones al Derecho Internacional Humanitario en el marco del conflicto armado.

Los tres estudios tienen elementos en comun. Todos se enfocan en el andlisis de la judicializacidn
de delitos, o de contextos delictivos, relativamente complejos. En el caso de los crimenes contra
sindicalistas, los datos disponibles reflejan un fenémeno complejo y extendido', dado que una
parte importante de esta violencia fue el resultado de una estrategia abiertamente encaminada a
agredir a personas sindicalizadas.”® De manera similar, aunque tampoco se tiene certeza sobre el
numero preciso de los desplazamientos cometidos en Colombia, “los datos disponibles revelan que
... para el afio 2011, el numero de personas desplazadas en Colombia se encuentra en un rango

entre 3.5 millones de personas ... y 5.2 millones ... ."*°

Por su parte, las graves violaciones de
derechos humanos o infracciones al Derecho Internacional Humanitario en el marco del conflicto
armado incluyen crimenes de sistema y situaciones de violaciones masivas a los derechos
humanos, que requieren para su realizacion de formas de division de trabajo entre planificadores

y ejecutores, y una estructura organizativa que permita su realizacion.

Estas complejidades imponen dificultades particulares al sistema judicial en la medida en que éste
debe remontar la cadena criminal con el fin de establecer la responsabilidad de altos mandos —
cabecillas, jefes, capos o lideres-, asi como individualizar y procesar a aquellos que tuvieron
distintas formas de participacidn en las estructuras criminales —participes, testaferros, ejecutores,
rasos-. Asi mismo, los crimenes ocurridos en el marco del conflicto suelen ser cometidos por
organizaciones que pueden tener relaciones con el poder institucional estatal, generando el riesgo
de bloqueos para el avance de la persecucion penal de los responsables.

Nuestras evaluaciones tienen en comun las metodologias de evaluacion aplicadas, que fueron
compartidas y aprovechadas en las tres investigaciones. Muchas de las personas entrevistadas
para uno de los estudios otorgaron informacion relevante para los otros dos. De esa manera,
Dejusticia realizé un total de cerca de 200 entrevistas que le permitieron conocer con algun nivel
de profundidad los obstaculos que enfrenta la judicializacion de delitos de cierta complejidad.

Para el estudio sobre graves violaciones de derechos humanos e infracciones al Derecho
Internacional Humanitario en el marco del conflicto armado, desarrollamos una tipologia de
factores generadores de impunidad que usamos en los tres estudios. Se trata de factores de tipo

B para Colombia,Dejusticia entiende que la judicializacién comprende los esfuerzos de investigacion, acusacion y juicio.
1 Segun la Escuela Nacional Sindical, entre 1986 y 2009 los trabajadores sindicalizados fueron victimas de mas de 10.000
violaciones de derechos humanos, incluyendo cerca de 3.000 homicidios, 4.500 amenazas, 1600 desplazamientos
forzados, 600 detenciones y 170 secuestros. Banco de datos de Derechos Humanos SINDERH, Escuela Nacional Sindical.
Acerca de la evolucidn de los crimenes contra trabajadores sindicalizados, ver el capitulo | de Dejusticia (2010).

B por ejemplo, ver las versiones libres de miembros de grupos paramilitares descritas en el capitulo | de Dejusticia 2010.
18| a Rota, Montoya, Paramo y Uprimny (2011 p. 4).



normativo'/, técnico-organizacional®, politico-institucional y social®®. En este estudio
identificamos buenas y malas practicas de lucha contra la impunidad que hacen referencia a cada
uno de los grupos de factores mencionados, que de manera generalizada se repiten para las dos
evaluaciones acerca de delitos especificos.

En la evaluacion de la judicializacion de los delitos contra trabajadores sindicalizados en Colombia,
buscamos medir los resultados de estos esfuerzos, identificar sus principales logros y falencias, y
realizar recomendaciones para lograr una judicializacion exitosa. Para ello analizamos 295
sentencias®' sobre crimenes cometidos contra trabajadores sindicalizados y entrevistamos a 146
personas conocedoras de los procesos judiciales por crimenes contra sindicalistas, en diferentes
ciudades del pais, incluyendo jueces, fiscales, investigadores, victimas, abogados de victimas,
miembros de organizaciones sindicales y de derechos humanos, y funcionarios gubernamentales
del nivel nacional y local.

Encontramos algunos aspectos positivos, dentro de los que se destaca el aumento de la eficacia de
la judicializaciéon en términos cuantitativos, dado un aumento de imputaciones, acusaciones y
condenas para estos delitos. Igualmente, resaltamos que la Fiscalia colombiana ha logrado
identificar mediante sentencia a autores intelectuales operativos de dichos crimenes, e
igualmente ha logrado parcialmente dar cuenta de la existencia de una estructura de violencia
contra los sindicalistas.

Identificamos una asociacion de los resultados positivos con diferentes aspectos. Por un lado, el
desarrollo en paralelo de los procesos de justicia transicional (de “Justicia y Paz”), en los que los
cabecillas de grupos paramilitares han confesado la comisidn de crimenes contra sindicalistas,
configurdndose asi en una fuente primordial de pruebas. Por el otro lado, el impulso institucional

7 Entre los factores normativos de impunidad los estudios mencionan: (i) la ausencia de una politica criminal verdadera,
pues la que existe es demasiado reactiva y coyuntural; (i) la falta de tipificacion o tipificacion tardia de ciertas
conductas; (iii) la falta de garantias normativas para la participacion de las victimas y testigos en los procesos con
audiencia publica; y (iv) la adecuacidn tipica equivocada de una conducta que genera retrasos en su investigacion.

8 por ejemplo (i) los problemas derivados de la inadecuacién y uso incorrecto de los sistemas de informacidn; (ii) el bajo
uso y difusion de metodologias de investigacidn y falencias en la practica de pruebas técnicas; (iii) la poca claridad en los
criterios de asignacion de casos a la subunidad OIT; (iv) la existencia de estimulos perversos en el sistema de evaluacion
de los funcionarios del Ministerio publico; y (v) dificultades en la coordinacién intra e interinstitucional.

19 Referidos a presiones internas —desde las cabezas del mismo Ministerio Publico- y externas —provenientes de otras
autoridades como por ejemplo del ejecutivo.

2 Algunos ejemplos de este tipo de factor serian la falta de denuncia y movilizacion social, la presencia de actores
armados poderosos, y la desconfianza de la sociedad frente al sistema de justicia, etc.

21 A cada una de las 295 sentencias por delitos asociados a la violencia antisindical le fue aplicado un instrumento de
levantamiento de datos que contaba con 107 variables acerca de, entre otros aspectos, los perfiles de los procesados y
las victimas, el tramite seguido durante el proceso, las caracteristicas de la investigacidn judicial, las 6rdenes impartidas
por el juez y la participacién efectiva de las victimas. Las providencias fueron examinadas principalmente en busqueda
de dos tipos de informacion: (i) los resultados de los procesos y la calidad de la resolucién de los casos, v (ii) la calidad de
la investigacion judicial realizada para los casos que recibieron sentencia. Grupos de a dos investigadores de Dejusticia
se encargaron de completar la matriz con la informacion proveniente de las sentencias, y posteriormente se agregé
estadisticamente la informacién para proceder a hacer los cruces de variables que presentamos en la investigacion. Para
una explicacion mas detallada de esta metodologia ver Dejusticia (2010 pp. 38-40)



que supuso la creacion de la subunidad OIT?® -que llevé a que se reactivaran muchos de los
procesos judiciales de crimenes contra sindicalistas que habian sido archivados o suspendidos-, y
la realizacién de esfuerzos para fortalecer los organismos que investigan graves violaciones a los
DDHH, que supuso una aumento importante de los recursos humanos, materiales y logisticos. A
su vez, esto ha aumentado el grado de aislamiento y proteccién necesarios para adelantar este
trabajo investigativos.”

Entre los hallazgos negativos sefialamos que las tasas de impunidad por los delitos contra
trabajadores sindicalizados siguen siendo inaceptablemente altos, en todo caso superior el 90% de
los crimenes. Ademas, la actividad probatoria de dichos delitos enfrenta diversas dificultades,
incluyendo la poca profundidad de las pruebas sobre los moéviles de los crimenes contra
sindicalistas, las carencias para conseguir evidencia compleja en casos para los que no ha habido
confesidn de cabecillas, y la dificultad para individualizar autores intelectuales estratégicos.

Por ultimo, la evaluacion de la judicializacion del delito de desplazamiento forzado en Colombia
intento identificar los resultados de la politica de judicializacién, midiendo el éxito de los esfuerzos
publicos existentes e identificar las razones por las cuales se presentan dichos resultados.?*

Ademas de aplicar las mismas metodologias del estudio respecto de crimenes contra
sindicalistas®®, analizamos dos casos de desplazamientos forzados considerados paradigmaticos.?
Encontramos que, a pesar de que en los ultimos afos el delito de desplazamiento forzado ha
recibido mas atencidon de las autoridades estatales®’, los resultados de su judicializacién son
bastante precarios. Menos del 1% de los casos que ingresan al Ministerio Publico se profiere
resolucién de acusacion.

La judicializaciéon del desplazamiento forzado enfrenta problemas similares a los descritos
anteriormente, por la dificultad para conseguir evidencia compleja cuando no se cuenta con la
confesidn de cabecillas, para identificar e individualizar a autores intelectuales estratégicos, y para

22 En el afio 2006 el Ministerio Publico colombiano creé una subunidad especial OIT adscrita a la Unidad Nacional de
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario (UDH-OIT) encargada de investigar los crimenes contra
trabajadores sindicalizados.

2 Estas unidades suelen operar en las capitales, y con cierto nivel de aislamiento y proteccion especiales. Ademas de
ello, cuentan con asignaciones de casos mas bajas que otras unidades de investigacion del Ministerio Publico.

** El estudio conté con multiples obstaculos de acceso a la informacién pues la Fiscalia General de la Nacién no nos
permitié acceder a sus sistemas de informacién para calcular la efectividad de la politica en cada una de las etapas
procesales. Ademas, la respuesta a derechos de peticidn enviados a la Fiscalia y al Consejo Superior de la Judicatura
obtuvimos resultados que no resultan confiables. Los resultados cuantitativos no son exhaustivos o confiables.

% Este andlisis Gnicamente pudo realizarse respecto de 26 sentencias a las que pudimos acceder, pues la ausencia de
informacién confiable acerca de las providencias que han sido proferidas, su ubicacidn, y la desorganizacién de algunos
despachos judiciales impidieron estudiar el universo de sentencias, que seguramente supera las 40.

% Estudiamos los casos de desplazamiento forzado de de ltuango (Antioquia) y Mampujan (Bolivar).

7 a mayor atencién de las autoridades se evidencia en la incorporacién del desplazamiento forzado como delito en el
Cddigo Penal colombiano (Ley 599 del afio 2000), la ampliacidn del término de prescripcion para un grupo de delitos que
incluian el desplazamiento forzado, y la clasificacién del mismo como una grave infraccion al DIH. Asi mismo, dicha
atencidn creciente se evidencia en la creacion de la Unidad de Fiscalias contra el Desplazamiento Forzado y Desaparicion
Forzada en 2010. La Rota, Montoya, Paramo y Uprimny (2011 pp. 4y 5)



conseguir que las victimas participen satisfactoriamente en los procesos penales. Ademas,
hallamos factores especificos de impunidad, como la tipificacion tardia de la conducta de
desplazamiento forzado, o la implementacidn apenas incipiente de la unidad especializada para la
investigacion del desplazamiento forzado,

Para cada uno de los tres estudios formulamos multiples recomendaciones dirigidas a hacer frente
a los factores de impunidad identificados. En algunos casos concluimos que programas publicos
enteros deben ser modificados, mientras que en otros tuvimos en consideracion instrumentos de
politica especificos que deben ser intervenidos.”® Ademas, consideramos que las necesidades mas
urgentes se refieren al contenido organizacional de una politica de investigacién planificada y
vigorosa, que deberia tomar en consideracion la naturaleza de cada tipo de delitos (en la mayoria
de ocasiones, teniendo su contenido sistematico).

2. Libro de CEJA para la regién

En el afio 2010 el CEJA publicé el libro “Persecucion de Delitos Complejos - Capacidades de los
Sistemas Penales en América Latina” (CEJA, 2010) en el que realiza un “primer ejercicio
exploratorio” en la materia, recogiendo los estudios realizados por expertos de varios paises de la
region. Su proposito era analizar la capacidad de respuesta del aparato de investigacion penal de
homicidios, secuestros, corrupcidén y crimen organizado, principalmente, que son de importancia
para medir la eficiencia y calidad del trabajo sustantivo del Ministerio Publico. El libro incluye la
presentacién de un andlisis comparativo hecho por CEJA, que hace énfasis en los hallazgos
encontrados en los estudios realizados en los paises. Los reportes nacionales fueron elaborados
por Luciano A. Hazan (Argentina®), Rodrigo de la Barra Cousifio (Chile*®), Mildred Hartmann
Arboleda (Colombia®), Ana Laura Magaloni (México®®), Nataly Ponce (Perd®) y Carmen

34)'

Alguindigue (Venezuela La publicacién identifica varios fendmenos que se presentan en la

region a pesar de las especificidades para cada pais.

En primer lugar, CEJA describe las reformas penales realizadas en los paises analizados, que en la
mayoria de ellos incluye la implementacién de un sistema acusatorio, adversarial y oral que

8 Recomendamos que seria necesario: (i) reformular y hacer publicos los criterios de asignacién y priorizacidn de casos a
la subunidad OIT y a la unidad de desplazamiento; (ii) crear espacios de participacidn y didlogo con las victimas y con las
organizaciones sindicales; (iii) tomarse en serio el caracter sistémico de estos tipos de criminalidad; (iv) mejorar las
técnicas de construccion de evidencia, lo cual incluye promover el uso de pruebas técnicas, difundir los protocolos de
investigacion entre fiscales e investigadores, y conformar equipos interdisciplinarios de investigacion, entre otras; y (v)
construir un sistema de incentivos que busque una mayor profundidad en las investigaciones, de tal forma que se logre
identificar a los instigadores o determinadores que estan por fuera de la estructura armada ilegal.

* bp. 49-157

* bp. 159-219

1 pp. 221-276

32 bp. 277-318

* pp. 319-390

* pp.391-458

3
3
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remplaza a los sistemas inquisitivos tradicionales.* Dichas reformas han estado acompafiadas de
profundos cambios respecto de la labor de los Ministerios Publicos en la investigacion Penal. En
términos institucionales, la transformacién mas importante se relaciona con el traspaso de las
responsabilidades de direccién de la investigacion y persecucion penal, de los jueces de
instruccidn a los Ministerios Publicos.

Estas funciones estuvieron a su vez acompafiadas de un aumento importante de los recursos
materiales y humanos destinados a los Ministerios Publicos de la regién. CEJA evidencia un
aumento de los recursos de los Ministerios Publicos en América Latina: en Colombia, Peru y
Republica Dominicana, por ejemplo, se observa una variacion porcentual de sus presupuestos del
123.51%, 206.40% y 192.79% respectivamente entre 2002 y 2008. Respecto de los recursos
humanos, la situacion tampoco parece estar mal: todos los sistemas latinoamericanos (excepto
Panama), cuentan con tasas de fiscales por cada 100 mil habitantes similares a las de Inglaterra y
Canadd.*

Desde el punto de vista procedimental, las reformas introducen mecanismos que incrementan el
poder investigativo del Ministerio Publico. De una parte, prevén la posibilidad legal de utilizar
medios heterogéneos de conocimiento de los hechos, que van mas alla de la flagrancia, la
confesién del procesado y la colaboracion de testigos. De otra, y probablemente de manera mas
importante, las reformas permiten que la investigacion tenga mayor flexibilidad y sea mas
estratégica (en comparacion de actuaciones ritualistas). Esto se manifiesta en la disponibilidad de
herramientas legales para priorizar los esfuerzos en ciertos casos, y en un margen de maniobra
amplio para que el Ministerio Publico seleccione la mejor tactica investigativa para cada caso.
Segun el CEJA, las reformas aumentan la discrecionalidad de los Ministerios Publicos de archivar o
desestimar casos y de aplicar el principio de oportunidad, ademas de ampliar la disponibilidad de
salidas alternativas como la suspension a prueba y los acuerdos reparatorios.*’

En segundo lugar, la publicacion de CEJA constata la existencia de diversos retos que se presentan
de manera transversal en los paises estudiados. El CEJA sefiala que la investigacién penal sigue
teniendo resultados pobres no obstante la presencia de altas variaciones dentro de la region.*®
Los resultados exitosos obtenidos en casos sencillos (normalmente resultantes de imputados
conocidos, flagrancias o escenarios delictivos obvios) son desproporcionadamente superiores a los

* Como excepcion a esta tendencia encontramos a Brasil, México y Panama que todavia tenian sistemas procesales
mixtos.

*CEIA (2010, pp. 33-35). Por supuesto un anadlisis de las tasas de litigiosidad de cada pais podria revelar mayores
necesidades de recurso humano en contextos especificos.

3" Tabla 3 en CEJA (2010, p. 18)

%8 Si bien las tasas de homicidio por cada 100 mil habitantes son bastante disimiles en América Latina (Chile mantuvo
una tasa promedio de homicidio de 1.9 entre 2000 y 2008; Costa Rica una 7.4, Brasil una de 25.8 y Honduras una de
49.4, solo por mostrar algunos ejemplos), en la mayoria de paises de la regidn esta tasa es de mas de dos digitos, lo cual
supone en si mismo una diferencia muy grande con la situacidn de paises como Canadd, Portugal o Espafia, donde no es
mayor de 3. Pero ademds de las altas tasas, resulta preocupante la escasa capacidad de los sistemas de justicia para
enfrentar el fendmeno criminal. En Colombia, por ejemplo, Unicamente el 2.7% de los casos iniciados en 2008
terminaron el afio con uno condena por el delito. CEJA (2010, pp. 37-39)
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bajos resultados por casos complejos.*® Los retos identificados pueden agruparse en cinco
problemas™:

Primero, el arraigo de prdcticas tradicionales incrustadas en las estructuras institucionales
anteriores a la reforma. Ello se manifiesta en la prevalencia de un proceso de investigacion penal
formalista, cuyo objetivo central es la construccién de un expediente, antes que la demostracidn
de la existencia de los elementos constitutivos del delito. Dentro de este problema, CEJA analiza el
diferente, y a veces sorprendente, papel que pueden cumplir herramientas originalmente
disefiadas para facilitar las actividades de investigaciéon. Asi, la generacién de protocolos y
practicas estandarizadas de investigacion pueden “restringir o parametrar innecesariamente” los
esfuerzos de persecucion penal. Mientras que algunos protocolos “orientadores y flexibles”
puede proporcionar herramientas Utiles para los funcionarios, sin necesidad de convertirse en
elementos meramente formales.**

Segundo, CEJA constata una debilidad para ejecutar estrategias complejas de consecucién de
evidencia. Dicha debilidad envuelve falencias tales como (i) la baja capacidad de los fiscales para
disefar teorias del caso al inicio de las investigaciones y para concebir planes metodoldgicos para
desarrollarlas, (ii) las carencias probatorias, relacionada a su vez con debilidades de los sistemas
periciales, al poco uso de pruebas técnicas o cientificas en comparacion con la confesién o las
pruebas testimoniales, vy (iii) a la escasa aplicacién de técnicas probatorias analiticas, que estudien
la sistematicidad, las tendencias o los patrones de conjuntos de casos.

Tercero, las carencias en la recoleccidn, el manejo y el flujo de informacién. Estos problemas se
dividen en: (i) aquellos que se refieren en si mismos a la investigacion, lo cual incluye el poco
anadlisis de comportamientos delictivos y la existencia de multiples obstaculos para el flujo de
informacion entre diferentes agencias y autoridades. (ii) El problema de informacién también se
refiere a la capacidad de gestidon de los ministerios publicos y las policias judiciales, que tienen
poco control de la calidad y eficiencia de la investigacion, y de manera mas general, no utilizan
datos empiricos para el monitoreo y el seguimientos de proyectos y programas.

Cuarto, la insuficiencia de incentivos institucionales respecto del trabajo de los funcionarios.
Dentro de este problema se incluyen los pocos métodos de monitoreo y evaluacién del
desempenio de funcionarios, la ausencia de transparencia en su seleccién y promocion, y la poca
utilizacion de estimulos para que los funcionarios judiciales le dediquen esfuerzos a los casos
complejos.

39 Aunque es de esperar que los casos sencillos tengan mejores niveles de éxito, un sistema penal eficaz es aquel que
logra también niveles aceptables de eficacia respecto de casos de mayor complejidad.

0 cEIA (2010, p. 44 y 45) también describe algunas experiencias exitosas, “o al menos prometedoras” en la persecucion
de crimenes complejos, que incluyen los buenos resultados en la lucha contra los secuestros extorsivos en Argentina —
analizado como una reaccién a un reclamo social masivo y politicamente contundente-, la judicializacion exitosa de
varios miembros de una red de corrupcién en Perd durante la década de los noventa —a su vez, relacionado con una
necesidad politica de separarse del régimen anterior-, y los éxitos en la investigacion de varios casos de lavados de
activos en Chile —que al parece es el resultado de adecuados esfuerzos de planificacidn de la persecucién penal-.

*1 CEJA (2010, p. 46)
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II. Resumen de los documentos de diferentes paises

A continuacion resumimos las experiencias descritas por los expertos invitados a participar en el
marco del presente proyecto. Como mencionamos antes, los papers presentados por los expertos
de Chile, México, Brasil, Ecuador, Guatemala y Colombia constituyen el principal insumo de este
documento. Las versiones completas de los mismos se encuentran disponibles en la pagina web
del CEJA; lo que presentamos a continuacion es un resumen de los principales puntos
desarrollados en cada uno de ellos.

Chile

El documento elaborado en el caso de Chile, establece que, a diferencia de otros paises de la
regién, los delitos de mayor dificultad investigativa en Chile no coinciden necesariamente con
aquellos de mayor connotacion social. Esto se debe al sobredimensionamiento de los delitos
contra el patrimonio en las estadisticas** del Ministerio Piblico chileno. Ello ha llevado a que las
estrategias de politica criminal se concentren en buena medida, en responder a la criminalidad
contra el patrimonio, en especial en aquella en la que media la violencia. Ademas, existen
elementos externos que dificultan la investigacion criminal, que incluyen (i) la presencia mediatica,
(i) el nivel de influencia de los intervinientes en el proceso, (iii) la complejidad juridica del delito, y
(iv) la eventual repercusion politica de los resultados.

Frente a las dificultades mencionadas, y con el objetivo de fortalecer la investigacion de los delitos
mas complejos, el informe senala que el Ministerio Publico chileno esta trabajando desde 2008 en
un plan de fortalecimiento institucional que incluye un aumento de recursos para tareas
especificas de la investigacion. Asi mismo, este plan tiene en sus objetivos la creacidon de una
fiscalia de alta complejidad, de caracter supraterritorial, para la investigacién de corrupcién,
crimen organizado y lavado de activos. La implementacién de este plan se sumaria a las acciones
adelantadas desde 1997 para implementar sistemas que integraran la informacién producida por
diferentes entidades estatales respecto de la actividad criminal.

Frente al tema de la gestidn de la informacidn, el reporte sefiala que el estado chileno ha tratado
de construir sistemas de informacion mas utiles a los actores de la investigacién criminal y a los
hacedores de politica publica. Dichos esfuerzos incluyen el Sistema Unificado de Estadisticas
Delictuales, SUED (1997), el Sistema Nacional de Informacion Criminal (SINICRIM 2007) y el Centro
Estratégico de Andlisis Delictivo y Banco Unificado de Datos (2010). De acuerdo con la autora, a
pesar de que dichos esfuerzos no produjeron los resultados esperados, los mismos han sido utiles
para identificar, por un lado, problemas derivados de la inexistencia de una fuente de informacién

*2 Entre los delitos de mayor connotacién social en Chile se encuentran los hurtos, robos con violencia, robos con fuerza,
robos por sorpresa, violacién y homicidio. Salvo el homicidio y los delitos cometidos con violencia, se trata de delitos
contra el patrimonio que, de acuerdo con el informe, dificilmente podrian ser entendidos como delitos de alta
complejidad.
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y andlisis comun para la investigacion y persecucion criminal, como por ejemplo la divergencia
entre las calificaciones juridicas que dan a un mismo hecho diferentes instituciones; por el otro, las
potencialidades de la implementacion y uso adecuado de estos sistemas.

México

El documento elaborado en el caso de México establece que, debido al aumento considerable de
la delincuencia en México en los ultimos afios™ y a la menor centralidad del poder®, el sistema
penal del pais ha experimentado la necesidad de implementar reformas al procedimiento penal
gue permitan enfrentar los problemas de masificacion de los casos y de baja calidad del recurso
humano. Una de las estrategias implementadas es la creacién de agencias especializadas para la
investigacion de delitos, lo cual es presentado por el reporte como una estrategia para la
judicializacion de los delitos de mayor complejidad.

El informe de México se concentra en la experiencia de la Agencia Especializada en Homicidios del
DF (AEH), que fue una de las primeras en ser creadas. Para su entrada en funcionamiento en 1993
el FBI capacité a fiscales en métodos de investigacion profesional de homicidios. Asi mismo, se
reasignaron mas puntualmente las competencias de los fiscales, se les asignaron buenos salarios,
se implementaron criterios objetivos de priorizacion de casos y se reordend la relaciéon entre
fiscales y policias, como una relacion de direccidn de la investigacion.

A pesar de ello, en la practica actual la AEH no aplica el marco normativo nuevo, sino que
mantiene un sistema burocratico y formalizado de construccién del expediente por medio del
cumplimiento de requisitos que no siempre son Utiles en términos probatorios. Adicionalmente,
hay dificultades para la integracién de la averiguacion previa originadas en falencias de
coordinacién entre la AEH y otros érganos (las agencias ordinarias y la policia judicial).

Por un lado, las dificultades entre la AEH y las agencias surgen por dos razones. Primero, la mayor
cercania geografica, hace que las agencias sean las encargadas de las primeras diligencias que
tienen lugar en la investigacion de los homicidios, lo cual incluye la primera aproximacion a la
escena del crimen y el levantamiento del caddver. Debido a que los fiscales de las agencias
ordinarias no han sido capacitados para realizar adecuadamente estas tareas, los fiscales
especializados se quejan de que contaminan la escena del crimen y no les comunican a tiempo de
la ocurrencia de los hechos criminales. Segundo, los fiscales ordinarios deben cumplir con un
lineamiento interno que prioriza el restablecimiento del cuerpo a la familia y del orden en el lugar
del delito, sobre la practica de pruebas periciales.

Por otro lado, los fiscales sefialan que algunos agentes policiales corruptos esconden informacién,
refunden pruebas e incluso extorsionan a testigos o sospechosos. Por ultimo, el informe sefiala

*3 Distintos estudios han mostrado aumentos notorios en las tasas de comisién de delitos graves como el homicidio, el
secuestro y la extorsion. Magaloni (pp.1-5).
44 B

Magaloni (p.6).
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gue a pesar de que el gobierno actual ha hecho una importante inversién en recursos tecnoldgicos
al servicio de la policia, estos sistemas no comparten el mismo lenguaje que los fiscales, quienes
contindan en la légica de un proceso burocratico y formalizado.

El balance de la situacién es que aunque el DF tiene niveles menores de impunidad que el
promedio nacional, la calidad de las investigaciones no es necesariamente buena.

Por ultimo, el documento describe el éxito de las unidades especializadas de secuestro creadas en
2008." En estas los buenos resultados se derivan de la implementacién de un modelo que incluye:
(i) el desarrollo y fortalecimiento de un modelo de policia especializada en la investigacion de
secuestros, (ii) la capacitacién y profesionalizacion de fiscales y policias bien pagados, (iii) la
certificacion del recurso humano, (iv) la creacién del servicio civil de carrera, (v) la creacién de
programas de atencidén a victimas, (vi) el desarrollo e implementacion de protocolos de actuacién,
(vii) la inversion en tecnologia para realizar actividades de investigacion inteligente como el
analisis de voces y el rastreo de llamadas telefdnicas, y (viii) la implementacién de unidades de
enlace para la investigacion de delitos conexos, entre otros.

Brasil

El documento elaborado en el caso de Brasil sefiala que, a diferencia de la mayoria de paises de la
regidn, este cuenta todavia con un sistema procesal penal mixto, en el que la investigacion es un
procedimiento administrativo a cargo Unicamente de la policia (sin la participacién de agentes del
Ministerio Publico). Por esa razdn, este informe se concentra en los obstaculos con que se
enfrenta la Policia Civil para la investigacidn de delitos de cierta complejidad.

El reporte profundiza en las dificultades originadas en: (i) La inexistencia de un marco normativo
que prefiera la prueba técnica pericial sobre el testimonio y la confesién®, y que consagre criterios
claros de priorizacion® en la investigacion que eviten las arbitrariedades policiales y el relego de
los casos complejos. Este problema se agudiza porque la formacion en investigacion que se le da a
los policias es insuficiente.

(ii) La falta de coordinacion y comunicacién entre la policia civil y el Ministerio Publico, por un
lado, y entre la policia civil y el poder judicial (judiciario), por el otro. La primera desconexién

s Segun datos del ICESI, la tasa de consignacion para el delito de secuestro aumentd gradualmente de 2007 a 2010
(paso del 9% al 55% en los afios mencionados). Como lo indica Magaloni (pp. 20-22) aunque la tasa del 55% pueda no
ser suficiente para destacar a México como un pais exitoso en la investigacion de secuestro, si lo es para resaltar que la
estrategia de establecer agencias especializadas y desarrollar metodologias de investigacion especificas para delitos en
concreto puede ser un camino adecuado para mejorar la capacidad investigativa de fiscales y policias.

*® De acuerdo con Vargas y Rodrigues (2011) el uso extendido de la confesidn del sospechoso como medio de prueba de
la existencia de culpa en la comisién de los delitos, ha sido responsable en parte de que la policia emplee la tortura y
otros medios ilegales para obtener los testimonios que espera Ribeiro (p. 16).

7 Los criterios utilizados por la policia civil para priorizar la investigacion son principalmente dos: la gravedad del delito y
la facilidad probatoria (ya sea porque se trata de una flagrancia, o porque se tiene un sospechoso detenido o un testigo
que pueda ayudar a esclarecer los hechos mas facilmente) Ribeiro (pp. 11y 12).
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genera dificultades pues a pesar de que el Ministerio Publico es el titular de la accion penal,
encuentra problemas para ejercerla debido a la demora y poca confiabilidad del material
probatorio producido por la policia. La segunda, porque aunque el judiciario es el encargado de
decidir sobre las peticiones de archivo y extension de plazos (que podrian ser necesarias en
investigaciones mas complejas), no tiene suficiente conocimiento de la los detalles de las
investigaciones y por lo tanto toma las decisiones sin fundamento.

(iii) La excesiva formalidad que gobierna todo el proceso investigativo y que genera retrasos
mayores en la produccidn de las pruebas.*

(iv) La falta de concentracion sobre los procesos porque ciertos cargos de jefe en la policia se usan
como cuotas politicas, lo cual hace que se cambie el equipo de investigacién cada vez que se
cambia el jefe. De acuerdo con el informe, los cargos de Jefe de Policia Civil y de Jefe de Comisaria
son puestos politicos y no técnicos. Por esa razon los cambios de estos cargos, y
consecuentemente de sus equipos de trabajo, llevan a que se detengan las investigaciones en
curso para que luego sean retomadas por un equipo nuevo. Debido a que este Ultimo cuenta con
menos informacion sobre el caso que el equipo que habia iniciado la investigacion, es menos
probable que sea exitoso en la identificacion del sospechoso de la comision del crimen y de las
condiciones materiales del mismo.

(v) La inexistencia de mecanismos efectivos de control sobre la actividad policial que se evidencia
en dos aspectos. Por un lado, en la inexistencia de un drgano independiente de la misma Policia
encargado de sancionar las desviaciones de poder de los agentes policiales, lo cual da lugar a que
un drgano reconocido por la poblacion por sus altos niveles de corrupcién Unicamente adelante
aquellas investigaciones para las cuales cuenta con incentivos econédmicos. Por el otro, en la
inexistencia de un mecanismo de monitoreo de la evolucion de los casos que llegan a
conocimiento de la policia, pues ello permite que esta no enfrente ninguna consecuencia en los
casos de falta de diligencia en su trabajo.

Los factores mencionados explican por qué evaluaciones sobre la investigacion criminal en Brasil
han sefialado que la tasa de esclarecimiento® de delitos complejos no supera un tercio de la
totalidad de casos registrados.

Adicionalmente, el estudio presenta dos casos de buenas practicas en la investigacion criminal: las
“Centrales de Investigacion” (Centrais de Inquérito) y las comisarias especializadas. Las primeras
son oficinas creadas en algunas provincias para aumentar la comunicacién entre la policia y el
Ministerio Publico. Las segundas son delegaciones de la policia creadas especialmente para la
investigacion de determinados delitos. Sus buenos resultados en el esclarecimiento de delitos

*8 por ejemplo, existe un requisito de acuerdo con el cual todas las respuestas de los institutos de analisis técnico pericial
debe ser tramitadas por escrito, son sellos oficiales y formalidades de otros tipos. Ribeiro (p. 12).

* La tasa de esclarecimiento es el resultado de la razén entre el nimero de investigaciones policiales terminados e
iniciados cada afio. Ribeiro (p. 14).
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como el homicidio son atribuidos a que cuentan con mas investigadores, quienes a su vez estan
mejor capacitados que los de las comisarias ordinarias, y se relacionan de forma mas directa y
fluida con los érganos periciales.

Ecuador

El documento de Ecuador se concentra en la experiencia de la Unidad Especializada de Delitos
Transnacionales de la Fiscalia (UEDT), ya que esta es la Unica unidad cuyo disefio ha pretendido
responder explicitamente a criminalidad de mayor complejidad. El estudio realiza una
comparacién entre dos aspectos de la UEDT vy los grupos élite de la policia, esos aspectos son: (i)
como se distribuye el trabajo, seleccionan y priorizan los casos y (ii) como es el flujo de la
informacion en cada una de las entidades y entre ellas.

En relacion con (i) sefiala que, mientras que la distribucién del trabajo en la UEDT responde a un
criterio legal que define la competencia de la unidad (por el cual a la UEDT llegan todos los casos
por delitos relacionados con trata, hidrocarburos, drogas, criminalidad organizada y asociaciones
ilicitas), el criterio de la policia responde a la dificultad del caso. Esto Ultimo resulta mas
conveniente, pues lo contrario constituye un incentivo para investigar solo los casos mas faciles.
Frente a (ii), mientras que los flujos de informacidn en la Fiscalia no cuentan con un disefio que los
guie y son formalistas en exceso, los de las unidades especiales de la policia se basan en técnicas
mas sofisticadas de manejo y produccién de la informacion que parecen mas eficientes. Por ello,
las unidades de policia restringen el flujo de casos a la Fiscalia a lo estrictamente necesario. En la
practica entonces, la policia decide en qué punto amerita enviar una investigacion a la fiscalia.

Adicionalmente, el estudio presenta cuatro tipos de factores que dificultan la investigacion: (i)
normativos, como la ausencia de ciertas herramientas de investigacion en las Ley ecuatoriana
(p.ej. los agentes encubiertos, la delacion compensada y le entrega vigilada); (ii) técnico
organizacionales, como la dificultad originada en la forma en que se hace el reparto de casos en la
UEDT, que lleva a que en muchos casos la unidad se ocupe de casos relativamente faciles como los
de mulas detenidas en flagrancia. El autor indica que a los funcionarios de la Unidad les resulta
“mal negocio” dedicarse a investigar casos mas complejos como los de lavado de activos que
comparativamente requieren de un esfuerzo mayor. Adicionalmente, este sistema de reparto
lleva a que los fiscales de la UEDT, que son los especializados en causas especificas, tengas cargas
de trabajo mucho mayores que los demas fiscales.

Ademas, el hecho de que estos fiscales tengan competencia nacional los obliga a desplazarse por
distintos sitios del pais, lo cual puede ser muy dificil en ocasiones en las que tienen que atender
asuntos urgentes; (iii) politicos, como la presidén que ejercen las redes criminales por medio de
chantajes y sobornos; y (iv) sociales, como la debilidad estatal en algunas zona del pais. El caso
paradigmatico es el de la frontera con Colombia, que se caracteriza por la presencia de grupos
armados al margen de la ley.
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Guatemala

El documento de Guatemala presenta algunos de los obstaculos y buenas practicas que
caracterizan la labor de investigacion que desarrollan la Policia Nacional Civil (PNC) y el Ministerio
Publico (MP). Para el caso de la policia, el reporte sefiala que se enfrenta a cuatros obstaculos: (i)
Escases de recursos financieros, materiales y humanos, como resultado de que el presupuesto
para labores de investigacidon es muy bajo. De acuerdo con el informe, Unicamente un 0.21% del
presupuesto destinado a inversion en la PNC se usa para tareas de investigacién criminal. Por esa
razon no se cuenta con los recursos materiales ni tecnoldgicos basicos para realizar las
investigaciones, y la cantidad de personas de la PNC dedicada a las labores de investigacion resulta
insuficiente. (ii) Débil formacion profesional, pues la capacitacion de los investigadores dura
menos de tres meses, y no existe una carrera profesional de investigacion. (iii) Infiltracion del
crimen organizado en la PNC, que de acuerdo con el informe ha sido ampliamente demostrada por
los medios de comunicacién y por organizaciones de la sociedad civil. Y (iv) ausencia de
coordinacién entre la PNC y el Ministerio Publico que no se ha podido corregir a pesar de los
esfuerzos, convenios, manuales y diversas iniciativas adelantadas para tal fin.

En el caso del Ministerio Publico, el estudio indica que dicha autoridad enfrenta dificultades en la
investigacion debido a que: (i) hace falta aclarar los criterios de acceso a la carrera fiscal, ajustar el
funcionamiento del régimen disciplinario (que no cuenta con un sistema de clasificaciéon de las
faltas y se caracteriza por el burocratismo en la toma de decisiones) e institucionalizar la
evaluacion del desempefio que se empezd a hacer desde 2009 con cooperacion internacional; (ii) a
pesar de que se han hecho reformas a la organizacién funcional del MP, como la creacién de
unidades de atencidon permanente, de instancias especializadas para solucionar casos de bajo
impacto social, de fiscalias especializadas por tipo de delito, victima y acusados, entre otros, los
fiscales contintian organizando la carga de trabajo bajo la Iégica del sistema inquisitivo, que impide
el analisis sistematico de casos; (iii) subsisten dificultades para el uso de la prueba técnica y para el
manejo adecuado de la escena del crimen; (iv) la investigacidn criminal es demasiado formalizada
y no responde a las exigencias de la investigacion estratégica, como por ejemplo el
establecimiento de criterios de seleccion y priorizacion de casos y la existencia de sistemas de
analisis de casos relacionados, entre otros.

Adicionalmente, el informe presenta algunas buenas practicas. Por ejemplo, sefiala que la
implementacién de un nuevo modelo de gestidn fiscal por unidades de trabajo™ en algunas
fiscalias del pais ha contribuido a generar cambios en el método de trabajo y a incrementar la tasa
de efectividad de las fiscalias. Asi mismo, la creacion de la Unidad de Analisis en 2009 ha sido util
para que la persecucion penal se oriente estratégicamente a casos concretos. Igualmente, puede
considerarse como una experiencia positiva la creaciéon de la Comisidn Internacional contra la
Impunidad en Guatemala (CICIG), creada para enfrentar Cuerpos llegales y Aparatos Clandestinos

*® En las unidades de trabajo del nuevo modelo de gestion se incluyen las siguientes: Unidad de Atencion integral,
Unidad de decision temprana, Unidad de Flagrancias, Unidad de Investigacion, Unidad de Litigacion y Unidad de Enlace.
Diaz (p. 9)
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de Seguridad (CIACS), pues la misma ha desarrollado un método de investigacién mas estratégico,
dirigido no solamente a la imputacion de responsabilidades individuales, sino también al
desmantelamiento de las CIACS y a la elaboracion de politicas publicas para su erradicacion.

Colombia

En un primer momento el informe de Colombia hace una caracterizacién general del sistema
acusatorio colombiano, de su funcionamiento y de los resultados obtenidos hasta ahora por el
mismo. Posteriormente, presenta tres tipos de obstdculos a los que se enfrenta la investigacidn
de delitos complejos en el pais, estos son obstaculos de tipo (i) normativo, (ii) técnico-
organizacional, y (iii) politico-institucional o social.

En los primeros (i), que se derivan del arreglo normativo vigente, el informe incluye tanto
deficiencias en la politica criminal y en la definicion tipica de determinadas conductas, como
interpretaciones equivocadas del marco legal en las que incurren los actores del sistema
acusatorio®™. En (ii) expone las dificultades para la investigacion penal derivadas de la gestion
misma de los casos al interior de las entidades encargadas. En particular, el informe desarrolla
hipdtesis acerca de la manera como los rezagos del sistema procesal mixto, las dificultades para el
uso de la prueba técnica, el excesivo protagonismo de la prueba testimonial y las falencias en la
coordinacidn intra e inter institucional y en recursos materiales y humanos, impiden que la gestion
del sistema acusatorio sea eficiente y eficaz respecto de la investigacion de delitos de cierta
complejidad. Por ultimo, el estudio presenta algunas condiciones del contexto politico o social en
el que opera el aparato de justicia penal, que pueden obstaculizar su desempefio. Entre estas
condiciones se encuentran las violaciones a la independencia de fiscales e investigadores judiciales
provenientes de presiones ejercidas por actores del mismo sistema de justicia que defienden
intereses ilegitimos, o de organizaciones armadas al margen de la ley.

El informe concluye sefialando que las dificultades técnico organizacionales son las que afectan de
manera mas directa la etapa de investigacion, pues los obstaculos en la gestidn convierten a esta
etapa en un cuello de botella que es mas estrecho a medida que aumenta la dificultad
investigativa del delito. Por ello, el informe sefiala que lo mas conveniente para mejorar las
capacidades investigativas del sistema acusatorio colombiano es concentrarse en las dificultades
técnico-organizacionales.

III. Hallazgos transversales

Tras la descripcion de las experiencias analizadas en cada pais, pasamos a exponer los aspectos
transversales que consideramos mas relevantes al momento de estudiar en detalle la capacidad de
persecucion de crimenes complejos. El analisis de esta seccidn se construye sobre los resultados
de los estudios anteriores de Dejusticia y CEJA, y analiza las experiencias expuestas por los

51 . " . . .z .
El informe presenta el caso de la “teoria del fiscal-testigo”, que resulta de una confusién acerca de cudles son las
funciones que puede realizar el fiscal en su labor de director de la investigacion. Bernal y La Rota (p. 6).

19



expertos convocados para el presente proyecto. También extrae hallazgos valiosos de la reunion
realizada en Bogotd con los expertos mencionados, en la que se discutieron diversas
caracteristicas de la investigacidn penal en los distintos paises.

Estos insumos nos permiten identificar algunas particularidades de los sistemas investigativos, que
se presentan de manera mas o menos transversal en los sistemas analizados en la presente
ocasion, y que han mostrado una persistencia en el tiempo. Dicha persistencia las hace
especialmente interesantes como objeto de estudio.

Nos referimos en primer lugar a las buenas practicas identificadas y, subsiguientemente, a los
problemas para la investigacidén de crimenes complejos.

A. Buenas practicas

En primer lugar, observamos algunos hallazgos positivos identificados ultimamente, que
responden sobre todo a la necesidad de la politica criminal de priorizar la asignacién de recursos a
casos complejos. Las buenas practicas de mayor relevancia se refieren a la creacién y el
funcionamiento de espacios encargados de forma especializada de la investigacion de fendmenos
criminales que en cada pais merecen mayor atencién. Sin embargo, veremos que a pesar de las
ventajas que ofrecen estos modelos, los mismos también pueden plantear dilemas dificiles de
resolver al momento de pensar en extender el funcionamiento adecuado de las actividades de
persecucion a todo el ministerio publico.

1. Unidades de investigacion especializadas

Los paises de la regidn han creado cuerpos de policia, fiscales o jueces que se encargan de la
reaccion a, o la investigacion, juicio y sancion de fendmenos criminales que se consideran como de
mayor prioridad. Normalmente estos grupos tienen algunas caracteristicas dirigidas a responder
al fendmeno criminal mas eficazmente que las unidades que hacen parte de la estructura ordinaria
de las agencias del sistema penal.

En comparacion de las unidades ordinarias, dichas caracteristicas usualmente incluyen: (i) una
mayor selectividad en la escogencia de funcionarios, (ii) una capacitacion especial de estos
funcionarios, en ocasiones realizada por agencias u organismos internacionales®, (iii) a veces, una
mejor remuneracion de los operadores, (iv) mds recursos de trabajo, incluyendo acceso a
transporte y mejor infraestructuras de oficina, (v) un mayor acceso a recursos investigativos, tales
como servicios periciales y de prueba técnica o disponibilidad de tiempo de investigadores
judiciales, (vi) una menor carga relativa de trabajo®®, (vii) un mayor nivel de proteccién personal, y

2 EL FBI entrend a los fiscales de la Unidad especializada de homicidios del DF en México. Magaloni (p. 8)

3 por ejemplo, los fiscales de la Unidad de homicidios del DF tienen una carga de alrededor de 25 6 30 expedientes. Los
fiscales de la Unidad de Derechos Humanos de la Fiscalia colombiana tenian al inicio de 2011 alrededor de 50 procesos,
en comparacion de un promedio en Colombia de mas de 250.
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(viii) un mayor aislamiento territorial, en casos en los que los funcionarios corren riesgos por fuera
de las ciudades grandes.

Podemos constatar multiples ejemplos de este tipo de cuerpos. Las Unidades de homicidio en el
Distrito Federal de México, de secuestro al nivel federal mexicano, la Unidad Especializada de
Delitos Trasnacionales de Ecuador,” la Unidad de Derechos Humanos y Derecho Internacional
Humanitario de Colombia, las Comisarias especializadas por tipos de crimenes en Brasil®, las
unidades de delitos sexuales u otros “delitos de mayor connotacion social” en Chile®®, o la
Comisién Internacional contra la Impunidad en Guatemala -CICIG.>’

Dependiendo de las necesidades de investigacién penal de cada pais, estas iniciativas pueden
tomas diferentes formas y tener distintos mandatos. En ocasiones, se trata de esfuerzos de
fortalecimiento institucional focalizados especificamente adentro de organismos tales como el
Ministerio Publico —como se prevé en Chile- o interadministrativos, involucrando funcionarios de
policia judicial, fiscales y jueces. En Colombia, la Unidad de Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario cuenta con un importante apoyo de la Policia Nacional, y ademds acusa
ante unos juzgados especializados en delitos de especial gravedad.”® En México, la Unidad
antisecuestro incluye un cuerpo de policia tactica que realiza las operaciones de rescate y captura
de los sospechosos.® Y en Guatemala, la CICIG es una Comision especializada de la ONU que
presta apoyo técnico y humano a los esfuerzos de los organismos nacionales, en la persecucién
penal de las acciones cometidas por los Cuerpos llegales y Aparatos Clandestinos de Seguridad
(CIACS).

A su vez, observamos que algunas de las unidades especializadas referidas han logrado aumentos
en su efectividad. Por ejemplo, en México la vinculacién penal (consignacion) por el delito de
secuestro ha ido aumentando de manera importante desde la formaciéon de la unidad
especializada correspondiente.60 Asi mismo, la Unidad de Derechos Humanos de Colombia ha
logrado aumentar las condenas por delitos en contra de personas sindicalizadas desde su

formacion.®> %,

> Zalamea (p. 9)

> Ribeiro (p. 17)

*® Blanco (pp. 5-7)

>’ Diaz (p.4). Este ultimo ejercicio, que ha tenido un éxito moderado para superar los problemas estructurales del
ministerio publico guatemalteco, tiene caracteristicas tan particulares que puede tener limitados niveles de
reproduccidn en otros contextos. En particular, por obvias razones dudamos de la voluntad de muchos gobiernos de la
regién de voluntariamente acceder a que un organismo internacional cumpla labores domésticas que en la practica
duplican las de las autoridades locales.

8 Ver Rojas y Marin (2010 p.3) y La Rota, Montoya, Paramo y Uprimny (2011 pp.96-99)

59 Magaloni 2012. Aportes en la reunion celebrada por Dejusticia y CEJA los dias 26 y 27 de enero sobre investigacion de
delitos complejos.

% De 9% en 2007 a 55% en 2010. Magaloni (p. 21) con datos de ICESI.

®1 Dejusticia (2010).

2 En Argentina, la Unidad Especial Fiscal Movil para la Investigacion de Secuestros Extorsivos (UFASE) ha desarrollado
tacticas investigativas eficaces como la creacion de convenios de colaboracion con entidades publicas y privadas para
acceder a bases de datos que pueden ser consultadas en linea y cuyos datos pueden ser cruzados entre si, o la
elaboracion de un instructivo para detertar las huellas que se dejan al hacer llamadas telefénicas. Hazan (2010. p. 152).
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2. Unidades de aproximacion analitica de fendmenos criminales

De forma similar a las unidades especializadas por caracteristicas de los delitos, en algunos casos
se han formado cuerpos de investigacion penal concentrados en una labor analitica. Estos cuerpos
cuentan con funcionarios concentrados en el estudio de datos que normalmente van mas alld de
los procesos individuales y que usualmente dependen de la aplicacién de tecnologias para la
identificacion de patrones. Sus labores incluyen el analisis de tendencias criminales, el cruce de
datos provenientes de diversos casos en tramite, y la identificacion de las estructuras de las
organizaciones criminales y de las dindmicas y mercados de bienes y servicios ilegales.®®> Estos
cuerpos pueden ser parte de unidades encargadas de la solucidon de delitos especificos, o tener
una ubicacién institucional mas general, al analizar datos de diversos delitos.

Observamos unidades de este tipo en Ecuador, en donde la Unidad Especializada de Delitos
Transnacionales cuenta con grupos de inteligencia acerca de los fendmenos criminales que le
corresponde investigar.*® También en Colombia la Unidad de Justicia y Paz encargada de los
procesos de justicia transicional en contra de las cabecillas de los grupos paramilitares cuenta con
un grupo de analistas que estudia el comportamiento del paramilitarismo por regién. En
Guatemala, las Unidades de andlisis criminal realizan labores de apoyo general al Ministerio
Publico, y de acompafamiento en casos especificos. Por ultimo, un buen ejemplo de una unidad
de investigacion criminal de alto nivel en la regidon es la Comision Internacional contra la
Impunidad en Guatemala (CICIG), que es un érgano independiente de Naciones Unidas que presta
apoyo técnico a las autoridades de investigacion de este pais.

Observamos entonces que las unidades especializadas por delitos o por labores de analisis buscan
contrarrestar problemas de algunas de las agencias de investigacion, relativos a los bajos recursos
invertidos en una labor probatoria compleja, las carencias de priorizacién en la atencion recibida
por algunos delitos, y las actividades probatorias burocraticas y poco analiticas o estratégicas. En
este sentido, estas unidades ilustran la existencia de buenas practicas encaminadas a superar
falencias identificadas en el pasado. Son una alternativa pragmatica que no espera el cambio de Ia
totalidad de una institucidn, sino que intenta focalizar los esfuerzos en un grupo limitado de
funcionarios.

Sin embargo, como exponemos en el apartado a continuacién, muchos de los problemas
identificados persisten en el presente, a pesar de los eventuales esfuerzos realizados por las
cupulas de la politica criminal.

® Diaz (p. 10)
8 zalamea (p. 6)
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B. Problemas de la investigacion de crimenes complejos

Seleccionamos seis categorias de problemas que merecen una atencién especial al momento de
estudiar la investigacion penal de crimenes complejos. Estos problemas reflejan lo que a nuestro
entender es el nucleo principal de las dificultades técnico-organizacionales de la politica criminal.
Aunque nos referimos a diferentes retos de la persecucion penal de manera separada, no
ignoramos la relacién que en realidad existe entre varios de estos problemas, que a veces se
alimentan entre si, o que en ocasiones son parte de un mismo fendmeno. Estas complejidades de
la realidad han de ser tenidas en cuenta por el lector de este documento, y en mayor medida, por
quien decida estudiar la investigacion de crimenes complejos.

1. Los impulsos institucionales de los Ministerios Publicos

Desde antes han sido identificados algunos obstaculos para la evolucion de los aparatos
investigativos hacia formas de organizacion mas estratégicas y menos atadas a las formalidades
judiciales, tales como las ritualidades caracteristicas de procesos judiciales en los que las
actuaciones de tramite son primordiales.®® Segin el CEJA®, uno de los retos a superar en la
implementacién del sistema acusatorio en la region ha sido el legado judicial de los ministerios
publicos, el cual puede calcificar a estos organismos por el uso de prdcticas formales. Por el
contrario, la investigacion de delitos complejos necesita de un desempefio estratégico de los MP,
gue actien de manera mas flexible y con fundamento en estandares modernos de gestion.
Igualmente, las investigaciones de Dejusticia concluyen que unos de los factores de fracaso de las
investigaciones es la usanza de los fiscales colombianos de pretender solucionar procesos a partir
de actuaciones automatizadas y poco analiticas.

Los paises de la region han realizado multiples esfuerzos en esta direccion. Han invertido millones
de ddlares en la capacitacién de funcionarios, publicado multiples protocolos para moldear el
comportamiento y, desde hace afios, insertado elementos de politica publica a los esfuerzos de
investigacion criminal —por ejemplo, al desarrollar planes estratégicos de los organismos y al
publicar informes de gestion.

Sin embargo estos esfuerzos parecen no tener resultados sustanciales en el comportamiento
cotidiano de los funcionarios. Constatamos dos buenos ejemplos de ello. En primer lugar, la
Procuraduria de México no ha podido superar un legado histérico de haber sido por décadas el
aparato coactivo de un régimen politico arbitrario. La poca necesidad de pruebas convincentes
para procesar y sancionar a individuos en el pasado, se traduce en el presente en una baja
capacidad de los fiscales para resolver los casos por si solos, contando con elementos probatorios
propios y serios.”’” En el presente, los expertos invitados a la reunién de Bogota consideran que
una proporcién amplia de las personas procesadas y condenadas los son con fundamento en

5 CEJA (2010 p. 46)
% CEJA (2010 p. 45)
&7 Magaloni (p. 6)
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evidencia débil o conseguida de manera ilegal.®® El legado histdrico en México se traduce en un
riesgo para la proteccién de las garantias procesales de los procesados.

Un segundo ejemplo se refiere a las destrezas de los investigadores. Una queja generalizable a
todos los paises de la region estudiados es el exceso de formalidad e inflexibilidad de la actuacidn
de los funcionarios del Ministerio Publico, que usualmente estan a cargo de la investigacion
penal.®
organizacion interior, las actuaciones de los funcionarios se caracterizan normalmente por: (i) la
persistencia de tramites burocrdticos en la etapa de investigacion, tendientes a cumplir unos pasos
formales y no a solucionar un problema estratégico, (ii) la escasa utilizacion de técnicas o analisis
interdisciplinario, y (iii) la prevalente reparticién y tramite de casos individuales de manera

independiente a su relacidon con otros fendmenos criminales. Esto sucede incluso en muchas de

A pesar de que muchas de las agencias de investigacion han cambiado de estructura y

las unidades especializadas que cuentan con mejores niveles de seleccién y capacitacion de
funcionarios.

Concluimos que, en términos generales, los esfuerzos de modernizacion y flexibilizacién de los
Ministerios Publicos y organismos con funciones relacionadas con la investigacion penal han sido
superficiales, no han tenido el calado suficiente para romper con los impulsos que desde antes
traen estos organismos. Esto hace que las intervenciones realizadas hasta hoy no tengan un
efecto estructural o duradero.”

El cambio institucional ha sido poco profundo, al menos en los siguientes dos aspectos: primero
las técnicas de politica publica y de gestiéon se limitan normalmente a desarrollar y publicar
documentos para su lectura desde el exterior de la identidad, sin que tengan relevancia para el
trabajo cotidiano de los funcionarios. Cuando los hay, la realizacién de diagndsticos, la
formulacién de planes, o de alternativas de politica, los objetivos y los indicadores insertados en
publicaciones de la Fiscalia o el Consejo Superior tienen un alto componente retdrico y una baja
incidencia en el comportamiento de los funcionarios. Asi, las estrategias de los Ministerios
Publicos o de las policias judiciales no estan configuradas de tal forma que de ellas se desprendan
obligaciones, actividades, y rutinas para los funcionarios, ni estandares de seguimiento a sus
labores.

o8 Magaloni, por ejemplo, sefiala que “Pareceria que el DF, a pesar de todos los problemas antes descritos, tiene mayor
capacidad que la mayoria de las entidades federativas para investigar homicidios. Mientras que el promedio nacional de
impunidad de homicidios en 2010 fue 80%, en el DF fue 44.7%. No obstante, mi experiencia de campo me indica que la
calidad de esas investigaciones aun deja mucho que desear. ¢ Cémo evaluar la solidez de la acusacion en un sistema en
donde los jueces ejercen muy poco control sobre la actividad del MP? ¢Cudntas de esas condenas no serian posibles si
hubiese juicios mds competitivos y con jueces con mayor capacidad para desemperiar su rol?” Magaloni (p. 16).

% De acuerdo con CEJA “Varios informes dan cuenta que una de las dificultades mds importantes para la sancion de los
delitos de connotacion social estd asociada a la inexistencia de un método eficaz para su investigacion. Por el contrario,
varios informes dan cuenta que se sigue utilizando con mucha frecuencia un método bastante burocratizado y ritualista
de investigacion que pasa por la confeccion de drdenes o protocolos de investigacion generales y estandarizados que
emite el Ministerio Publico a la policia”. CEJA (2010 p. 46)

Lo cual parece haber sucedido en el caso de las capacitaciones de funcionarios de la unidad de investigacion de
homicidios del DF. Magaloni (pp. 8y 9)
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Segundo, las técnicas de politica publica no informan de manera integral las decisiones de gestion
tomadas al interior de los organismos. Por ejemplo, de las experiencias analizadas constatamos
una ausencia de ajuste sistematico de programas como resultado de la retroalimentacion acerca
de su avance y sus resultados. Tercero, similar al problema anterior, las discusiones de gestion al
interior de los Ministerios Publicos se siguen desarrollando de acuerdo con debates juridicos, que
aunque son relevantes no proveen herramientas para hacer frente a multiples problemas de
politica publica. En este sentido, el trabajo interdisciplinario no solo es necesario al nivel de las
investigaciones penales mismas, sino también al nivel de la gestién de los ministerios publicos.
Por ultimo, las intervenciones hasta hoy adelantadas no han podido hacer frente a las reglas
informales e incentivos ocultos que subsisten en los organismos investigativos. Como veremos en
el apartado IIl.B.4., las capacitaciones y sistemas de incentivos laborales no consultan las maneras
como los funcionarios entienden sus trabajos y cuales son las ldgicas de los mismos.

2. Seleccion y priorizacion de casos.

Uno de los aspectos en los que se evidencia de manera clara la poca profundidad de los esfuerzos
realizados hasta el momento es la seleccion y priorizacion de procesos penales. Como indicamos,
las reformas implementadas a lo largo de la mayoria de paises de la region permiten una mayor
flexibilidad al escoger en qué procesos se invierte una mayor proporcion de recursos. El objetivo
es destinar mas recursos a la investigacion o sancidn de casos graves, que tienen mayor impacto
social y que es viable judicializar apropiadamente. Como vimos, la creaciéon de unidades
especializadas se dirige en parte a este objetivo de concordar los recursos asignados con los
objetivos de la politica criminal.

Esta capacidad de seleccidn y priorizacion implica minimo dos actuaciones del Ministerio Publico y
la Policia Judicial: primero, estas autoridades deben considerar diferentes variables, dentro de los
dos ejes descritos anteriormente acerca de la complejidad de los delitos, relativos a su turno a la
gravedad y la dificultad de los casos. Para este ejercicio, es necesario que al interior de los
Ministerios Publicos se realice una labor de ponderacidén entre dichos ejes, de tal forma que a lo
largo del proceso investigativo sea seleccionado y priorizado aquello que produce mds impacto. El
sistema debe invertir mas recursos en solucionar los fendmenos criminales mas graves, siempre
gue esta mayor inversidn sea proporcional a las dificultades de la investigacién. Los funcionarios
deben tener suficiente guia, flexibilidad y criterio para decidir en qué casos vale la pena apostar
recursos investigativos suficientes para una labor probatoria dificil, lo que a su vez implica
considerar la viabilidad de la investigacién. Al mismo tiempo, ello comporta la posibilidad de que
el Ministerio Publico minimice los esfuerzos utilizados para casos cuya investigacion individual es
inviable, y que pueden ser enfrentados de manera mas efectiva por campafias de prevencién y
actuaciones policiales.

Segundo, el Ministerio Publico y las autoridades de investigacion judicial deben utilizar de manera

efectiva las salidas alternativas ofrecidas por las normas procesales de la region, para finalizar
aquellos procesos que no deben ser seleccionados o priorizados.
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A pesar de lo anterior, las experiencias observadas permiten concluir que la seleccion y
priorizacién de casos tiene serios problemas. En primer lugar, varios de los sistemas penales
analizados no cuentan con criterios o estdndares consistentes y transparentes acerca de los casos
gue deben ser tramitados por las unidades especializadas. Esto se constata en situaciones en las
que casos del mismo tipo pueden ser atendidos tanto por las unidades ordinarias como por las
especializadas. Los expertos indican que la selecciéon de casos depende de las jerarquias del
Ministerio Publico, que en ocasiones es percibido como favorecedor de criterios politicos. Para la
Unidad Especializada de Delitos Trasnacionales de Ecuador constatamos que se otorga igual
importancia, tanto en seleccion como en priorizacién de los recursos investigativos, a casos
sencillos o complejos, lo que resulta en incentivos perversos para que los fiscales resuelvan las
causas faciles e ignoren las dificiles.”* Por otra parte, los fiscales de la Unidad de Derechos
Humanos de la Fiscalia colombiana no conocen las razones o los criterios por las que les son
asignados algunos casos, y especulan que en ocasiones dichas asignaciones son la consecuencia de
presiones politicas. A su vez, es relativamente comun encontrar varios casos relativos a hechos
similares, dentro de la misma época y region, pero que unos han sido asignados a la Unidad de
Derechos Humanos y otros a Fiscalias ordinarias. Los fiscales desconocen las razones de esto.

Segundo, en algunas oportunidades el buen desempefio de las unidades especializadas lleva a
presiones para que se les asignen mas casos de los que pueden manejar exitosamente, lo que
embiste contra la propia idea de que las unidades especializadas manejen menos casos pero de
mejor manera. Esto sucede, por ejemplo, con la unidad especializada de homicidios del DF en
México, que en afios recientes ha recibido muchos mas casos de los que manejaba con mayores
niveles de dedicacion, lo que a su turno ha contribuido a la disminucién de su eficiencia.”?

Tercero, no es clara la manera como se otorga prevalencia a unos casos sobre otros al interior de
las unidades especializadas. En tanto muchas de ellas tienen una carga de trabajo no
despreciable, los fiscales deciden de manera arbitraria en cudles casos concentrarse y cuales dejar
relegados.”” A su vez, la ausencia de pardmetros provoca que los funcionarios prefieran
concentrarse en los casos mas sencillos (que bien pueden no ser los mas graves). Aunque es
conveniente que los fiscales tengan la flexibilidad y autonomia suficiente para definir en qué casos
destinan mayores esfuerzos, es necesario que existan criterios para ello y una direccion estratégica
gue se implemente de acuerdo a los objetivos de la politica criminal de cada pais. De no existir
estos elementos, se corre el riesgo de que la actuacion de los fiscales sea arbitraria e inconsistente
con el objetivo de concentrar esfuerzos en los casos complejos.

3. Informacidn para la investigacion

Los problemas de generacidén, manejo y flujo de la informacién son tal vez los mds recurrentes en
la literatura acerca de los problemas de los servicios judiciales en la regién. Las investigaciones de

"t 7alamea (pp.3Yy7)
72 Magaloni (p. 11)
73 Magaloni (p. 11)
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CEJA y de Dejusticia confirman que los ministerios publicos tienen multiples dificultades para
hacer seguimiento a sus actividades, para tomar decisiones con base en datos empiricos, y para
nutrir de manera suficiente las investigaciones penales.

En primer lugar, los sistemas de informacién de la regidn dejan mucho qué desear al momento de
llevar cuentas validas, consistentes y Utiles,”* lo cual juega de la mano de las carencias de las
técnicas de politica publica de estos organismos. Constatamos que los ministerios publicos, los
organismos de policia judicial y los consejos administrativos de la Rama Judicial, carecen de
sistemas de informacidn suficientemente exhaustivos, desagregados y consistentes para obtener
informacion detallada y vélida acerca del funcionamiento del sistema de justicia penal. En la
mayoria de situaciones la informacidén proviene de bases de datos que entregan informacién
agregada, y que no permiten hacer analisis de flujo.

Asi mismo, la mayoria de proyectos y programas de politica criminal son implementados sin contar
con estrategias de monitoreo y evaluacién. Las autoridades no conocen bien la manera como se
han implementados los procesos, si los programas o proyectos han tenidos los resultados
previstos, y si han generado el impacto esperado, lo cual genera estimulos perversos para el
desempenio de los funcionarios (ver apartado siguiente). Todo ello resulta en que la evaluacion de
los funcionarios y las decisiones de politica criminal se tomen mayormente con fundamentos en
informacion parcial o anecdética.

En segundo lugar, de las experiencias analizadas constatamos otra cara de la moneda del manejo
de la informacidn, relativa a aquella que sirve de insumo para la investigacion penal. No se trata
aqui de datos concernientes a la medicidn de los flujos, el inventario y el desempefio de las
entidades o los funcionarios, sino mas bien de la materia prima mas importante de la investigacion
penal, es decir, los datos que permitan guiar o culminar pesquisas realizadas por los fiscales.

Todos los paises incluidos en el presente trabajo muestran serios obstaculos para que las agencias
compartan informacién relevante para la solucion y manejo de los procesos penales. De esta
manera, Ecuador y México no cuentan con sistemas de mensajeria o trasmision de informacién
gue permitan un flujo de datos de manera relativamente eficiente. Como sucede en otros paises
de la region, esta informacion fluye a través de un servicio de mensajeria ad hoc operado por la
policia judicial.” En Ecuador, la informacién entre la Policia y la Fiscalia fluye primariamente a
través de constancias escritas en fisico.

Estos problemas también incluyen el acceso a datos que estan contenidos en otras bases de datos
o sistemas de informacidn de organismos administrativos, policiales, judiciales, del mismo

" por ejemplo, en Rio de Janeiro suelen utilizar estdndares de contabilizacion de homicidios que excluyen de estas
cuentas casos que de manera evidente son asesinatos, incluyendo las de cuerpos abandonados que suelen clasificar
como “muerte sospechosa”. Ribeiro 2012 Aportes en la reunidn celebrada por Dejusticia y CEJA los dias 26 y 27 de enero
sobre investigacion de delitos complejos.

7> Magaloni (p. 14)
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Ministerio Publico o incluso privados. Esto se refiere a la baja interoperabilidad entre las bases de
datos o los sistemas de informacion de distintas autoridades que contienen datos relevantes
acerca de las investigaciones. En Colombia, los funcionarios de la Fiscalia General de la Nacién no
tienen acceso a datos manejados por la agencia penitenciaria INPEC o por el Consejo Superior de
la Judicatura’®. Mucho menos pueden acceder a informacién manejada por autoridades
administrativas. Por ejemplo, los fiscales de la unidad especializada del delito de desplazamiento
forzado no pueden acceder al registro de personas desplazadas manejada por el Gobierno
Nacional, que es sin lugar a dudas la mejor fuente de informacién acerca de las circunstancias en
las que las victimas fueron expulsadas de sus lugares de residencia.

En ocasiones los problemas no se originan en asuntos de coordinacién o interoperabilidad de
tecnologias. En Chile, a pesar de que los funcionarios —sobre todo de las unidades especializadas-
tienen acceso a innumerables bases de datos publicas, no las utilizan suficientemente.” Ello
demuestra que el problema tiene, mas alla del componente obvio de acceso a la informacion, un
aspecto clave de capacidad e incentivos para utilizar la informacion disponible. Se trata de saber
utilizar la tecnologia y de tener la capacidad de darse cuenta de la relevancia de esta informacién
en casos concretos, saliendo asi de los métodos tradicionales de pesquisa. Como sucede en los
paises de la region analizados, estos problemas provienen de la vision formal y poco estratégica de
la utilidad de la informacién, como si de ella se beneficiara solo quien la produce, desconociendo
asi las externalidades positivas que la sistematizacion de informacién en una agencia puede
generar en el esfuerzo conjunto de persecucion penal.

Las dificultades expuestas plantean el debate, que no es sencillo de resolver, acerca de la manera
de hacer compatible la informacién entre diferentes agencias y funcionarios, respetando diversas
restricciones relativas a los limites impuestos, por un lado, por los derechos a la intimidad, el buen
nombre, el habeas data y la seguridad de las personas que estan bajo investigacién, y por el otro,
por las limitaciones técnicas referentes a la imposibilidad de que todas las agencias trabajen con
tecnologias y plataformas iguales. Los limites a la compatibilidad técnica de los sistemas de
informacion no deben ser obstaculo para que los datos guardados en un lugar no sean utiles para
su utilizacion en otro.”® Ello es posible si se hacen acuerdos interinstitucionales acerca ciertas
unidades basicas de analisis que podrian ser utilizadas en todas ellas.

’® para los agentes del Ministerio Publico es util contar con la posibilidad de consultar los datos del INPEC y del Consejo
Superior de la Judicatura, pues en muchos casos requieren saber cdmo ha evolucionado el proceso penal adelantado en
contra de alguna persona y el cumplimiento de la pena impuesta. Esto ocurre, por ejemplo, en los casos de delitos
cometidos por organizaciones o redes criminales, en los cuales el conocimiento de la evolucion de los procesos de otros
miembros de la organizacidn o red puede ofrecer pistas claves para otros casos investigados en ese momento.

7 Blanco (p. 8)

78 Las multiples conexiones entre la generacion y necesidad de informacidn de distintas agencias es ilustrada por Tudela
(2011), tal como lo expone Blanco (p. 15).
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4. Incentivos a funcionarios - monitoreo y evaluacion

Otro de los asuntos de primordial importancia es el de los incentivos que tienen los funcionarios
para realizar investigaciones de calidad de crimenes complejos. Tanto Ceja como Dejusticia en sus
investigaciones anteriores, como los expertos convenidos en la presente ocasién, concuerdan en
gue existen multiples desestimulos para que las autoridades investigativas destinen esfuerzos a
resolver los casos complejos. Como observamos a continuacidn, estos problemas corresponden
en buena parte a las carencias de informacion descritas en el apartado anterior.

Uno de los aspectos en los que se hace mas notoria la ausencia de parametros de gestion en los
Ministerios Publicos es en la poca importancia que tiene el seguimiento de la politica de
investigacion o del desempeio de los funcionarios. Constatamos para todos los paises diversas
falencias en el monitoreo o evaluacion de las actividades de investigacion penal, lo cual estimula el
bajo nivel de las investigaciones.

Con excepciéon de algunos indicadores obvios para algunos delitos —tasa de condena por
homicidios por ejemplo- los sistemas no tienen claridad acerca de cudles deben ser los indicadores
de resultado que miden el trabajo del sistema penal. A medida que se especifica el objeto de la
evaluacion, las carencias son mas evidentes. Primero, dentro de la formulacién de proyectos o
programas usualmente no se plasman parametros, criterios y mecanismos de evaluacién. Esto
sucede en todos los niveles: desde macro-proyectos del nivel de las reformas procesales relativas
al sistema acusatorio realizado en diferentes paises de la region, hasta programas especificos
como los esfuerzos de capacitacién de los funcionarios, la creacidén de unidades especializadas, o la
implementacién de instrumentos de investigacion. Lo mismo ocurre tanto con la evaluacion de las
operaciones —qué tan cumplida ha sido la implementacién, o cudn precisa ha sido la ejecucién-,
como con la evaluacién de los productos o resultados, o del impacto. De esta manera, es dificil
saber con precision cuantitativa qué tan exitosas son las iniciativas implementadas y de qué
manera deben ajustarse.

Estas carencias, a su vez, inciden en el comportamiento de los funcionarios. Es de esperar que el
desempeiio de los funcionarios (relativo por ejemplo, a qué tanto esfuerzo estan dispuestos a
hacer en sus labores) dependa en parte de la evaluacidon que se haga de su desempefio. La mala
informacion acerca de los procesos, los resultados y el impacto de los programas y proyectos
permite que el mal desempefio no sea detectado y, por ende, que aumente la probabilidad de que
éste se presente.

Segundo, lo anterior también sucede de manera individual. Observamos multiples carencias en
los sistema de monitoreo del desempefio de los funcionarios. Incluso en unidades especializadas,
los funcionarios no tienen claros cuales son los pardmetros mediante los cuales se evaldan sus
labores. Muchos de los funcionarios de los Ministerios Publicos o la Policia se quejan de los
esquemas de evaluacion que son impuestos en ciertos momentos por funcionarios proactivos, que
comunmente se fundamentan en indicadores cuantitativos simples acerca de la productividad de
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cada despacho. Ademas, de los estimulos perversos generados por una escueta utilizacion de este
tipo de indicadores’®, observamos que estas iniciativas son fruto de esfuerzos de jefes de unidad
que cambian de un momento a otro, y no de politicas organizadas de largo aliento®’, mediante las
cuales se piense de manera seria en un esquema de indicadores que combine: (i) aspectos
cuantitativos y cualitativos, y (ii) componentes de productividad y calidad, que a la vez se
acomoden al contexto laboral de las diferentes unidades.

Normalmente tampoco son claras las consecuencias de las evaluaciones a funcionarios, sobre todo
respecto del futuro profesional de estos. Por lo anterior, los funcionaros no tienen una
informacion estable y suficiente acerca de lo que el sistema espera de ellos, la forma como esto se
mide, y lo que dicha medicion significa para ellos, para de esa manera adaptar su comportamiento
a los objetivos institucionales.

Entre otras consecuencias, lo anterior debilita los esquemas de incentivos del comportamiento de
los funcionarios a través de los sistemas de evaluacién. Primero, el funcionario no es incentivado
(incluso, no le es permitido) ajustar su desempefio al sistema de evaluacion y de promocién de su
trabajo. Y segundo, el escueto sistema de indicadores simples, que no tiene en cuenta la
complejidad de las labores, estimula perversamente que los funcionarios intenten evacuar los
casos faciles e ignorar los dificiles.

5. Coordinacion entre el Ministerio Publico y otros organismos

Desde antes de las reformas de los sistemas procesales penales de América Latina, han sido claros
los problemas de coordinacion entre diferentes autoridades penales, tanto administrativas como
judiciales.® Durante la implantacién de los sistemas acusatorios, resulté evidente el papel central
que cumplirian los ministerios publicos en las labores de investigacion y acusacion y, por ende,
fueron realizados multiples esfuerzos para mejorar la coordinacién de estas autoridades con otras.
A lo largo de los paises de la regidon se han presentado diversas iniciativas para mejorar la
coordinacién de los fiscales con la policia, los juzgados, los establecimientos carcelarios, y las
demas entidades gubernamentales. Pero las dificultades de coordinacidn persisten, a pesar de la

existencia de “esfuerzos, convenios institucionales, manuales, y diversas iniciativas”.®?

Estos problemas de coordinacién pueden ser de diferente tipo. En algunos casos, simplemente no
estad claro quién tiene unas funciones particulares, como es el caso de México, en donde existe
incertidumbre acerca de cudles son las autoridades que deben adelantar las primeras diligencias
en los casos de homicidios, y la manera como se acoplan las actividades de las agencias

7 Ver por ejemplo Zalamea (2012 pp. 2y 3)

8 por ejemplo, el Ministerio Publico de ha intentado implementar un sistema de evaluacidn de funcionarios, que incluye
una gama amplia y completa de indicadores, pero que no ha sido institucionalizado en las unidades, y por ende que no
guia el desempefio de los fiscales (Diaz p. 7).

&l Riego y Gutiérrez (2011. pp.242 y 243)

8 Tal es el caso para la relacién entre el Ministerio Publico y la Policia guatemaltecos. Diaz (p. 6)

30



investigativas ordinarias y especializadas.®® En otros casos, el problema se refiere a los protocolos
mediante los cuales ha de fluir la informacidon entre agencias, sobre todo entre la policia y el
ministerio publico.*® Los espacios de interaccion entre estas autoridades no logran hacer que se
comparta informacién de manera util y eficiente.

Por su parte, los problemas de coordinacién con el Ministerio Publico pueden corresponder a
diferentes agencias que trabajan con dicha autoridad. Por ejemplo, en los estudios acerca de la
persecucion penal de crimenes graves en Colombia, Dejusticia ha constatado multiples
deficiencias de organizacion administrativa entre la Fiscalia General de la Nacién y el Instituto
Nacional de Medicina Legal, que es el encargado de realizar la mayoria de pruebas periciales.
Dichos problemas incluyen (i) aspectos logisticos tales como el desorden en la comunicacion entre
fiscales y peritos, la demora en el decreto y la realizacion de pruebas y el retraso o inasistencia de
peritos a audiencias judiciales; (ii) aspectos de estrategia de investigacion, de acuerdo a los cuales
existe una desconexion entre las practica de pruebas de Medicina Legal y la maniobra investigativa
que deberia ser decidida desde la Fiscalia. Algo curioso es que en Colombia el Instituto de
Medicina Legal es parte organica de la Fiscalia General de la Nacion. Por lo que es posible que los
paises en los que dichas autoridades son independientes los problemas de coordinacidon sean
peores.

Otro ejemplo, constatado en las experiencias de todos los paises analizados en esta ocasion, es la
descoordinacién entre el Ministerio Publico y las agencias de investigacién judicial. Ello puede
suceder a causa de la existencia de diferentes agencias policiacas autorizadas para la investigacion
judicial que, como en México, no tienen bien definidas sus competencias funcionales y territoriales
y pueden culminar sobreponiendo esfuerzos o excluyéndose mutuamente en la investigacién de
crimenes particulares. También puede suceder cuando las autoridades de policia tienen objetivos
institucionales y maneras de operacion diferentes a las del Ministerio Publico, lo cual limita el
compromiso de los investigadores de policia judicial e impide una relacién coherente con el Fiscal,
quien es responsable de la investigacion, pero no tiene una relacion jerarquica con los agentes.

Dada la persistencia de estos problemas de coordinacidn, queda por saber cudles son realmente
las razones por las cuales, a pesar de que se han hecho esfuerzos considerables, no existen todavia
buenos niveles de coordinacion entre agencias encargadas del funcionamiento del sistema penal.
Ademas de respuestas obvias, tales como la necesidad de definir concretamente los roles del
Ministerio Publico y las demas autoridades, surgen preguntas mas complejas tales como: ¢Es esta
una caracteristica inevitable de los esquemas complejos de funciones publicas? ¢Existen

8 En México, Magaloni (pp. 13 y 14). En Brasil, la Policia Militar, que no tiene facultades de investigacidn judicial, es la
que muchas veces llega de primera al lugar del crimen. Ribeiro (p. 9)

# Esto sucede en Chile en donde no hay espacios comunes concertados para compartir informacion (Blanco, p. 7). Asu
vez, en Ecuador, el flujo de informacion entre la Policia y el Ministerio Publico depende de formalidades tales como las
constancias escritas, lo que hace de que la circulaciéon de informacion sea lenta y escasa. En Brasil, hay también
problemas de comunicacion entre la Policia Civil, que es quien adelanta la investigacion en el sistema procesal penal
brasilero, y el Ministerio Publico, que como destinatario de la investigacién es quien debe solicitar las diligencias o
examenes periciales necesarios para la imputacién. Ribeiro (p.12)

31



mecanismos efectivos para superar las diferencias institucionales que impiden la colaboracién
fluida entre funcionarios? De manera mas general, écual debe ser el modelo organizacional de las
autoridades, que a la vez permita una concentracion e independencia adecuada de los
funcionarios y asegure la colaboracion entre personas que adelantan funciones distintas?

Estas preguntas pueden ser respondidas, al menos parcialmente, por los estudios de los sistemas
de investigacion de delitos complejos.

6. Capacidad analitica al momento de la investigacion

Las evaluaciones de los sistemas de lucha contra la criminalidad han hecho ya énfasis en las
carencias analiticas de los aparatos investigativos, en lo que concierne a la capacidad de identificar
y procesar informacién de diferentes casos, encaminada a la deteccion de relaciones y patrones de
fenémenos criminales u organizaciones delictivas.®

En este trabajo nos referimos a las técnicas de analisis relativos a la investigaciéon penal, que
aunque pueden utilizar herramientas similares, tienen un objetivo distinto a la investigacion
encaminada a la prevencion policial del crimen, por ejemplo, a partir de la ubicacion estratégica de
personal policial. El tipo de anadlisis que nos ocupa se refiere a la capacidad de las autoridades de
persecucion penal de recopilar evidencia con el fin de comprender fenémenos criminales, lo que a
su turno incluye conocer los autores de los delitos, sus moviles, el modus operandi, las estructuras
de las organizaciones criminales y sus relaciones internas y externas. Aunque existen algunas
excepciones, la mayor parte de las experiencias de la region muestran tres problemas:

Primero, como lo indican CEJA vy Dejusticia, las investigaciones penales dependen
desproporcionadamente de material probatorio sencillo que no requiere de grandes esfuerzos del
aparato de persecucién penal. La mayoria de procesos se fundamentan en confesiones de los
responsables, testimonios identificados en la escena del crimen, y capturas en flagrancia. A pesar
de las diferencias entre sistemas de la regién®, la mayoria de funcionarios de todos los lugares
examinados no tienen suficiente claridad acerca de lo que significa un esfuerzo investigativo
analitico. En particular, constatamos una baja capacidad para: (i) utilizar técnicas de estudio mas
alla del derecho, incluyendo herramientas estadisticas, de ciencias sociales e ingenieria para la
caracterizacion de fendmenos sociales; (ii) procesar informacién externa a los procesos
individuales, relativos a otros casos por los mismos delitos, otros crimenes que se relacionan con
un mismo fenédmeno criminal, o a elementos de juicio relativos al contexto social, econémico y
politico en el que se presentan los comportamientos criminales.

& Ver por ejemplo, para el caso de Colombia, Bernal y La Rota (2012 pp. 8 y 9); para Chile, Blanco (pp.12 y 13); para
Guatemala, Dias (p. 10); en México la experiencia de Plataforma México evidencia un esfuerzo por superar las carencia
analiticas. Magaloni (p. 20)

& por ejemplo, las técnicas de andlisis sugeridas en Chile (Blanco, pp. 18 y 19) o utilizadas por la CICIG en Guatemala
(Diaz p. 4) tienen mayores niveles de sofisticacién que las consideradas por las unidades especializadas de la Fiscalia
colombiana.
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Segundo, relacionado con el problema anterior, la mayoria de procesos penales, asi se trate de
fendmenos delincuenciales complejos, se tramitan de manera individual, si acaso teniendo en
cuenta los resultados de otros procesos. Sélo en muy pocas ocasiones —descritas por ejemplo en
las buenas practicas expuestas en el apartado Ill.A.- se realizan investigaciones sistematicas en las
gue simultdneamente son investigados diferentes delitos que hacen parte de un mismo fenémeno
criminal.

Tercero, CEJA y Dejustcia muestran que los ministerios publicos tienen serios problemas para
desarrollar habilidades estratégicas en el manejo de las investigaciones. Muchos funcionarios
parecen carecer de las destrezas administrativas y analiticas para aprovechar la flexibilidad que les
otorga el sistema procesal acusatorio y adversarial, y tomar decisiones estratégicas en los
procesos a su cargo. Dichas decisiones, que consisten en desarrollar una teoria del caso, formular
un plan metodolégico de la investigacion, y si es del caso, decidir indagar por una serie de pruebas,
son parte fundamental de la capacidad de investigar delitos complejos que no son solucionables a
partir de actuaciones automaticas y rutinarias.

IV. Conclusiones

A partir de la literatura desarrollada por CEJA y Dejusticia, ademas de las experiencias de algunos
paises de la region, concluimos que existe un fenédmeno de persistencia de muchas de las falencias
de la investigacion de crimenes complejos. Estas falencias se han mantenido a pesar de que las
dificultades son visibles desde hace un tiempo, y a que los ministerios publicos y las agencias de
policia judicial han intentado adoptar medidas para contrarrestarlas.

Un buen ejemplo de practicas encaminadas a sobrepasar los obstaculos identificados desde las
reformas procesales realizadas en buena parte de los paises de la regidén es la creacién de
multiples unidades especializadas, o de andlisis criminal, mediante las cuales se intenta asignar
recursos a la investigacién de fendmenos criminales cuyo tratamiento es considerado como
prioritario, para los cuales se intenta aplicar técnicas de investigacion y judicializacién mas
sofisticadas y completas. De igual manera, varios paises de la regidén han intentado impulsar la
utilizacidon de herramientas de investigacion flexibles y analiticas a partir de unidades de andlisis
criminal.

Sin embargo, estas buenas practicas, en adicién a la utilizacién de algunas técnicas de politica
publica tales como la publicacién de planes estratégicos, modelos e informes de gestion, no han
logrado afrontar exitosamente el desafio de aumentar la capacidad de investigacion de delitos
complejos.

Los esfuerzos realizados hasta el presente han fracasado, entre otros asuntos, en: (i) superar los
impulsos de cultura organizacional de los regimenes procesales anteriores, los cuales son mas
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formales y menos estratégicos, (ii) aplicar mecanismos razonables, consistentes y trasparentes de
seleccion y priorizacién de casos, (iii) crear espacios para la recoleccién eficiente de informacion,
de una parte, y el flujo y utilizacidon de ésta entre funcionarios y agencias encargados de distintos
aspectos de la investigacion penal, de la otra, (iv) lograr niveles adecuados de coordinacién entre
distintas autoridades, sobre todo entre el Ministerio Publico y la Policia, (v) establecer incentivos
consistentes con los objetivos de investigaciéon de delitos complejos, sobretodo al carecer de
sistemas de monitoreo y evaluacion, relativamente completos, pertinentes y consistentes, tanto
de los programas y proyectos implementados, como del desempefio de los funcionarios, y (vi)
aumentar y fortalecer los elementos analiticos de las actividades de investigacién.

Nuestra hipétesis es que los resultados insatisfactorios en la materia estan relacionados con la
superficialidad y parcialidad con las que se aplican técnicas de politica publica en los organismos
de politica criminal de los paises de la regidon. Mientras estas técnicas no tengan un calado en la
cotidianidad de las actividades de la mayoria de funcionarios, seguiran predominando esquemas
de trabajo que se alejan de los objetivos estratégicos de la politica criminal.

Estos son los aspectos a tener en cuenta al momento de estudiar la investigacion de la politica
criminal en el futuro. El analista debe intentar penetrar en los mecanismos por los que persisten
estas dificultades y muchas otras. Por ejemplo, uno de los asuntos primordiales a estudiar es el
disefio institucional del sistema de investigacion, que incluye la ubicacién de los organismos, y los
esquemas de incentivos, formales e informales, de los funcionarios.

Asi, el analista ha de intentar analizar los papeles de las unidades especializadas, que aunque han
representado una solucién alternativa a las carencias estructurales de los Ministerios Publicos y las
agencias policiacas, pueden resultar en organizaciones paralelas que duplican funciones y crean
mayores distorsiones e ineficiencias. Las unidades especializadas pueden ser respuestas de corto
plazo, que a la larga no solucionan los problemas estructurales de las agencias investigativas. Pero
de otra parte, pueden ser parte de una solucién de largo aliento, al insertarse de manera
coherente dentro del entramado policial y judicial. De esta manera, estas unidades hacen parte
de un esfuerzo concertado de acuerdo al cual, dentro del curso normal del funcionamiento de la
policia y el Ministerio Publico, determinados fendmenos criminales considerados prioritarios
pasan a ser tramitados por grupos de trabajo mas idoneos para resolver este tipo de retos. La
diferencia entre una y otra alternativa depende de la manera como se defina la arquitectura
institucional de los grupos especializados, incluyendo el adecuado encadenamiento de funciones y
flujo directo de informacidn, y la claridad con la que circulen los procesos hacia estas unidades.

34



Referencias

Alguindigue Carmen; 2010; “La capacidad del sistema judicial colombiano para dar
resultados en delitos de connotacidn social. Estudio exploratorio”; en Persecucion de delitos
complejos. Capacidades de los Sistema Penales en América Latina; CEJA — JSCA; pp. 391-458.

Barreto Luis Hernando Rivera Sneider; 2010; Una mirada a la impunidad en el marco del
Sistema Penal Oral Acusatorio en Colombia; Ministerio del Interior y de Justicia. Editorial Milla
Ltda.

CEJA; 2010; Persecucién de delitos complejos. Capacidades de los Sistema Penales en
América Latina. Santiago de Chile, Chile.

Corporacidon Excelencia en la Justicia; 2010; Balance de los primeros cinco afios de
funcionamiento del Sistema Penal Acusatorio en Colombia. Bogota: Editorial Kimpres Ltda.

De la Barra Cousifio Rodrigo; 2010; “La capacidad del sistema judicial colombiano para dar
resultados en delitos de connotacidn social. Estudio exploratorio”; en Persecucion de delitos
complejos. Capacidades de los Sistema Penales en América Latina; CEJA — JSCA; pp. 159-219.

Dejusticia; 2010; “Evaluacidén de la judicializacién contra trabajadores sindicalizados”.
Bogota: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD. Proyecto sobre violencia
contra sindicalistas y trabajadores sindicalizados. Diciembre de 2010.

Guzman Diana, La Rota Miguel y Uprimny Rodrigo; 2011; Factores de impunidad frente a
violaciones graves de los derechos humanos ocurridas en el contexto del conflicto armado
colombiano.

Hartmann, Mildred; 2010; “La capacidad del sistema judicial colombiano para dar
resultados en delitos de connotacién social. Estudio exploratorio”; en Persecucion de delitos
complejos. Capacidades de los Sistema Penales en América Latina; CEJA — JSCA; pp. 221-276.

Hazan Luciano; 2010; “La capacidad del sistema judicial colombiano para dar resultados en
delitos de connotacion social. Estudio exploratorio”; en Persecucion de delitos complejos.
Capacidades de los Sistema Penales en América Latina; CEJA — JSCA; pp. 49-147.

La Rota Miguel, Montoya Valentina, Paramo Andrés, y Uprimny Rodrigo; 2011; Evaluacion
de la judicializacion del desplazamiento forzado. Documento de trabajo realizado para el Consejo
Noruego para Refugiados.

Magaloni Ana Laura; 2010; “La procuracién de justicia en México: métodos de trabajoy
resultados en las agencias del MP”; en Persecucion de delitos complejos. Capacidades de los
Sistema Penales en América Latina; CEJA — JSCA; pp. 277-318.

Ponce Nataly; 2010; “Estudio de las capacidades del sistema de justicia peruano para
investigar y perseguir penalmente los delitos de connotacion social”; en Persecucion de delitos
complejos. Capacidades de los Sistema Penales en América Latina; CEJA — JSCA; pp. 319-390.

Riego Cristidn y Gutiérrez Alberto; 2011; Capacidades del sistema de justicia penal en
América Latina para asumir los delitos complejos. En: Anuario 2011 de la Seguridad Regional en
América Latina y el Caribe. Bogota: Programa de Cooperacion en Seguridad Regional-FES.

35



Rojas Danilo y Marin Iris; 2010; La investigacién de violaciones graves a los derechos
humanos en Colombia. Documento interno de trabajo Dejusticia.

36



