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PRESENTACION

En practicamente todos los paises de América Latina los procesos de
recuperacién democratica experimentados a partir de la década de
1980 vinieron acompanados de reformas a sus sistemas de justicia
con una profundidad bastante insélita para un sector caracterizado
por su inmutabilidad. Quizéds el proceso mdas consistente de todos
ellos haya sido el de las transformaciones a la justicia criminal. Preci-
samente la vinculacién entre redemocratizacion y reformas judiciales,
como respuesta a una demanda por sistemas de justicia que efectiva-
mente sirvieran para proteger los derechos humanos, partiendo por el
derecho fundamental al debido proceso, es lo que explica una aten-
cién preferente por el drea penal dentro de esas transformaciones.

Los sistemas de enjuiciamiento criminal en la regién se habian man-
tenido mds o menos inalterados desde la época colonial. Pocos o
ningln cambio habian experimentado cuando las naciones latino-
americanas obtuvieron su independencia y quedaron fuera del pro-
ceso transformador que los llamados procesos inquisitivos de los
paises europeos sufrieron con posterioridad a la Revolucién France-
sa y que permitieron su adaptacién a un contexto politico donde la
persona humana adquirié derechos frente al Estado. La agenda de
reformas, al menos en su impulso inicial, no consistié como errada-
mente se escucha, en acercar los sistemas inquisitivos de estos pai-
ses hacia un modelo acusatorio de corte anglosajon, sino mas bien
en ponerlos a tono con lo que habia sido la evolucion de los siste-
mas inquisitivos europeos en los Gltimos 200 anos.

Se ha tratado de un proceso de gran vitalidad. Ha afectado a précti-
camente todos los paises del continente, siendo asumido con un
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espiritu auténticamente regional. No solo los modelos han sido
compartidos —el mas destacado es el Codigo Procesal Penal Modelo
para Iberoamérica—, sino que en muchos casos han sido los mismos
equipos de expertos los que han trabajado en su disefo, generando-
se una comunidad estrecha entre ellos. La vitalidad del proceso
también es posible advertirla en las nuevas influencias que van in-
terviniendo en él —produciéndose de ese modo, con posterioridad,
una mayor cercania a ciertas instituciones de raigambre anglosajon—
o los nuevos desafios que ha debido ir enfrentando, siendo el mas
importante el de poder contribuir a dar una respuesta a los crecien-
tes problemas de seguridad ciudadana que experimenta la region.

Al momento de crearse el Centro de Estudios de Justicia de las
Américas (CEJA), en 1999, 12 paises de la region habian iniciado
sus reformas, llevando algunos, varios afios de implementacién del
nuevo sistema. Estas reformas concentraban grandes esfuerzos insti-
tucionales, personales y la inversién de recursos que tradicional-
mente le habian sido esquivos al sector. Nuevos paises expresaban
también su intencién de sumarse a este proceso. Sin embargo, nin-
gin estudio sistematico se habia realizado para medir el grado de
avance de estos cambios, sus éxitos y dificultades, de forma tal de
poder rescatar las principales lecciones que se derivaban de este
compromiso transformador. Realmente estdbamos a ciegas, seguia-
mos creyendo en la necesidad de estas reformas, por los sélidos
argumentos de principios que estaban detrds de ellas, pero no sabia-
mos si los objetivos propuestos se estaban obteniendo o no. Estidba-
mos ejecutando las politicas pdblicas en este sector como tradicio-
nalmente lo habiamos hecho, confiando simplemente en las
consecuencias transformadoras de la ley y en el surgimiento, quizas,
de iniciativas espontdneas que pudieran superar los problemas prac-
ticos que sin duda se iban a generar. La diferencia es que esta no era
una politica mas en el sector, sino un cambio refundacional radical
que luchaba contra profundas y muy asentadas practicas de trabajo
de las instituciones y los operadores que las componen.

El objetivo politico que tuvieron en mira los paises de las Américas
para crear CEJA, fue precisamente apoyar ese proceso de transfor-
maciones. De hecho, en los estatutos de esta nueva organizacién se
dispuso expresamente que concentrara, en una primera época, sus
esfuerzos en las reformas penales. Para cumplir con este cometido
CEJA se propuso, en primer término, contar con informacién bdsica
sobre qué realmente estaba pasando con las reformas penales, cua-
les eran sus fortalezas y debilidades. No se pretendia con ello entrar
a la discusion tedrica sobre las reformas, ni siquiera sobre sus conte-
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nidos, sino simplemente apreciar si aquello que los Estados de la
regién se habian propuesto hacer en este dmbito, se habia logrado
materializar o no. Por ello se escogié como metodologia indagar
cudles eran las practicas concretas de los operadores del sector y en
qué medida ellas habian logrado ser cambiadas en funcién de los
objetivos de las reformas.

Es en ese contexto que se realizaron en tres etapas, durante los afos
2001 a 2003, los estudios nacionales que en esta publicacion se
contienen, acometidos por instituciones locales. Al término de cada
una se elaboraron por el equipo central de CEJA sendos informes
comparativos que han tratado de reflejar, desde diferentes perspecti-
vas, las lecciones que arroja el proceso, aprovechiandonos de ese
modo de las sinergias que genera el trabajo regional.

Naturalmente, el objetivo de este proyecto —denominado de Segui-
miento de las Reformas Procesales Penales— no se reducia a la sim-
ple generacién de informacion, sino que perseguia develar las areas
problematicas, relevar buenas practicas y, antes que nada, generar
un discurso nuevo en la regién que pusiera atencién en los proble-
mas concretos que significa asumir reformas judiciales significativas
para, en definitiva, mejorar la calidad y el grado de éxito de las
mismas. Por ello se ha puesto especial énfasis en promover debates
sustantivos en cada uno de los paises estudiados y en la regién
completa, a partir de los hallazgos. Han sido numerosos los semina-
rios y publicaciones donde se ha presentado esta informacién, cons-
tituyendo el texto que ahora presentamos una version final que pre-
tende refundir lo que hasta la fecha ha estado disperso en diversos
materiales.

Mas alla de lo anterior, el desarrollo de este proyecto le proporcioné
a CEJA la oportunidad de trabar un estrecho contacto con las perso-
nas encargadas de liderar los procesos de reformas en sus respecti-
vos paises, asi como de desarrollar propuestas claras sobre cémo
mejorar las dreas especialmente deficitarias que se fueron detectan-
do. Ambos factores son los que han permitido disefar y poner en
ejecucion diversos instrumentos de capacitacién y programas con-
cretos de intervencion. Los primeros han sido aplicados tanto a
nivel regional como local y los segundos han estado destinados a ir
traspasando incrementalmente las mejores experiencias generadas
en la regién.

De tal suerte que hoy es posible hablar de un movimiento de segun-
da generacion tras las reformas procesales penales, mucho més fo-
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calizado que las iniciativas iniciales y, a la vez, mas complejo en
cuanto al instrumental al que echa mano. Ya no basta con ser un
“buen jurista” para ser parte de este proceso, demanddndose ahora
un trabajo auténticamente multidisciplinario que al menos conside-
re variables como el cambio cultural, la gestion, los sistemas de
informacién y, en términos mas generales, el trabajo concreto sobre
las practicas cotidianas de los operadores del sistema.

Esperamos que el presente texto sirva para fortalecer atin més este
proceso que ya se encuentra en pleno desarrollo.

Finalmente, quisiéramos agradecer particularmente a las institucio-
nes encargadas de la elaboracién de los informes locales cuyos
resimenes se contienen en este texto y que sirvieron de base para la
elaboracién de los informes comparativos, asi como especialmente
a las personas que directamente intervinieron en los mismos. Estas
instituciones corresponden a la Universidad de Chile y Diego Porta-
les de Chile; al INECIP Cérdoba; al Instituto de Ciencias Penales de
Costa Rica; al INECIP Paraguay; la Fundacién ESQUEL de Ecuador;
CEPES-FESPAD de El Salvador; el ICCPG de Guatemala; INVERTEC
IGT, en Venezuela; CEJIP de Bolivia, FESPAD, en Honduras y el
CELS, para la Provincia de Buenos Aires.

Quisiéramos agradecer también particularmente a Luciana Sanchez
por su trabajo en la coordinacion de los estudios locales, trabajo
que luego concluiria, en la tercera etapa de los estudios, Mildred
Hartmann. Igualmente importante fue la colaboracién de Fernando
Santelices como ayudante del proyecto en sus primeras fases, labor
que en esta version final asumié Alvaro Castro.

Finalmente queremos reconocer el apoyo recibido de la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID),
que permitié asumir las labores de coordinacion central del pro-
yecto y la realizaciéon de muchos de los estudios locales, asi como
también la de otros aportes locales que contribuyeron a su concre-
cion. lgualmente debemos reconocer el apoyo de la Agencia Cana-
diense de Cooperacion Internacional (CIDA), que hace posible esta
publicacién.

JUAN ENRIQUE VARGAS

Director Ejecutivo
CEJA
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ALBERTO M. BINDER*

Uno de los signos de seriedad de cualquier politica pdblica es que
ella sea susceptible de ser evaluada y, mucho mas atn, que lo sea
efectivamente. Es una gran debilidad de las politicas judiciales de la
regién el que plantean acciones y planes que no pueden o nunca
son evaluados. Por lo tanto, poco se puede aprender de errores que
es imposible conocer y muy facilmente cometer en cualquier caso,
mucho mds aldn en contextos altamente inestables o de debilidad
institucional como los de nuestra region. De todos los criterios que
se pueden tomar para evaluar una politica me parece adecuado
—como hace el informe— comenzar por las propias promesas, con
aquello que se planteé como un objetivo del plan de cambio. Por
supuesto, alli no se agota la evaluacion porque ademads de toda
planeacién y de todo propésito se encuentra lo que una politica
produce, mas alla de sus agentes directos o de sus propésitos expli-
citos.

Estas palabras no pretenden ser un anélisis completo de la evalua-
cién que se presenta en estas paginas ni del conjunto del proceso de
reforma de la justicia penal. Tanto la profundidad de los hallazgos
como la complejidad del proceso de reforma, asi como la extension
y el propdsito de este prélogo impiden hacerlo. No obstante, creo
que se pueden destacar algunos primeros hallazgos y conclusiones
de modo que ese énfasis pueda servir para suscitar nuevos debates u
orientar otras investigaciones.

*  Vicepresidente del Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Politicas Penales
y Sociales — INECIP. E-mail: inecip@velocom.com.ar
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A. LA POSIBILIDAD DE SUPERAR EL FETICHISMO NORMATI-
VISTA

Se le ha puesto el nombre de “fetichismo normativista” a la practica
segln la cual las autoridades publicas sancionan leyes, muchas ve-
ces con propuestas ambiciosas de cambio y, luego, se despreocupan
de su puesta en marcha. Tras esta prdctica no se encuentra una
forma de “pensamiento magico” —lo que seria una forma de volver
superficial el fenémeno con analogias faciles, sino uno de los
mecanismos mas profundos de pervivencia de la sociedad de privi-
legios, es decir, usar la legalidad como una mdscara de legitimidad
y no como instrumento de realizacién de politicas efectivas.

Un primer elemento que resalta de todo el texto —y quiero insistir
en destacarlo— es el siguiente: “es necesario plantear de modo
general que, en todos los casos, se trata de procesos de reforma
que muestran un grado importante de impacto sobre la realidad de
los sistemas judiciales. Es decir, méas alld de las debilidades que los
procesos de implementacién presentan, se trata en todos los casos
de procesos que han producido cambios importantes, que hacen
que la fisonomia de los sistemas judiciales haya variado sustancial-
mente”. Una lectura rédpida o ideolégica de los estudios puede
pasar por alto esta afirmacién o considerarla obvia. Sin embargo,
ella destaca un aspecto de primer orden de importancia y un cam-
bio en el modo de encarar politicas efectivas en el sector que
abren nuevas perspectivas.

Lo primero que se debe tener en cuenta que ello no es casualidad
sino el resultado de un cambio de metodologia. Las reformas tradi-
cionales en el campo legal y mucho més en el campo judicial,
quedaban reducidas a modificar un texto legal sin mayor preocupa-
cién por generar condiciones para su aplicacién. Ya en los primeros
proyectos de reforma (Argentina 1986) se planteaba explicitamente
la necesidad de un cambio de metodologia tanto en la formulacién
de las leyes como en los trabajos para su puesta en marcha. Tres
aspectos han demostrado ser relevantes para ello: 1. Una discusion
amplia de los textos normativos, en distintos niveles, desde el social
(a través de los medios de comunicacién) hasta el de los dmbitos
especializados, pasando por los operadores del sistema. Quizds esta
metodologia produzca textos normativos menos “prolijos” o “impu-
ros”, pero sin duda aumenta la capacidad de esos textos de instalar-
se efectivamente en el plano de la realidad de las instituciones y
“constituye” actores que, luego, jugaran diversos roles positivos en
las etapas subsiguientes. 2. La adopcién de una vision amplia (lla-

12



PROLOGO

mada en su momento “multidimensionalidad del proceso de refor-
ma”) que permitié integrar problemas organizacionales, arquitecto-
nicos, culturales, presupuestarios en un plano de “igualdad” vy, a
veces, superioridad con el tradicional enfoque normativo. Ello per-
mitié, a su vez, la incorporacién de otros profesionales con otras
“miradas” sobre el problema judicial. 3. La incorporacién, como
una etapa esencial del proceso de reforma de todos los trabajos
preparatorios para la puesta en marcha y el monitoreo de los prime-
ros afios de trabajo del nuevo sistema. Asi, la “etapa de implementa-
cién” va adquiriendo progresivamente una mayor relevancia dentro
del proceso de reforma.

Por lo tanto, disefiar una politica pdblica que, mas alla de sus bon-
dades sustanciales o teméticas, tenga capacidad de “impactar” la
realidad es un logro importante que no debe dejar de ser seialado.
Es mas, una buena parte de los problemas que hoy debe enfrentar la
reforma provienen precisamente de este logro, es decir, “impactar”
sobre una realidad que necesariamente va a reaccionar de un modo
relacional hace nacer innumerables problemas que antes quedaban
ocultos tras ficciones normativistas. No se debe leer en estas afirma-
ciones un intento de justificacién: al contrario, lo que debe primar
es un enfoque realista que aprenda a convivir con los problemas
permanentes que debe resolver una politica judicial estabilizada v,
por lo tanto, deje de pensar la reforma judicial como un cambio de
estados para comprender que se trata de orientar un proceso perma-
nente, atendido por una politica judicial en estado también perma-
nente de trabajo y no meramente espasmédico (como a veces pare-
ce sugerir la idea de “reforma judicial”).

B. LA FUERZA DE LA ORALIDAD

Otro de los hallazgos de este informe que me parece necesario
destacar consiste en las dificultades de implementar y sostener ade-
cuadamente la oralidad. También aqui es necesario hacer aclaracio-
nes. Cuando hablamos de “oralidad” no estamos diciendo simple-
mente las actuaciones de roles escénicos en un espacio mas o
menos majestuoso. De lo que se trata es de lograr pasar de un
modelo de administracién de justicia basada en el tramite, en la
peticion (que es el modelo de las peticiones administrativas), a una
administracion de justicia basada en el litigio. La estructura del
litigio es un punto fundamental como eje articulador de las distintas
propuestas de cambio. De alli que no sea extrafio que la tradicion
inquisitorial —una tradicion de justicia sin litigio- se ensafie con el

13
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juicio y las audiencias orales. Ya podemos destacar distintas mani-
festaciones graves de esa tradicion que debilitan o anulan el litigio,
algunas de ellas claramente detectadas por la investigaciéon en cur-
so. Ellas son: A) La incorporacién de prueba por lectura, es decir,
renunciando a su produccién en juicio publico, muchas veces en
contradiccion expresa a las normas legales. B) La actividad de los
jueces supletoria de la que es propia de las partes. C) Las limitacio-
nes a las facultades de las partes para litigar (interrogar, alegar, etc.),
es decir, la consideracién del debate mds como un problema que
como una virtud del sistema. D) La utilizacién de pocas horas para
hacer juicios, pese a que la organizacién judicial asigna muchos
recursos para ello. E) La tendencia a preparar de un modo negligen-
te los juicios pese a que los sistemas normativos asignan suficiente
tiempo para hacerlo de un modo conveniente. F) La suspensién de
las audiencias sin motivos de valia. G) La utilizacién corriente de
prueba producida de oficio, lo que presupone rupturas de la impar-
cialidad. H) Escaso tiempo asignado a la deliberacién y a la produc-
cién inmediata de la sentencia. 1) La redaccién de sentencias con
muchos elementos de formulario. J) La poca preocupacion por la
publicidad y la facilitacién de la asistencia del publico. K) La resis-
tencia a realizar audiencias orales en las etapas preparatorias. L) La
falta de salas de audiencia disponibles para los jueces de garantias,
quienes perciben su trabajo como un trabajo de “despacho” y no de
“sala de audiencia” (en definitiva, esos son dos paradigmas de rela-
cién de juez con su trabajo y dos “cosmovisiones” en competencia
en el ambito de lo judicial). M) La ausencia de preparacién de los
abogados para ser litigantes, no en el sentido espurio de aquellos
abogados que complican innecesariamente los casos y utilizan el
“litigio indirecto”, sino como el profesional que sabe preparar el
caso y presentarlo ante un juez, obteniendo adecuada informacion
de la prueba que presenta y argumentando y debatiendo con su
contendiente. N) La falta de organizacion de todos los servicios
auxiliares necesarios para el éxito de las audiencias, tales como
bidsqueda de personas, cuidado de la prueba, preservacién de los
documentos y objetos secuestrados, etc. N) La escasa literatura exis-
tente sobre la adquisicién de destrezas y habilidades necesarias
para litigar, y O) Una teoria y una forma de andlisis de los proble-
mas de la justicia y el derecho procesal que sigue afincada en la
idea de tramite y no utiliza al litigio como concepto-base.

La cantidad de problemas senalados y otras muchas manifestaciones
de este tipo, podrian llevar a la conclusién de que poco se ha
avanzado, pero eso no seria el anélisis correcto. Debemos huir tanto
de la miopia del “corto plazo” como la perpetua postergacion de las

14
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evaluaciones del “largo plazo”. Detectar el recorte temporal que
nos debe servir de “horizonte de evaluacién” es central para com-
prender todos estos problemas.

La reforma judicial en general y la de la justicia penal en particular,
se enfrenta a la “tradicién inquisitorial”, esa tradiciéon configura un
campo de accién (los sistemas judiciales), en la que existen reglas,
actores (cada uno de ellos con capital cultural), habitus (en el senti-
do de Pierre Bourdieu, es decir, un mecanismo estructurante, incor-
porado a la subjetividad, pero que es también reflejo de la estructu-
ra objetiva y que, si bien no opera como un determinante, si genera
amplios mecanismos de condicionamiento) y, finalmente, estrategias
(posicionamiento y alianzas) en las que esos actores ponen “en
juego” su capital para lograr triunfos. Pretender que en unos pocos
afos el movimiento de reforma revierta esa tradicion inquisitorial es
algo absurdo, propio de impacientes o burécratas que tienen que
dar cuenta del éxito de sus proyectos. Lo importante es tomar con-
ciencia de lo siguiente: 1) Todo texto normativo disefia una préctica,
que debe ser extraida del texto mismo en una actividad (hermenéu-
tica) mas amplia que la que nos sugiere la pura interpretacién de la
ley. 2) Esa préctica debe ser comunicada adecuadamente a los acto-
res, de modo que sepan con claridad qué se espera de ellos, con
métodos mas complejos y diversificados que los que nos presenta
hoy en dia la capacitacion judicial —carente de una reflexién pro-
funda sobre el juego de la tradicién e innovacién en el marco de
campos fuertemente estructurados histéricamente—. 3) Esa préctica
siempre y necesariamente combate con otra practica de signo con-
trario. Una desplazard a otra en un complejo mecanismo que debe
ser apoyado y monitoreado del modo maés preciso (esa es la razén
de la metodologia que propone la evaluacién y que ya muestra sus
resultados) ya que los factores que llevardn a que se imponga una u
otra practica son de diversa indole. Si tuviera que describir el estado
de la reforma de la justicia penal en América Latina yo lo haria
como el momento en el que las nuevas practicas sugeridas por los
nuevos textos normativos se hallan en franca pelea con las practicas
que hunden sus raices en la tradicién inquisitorial y que todavia no
podemos realizar afirmaciones acerca de cémo concluird este com-
bate, hay tantas razones como para pensar que las viejas practicas
triunfardn como para sostener que pasard todo lo contrario. Asi defi-
niria el estado de la cuestién que nos muestra el informe y nos
permite sacar conclusiones: a) Insistir en la oralidad, que a veces se
pensaba que era un tema superado. No solo no lo es, sino que sigue
demostrando que es uno de los factores de cambio mds importante
y debe profundizarse su consideracién y volver a ponerlo en el

15
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centro de la escena. b) Carecemos de una adecuada teoria de la
practica, que nos permita avanzar en otras manifestaciones fuertes
de la tradicion inquisitorial y nos permite actuar frente a ellas. c)
Carecemos de adecuada informacién sobre el funcionamiento con-
creto de los sistemas judiciales, pero seria un error limitarnos a
juntar informacién sobre algunas variables. El trabajo de construc-
cién de indicadores ha estado poco orientado a desarrollar indica-
dores de practicas, ha estado mas bien orientado a construir indica-
dores de resultados, lo que es insuficiente. d) El discurso de la
primera etapa de la reforma (adecuacion constitucional, graves pro-
blemas de ineficacia, violacién de derechos fundamentales) debe
ser mantenido, pero ya no alcanza (por lo menos en los paises que
ya han hecho cambios en sus sistemas) para proyectar el mejora-
miento de los sistemas judiciales a una nueva etapa. Es necesario
construir un discurso de segunda generacién, para el cual este infor-
me nos da elementos importantes. e) Los organismos de coopera-
cién internacional deben tomar nota de este estado de situacion
para no caer en la practica de “empezar siempre de nuevo”, diag-
nosticar, sino modernizar sus instrumentos de diagndstico, superar
la miopia del corto plazo (pese a que normalmente se proclama otra
cosa) y adecuar sus mecanismos de ayuda a procesos en marcha, en
la que ya existen muchos actores. América Latina no tiene tiempo
para que se imponga la l6gica burocratica incapaz de comprender
los procesos en marcha.

C. EL GRAN TEMA PENDIENTE: CONSTRUIR LOS SISTEMAS
DE INVESTIGACION

También nos muestra el texto que si existe un punto todavia muy
problemético es el de la actuacion del Ministerio Piblico y su rela-
cién con la Policia: falta de direccion (la cldusula de direccion
funcional no ha demostrado ser muy (til), falta de coordinacién
entre las distintas policias y entre ellas y los fiscales, burocratiza-
cién y desorientacién organizacional del Ministerio Publico, falta de
capacitacién, etc. Estos son solo algunos de los muchos problemas
que se destacan y muestran que todavia la promesa de mejorar los
métodos de investigaciéon tiene mucho trabajo por delante. Pero,
para ello, creo que hay que tomar conciencia de algo fundamental:
no se puede construir un sistema eficiente de investigaciones sin
una profunda reforma de las policias de investigaciones y su separa-
cién de las policias de seguridad. La superaciéon del modelo unitario
de Policia que predomina en América Latina es un tema de alta
prioridad. Lo que sucede es que es imposible encarar ese proceso
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de reforma sin contar antes con un cuerpo de fiscales, correctamen-
te organizados, con capacidad de preparar los casos y presentarlos
antes los tribunales. Y todavia no estamos en esa situacién tal como
lo muestran muchas conclusiones del estudio. Por lo tanto, si bien
ya es necesario comenzar a preparar las estrategias de reforma de la
policia de investigaciones, no se debe descuidar el fortalecimiento
del Ministerio Publico Fiscal en los préximos afos tanto por su valor
en si mismo como por su caracter de herramienta insoslayable para
las transformaciones policiales.

En este sentido, también es necesario construir un nuevo modo de
acercamiento al problema policial no de tipo moralista sino vincula-
do al desarrollo de las modernas politicas de seguridad en todas sus
dimensiones. Tengo la impresion, en definitiva, que la légica del
“tramitar” frente a la “légica de investigar” se ha instalado en las
practicas de los fiscales muchos mas rapidamente de los que hubié-
ramos esperado. Asi que aqui es necesario disefar instrumentos ra-
pidos de intervencién en este problema que, en mi opinién, deben
estar orientados a dos dimensiones: ) los nuevos modelos organiza-
cionales del Ministerio Publico Fiscal, y Il) nuevas formas de capaci-
tacion de fiscales, tanto en técnicas y estrategias de investigaciéon
como en la preparacién del litigio y la atencién y colaboracion con
las victimas y sus organizaciones sociales. Urge, en este sentido, la
creacion de un Centro de Capacitacién en el nivel latinoamericano
que pueda formar a una nueva generacién de fiscales, ya que los
recursos actualmente disponibles para esta tarea en la regién son
notoriamente insuficientes. Creo, firmemente, que la creacién de
policias de investigacién, totalmente separadas de la policia de se-
guridad es la solucién mdés idénea para dar un paso més en lograr
mecanismos eficientes de investigacién, ello con relaciéon a otras
dos dimensiones: 1. la modernizacién de todas las dimensiones de
las politicas de seguridad, y 2. el fortalecimiento de las organizacio-
nes de la sociedad civil para luchar contra la impunidad (acciones
colectivas, acciones populares, representacién colectiva de las victi-
mas, etc.).

D. LA DEFENSA PUBLICA Y LA CRISIS DEL MERCADO DE SER-
VICIOS LEGALES

El cuarto punto que me parece importante destacar es que, si bien la
defensa publica ha sido uno de los aspectos méas dindmicos del
proceso de reforma de la justicia penal y han demostrado muchos
defensores gran aptitud para capacitarse y adaptarse a nuevos nive-
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les de exigencia, todavia sigue siendo un segmento débil del nuevo
campo de la justicia penal.

Pero ello no es sé6lo un problema de la defensa publica en si misma
(que todavia debe definir mejor sus modelos organizativos), sino
que tiene que ver con la crisis del mercado de servicios legales,
dependiente a su vez de muchos vicios formalistas de las institucio-
nes judiciales. La ecuacion negativa formada por el hecho de que
cada vez en nuestros paises tenemos mdas cantidad de abogados,
cada dia peor preparados, cada vez mas abogados jévenes desocu-
pados y cada vez mds gente indefensa, no constituye un problema
de la defensa publica, pero sin duda condiciona sus posibilidades
de desarrollo, con el agravante de que puede frenar su actual orien-
tacién de fortalecimiento o ahogarla con una sobrecarga de trabajo
imposible de afrontar. Por eso, me parece imprescindible, dado los
hallazgos del informe, incorporar cuanto antes una reflexion de
cémo acompanar el proceso de fortalecimiento de las defensas pu-
blicas con una profunda transformacion del mercado de servicios
legales, que no puede transitar exclusivamente el carril estatal, aun
cuando se trate de los sectores de menores recursos.

E. EL PROBLEMA DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Unas breves palabras finales para otras de las dimensiones en las
que la investigacién encarada ha hallado graves problemas: los
modelos de organizacién de los tribunales. Creo que alli se entre-
mezclan varios problemas. El primero, es la necesidad de abando-
nar la idea de la “especializacién de lo judicial”. Se ha creado una
ideologia de las burocracias judiciales que nos induce a creer que
los problemas de administracion de tribunales tienen graves pro-
blemas de especializacién, cuando en mi opinién son organizacio-
nes bastante simples, con una apreciable tosquedad en sus méto-
dos actuales y que perfectamente podrian incorporar
conocimientos, técnicas y métodos ampliamente probados en otros
sectores sociales o de la economia, muchos mas complejos que las
instituciones judiciales. Pero detrds de esto se encuentra la ideolo-
gia de burocracias administrativas que gozan de no pocos privile-
gios y ejercen no pocas cuotas de poder, incluso en desmedro de
los propios jueces. Por eso este tema estd entremezclado con el
problema del gobierno judicial y la pervivencia de las formas ver-
ticalistas de organizacién judicial que, hoy por hoy, son unos de
los principales factores de atraso y de afectacién de la indepen-
dencia judicial.
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Por ello creo que hay que ir hacia un sistema mas sencillo que el
que se ha intentado construir con los Consejos de la Magistratura,
que han demostrado complicar mas el tema antes que solucionarlo.
Creo que la combinacién adecuada consiste en una férmula de
amplia democratizacion del gobierno judicial, con la mayor tecnifi-
cacion posible de su administracién. De este modo, se podria con-
jugar la fuerza del compromiso y la responsabilidad compartida por
todos los jueces, sin distinciones de “grados”, sin sobrecargar la
toma de decisiones administrativas (que en su gran mayoria son de
simple administracion ordinaria de recursos) que bien pueden que-
dar en manos especializadas, sujetas a un adecuado 6rgano de go-
bierno que para gobernar no necesita involucrarse en la administra-
cién cotidiana sino a través del control y la planificacién
estratégica. Un esquema asi permitiria finalmente resolver el proble-
ma de la complicada imbricacién de lo jurisdiccional con lo admi-
nistrativo, democratizaria el gobierno, romperia la estructura verti-
calizada y permitiria contar con administradores especializados.
Esta dimensidn es importante porque nos permitiria romper con los
modelos de celdillas (juzgados, fiscalias, defensorias, etc.) todavia
existentes (pensemos sino en los innumerables juzgados civiles, la-
borales, comerciales, etc., que no han modificado su funcionamien-
to en la gran mayoria de paises) y evitar que ese modelo de organi-
zacion se instale en otras dreas de la administracién de justicia.

F. CONCLUSIONES

Tal como nos muestra el presente estudio, el proceso de reforma de
la justicia penal esta repleto de problemas. Eso significa que estéd
vivo, que es evaluable, que ha impactado en la realidad, que no ha
quedado en aguas de borrajas, que ha movilizado recursos, que ha
cambiado algunos précticas y se encuentra en combate con otras
tantas, que no ha podido resolver todos los problemas, que es de-
pendiente de otras politicas, que ya no tenemos todas las ideas que
necesitamos para continuar adelante, que hay mucha gente entu-
siasmada en seguir trabajando en ello, que la poblacién sigue de-
mandando justicia. En fin, la promesa de remover siglos de tradicién
inquisitorial no podia encontrarse con otro escenario posible. Quien
tuvo otra expectativa no mensuré el problema o carecié de la ade-
cuada lectura de nuestra historia y nuestra debilidad institucional.
Creo, finalmente, que de la lectura del texto que se presenta y de su
metodologia podemos extraer nuevas fuerzas para ingresar a una
nueva fase de la reforma de la justicia penal. Esa es la convocatoria
y la tarea pendiente.
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ANTECEDENTES DEL
PROYECTO

l. OBJETIVOS Y PERSPECTIVA

En las dltimas dos décadas la casi totalidad de los paises latinoame-
ricanos se han abocado a la tarea de reformar sus sistemas de justi-
cia penal sobre bases bastante homogéneas. En general, estas refor-
mas han pretendido superar diversos problemas que tradicionalmen-
te se han identificado con la vigencia de sistemas bastante arcaicos,
basados en el modelo inquisitivo heredado de la época de la colo-
nia espanola, por medio de la introduccion de instituciones mas
modernas que, en general, aparecen caracterizadas con el rétulo de
sistema acusatorio.

Estos procesos de reforma se encuentran en diversos estados de
avance. Algunos ya tienen afos de experiencia en el funcionamiento
de los nuevos modelos. Otros se estan iniciando, en tanto que algu-
nos todavia se encuentran en etapas de definicién legislativa.

El Proyecto de Seguimiento de las Reformas Procesales Penales en
Latinoamérica ha tenido el propésito de promover la discusién in-
formada y sistematica acerca del funcionamiento de los sistemas de
justicia penal en las Américas, y de este modo contribuir al fortale-
cimiento de los procesos de reforma a la justicia penal. Concreta-
mente, ha tratado de producir informacién acerca del funciona-
miento de los sistemas reformados, identificar problemas de
implementacion y funcionamiento, generar una base de apoyo para
el disefio de estrategias que ayuden a superar los problemas, revita-
lizar el debate, enriquecer la cultura legal, y, por esa via, reforzar la
calidad de los sistemas de justicia penal.
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Para apoyar los procesos de implementacién, desde el ano 2001 el
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA), con el concur-
so de instituciones nacionales que conocen el sistema de justicia
penal reformado de sus paises, ejecuta este Proyecto de Seguimiento
de las Reformas Procesales Penales en América Latina. El proyecto
consiste en investigaciones destinadas a producir informacién de los
procesos de implementacion de las reformas y del funcionamiento
de los sistemas penales reformados, con el propdsito de determinar
hasta qué punto los cambios esperados se han producido y qué
debe ser mejorado. La investigacién ha sido realizada por etapas: la
primera, durante el afio 2001 consistié en estudios sobre los siste-
mas penales en Costa Rica, Argentina —Provincia de Cérdoba—, Chi-
le, Paraguay y un estudio comparado; la segunda, en el ano 2002,
cubrié los casos de Ecuador, Repdblica Dominicana, Guatemala, El
Salvador y un estudio comparado; la tercera, realizada durante el
afno 2003, comprendi6 Bolivia, Honduras y Argentina —Provincia de
Buenos Aires—.

Los sistemas judiciales son sistemas complejos en varios sentidos.
En primer lugar, por la variedad de sus componentes, que abarcan
desde elementos normativos, culturales, institucionales y hasta re-
cursos materiales y humanos. Pero, ademas, son complejos por la
variedad de objetivos que se les atribuyen. De hecho, los procesos
de reforma judicial que en las Gltimas dos décadas se Ilevan adelan-
te en la mayor parte de los paises de la regién, se han planteado
desde diversos sectores politicos y sociales con el propésito de lo-
grar afianzar o reforzar algunos de estos multiples objetivos: conse-
guir que los sistemas judiciales sean accesibles para recibir las de-
nuncias y demandas de todas las personas, especialmente de los
mas débiles; que sean rapidos en resolver las cuestiones planteadas;
que sean predecibles en sus decisiones; que sean eficaces en el
control del crimen; que sean respetuosos de las garantias judiciales
y que repriman a quienes vulneran los derechos humanos; que sean
eficientes en su gestion administrativa; que sean eficaces en la de-
terminacion de los derechos de propiedad; que controlen la corrup-
cién; que sean transparentes y que contribuyan a la legitimacién del
sistema democratico, entre los mds comunes.

Esta multiplicidad de propésitos de los procesos de reforma consti-
tuye una dificultad en cuanto a la posibilidad de evaluar sus resulta-
dos, puesto que tal amplitud permite también una casi ilimitada
posibilidad de justificar el éxito o fracaso de un determinado proce-
so, al menos en términos relativos. Se trata, por otra parte, de pro-
pdsitos que se ubican en muy diversos niveles en cuanto a su rela-
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cién con el sistema judicial. Mientras algunos de ellos pertenecen al
ambito de su funcionamiento interno, otros se refieren a efectos
indirectos del trabajo del sistema judicial y requieren para su logro
de factores ajenos al mismo, que no son posibles de controlar por el
proceso de reforma.

Nos ha parecido que cualquier intento de evaluacién supone simpli-
ficar la cuestion de los parametros a la luz de los cuales han de ser
evaluados estos procesos de reforma. La manera més normal de
hacerlo seria la de seleccionar uno o mas de los objetivos que han
justificado las reformas, para construir instrumentos de evaluacién
en relacién con ese o esos pardmetros, abandonando el resto. Esta
es, sin duda, una opcioén posible y probablemente productiva, en
cuanto se haga explicito su alcance. No obstante, hemos creido que
ella corre el riesgo de alejarnos de lo que constituye uno de los
elementos mas caracteristicos de estas reformas y que ha sido preci-
samente su capacidad de convocar, en torno a proyectos bastante
concretos de cambio, un abanico muy amplio de intereses y expec-
tativas. Es, por otra parte, esta caracteristica de las reformas la que,
en muchos casos, ha posibilitado su concrecién al generar alianzas
politicas, sociales e institucionales amplias. Creemos, en conse-
cuencia, que la evaluacién debiera dar cuenta también de esta hete-
rogeneidad de objetivos. Por ultimo, los sistemas judiciales estan
cruzados por esta amplitud de propésitos. Son sistemas que se ca-
racterizan, precisamente, por pretender articular intereses y expec-
tativas multiples, hasta conflictivas y, por tanto, deben ser evaluados
especificamente en su capacidad de responder a la vez y, en alguna
medida, a esa complejidad de propdsitos y expectativas.

El problema consiste entonces en cémo simplificar la definicion de
un conjunto de parametros especificos a ser evaluados mantenien-
do, a la vez, la capacidad de dar cuenta del logro o fracaso de la
multiplicidad de propésitos que han justificado la reforma. Nuestra
propuesta para intentar acercarnos a esa meta consiste en retomar
otra caracteristica comun y central de la formulacién de las pro-
puestas de reforma, esta es, su énfasis en el cambio de un conjunto
de préacticas muy concretas en el funcionamiento normal de los
sistemas judiciales. Las reformas procesales penales se han caracte-
rizado, en general, por postular sobre todo una modificacién sustan-
cial del modo en que los 6rganos del sistema judicial hacen su
trabajo, un cambio del paradigma de funcionamiento del conjunto
del sistema judicial, y han atribuido a este cambio la posibilidad, a
su vez, de impactar positivamente sobre un conjunto de variables de
diverso signo y que operan en distintos niveles, que constituyen lo
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que nosotros aqui hemos denominado los objetivos de la reforma o
las expectativas en torno a la misma.

Contar con informacién acerca de estos elementos caracteristicos de
la reforma, como son los cambios de précticas, constituye un paso
indispensable para aproximarse a sus objetivos finales. Si esta no ha
logrado cambiar la operatoria del sistema judicial, no tiene sentido
interrogarse sobre, por ejemplo, si ha contribuido a la eficacia del
control del delito o una mayor legitimidad del sistema frente a la
ciudadania, objetivos todos cuya consecucién siempre se concibié
como dependiente del cambio efectivo del funcionamiento del siste-
ma. Por otra parte, si tomamos en cuenta la experiencia de reformas
legales acumulada en la regién latinoamericana en diversas areas y
en distintos periodos histéricos, veremos que los fracasos que estas
muchas veces exhiben, no se deben tanto a la inadecuacion entre el
disefio y sus fines, relacion que normalmente no se logra constatar
en la practica, sino a la falta de capacidad de los cambios legales
para producir efectivamente cambios en la realidad que regulan.

Creemos que esta forma de evaluacién centrada en las practicas es,
inicialmente, la mds apropiada por varias razones. En primer lugar,
porque todos los objetivos finales que se han postulado las suponen.
Dicho de otra manera, todos los que esperan algo de la reforma lo
esperan como producto del cambio del paradigma de funciona-
miento en sus diversos componentes. En segundo lugar, porque
creemos que esta aproximacién es capaz de entregar informacion
Gtil para el propio proceso de reforma, sobre todo en cuanto a la
posibilidad de identificar aspectos deficitarios, resistencias a los
cambios y disefar intervenciones para superarlos. En tercer lugar,
porque esta manera de medir los resultados de las reformas se basan
en aspectos muy concretos, identificables, observables y cuantifica-
bles, que permiten, ademds, su comparacion en realidades naciona-
les que son a veces bastante diversas.

Como ya hemos dicho, este es solo el primer paso en un proceso de
evaluacién que necesariamente ha de ser amplio, en cuanto a quié-
nes participen en él, asi como comprensivo, en cuanto a las dimen-
siones a ser evaluadas. Nos parece que un segundo paso, una vez
constatado el cambio o al menos hasta donde este ha llegado, es
verificar la vinculacién entre ese cambio y los objetivos y expectati-
vas finales que han justificado la reforma. Este segundo paso es tan
importante como el primero, puesto que, al menos respecto de algu-
nos de sus objetivos finales, la reforma ha trabajado hasta ahora
solo en torno a supuestos. Queda pendiente entonces una discu-
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sion, ya no especulativa, sino con base empirica, de hasta donde las
reformas que se han hecho, no las que se disenaron, han impactado
o0 no estos objetivos finales, en general vinculados a los temas de
gobernabilidad, estabilidad democrética y calidad de vida de la po-
blacién.

i. METODOLOGIA Y CRITERIOS DE TRABAJO

La metodologia utilizada para la recoleccién de informacién fue
disenada participativamente a partir de una propuesta del equipo de
direccién del proyecto. Sobre la base de esa propuesta general se
realizé una primera reunién en Santiago de Chile con los equipos
nacionales que trabajaron en la primera etapa del proyecto, con el
objetivo de definir cudl era la informaciéon que resultaba relevante
de ser recopilada y para ponerse de acuerdo en el tipo de metodolo-
gia a ser utilizada en el estudio. Sobre la base de los acuerdos
adoptados en esa reunion, el equipo encargado de la direccién del
proyecto elaboré una propuesta de instrumentos destinados a la
recopilacion de la informacién. Esos instrumentos, a su vez, fueron
discutidos, corregidos y finalmente aprobados en una segunda re-
unién que también tuvo lugar en Santiago de Chile.

La metodologia que finalmente se utilizé estuvo condicionada por
varios elementos que provenian, a su vez, de los objetivos generales
del estudio asi como de las limitaciones de tiempo y recursos nece-
sariamente involucradas en un estudio del alcance del que aqui
presentamos. Teniendo en cuenta las condicionantes sefaladas, se
elaboraron dos instrumentos de recoleccién de informacién:

El primer instrumento consistié en un cuestionario bastante amplio
que debia ser llenado con toda la informacion relevante que diera
cuenta del contenido de la reforma procesal planteada, del modo en
que esta fue implementada y de la forma en que el nuevo sistema
funciona en la practica. Este cuestionario debia ser completado si-
guiendo una metodologia destinada a recolectar informaciéon empi-
rica por medio de un conjunto de actividades, que inclufan visitas,
observaciones y entrevistas con diversos actores del sistema proce-
sal penal, recopilacién y revision de todos los documentos oficiales
de los 6rganos involucrados en la reforma, asi como de los estudios
que estuvieran disponibles y que contuvieran informacion relevante.

Esta primera parte del estudio no tiene ninguna pretension de repre-
sentatividad en el sentido estadistico, sino que procura ser una
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aproximacion exploratoria para la descripcién del funcionamiento
de los nuevos sistemas procesales. Su confiabilidad se basa en la
amplitud y variedad de las fuentes de informacién utilizadas, pero
ademads, en la experiencia y el conocimiento acumulado que cada
uno de los grupos de trabajo tiene sobre su respectivo sistema.

El segundo instrumento consistié en una pauta destinada a dar cuenta
de la observacién de los juicios orales que tuvieran lugar en los
tribunales correspondientes al territorio jurisdiccional. La pauta esta-
ba constituida por una serie de preguntas que el observador debié
responder, relativas a la forma concreta en que se desarrollaban los
juicios orales, asi como a los antecedentes del caso que habia de ser
objeto del juicio. Esta pauta pretendié obtener informacién acerca del
modo concreto en que los juicios se desarrollan en cada uno de los
lugares estudiados, en especial en cuanto a las actitudes que los
diversos actores desarrollan durante el juicio, asi como de los tipos
de casos que llegan a juicio y algunos antecedentes relativos al cami-
no que han debido seguir para llegar a esa etapa.

Las observaciones de juicios intentaron abarcar todos los procesos
que tuvieron lugar en la jurisdiccién observada durante el plazo de
un mes, con el fin de tener una muestra suficientemente amplia a
modo de poder mostrar la regularidad de las practicas del sistema
judicial. Como es evidente, esa muestra es plenamente representati-
va del periodo observado y no necesariamente lo es del conjunto
del ano. No obstante, tratdndose de préacticas que suelen ser relati-
vamente homogéneas dentro de cada cultura legal, ha parecido una
buena aproximacién para determinar el modo en que funciona esta
etapa tan importante y tan caracteristica de los sistemas reformados.
Sobre la base de estas pautas de observacion, cada equipo debid
elaborar un informe que diera cuenta de los resultados obtenidos en
el conjunto de juicios y que permitiera, posteriormente, ser analiza-
da en términos comparativos.

A continuacién se incluye una descripcion mads precisa del conjunto
de practicas que el Proyecto ha perseguido relevar:

a) Prdcticas de transparencia del sistema respecto del piblico:

— Transparencia institucional. Grado de transparencia de los as-
pectos institucionales generales del sistema, esto es, si el fun-
cionamiento de las instituciones, en sus aspectos de seleccién
de personal, manejo de estadisticas, instrucciones administrati-
vas, entre otras, estdn o no abiertas al escrutinio publico
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—  Publicidad de los juicios. Restricciones que se practiquen, me-
diante actuaciones, lecturas, relaciones que no son piublicas,
la existencia de obstaculos de acceso a las audiencias; publi-
cidad de la decisién y sus fundamentos

—  Publicidad del debate relativo a otras decisiones de importan-
cia. Debates sobre prisién preventiva, sobre formas alternati-
vas de terminacién del proceso, y sobre recursos destinados a
obtener una revision de la sentencia, entre otros; y

—  Medios de informacién y consulta. Existencia de sistemas de
informacién para acceder a las instancias pdblicas y para co-
nocer cualquier circunstancia de un caso determinado; facili-
dades de acceso de los interesados o de cualquier persona a
esa informacion; existencia de elementos como personal de
atencién de publico especializado, cartillas, folletos, acceso
computacional, entre otros; posibilidades reales de los intere-
sados de acceder a la jurisprudencia, a las estadisticas y a la
informacién financiera sobre el funcionamiento de las institu-
ciones del sector.

b) Practicas de respeto por los derechos del imputado:

— Defensa letrada. Existencia o no de un abogado y su presencia
en las oportunidades requeridas por la ley; cardcter publico o
privado; preparacion de los abogados en la funcion de defensa
(acceso a los antecedentes, relacion personal con el imputa-
do); intervencién efectiva en cada caso

—  Pruebas. Efectiva participacién de la defensa en la actividad
probatoria (presentacién de pruebas); forma de recepcion por
el juez; aceptacion o no de registros anteriores en reemplazo
de la prueba; oportunidad efectiva de los defensores de con-
frontar pruebas en contra del imputado

—  Préctica del tratamiento de reclamos contra la policia. Oportu-
nidades para hacer valer reclamos; respuestas del sistema
cuando los reclamos se producen; y

—  Duracién del proceso. Tiempo de demora de un proceso, des-
de el comienzo de la persecucién hasta la decisién definitiva
sobre absoluciéon o condena, en especial cuando la persona
afectada ha permanecido en prisién preventiva, y cuanto dura
esta.
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¢) Respeto por los derechos de la victima:

—  Préacticas de atencion e informaciéon. Mecanismos para procurar
atencién de las victimas, entre ellos, sistemas de atencién especia-
lizados, carteles, panfletos, recintos separados o cualquiera otro

— Acceso a asesoria legal. Mecanismos o sistemas de acceso a
asesoria legal para intervenir en el proceso y realizar las actua-
ciones o peticiones que estén permitidas; efectiva utilizacion

— Medidas de proteccién. Medios para solicitar medidas de pro-
teccion durante su participacion en el proceso; resultados de
peticiones de proteccién; y

—  Reparacién. Mecanismos concretos, oportunidades especificas
para que las victimas puedan acceder a formas de reparacién, y
cémo operan en concreto

d) Practicas de trabajo en el Ministerio Piblico:

Interesa saber hasta qué punto la organizacién interna del Ministe-
rio Pdblico y sus procesos de trabajo se han modernizado de acuer-
do con los pardmetros predicados por los procesos de reforma.

— Relacién con organismos policiales. Caracteristicas y dinamis-
mo de la relacién (trabajo de fiscales y policias); tiempos del
traspaso de informacién

— Relacién con los jueces. Relacion entre jueces y fiscales en sus
nuevos roles, grado de asimilacion o distanciamiento, actitudes
adoptadas en la litigacion de los casos

— Anadlisis y seleccion de casos. Mecanismos de seleccién de los
casos; parametros y mecanismos predeterminados para la toma
de esas decisiones; resultados, proporcién de casos desechados
o conducidos por vias alternativas

—  Distribucion del trabajo. Métodos de distribucién del trabajo,
mecanismos de compensacién de cargas de trabajo

—  Direccién y supervision. Desarrollo de capacidades analiticas y
estratégicas destinadas a dictar parametros generales de funcio-
namiento, selecciéon de casos, apoyo al trabajo de los fiscales;
seguimiento de los pardmetros por los fiscales; mecanismos de
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supervisién del trabajo, conexién de mecanismos con la promo-
cién u otra forma de estimulos; unidades o mecanismos de apo-
yo especializado para los fiscales; y

— Registro y custodia. Sistemas formalizados para el registro de
las investigaciones y para la custodia de los objetos y documen-
tos que se manejan en las investigaciones.

e) Practicas de trabajo en los tribunales:

En algunos paises, el perfeccionamiento del trabajo de los tribunales
ha sido un objetivo de alta prioridad de las reformas. Por lo tanto, se
trata de conocer algunos aspectos basicos del grado de adecuacién
de la gestion judicial a los requerimientos del nuevo sistema.

—  Mejoramiento de la gestién. Grado de concrecién de cambios
en la gestiéon planteados en la ley o en los programas (aprove-
chamiento de economias de escala, establecimiento de sistemas
de control de gestién, profesionalizacion de la gestion, especia-
lizacion del personal y utilizacién de la tecnologia, entre otros)

—  Distribucién de casos. Sistemas de distribucion de casos desti-
nados a equiparar las cargas de trabajo, que impidan su mani-
pulacién por las partes respecto de un caso determinado

— Organizacion de las audiencias. Sistema de organizacién de las
audiencias, grado de efectividad en cuanto a la comparecencia
de los imputados testigos y demds personas, y proporcion de
fracasos de las mismas; y

—  Registros. Sistemas de registro de las audiencias y de las resolu-
ciones, caracteristicas especificas.

Una vez elaborado cada uno de los informes nacionales, fueron so-
metidos a un proceso de validacién de la informacién contenida en
ellos, por medio de su discusién con un conjunto de actores del
sistema reformado, académicos expertos en la temética y otras perso-
nas con experiencia en el funcionamiento de los nuevos sistemas de
justicia penal. Estas reuniones permitieron ajustar informacién, corre-
gir errores que pudieran haberse cometido al consignar la informa-
cién y, en algunas ocasiones, obtener mayor precisién y detalle en la
informacién presentada. También, cada uno de los equipos de reco-
leccion fue supervisado por el equipo central, el que visité los paises
involucrados y obtuvo directamente informacién complementaria.
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Los informes nacionales han sido elaborados por instituciones locales
escogidas por CEJA en funcién del involucramiento que han tenido en
el proceso de reforma en sus respectivos paises y la solvencia técnica
que puedan exhibir en el area. Se ha preferido que sean instituciones
privadas con el fin de obtener opiniones independientes frente a las
oficiales. CEJA auspicié y contribuyé, en algunos casos, al financia-
miento de los informes locales. No obstante lo anterior, las conclusio-
nes son de responsabilidad de sus autores y cada grupo local se ha
hecho cargo de su difusiéon y publicaciéon. Las versiones completas de
estos informes, asi como una descripcién extensa de la metodologia
empleada y otros productos generados durante el transcurso del
proyecto, se encuentran en el sitio web de CEJA (http://
www.cejamericas.org).

Para la redaccién de los informes comparativos con se concluy6 cada
una de las etapas del proyecto, y que se contienen en esta publicacién,
se acudio a la informacién pertinente de los informes nacionales en su
parte descriptiva, intentando extraer fortalezas y debilidades de los
procesos de implementacién. Para tener una cabal y detallada com-
prensiéon de esos informes comparativos puede ser conveniente acudir
a los textos originales de uno o méas de los informes nacionales. No
obstante ello, y con el objetivo de facilitar la comprensién del lector,
en los capitulos correspondientes a cada una de las etapas del proyec-
to, ofreceremos resiimenes de los diversos informes nacionales inten-
tando dar cuenta de sus principales conclusiones, en especial aquellas
que nos han parecido méas importantes para un anélisis comparativo.

Si bien los informes nacionales se realizaron a partir de una metodolo-
gia comdn, muestran en la forma de procesar y entregar sus resultados,
y muy especialmente en los aspectos mas cualitativos, importantes di-
ferencias. Estas —en general— se deben a varios factores entre los cuales
cabe destacar, en primer lugar, el estilo y el criterio personal del redac-
tor del informe, que releva los aspectos que en su opinién son més
importantes en la comprension del proceso ocurrido en su pais. En
segundo lugar, a pesar que los procesos de reforma son bastante simila-
res en su disefio, existen diferencias importantes en cuanto, por ejem-
plo, a 4reas que en algunos lugares son reformadas y en otros no.
Finalmente, los equipos que han trabajado en este proyecto estdn cons-
tituidos por personas muy involucradas en los procesos de reforma, los
que hasta ahora se han debatido fundamentalmente en sus aspectos
normativos. Por lo tanto, la familiaridad de los equipos con el trabajo
empirico no es homogénea y, por ello, se presentan disparidades en
cuanto a la capacidad de mostrar con mayor o menor especificidad el
funcionamiento real de los sistemas.
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INFORME COMPARATIVO
PRIMERA ETAPA

1. INTRODUCCION

Durante el afo 2001, CEJA llevé adelante el primer conjunto de
estudios que integran el proyecto de seguimiento de las reformas
procesales penales en las Américas. Fruto de estos estudios se obtu-
vieron informes locales correspondientes a los siguientes paises o
provincias: Costa Rica, Chile, Paraguay y la Provincia de Cérdoba
en Argentina.

Las instituciones que hicieron de contraparte en cada pafs, son to-
das entidades con gran experiencia en los procesos de reforma judi-
cial en el nivel local: INECIP en Argentina, equipos de las escuelas
de Derecho de las universidades de Chile y Diego Portales en Chile,
un equipo vinculado a la Asociacién de Ciencias Penales de Costa
Rica e INECIP Paraguay en este tltimo pafs.

La seleccion de estos cuatro casos se debe principalmente al hecho
que los dos primeros —Cérdoba y Costa Rica— corresponden a proce-
sos de reforma que se desarrollan en el contexto de sistemas que
habian sido objeto de importantes reformas anteriores y que, en
general, han sido tenidos en cuenta por los demads paises como
ejemplos para sus respectivos procesos. Por contraste, en los casos
de Chile y Paraguay se trata de cambios muy radicales ocurridos en
paises en los que los sistemas de justicia penal se encontraban ape-
gados a modelos bastante arcaicos y que no habian sido sometidos
a cambios o procesos de modernizacién importantes. Lo anterior se
complementa con la disponibilidad de los equipos locales para de-
sarrollar el proceso de recopilacién de informacion en cada caso.
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II. SINTESIS DE LOS RESULTADOS DE LOS INFORMES NA-
CIONALES

1. Informe sobre Chile
1.1 Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

En el caso de Chile, la reforma habia sido puesta en marcha muy
recientemente y de modo gradual. De hecho, a la fecha de la reco-
leccién de informacion (septiembre de 2001), el nuevo sistema de
justicia penal llevaba funcionando solamente nueve meses y tenia
vigencia en dos de las trece regiones del pais, que fueron, precisa-
mente, las que constituyeron el objeto de observacién. El sistema
contempla cada ano la incorporacién de nuevas regiones, conclu-
yendo en el afio 2004, en que se completa el proceso con el ingreso
al nuevo sistema de la Regién Metropolitana, que incluye a la ciu-
dad de Santiago’.

En la Cuarta Regién a la fecha del informe existia una poblacién de
600.363 habitantes, segln los datos preliminares del Censo realiza-
do en 2002. Durante el afio 2001 ingresaron al Ministerio Publico
un total de 34.965 casos correspondientes a 36.436 delitos?. De las
causas iniciadas, 22.065 fueron terminadas.

En la Novena Regién existia una poblacién de 864.929, segln los
datos preliminares del Censo realizado en 2002. El ingreso de casos
en el ano 2001 fue de 62.396 correspondientes a 65.925 delitos. De
las causas iniciadas, 48.229 fueron de término.

En cuanto a los actores involucrados, la Cuarta Regién cuenta con
23 fiscales y 18 jueces; nueve de garantias y nueve de juicio oral. La
Novena Regién cuenta con 37 fiscales, y 27 jueces (14 de garantias
y 13 de juicio oral).

' Posteriormente, en diciembre de 2003, esta fecha se postergé hasta el mes de junio
de 2005.

2 Todos los datos de nimero de ingresos, término y de fiscales fueron extraidos de la
pagina web del Ministerio Pdblico (www.ministeriopublico.cl). Los relativos al
ndmero de jueces, tanto de garantias como de juicio oral, a su turno lo fueron de
la pdgina web del Poder Judicial (www.poderjudicial.cl), mientras que los que dan
cuenta de la poblacion lo fueron de la pdgina web del Instituto Nacional de
Estadisticas de Chile (www.ine.cl).
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La reforma chilena responde, en general, a las mismas caracteristi-
cas de los demds sistemas abarcados en este estudio. Su principal
expresion legislativa es el nuevo Cédigo Procesal Penal, que esta-
blece la introduccion de un juicio oral ante un panel de tres jueces
como forma central de juzgamiento, suprime la figura del juez de
instruccion y entrega la tarea de preparaciéon del juicio al Ministerio
Pdblico, supervisado por un juez especialmente creado para cum-
plir esa tarea, llamado Juez de Garantia. Al mismo tiempo, el nuevo
Cédigo entregd a los fiscales del Ministerio Publico diversas faculta-
des destinadas a permitirles utilizar procedimientos alternativos al
tradicional, con el fin de dar lugar a soluciones negociadas y des-
congestionar el sistema judicial del excesivo nimero de casos que
habitualmente se le presentan.

Una caracteristica llamativa del proceso de reforma en Chile fue la
creacion de entidades completamente nuevas para hacerse cargo
tanto de la funcion de persecucién como de la defensa publica.
Asimismo, los tribunales fueron objeto de importantes reformas or-
ganicas que abarcaron tanto las funciones jurisdiccionales, al crear-
se dos nuevas categorias de jueces, como las de administracion,
donde se establecié todo un nuevo sistema de gestion, por el cual se
suprimi6 el despacho tradicional y se reemplazé por despachos co-
lectivos, que abarcan a todos los jueces de una categoria dentro de
cada ciudad, y cuya administracién se entrega a un equipo profesio-
nal especializado.

En términos generales, el proceso de reforma ocurrido en Chile tie-
ne como caracteristica ser un proceso bastante sistematico, gradual
y bien financiado. Esto es, todas las instituciones han comenzado a
conocer los casos bajo el nuevo sistema de acuerdo con una planifi-
cacién bastante detallada de los procesos de instalacion de tribuna-
les, fiscales y defensores, de la ejecucién de programas de capacita-
cién para todos ellos, y de la disposiciéon de infraestructura para el
desarrollo de las nuevas funciones, en algunos casos nueva y en
otros, acondicionada especialmente.

La implementacion gradual ha significado en Chile no solo la vi-
gencia progresiva de la reforma en las diversas regiones del pafs,
sino que, en cada una de esas regiones, el nuevo sistema se aplica
solo a los casos ocurridos desde la fecha de entrada en vigencia
del nuevo Cédigo. Los casos con fecha anterior siguen siendo co-
nocidos por los tribunales antiguos, los que progresivamente se
van transformando al nuevo sistema o quedan limitados a su com-
petencia no penal.
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Debido precisamente a las condiciones en que se ha dado el pro-
ceso de implementacion, el informe resalta que el nuevo sistema
procesal penal estd, en general, funcionando y que los nuevos
organos estan cumpliendo ampliamente las nuevas funciones que
la ley les encomienda, con un alto nivel de motivacién. En conse-
cuencia, es necesario hacer presente que las observaciones criticas
contenidas en el informe, y resumidas aqui, se enmarcan siempre
en este contexto general de un proceso de implementaciéon que
presenta grandes fortalezas.

b) Tribunales

La instalacién de los nuevos tribunales ha causado aumentos muy
fuertes del presupuesto fiscal destinado a ese objeto, y ocasionard
adn mdés aumentos en la medida en que el proceso de aplicacion
gradual abarque mdés regiones. En efecto, el gasto en los nuevos
tribunales comenzé en el ano 1999 con US$ 5,9 millones. En el
2000 esa cifra subié a US$ 12,4 millones y en 2001 lleg6 a US$
36,1 millones. El Ministerio Pablico, por su parte, ha tenido una
progresién similar que comenz6 con 118.000 délares en 1999,
alcanz6 US$ 4,8 millones en el 2000 y llegé a US$ 18,1 millones
en 20071. La defensa publica, que se instal6 formalmente en 20013,
recibi6é para ese afio una cifra total de US$ 6,6 millones.

El primer tema que el informe aborda con detencién es el de la
gestion de los nuevos tribunales, la que, como ya se indicd, fue
objeto de la reforma, fundamentalmente por medio de la creacion
de sistemas unificados y profesionales de administracién. La obser-
vacion del funcionamiento efectivo de estos nuevos sistemas de
administracion de tribunales muestra debilidades importantes en
cuanto a su funcionamiento efectivo. La percepcion generalizada
de los profesionales recientemente contratados para cubrir los nue-
vos cargos, muchos de los cuales provienen de sectores distintos al
sistema judicial, es que su tarea ha resultado dificultada por diver-
sos factores.

El primero de los problemas parece ser la resistencia de los jueces
a aceptar una funcién de administracion que no depende indivi-
dualmente de cada uno de ellos, y menos a aceptar que una admi-
nistracion profesional supone un cierto sometimiento de la propia
funcién del juez a definiciones técnicas que provienen de la admi-

3 Antes de su instalacién funcioné como un programa provisorio del Ministerio de
Justicia.
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nistracién. Pareciera ser que, por el contrario, la funcién de admi-
nistraciéon se ha visto debilitada, puesto que en la préactica cada
juez se siente en condiciones de imponer sus propios criterios a la
hora de definir aspectos administrativos que afectan su trabajo,
tales como la forma de realizar las notificaciones y la fijacién de
horarios de audiencias.

Un segundo problema de importancia parece ser el hecho de que
el aparato central de administracién de los tribunales en el nivel
nacional, la Corporacién Administrativa del Poder Judicial*, ha
dificultado a los nuevos sistemas de administracién de cada tri-
bunal contar con un dmbito de autonomia que seria necesario
para desarrollar sus potencialidades de manera apropiada. Por el
contrario, este 6rgano central impone a las administraciones lo-
cales restricciones, por ejemplo, en cuanto a la ejecuciéon del
presupuesto, que les dificultan mucho mejorar la eficiencia de
cada unidad.

Ya se ha dicho que el nuevo sistema en Chile ha contado, al
menos en todas las ciudades importantes, con una infraestructura
especial, en algunos casos constituida por edificios enteramente
nuevos disefiados especialmente para este efecto y, en otros, con
recintos acondicionados para el periodo que tarden en construirse
los nuevos edificios. En cuanto al equipamiento, este también es
nuevo, e incluye un sistema computacional de seguimiento de
causas. Todos los jueces y empleados con algin nivel de responsa-
bilidad cuentan ademds con computadoras, acceso a Internet y
correo electronico, medio que utilizan regularmente para comuni-
carse entre si, como con los demds actores del sistema. Creciente-
mente, este medio se estd consolidando como el mayoritariamente
utilizado para la practica de las notificaciones.

Los nuevos sistemas administrativos de los tribunales estdn desa-
rrollando una capacidad de produccién de estadisticas propias,
aunque los niveles de informacién producida varian bastante entre
cada tribunal. Este aspecto también se ha visto complicado por la
excesiva jerarquizacion del sistema judicial. De hecho, un tribunal
oral cre6 una péagina web con bastante informacién, pero la Corte
Suprema ordend su desmantelamiento por no contar con su autori-
zacioén previa.

4+ La Corporacion Administrativa del Poder Judicial es un 6rgano centralizado
dependiente de la Corte Suprema que se encarga de todos los aspectos de
administracién del funcionamiento de los tribunales de justicia en el pais.
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Cada tribunal debe definir su propio sistema de distribucién de las
causas entre los jueces; hasta ahora, estos sistemas se han limitado,
en general, a simples mecanismos de turno, los que resultan muy
rigidos a los efectos de lograr maximizar la utilizaciéon del tiempo
de los jueces.

Aparentemente, no se producen en el nuevo sistema practicas de
delegacién de funciones judiciales, probablemente debido a que
todas las decisiones de importancia se dictan en audiencias orales y
publicas. El informe resalta, precisamente, que constituye un gran
logro del nuevo sistema el hecho que las resoluciones mds impor-
tantes de la etapa preparatoria efectivamente se toman en audien-
cias orales; que estas se organizan y tienen lugar diariamente; que
las partes asisten a ellas; que presentan en ellas sus argumentos y
que los jueces resuelven los conflictos planteados en ese entorno.

Dentro del contexto de éxito que ha tenido el modelo de audiencias
orales, existen algunas dificultades que vale la pena resaltar. La
primera, es que todos los actores del sistema reconocen que existe
un problema derivado de la notificacién de las personas a las au-
diencias. Aparentemente, atin no se ha generado un sistema de noti-
ficaciones suficientemente agil como para conseguir reducir las in-
comparecencias a un minimo. El principal defecto en esta materia
parece ser la persistencia de una concepcién formal de las notifica-
ciones, centrada mas en el cumplimiento de los tramites que las
constituyen, que en el logro del objetivo de la comparecencia, utili-
zando para ello todos los medios disponibles y, en especial, los més
practicos. La segunda dificultad importante se observa en el aparato
de los tribunales de ser capaces de absorber un ndmero creciente de
audiencias. A pesar de que los volimenes de audiencias adn no
parecen ser demasiado altos, el sistema ya comienza a mostrar pro-
blemas con el manejo de las agendas, aumento de suspensiones,
atrasos y, en general, problemas de coordinaciéon, nuevamente como
una muestra de la debilidad de los sistemas administrativos de los
tribunales. Por su parte, los 6rganos que litigan, y en especial el
Ministerio Publico, también se muestran rigidos al momento de asu-
mir el aumento de las necesidades de comparecencia, lo que a su
vez les genera exceso de tiempos de espera y disminucién de los
tiempos destinados a otras tareas.

A pesar que —como se ha dicho— el modelo de litigacion en audien-
cias parece haberse impuesto exitosamente, muchas veces en las
audiencias los jueces imponen practicas formalistas que quitan di-
namismo a las mismas, las alargan y vuelven a instalar tramites
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innecesarios que, a su vez, prolongan las tareas de preparacion.
Estas abarcan un amplio espectro, que incluye desde la repeticiéon
de frases sacramentales, exigencia de presentar peticiones por escri-
to, repeticién de informacién ya conocida o irrelevante, pasando a
una interpretacién formalista de los tramites de notificacion. El for-
malismo al que aludimos se traduce también en el registro en las
audiencias de juicio; este debe ser completo —segin la ley— y se
concreta en una grabacion del sonido. En las audiencias de la etapa
preliminar, en cambio, la ley no exige que el registro sea completo.
Sin embargo, algunos jueces han exigido su escrituracion, aunque
no haya alguien interesado en ello, por medio de un mecanismo
formalizado e, incluso, en algunos tribunales se ha establecido que
el funcionario que confecciona el acta deba ser abogado.

El juicio oral constituye la innovacién paradigmaética de la reforma
chilena, sin duda la mas conocida por el pablico y la que condicio-
na al conjunto de las demds instituciones, las que, al menos en
teoria, debieran ordenar su légica siempre en relaciéon con el juicio
oral, que constituye la forma principal de juzgamiento. En Chile se
establecieron dos tipos de juicio oral. El més caracteristico, para el
que el Cédigo reserva esta denominacion, es el que se desarrolla en
el Tribunal Oral en lo Penal ante un panel de tres miembros. Pero
ademas, existe el llamado juicio simplificado, que es también un
juicio oral, pero que tiene lugar ante el juez de garantia, cuando la
pena solicitada por el fiscal no excede los quinientos cuarenta dias
de privacion de libertad.

En la practica, lo que ha ocurrido en la primera etapa de la reforma
es que los juicios orales han sido pocos y, los que ha habido, la
mayoria se han desarrollado de acuerdo con el procedimiento sim-
plificado. A septiembre de 2001 se habian desarrollado solo 22
juicios orales ante el tribunal de tres miembros, en tanto que los
juicios simplificados alcanzaban a algo mas de ochenta.

Aparentemente, uno de los factores que explica su bajo ndmero ha
sido una cierta reticencia inicial de los fiscales a llevar a juicio
aquellos casos en que no alcanzan un grado de seguridad casi abso-
luto en cuanto a la fortaleza de la prueba. No obstante, es probable
que eso se vaya corrigiendo en el tiempo. En todo caso, parece ser
mas o menos claro que los célculos iniciales en cuanto a la necesi-
dad de jueces de tribunales orales de tres miembros no han corres-
pondido a la realidad, y lo que se ha producido es una sensacién
bastante negativa de uso poco eficiente de recursos, debido a la
existencia de tribunales con muchos jueces y con bastante buen
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equipamiento que soportan cargas de trabajo poco relevantes. Sin
embargo, ha llamado la atencién la lentitud de las autoridades para
reaccionar a esta situacion y corregirla. Por el contrario, se ha conti-
nuado designando jueces en las tres regiones que constituyen la
segunda etapa, jueces que tienen escaso o nulo trabajo y que signi-
fican un costo importante al erario publico.

Como conjunto, el funcionamiento del nuevo sistema ha introducido
un cambio enorme en cuanto a la transparencia de las actuaciones
judiciales. Especialmente, el hecho que todas las resoluciones de ma-
yor importancia se tomen en audiencias publicas ha significado un
cambio fundamental respecto del sistema escrito. A pesar de ello, atn
persisten algunas practicas que, aunque minoritarias, revelan ciertas
reticencias frente a la publicidad. Por ejemplo, durante la realizacién
del estudio se encontraron dificultades en algunos tribunales para
acceder a copias de los registros de casos ya terminados, también el
acceso a las audiencias publicas en algunos tribunales conlleva res-
tricciones injustificadas, como registrar la cédula de identidad del
plblico que accede, cerrando la puerta una vez que la audiencia se
ha iniciado o prohibiendo el ingreso de menores de edad.

c) El Ministerio Pablico

En el caso de la reforma chilena, el Ministerio Pdblico constituye
una completa novedad. Hasta antes de la reforma en el pais no
existia una institucion que cumpliera esa funcién y, por lo tanto, fue
necesario crear un érgano completamente nuevo que, pocos meses
antes de la entrada en vigencia del nuevo Cédigo, debié reclutar
tanto a su personal directivo como a todos los fiscales y al personal
administrativo, necesarios para cumplir las nuevas funciones en las
dos primeras regiones abarcadas por el proceso de reforma. Es debi-
do a esta circunstancia tan especial que en el funcionamiento del
Ministerio Pablico la definicion de las préacticas de trabajo es toda-
via un proceso en pleno desarrollo.

Los fiscales son en general personas bastante jévenes, con poca
experiencia en el drea de la justicia criminal, pero altamente moti-
vados con el proceso de reforma. Las fiscalias donde trabajan tienen
tamafios muy diversos; desde algunas con un solo fiscal y otras con
cuatro y hasta siete en las ciudades més grandes ya incluidas en el
proceso de reforma. La distribucién del trabajo, en general, se hace
por medio de un sistema de turnos, y solo recientemente comienzan
a manifestarse otras formas de distribucion, consistentes fundamen-
talmente en la existencia de fiscales que asumen preferentemente
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algunos tipos de asuntos en particular, especialmente en materia de
drogas.

No existe un sistema institucional destinado a evaluar los casos a su
ingreso, por el contrario, cada fiscal toma con bastante independen-
cia las decisiones en el caso que le corresponde. Tampoco existe un
sistema formal de supervisién por parte de los fiscales que formal-
mente son jefes de la oficina, aunque recientemente las fiscalias
regionales han venido desarrollando tareas de apoyo mds intensas a
favor de los fiscales individuales, fundamentalmente a través de
abogados asesores del Fiscal Regional.

Durante la etapa inicial de desarrollo de un caso en la fiscalia se
han observado algunos problemas de coordinacién con el trabajo de
la policia, lo que, en todo caso, parece ser bastante variable, depen-
diendo del lugar. Entre las dificultades mas importantes que se han
generado estd, por ejemplo, la necesidad del Ministerio Piblico de
repetir tareas administrativas ya realizadas por la policia a causa de
problemas en el modo en que la informacién se transfiere (el conte-
nido del parte policial debe ser nuevamente digitado en el Ministe-
rio Pablico); otro ejemplo es la falta de claridad de las expectativas
de los policias cuando existe disparidad de criterios entre distintos
fiscales.

Como producto de algunos de estos problemas, pareciera ser que
existen limitaciones en el Ministerio Pdblico para tomar decisiones
tempranas respecto de los casos. Este objetivo fue uno de los maés
importantes en el disefio del nuevo sistema y, al menos desde el
punto de vista de la planificacién, se vinculaban con su cumpli-
miento algunas de las expectativas de cambio mds importantes,
como la rapidez en la tramitacion de los casos y la concentracién
del sistema en los casos de mayor relevancia. Las cifras disponibles
al momento del estudio mostraban un porcentaje de causas pen-
dientes del 54%, muy superior al pronosticado, en cuanto se supo-
nia que una gran cantidad de casos de poca importancia, en los que
ademds existen muy bajas o ninguna expectativa de éxito, debian
ser archivados muy tempranamente. Por el contrario, pareciera que
tanto la organizacién del trabajo ya descrita como la falta de defini-
ciones claras desde los niveles superiores desincentivan de alguna
manera las decisiones tempranas, obligando a los fiscales a mante-
ner abiertos y a invertir esfuerzo en casos en que ello no debiera
ocurrir. A esta circunstancia contribuye también el problema del
manejo de las expectativas de las victimas. Asi, no todas las perso-
nas se encuentran dispuestas a aceptar una explicacién temprana en
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el sentido de que su caso no tiene perspectivas de éxito o que, por
su gravedad, no se justifica la inversién de recursos que requeriria
una persecucion incierta. Aparentemente, no ha existido una politi-
ca destinada a manejar esta situacion, debiendo hacerlo cada fiscal
individualmente, con lo que muchas veces se cae en la préactica de
hacer algunas actividades de alto costo solo para limitar la frustra-
cién del afectado. Por su parte, también el formalismo de algunos
tribunales contribuye a agudizar este problema, especialmente en
cuanto a extremar las exigencias formales de aquellos modos de
salida del sistema que requieren su aprobacion (especialmente en el
caso del principio de oportunidad y en los acuerdos reparatorios).
Tanto los fiscales como los demds actores del sistema plantean que
el Ministerio Pdblico ha saturado su capacidad de trabajo, en cuan-
to cada fiscal se encontraba al momento del estudio —a menos de un
afio del inicio del nuevo sistema— manejando un volumen de causas
excesivo. Resulta verdaderamente dificil tener una impresién clara
de ese problema, en cuanto el volumen de causas efectivas aparece
distorsionado por esta tendencia a mantener abiertas causas que en
realidad no demandan trabajo actual.

El Ministerio Pdblico cuenta con un sistema computacional de segui-
miento de causas cuyo efectivo funcionamiento ha tenido algunas
dificultades, por lo cual, en este primer periodo, no parece ser capaz
todavia de generar cifras confiables de un modo suficientemente rapi-
do, aunque esto parece que se estd solucionando. En general, los
fiscales manifiestan tener problemas importantes con el sistema de
apoyo administrativo, destinando buena parte de su tiempo a tareas
que podrian ser absorbidas por personal menos calificado.

Las fiscalias también cuentan con un administrador profesional, los
que en alguna medida parecen encarar problemas similares a los
que viven los administradores de tribunales, en tanto se ven obliga-
dos a funcionar dentro de un sistema muy restrictivo impuesto desde
la superioridad, el cual les impide maximizar los grados de eficien-
cia en cada una de las unidades.

Los fiscales disponen en el nuevo sistema de un conjunto de posibi-
lidades de solucién de los casos por medio de mecanismos alterna-
tivos a las vias tradicionales, los que incluyen procedimientos més
breves, formas de acuerdos y algunas facultades de desestimacion
por diversas causales. La ley regula en cada caso cudles son los
requisitos de procedencia y los controles a que se someten cada una
de estas formas de solucion. El Ministerio Piblico, por su parte, ha
dictado reglas generales que establecen ciertos criterios para la apli-
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cacién de este tipo de salidas, los que, en general, implican restric-
ciones adicionales a las establecidas por la ley, en especial en cuan-
to a los delitos graves.

Uno de los problemas generales que este tipo de regulaciones pre-
senta es que, en cuanto a su origen, provienen de criterios definidos
bastante abstractamente al inicio del proceso de implementacién, y
no constituyen respuestas a problemas concretos ni expresan la acu-
mulaciéon de experiencias por parte de los fiscales del Ministerio
Pablico. Esto es, la superioridad del Ministerio Piblico tiende a
entender sus facultades de regulacién como una especie de réplica
de la actividad legislativa, y no como la capacidad de responder a
partir del conocimiento concreto.

Una de las regulaciones que llaman la atenciéon por su cardcter
restrictivo es la que se dict6é en relacién con los acuerdos reparato-
rios, donde el Ministerio Publico establecié tramites adicionales a
los exigidos por la ley, entre los que se contempla la elaboracién de
un informe por la unidad regional de victimas y testigos, y se prohi-
be expresamente a los fiscales realizar actividades de mediacién o
conciliacién. Otra de las regulaciones que no parece contribuir a
flexibilizar, es la que recae sobre la suspensién condicional del
procedimiento, en la que se instruye a los fiscales a no tomar esta
opcion en las etapas iniciales del procedimiento sino a reservarla
para el término de la investigacién.

Pero ademds de las regulaciones restrictivas del Ministerio Pdblico,
la utilizacién de los mecanismos de salidas alternativas se ha visto
restringida también por los criterios judiciales. En esta materia, ha
existido una tendencia de muchos jueces a extremar y formalizar
sus facultades de control. En el propio caso de los acuerdos repara-
torios algunos jueces se han negado a aprobarlos cuando, por ejem-
plo, los antecedentes del caso no dan cuenta de la responsabilidad
del imputado. Otro caso importante es el del procedimiento abre-
viado, que equivale a una renuncia al juicio oral por el imputado, a
cambio de la determinacién de un méaximo de pena por parte del
fiscal. En este procedimiento, ademads de las restricciones impuestas
por la ley, la que impide aplicarlo cuando la pena excede los cinco
afos de privacion de libertad, los jueces han tendido a desarrollar
una practica que se traduce en que al momento de fallar exigen al
fiscal la presentacién de un expediente elaborado de acuerdo con
los mismos pardmetros del antiguo sistema inquisitivo, con lo cual,
en vez de ser un sistema mads sencillo para el fiscal, termina siendo
mas lento y formalista.
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Otra de las opciones que contempla el nuevo sistema es la del
juicio inmediato, esto es, que en los casos de flagrancia o en los
que por cualquier motivo la prueba apareciera completa desde muy
temprano se diera lugar a la fijacion de la fecha del juicio ya en la
misma audiencia de presentacién de los cargos (formalizacién de la
investigacién), con lo cual se evitaria una serie de tramites y forma-
lidades solo necesarias cuando la preparacién del caso resulta muy
compleja. En la practica, y como una expresién de una légica gene-
ral de poca capacidad de decisiones tempranas y la tendencia a
ritualizar los procedimientos, este procedimiento no se ha utilizado
durante el periodo de estudio.

Uno de los principales problemas que han afectado al proceso de
reforma dice relacién con el trabajo policial. De acuerdo con el
informe, este trabajo ha sido relativamente eficaz en el caso de la
Policia de Investigaciones (detectives especializados en la investiga-
cién criminal) y en el caso de las unidades especializadas de la
investigacién criminal tratandose de la policia uniformada de Cara-
bineros de Chile. En cambio, ha sido muy problematica la adapta-
cién al cambio de los policias uniformados no especializados, que
constituyen la mayor parte de la dotaciéon y que han recibido una
capacitacién minima.

Entre estos ultimos policias se notan problemas de resistencia al
cambio, incomprensién del mismo y mucha reticencia a aceptar las
restricciones de facultades que la reforma significa. La presencia de
un defensor especializado desde la primera comparecencia judicial
y la realizacién de una audiencia contradictoria frente al juez pocas
horas después de la detencién, parecen haber cambiado sustancial-
mente el panorama en las dos primeras regiones. Aparentemente,
los abusos policiales se han restringido fuertemente, aunque todavia
persisten algunos reclamos. También la practica de la policia de
interrogar a los detenidos parece haberse limitado fuertemente.

Estas mismas dificultades que se han producido con los policias no
especializados, se han transmitido a la poblacién por la via de una
percepcién que los policias cuentan con menos facultades, lo que
generaria una mayor impunidad del delito, en especial los de menor
gravedad, que usualmente no son objeto de investigaciones especia-
lizadas sino de detenciones por parte de los policias especializados.
Esta situacién ha derivado en una presion puablica importante, en
términos tales que, durante el primer ano, el gobierno creé una
comision destinada a estudiar el problema y proponer soluciones,
como producto de lo cual se propusieron algunos cambios legales

42



CAPITULO SEGUNDO / INFORME COMPARATIVO. PRIMERA ETAPA

destinados a clarificar algunas regulaciones de las facultades poli-
ciales y se recomendé un programa de capacitacién al personal de
la policia uniformada.

En la relacién del Ministerio Publico con la policia han existido
diversas formas de comprender el rol que asiste a los fiscales en
cuanto a la manera de valorar el trabajo policial. Por una parte, una
cierta visién de algunos fiscales pone énfasis en la idea de objetivi-
dad del Ministerio Puiblico y tienden a concebirse a si mismos como
funcionarios que tienen una cierta funcién de control sobre la ac-
tuacion policial. Esta actitud lleva a los fiscales a ser muy estrictos
en el control de la legalidad formal de la actividad policial e, inclu-
so, muchas veces a desechar resultados del trabajo policial cuando
adolece de errores. La otra actitud pone mayor énfasis en la funcién
persecutoria del Ministerio Piblico y lleva a los fiscales a tener un
compromiso mayor con el trabajo policial y a intentar defenderlo
frente a los jueces, concentrandose mas en los aspectos sustantivos,
esto es, si el fiscal considera que la informacién obtenida es valiosa
y veridica, intentard superar los eventuales problemas o errores que
se puedan haber cometido en su obtencién, siempre en un marco de
respeto a la legalidad.

d) La Defensa Publica

Del mismo modo en que ocurrié con el Ministerio Publico, la refor-
ma en Chile se ha traducido en la creacién de un sistema completa-
mente nuevo de defensa penal publica. Este, no obstante, ha co-
menzado su instalaciéon con retraso respecto del resto de las
instituciones. De hecho, la nueva ley que crea el sistema de Defen-
sa Penal Pdblica comenzé a regir con posterioridad a la vigencia del
nuevo Cdédigo Procesal Penal, y su instalaciéon adn no esta comple-
ta. Durante los primeros meses de vigencia del nuevo sistema, la
defensa penal publica funciond, en los hechos, como un programa
provisorio del Ministerio de Justicia, aunque con los mismos directi-
vos e igual personal que luego se incorporé al sistema formalmente
creado por la ley. Cabe resaltar que este sistema provisorio resulté
muy eficaz en los primeros meses, sobre todo por la flexibilidad que
permitié para responder a los requerimientos iniciales.

El sistema contemplado en la ley atn no se encuentra instalado por
completo, ni siquiera en las regiones de la primera etapa. El modelo
establecido contempla la prestacién de los servicios de defensa a
través de una combinacién de mecanismos que incluyen la existen-
cia de defensores contratados en forma permanente y la asignacién
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de casos a abogados del sector privado por medio de licitaciones.
De hecho, hasta ahora solo ha funcionado la primera modalidad,
encontrandose la segunda todavia en etapa de diseio de los
mecanismos especificos con que ha de operar.

En la practica, los defensores comienzan su intervenciéon cuando el
imputado es conducido a la primera comparecencia judicial. De
acuerdo con la ley, el imputado tiene derecho a entrevistarse con su
abogado en el cuartel policial. No obstante ello, el sistema de de-
fensa publica no provee ese servicio al que no cuenta con un abo-
gado por sus propios medios. El defensor es, en algunos casos,
designado directamente por el juez de garantia. En otros, la designa-
cién la hace el jefe de la oficina de la defensoria local sobre la base
de criterios destinados a equiparar las cargas de trabajo. También
existen casos en los que operan sistemas de turnos. De todas mane-
ras, antes de la primera comparecencia, el defensor siempre ha teni-
do una entrevista con su cliente y ha podido acceder al legajo de
antecedentes acumulados por el fiscal, salvo que algunos de ellos
hubiesen sido declarados secretos y por los que, en todo caso, pue-
de siempre reclamar ante el juez. El modo préctico a través del cual
los defensores acceden a la informacion de los fiscales, ha sido
objeto de permanentes disputas, pero en general, el defensor cuenta
con esa informacién por lo menos unos pocos minutos antes de la
audiencia.

La implementaciéon de la defensoria ha contado con recursos im-
portantes que le han permitido cumplir su funciéon razonablemente
bien, con personal bastante idéneo y motivado. Cuentan, asimis-
mo, con apoyo administrativo y sistemas computacionales y de
comunicacién modernos, como fax y correo electrénico. Sin em-
bargo, la defensoria no cuenta en general con recursos importantes
que le permitirian desarrollar actividades de investigacién inde-
pendientes, a pesar de lo cual, en algunos casos, se ha podido
procurar apoyo de investigadores, fotégrafos, dibujantes y algunos
peritos, lo cual supone una solicitud especial de recursos a la
Defensoria Nacional.

La supervisién de la actuacién de los defensores la realiza el Defen-
sor Regional y, aparentemente en la practica, esta es bastante inten-
sa y se traduce en la obligacién del defensor de dar cuenta de todas
las audiencias en que interviene, ademas de las averiguaciones que
realizan los defensores regionales acerca de la calidad de su traba-
jo, por ejemplo, con jueces y fiscales. También existe un procedi-
miento judicial por medio del cual el imputado puede reclamar la
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actuacién de su defensor y, eventualmente, solicitar su reemplazo.
En general, los reclamos no han sido muy graves y las solicitudes de
reemplazo dicen relacién con que se vuelva a asignar el defensor
que lo atendié en una ocasién anterior. También podria hacerlo por
la via administrativa, dirigiéndose al Defensor Regional, pero apa-
rentemente esta no se utiliza.

Existe un reconocimiento importante y generalizado del éxito que
ha tenido la defensa publica al instalarse y cumplir su funcién en
plazos breves y con recursos sustancialmente mas bajos que los
recibidos por parte de los tribunales y el Ministerio Pdblico. Sin
embargo, también parece haber cierto acuerdo en reconocer que el
rol de muchos de los defensores es mds bien pasivo y que no ejer-
cen sus facultades de control con intensidad. En general, se sostiene
que los defensores concentran su atencién en las condiciones socia-
les del imputado con el fin de evitar la prision preventiva o de
conseguir alguna atenuante, pero que en la mayoria de los casos no
cuestionan lo fundamental de la evidencia presentada por el fiscal,
ni presentan la suya propia.

e) Las Victimas

El nuevo Coédigo Procesal Penal establece una serie de nuevas facul-
tades y derechos a favor de las victimas de los delitos. En la practi-
ca, algunas de ellas han funcionado apropiadamente. Para los casos
de delitos méas graves y victimas mas vulnerables, la fiscalia cuenta
con una unidad especializada que procura apoyar a la victima, en
especial en cuanto a su participacion en el proceso penal, la que
cumple una funcién importante en cuestiones como ubicacién de la
victima en casas de acogida, facilitacién de los contactos con la
policia ante futuros atentados, acompafamiento a tramites judicia-
les, ademads de servicios generales de informacién y orientacion.

Otra cuestion en la que se ha incorporado fuertemente a la victima
es en la discusién de las medidas cautelares. A pesar de que en el
sistema anterior la ley formalmente consagraba una cldusula que
establecia la proteccion de la victima como un elemento a ponderar
para la decisién sobre prisién preventiva, en la practica no funcio-
naba de esa manera. En el nuevo sistema, en cambio, la proteccién
de la victima es uno de los principales elementos que se pondera al
momento de resolver sobre las medidas cautelares. No obstante, al
no existir un sistema eficaz de control de las medidas no privativas
de libertad, muchas veces existe la sensacion de que solo la prision
preventiva resulta un mecanismo eficiente de proteccién.
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También, la reforma en su disefo puso gran énfasis en la reparacién
como forma de satisfacciéon de la victima. No obstante, este
mecanismo ha tenido un funcionamiento muy limitado: solo un
0,3% de las causas han terminado por esta via.

f) Medidas Cautelares

En cuanto al tema de medidas cautelares, parece haber consenso en
que el nuevo escenario de discusién de las medidas cautelares, asi
como la introduccién de una serie de medidas alternativas a la
prisién preventiva, han tendido a restringir la utilizacion de esta
altima. En la préctica, los datos disponibles indican que durante el
primer afo, de cada cien imputados, solo un promedio de 16 que-
daba en prision preventiva, en tanto que 38,7 quedaban sometidos a
medidas cautelares menos intensas y 37,2 no sujetos a ninguna
restriccién de su libertad.

En cuanto a la duracién de las medidas cautelares, no existen cifras
que permitan medirla. Sin embargo, también hay una practica gene-
ralizada por parte de los jueces de garantia en cuanto a fijar plazos
para la presentacién de la acusacion y, en general, a presionar por
la realizaciéon de un juicio rdpido. En los juicios observados, los
plazos promedio de demora entre la presentacién de los cargos vy el
inicio del juicio fueron de 175 dias para los juicios realizados ante
el panel de tres jueces, que son aquellos que por su gravedad en
general dan lugar a la prision preventiva.

1.2 Informacién cuantitativa

A continuacién se ofrece un extracto de la informacién obtenida en
la etapa de observacion de los juicios en las regiones IV y IX de
Chile. Para mayores detalles, se recomienda consultar el informe
nacional.

El estudio hecho en Chile tuvo como objeto las audiencias orales
provenientes de dos procedimientos diferentes: en primer lugar se
observaron las audiencias del llamado procedimiento simplificado,
que es un juicio oral celebrado ante un tribunal unipersonal cuando
el fiscal en su acusacién solicita una pena que no excede los 541
dias de privacién de libertad. Por otra parte, estan los juicios orales
propiamente tales, que son todos aquellos en los que la pena solici-
tada es superior y que se celebran ante un panel de tres jueces. En
algunos casos, al presentarse los datos, se distinguen ambas catego-
rias mientras que, en otros, aparecen agregadas dependiendo de la
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relevancia de la distincion en relacién con los datos que se mues-
tran.

El periodo en el cual se realiz6 esta observacion fue del 5 de sep-
tiembre al 12 de octubre de 2001.

De un total de treinta y cinco juicios agendados para dicho periodo
—nueve juicios orales y veintiséis juicios simplificados— se realizaron
efectivamente veintiocho: ocho juicios orales y veinte simplificados.
En otros términos, no se realizaron siete juicios, seis simplificados y
uno oral.

Dentro de las principales causas para la no realizaciéon de juicios
agendados, estdn los problemas con el auto de apertura, la inasis-
tencia del imputado y la falta de notificacion.

Para un total de veintinueve imputados, nueve en juicio oral y vein-
te en simplificado, habiéndose llegado en uno de estos ultimos ca-
sos a acuerdo, cinco de ellos fueron absueltos, representando el
17,2% del total, y veintitrés fueron condenados, representando el
79,3% del total.

Del total de las condenas, en trece de los casos la pena aplicada sf
coincidié con la solicitada, y en diez de ellos la pena efectivamente
aplicada no correspondié con la solicitada. De estos ultimos, en
nueve casos la pena impuesta fue inferior a la solicitada y en dos
fue superior.

De un total de veintiocho juicios observados, veintiséis de ellos
fueron sin querellante, es decir, el 92,9%, y en solo dos casos —esto
es el 7,1%— si existié uno.

Del total de veintinueve imputados sometidos al juicio oral, se en-
contraban en situacién de flagrancia veintiuno de ellos, es decir, el
72,4 % del total.

En los juicios orales no se presentaron casos de accién civil.

En cuanto al género, de los veintinueve imputados, veintiséis son
hombres, es decir, el 89,7% del total, y una sola es mujer, represen-

tando el 3,4% del total. De dos imputados no hubo datos.

Respecto de la edad, uno de los imputados estaba en el sector de
veinte afos o menos, representando el 3,4% del total; seis tenian
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entre veintiuno y treinta y un afnos, representando el 20,7% del
total; quince de ellos estaban en el segmento de entre treinta y dos y
cincuenta, esto es, el 51,7% del total, y solo cuatro de los imputa-
dos tenian cincuenta y un afios o més, representando el 13,8% del
total. De tres imputados no hubo datos.

En cuanto a la situacién laboral o profesional de los imputados,
cinco de ellos estaban desempleados o no tenian oficio, esto es, el
17,2% del total; por otra parte, nueve de ellos, es decir, el 31,1%
del total, tenian empleo o trabajo en forma ocasional o informal;
nueve de ellos eran trabajadores o empleados dependientes, esto es,
el 31,1% del total; y por ultimo, solo tres de ellos, es decir, el
10,3% de los casos, eran profesionales con estudios superiores. En
tres casos no hubo antecedentes.

En cuanto al tipo de defensor utilizado por los imputados, de los
veintinueve casos observados, en veinticinco de ellos la defensa fue
realizada por la Defensoria Publica, esto es, el 86,2%, y solo en
cuatro casos, es decir, en 13,8%, la defensa fue privada.

Respecto a los lapsos de minimo y maximo entre la designacién del
defensor y el inicio del juicio oral se dan las siguientes situaciones:
en los ocho juicios orales ante tres jueces, el tiempo minimo fue de
sesenta dias y el maximo de doscientos cincuenta dias, lo que pro-
media ciento setenta dias. Por otra parte, en los veinte procedimien-
tos simplificados, el tiempo minimo fue de un dia y el maximo de
cincuenta y cinco dias, lo que promedia veintinueve dias.

En cuanto al ndmero de entrevistas anteriores al juicio que sostu-
vieron el imputado con su defensor, se presenta la siguiente situa-
cion:

Del total de veintinueve casos, en cinco de ellos el imputado no
tuvo ninguna entrevista previa con el defensor, esto es, en el 17,2%
de los casos; en diez de ellos, los imputados tuvieron una o dos
entrevistas previas con el defensor, representando el 34,5% de los
casos; y en nueve de ellos, el imputado se entrevisté tres o mds
veces con el defensor con anterioridad al procedimiento, cifra que
representa el 31,1% de los casos. Los cinco casos en que no hubo
entrevista corresponden al juicio simplificado. En cinco casos no se
tuvo antecedentes.

En cuanto a la duracién de los procedimientos: en los casos que se
resolvieron a través del juicio oral ante tres jueces, el lapso minimo
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entre la comisién del hecho punible y el inicio del juicio fue de
ciento veinte dias y el maximo fue de doscientos ochenta y cinco
dias, promediando ciento noventa y seis dias. Para los procesos que
se resolvieron mediante procedimiento simplificado, el tiempo mini-
mo entre la comisién del delito y el comienzo del procedimiento
fue de sesenta dias, mientras el maximo fue de doscientos cincuenta
dias, lo que arroja un promedio de ciento veintisiete dias.

En los ocho casos que se resolvieron mediante el juicio oral ante
tres jueces, el tiempo minimo entre la audiencia de formalizacién y
la realizacién del juicio fue de ciento diez dias y el maximo fue de
doscientos cincuenta dias, promediando ciento setenta y cinco dias.
En los casos resueltos a través del procedimiento simplificado, el
lapso minimo entre la acusacién y el procedimiento fue de veintidn
dias y el maximo de ciento cuarenta y cinco dias, lo que arroja un
promedio de cuarenta y seis dias.

En los ocho casos resueltos en juicio oral ante tres jueces, el tiempo
minimo entre la acusacién y la realizacion del juicio oral fue de
veinticinco difas, mientras que el maximo fue de setenta dias, pro-
mediando cuarenta y seis dias.

De los veintinueve casos, en solo siete de ellos los imputados fueron
sometidos a prisién preventiva, es decir, en el 24,1% del total, co-
rrespondiendo siempre a los casos que fueron juzgados en juicio
oral ante tres jueces. En los restantes veintidés, esto es, en el 75,9%
del total, no fue concedida esta medida cautelar. El tiempo prome-
dio de duracion de la prision preventiva fue de 6 meses. En cuanto a
la aplicacién de otras medidas cautelares distintas a la prisién pre-
ventiva, esta situacion se dio solo en los imputados sometidos a
juicio oral ante tres jueces y en dos casos.

La presentacién de recursos contra los fallos dictados fue minima.
Se presentaron en total solamente dos recursos de nulidad, en todos
los casos por parte de la defensa.

De los ocho juicios orales ante tres jueces observados, en siete
de ellos, es decir, el 87,5% de las veces, fue la fiscalia la que
sola sustenté la accién, mientras que en solo uno de ellos com-
parecié un querellante que presenté una acusacion distinta a la
de la fiscalia.

De un total de doscientos setenta y nueve elementos de prueba
presentados en juicio por el fiscal, setenta de ellos fueron testigos,
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es decir, el 25,1% del total; veinte fueron peritos, lo que representa
al 7,2% del total de prueba; ochenta y cuatro de esos elementos
fueron documentos, es decir, el 30,1% del total; doce fueron obje-
tos, el 4,3% del total; y fueron presentadas noventa y tres fotogra-
fias, las que representan el 33,3% del total de prueba.

De los cuarenta y cuatro elementos de prueba presentados en juicio
por el defensor, catorce de ellos corresponden a testigos, que repre-
sentan el 31,8% del total de prueba; veintinueve de esos elementos
fueron documentos, es decir, el 65,9% de toda la prueba; y fue
presentada una fotografia, esto es el 2,3% del total. Debe observarse
que no fueron presentados ni prueba pericial ni objetos.

En cuanto a la parte querellante, el Ginico que se presenté no mostré
pruebas.

En los casos que se resolvieron en juicio oral ante tres jueces, las
audiencias tuvieron una duraciéon promedio de cuatro horas y trein-
ta minutos. En el caso de los procedimientos simplificados, las au-
diencias tuvieron una duraciéon promedio de cincuenta y cinco mi-
nutos.

En el juicio oral ante tres jueces, la lectura de la sentencia se tardé
cuatro dias y tres cuartos en promedio desde el término del juicio.
Para el procedimiento simplificado se observé que esa tardanza,
también en promedio, fue de cuatro dias.

Del total de juicios observados, en quince de ellos hubo pdblico en
las audiencias, representando un 79% del total de juicios observa-
dos. Solo en cuatro, es decir, en el 21% de ellos, en la audiencia no
hubo pudblico. El promedio de asistentes por juicio fue de diecisiete
personas.

2. Informe sobre la Provincia de Cérdoba, Argentina

2.1  Informacion descriptiva

a) Aspectos generales

En el caso de Argentina, dado que se trata de un pais federal con
diversos sistemas procesales y judiciales, el estudio se hizo en Cér-
doba, provincia que se caracteriza por su antigua tradicién de refor-

ma judicial. Aquf la reforma a la justicia penal data de 1940, afo en
que se introdujo la oralidad en los procesos penales, lo cual consti-
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tuy6 una referencia muy importante para todos los procesos de re-
forma posterior que han tenido lugar en otros lugares de América
Latina.

La poblacién de Coérdoba (ciudad capital), segln los datos provisio-
nales del Censo 2001, es de 1.282.569 habitantes>.

En cuanto a los jueces, existia hasta la fecha del informe un total de
cincuenta y seis, cuyo detalle es: seis juzgados correccionales uni-
personales, once Cdmaras en lo Criminal integradas por tres vocales
cada una, ocho juzgados de control de garantias unipersonales, una
Cémara de Acusacion integrada por tres vocales y seis juzgados
correccionales unipersonales de menores.

En materia de fiscales, existia un total de cincuenta, cuyo detalle es:
seis fiscales correccionales, once fiscales de Camara, un fiscal de
Cémara de Acusacién, veintiséis fiscales de distrito y seis fiscales
correccionales de menores.

En cuanto a los defensores publicos existian diecisiete asesores le-
trados, pero que no solo ejercen en materia penal, sino también en
las civiles, laborales y de menores.

En cuanto al ingreso de causas en la Provincia de Cérdoba, solo
disponemos de cifras para el afio 2000, y ellas indican lo siguiente:
cantidad de causas entradas con y sin presos para su investigaciéon a
las Fiscalias de Instruccién (organizadas por distrito y por turno):
13.153. Cantidad de causas entradas con y sin presos a las Cdmaras
Criminales: 2.410. No hay datos para la cantidad de causas entradas
a los juzgados correccionales. Cantidad de audiencias de debate
realizadas (Cadmaras en lo Criminal): 979. Cantidad de procedimien-
tos abreviados (Cadmaras en lo Criminal): 378. Total de causas re-
sueltas en las Camaras del Crimen: 1.139 (1.004 sentencias; 135
sobreseimientos).

La provincia de Cérdoba encaré una segunda Reforma Procesal Pe-
nal que entré en vigencia en el afo 1998, con el fin de profundizar
el caracter acusatorio del sistema procesal penal, estableciendo un
juicio méas contradictorio que el regulado en el Cédigo anterior;

5 Censo Nacional de Poblacién, Hogares —y Viviendas 2001- Datos Provisionales.
INDEC, Argentina. La poblacion total de la provincia de Cérdoba ascendié ese
ano a 3.061.611 habitantes. Estos datos estdn disponibles en http://
www.indec.mecon.ar/censop2001.
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introduciendo la utilizacion de jurados en algunos casos; entregan-
do la investigacién al Ministerio Publico; y suprimiendo la instruc-
cién judicial, con la excepcion del juzgamiento de las personas con
privilegios constitucionales. Ademads, en el ano 1999 se sanciona la
Ley 8.802 de creacion del Consejo de la Magistratura Provincial,
que tiene por funcién ser el instrumento principal en el proceso de
seleccién de magistrados. Este instituto se encuentra en una etapa
de transicion dado el corto tiempo de vida del cual goza.

El estudio se realizé entonces con referencia fundamental a la refor-
ma de 1998 y abarcé al sistema judicial de la ciudad de Cérdoba.
En otras partes de la provincia, el sistema adn no se encuentra
completamente implementado, debido a la inexistencia de unidades
de la policia judicial, que también han sido parte del proceso de
reforma.

b) Tribunales

Los tribunales con competencia penal son de tres tipos: los juzgados
correccionales, que funcionan como tribunales unipersonales y que
conocen del juicio en los casos en que las penas aplicables no
excedan de tres afios de privacion de libertad; los tribunales de
control de garantias, y las Camaras en lo Criminal, que conocen de
los delitos més graves. Las Camaras en lo Criminal pueden, al cono-
cer un caso, estar integradas de diversas maneras. Lo pueden hacer
con un solo juez o con los tres que integran la cdmara. La decisién
del modo de integracion la toma para cada caso el pleno del tribu-
nal, pero el imputado puede siempre oponerse a la integracion uni-
personal que, en los hechos, es la regla. Si en el caso de que se
trate, la pena excede los quince afnos de privacién de libertad, el
tribunal se integrard por los tres jueces ademds de dos ciudadanos
legos que tendran las mismas facultades de los jueces y que se
sortean del padron electoral, a pedido de las partes. Vale la pena
indicar que desde la introduccién de los escabinos en Cérdoba en
el ano 1995, solo en 16 ocasiones se han realizado juicios integra-
dos de esta forma. De este modo, el impacto de esta institucién en
el funcionamiento diario del sistema no es muy relevante.

El proceso de reforma en Cérdoba ha ido acompanado de esfuerzos
importantes por mejorar la infraestructura y la gestion de los tribu-
nales. Estos, de hecho, funcionan en un edificio nuevo, muy moder-
no, y cuentan con sistemas computacionales para los funcionarios.
Existe en los tribunales una oficina de notificaciones centralizada y
otra que se hace cargo de los enlaces con el servicio penitenciario.
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No obstante, la mayor parte de las tareas administrativas contintian
siendo desempenadas por secretarias dependientes de cada Juez de
Camara. De hecho, cada Camara en lo Criminal cuenta con dos
secretarias, cada una a cargo de la tramitacién de un conjunto de
causas.

La tramitacién de las causas en las secretarias no se ha modernizado
sustancialmente respecto de los sistemas tradicionales. De hecho,
hasta antes del juicio oral, se trataba de un procedimiento escrito.
Durante estas etapas de tramitacién escrita se produce un amplio
proceso de delegacion de funciones. En la préctica, las causas se
distribuyen entre los empleados y son estos los que se ocupan de
hacerlas avanzar incorporando en los expedientes los elementos que
son necesarios de acuerdo con una ritualidad bastante estandariza-
da, todo bajo la supervisién de los jueces. Las posibilidades efecti-
vas de los abogados de acceder a las entrevistas con los jueces
dependen, en buena medida, de los mismos jueces. Se indica en el
informe que existen jueces conocidos por su actitud de “puertas
abiertas” en el sentido de una buena disposicién a conversar con los
abogados. En cuanto a la organizacion de las audiencias orales,
tanto los juzgados correccionales, como las Camaras en lo Criminal,
manejan esta actividad con bastante informalidad. De hecho, no
existe una agenda de audiencias que pueda ser conocida por las
partes o el piblico. Normalmente es el secretario quien lleva una
agenda muy flexible, en un cuaderno o una libreta, en la cual se
producen permanentes suspensiones y se van armando nuevas au-
diencias “sobre la marcha”. En la practica, resulta muy dificil para
alguien ajeno al sistema saber con claridad el momento en que un
juicio tendrd lugar. De las audiencias orales se levanta un acta resu-
mida elaborada por el secretario del tribunal.

c) El Ministerio Publico

La reforma pretendié introducir algunos cambios en los métodos de
funcionamiento del Ministerio Pdblico con miras a adecuarlos a las
nuevas tareas que se les encomendaban a los fiscales. Estos estdn
ahora a cargo de la etapa de investigacién, lo que antes estaba en
poder de los Jueces de Instruccién. Con ese objetivo, se dividio el
territorio en distritos, cada cual competente a un grupo de fiscalias
que van de entre tres y cinco. Cada fiscalia estd a cargo de un Fiscal
de Instruccién y entre los de cada distrito se distribuyen los casos de
acuerdo con el sistema de turnos. Ademds, cada fiscal tiene un
delegado en el recinto policial correspondiente llamado ayudante
de fiscal, que es quien esta a cargo de la investigacién y trabaja con
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la colaboracién de la policia administrativa, que es la que ejerce las
funciones preventivas en la calle.

Por otra parte, existen los llamados Fiscales de Camara, que son
diferentes de los de instruccién, y que tienen como funcién ejercitar
la acusacién en los juicios orales. Estos funcionarios se dividen el
trabajo de acuerdo con un sistema de cupos maximos vy, por lo
tanto, no tienen coincidencia con la divisién del trabajo en la ins-
truccion, esto es, los casos que prepara un Fiscal de Instruccién no
son conocidos por un mismo Fiscal de Camara sino por diversos.
Esta divisién del trabajo genera una falta de continuidad en el traba-
jo de los fiscales, dado que el modo de conducir la instruccién por
parte del fiscal de instruccion muchas veces difiere del criterio del
fiscal de cdmara, con lo cual puede ser que este tenga que sustentar
una acusacion que considera poco sélida o que directamente pida
la absolucién, lo que esta permitido en el sistema cordobés. Tam-
bién, y de hecho muchas veces asi se hace, el Fiscal de Camara
puede solicitar la colaboracién del Fiscal de Instruccion.

El trabajo de los ayudantes de fiscal en lo que se conoce como
unidades de policia judicial, no es propiamente un trabajo de inves-
tigacién. Se trata de funcionarios que investigan e incorporan infor-
macién al expediente, que luego ha de ser utilizado en las etapas
posteriores para la toma de decisiones, todo bajo la dependencia
del Fiscal de Instruccién. Las actividades operativas son encargadas
a los funcionarios de la policia administrativa. A su vez, dentro de
los funcionarios de la policia administrativa existen los llamados
policias comisionados que son los que tienen la funcién especifica
de colaborar con el ayudante del fiscal y quienes realizan la investi-
gacién en términos operativos. El ayudante del fiscal se ocupa en-
tonces de incorporar la informacién al sumario, consultando las
decisiones con el fiscal y actuando bajo su supervision. El fiscal y su
ayudante acttan separados fisicamente, el primero en la fiscalia y el
segundo en la unidad judicial, y las comunicaciones entre ellos
parecen ser bastante frecuentes e informales. Aparentemente, el ma-
yor o menor grado de control del fiscal sobre el sumario depende de
su origen: si este comienza por denuncia en el cuartel policial, lo
normal es que lo conduzca el ayudante; en cambio, si se inicia en
la fiscalia por iniciativa del fiscal, normalmente sera llevado alli, a
menos que se envie al ayudante para el desarrollo de algunas activi-
dades especificas.

Uno de los objetivos de la reforma consistié precisamente en incor-
porar a los ayudantes de fiscal en los recintos policiales, con el fin
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de suprimir el [lamado sumario prevencional, que antes realizaba
auténomamente la policia administrativa, y que era objeto de criti-
cas por situaciones de abusos y corrupciéon. En la préctica, los poli-
cfas administrativos no tienen la facultad de interrogar al imputado,
limitdndose su actividad a realizar tareas operativas de investigacion
a requerimiento del ayudante fiscal o del fiscal de instruccién. A
pesar de que la ley autoriza al ayudante del fiscal a tomar la decla-
racién, en la practica esta es tomada en la Fiscalia de Instruccién
(ya sea por el fiscal o por otro funcionario de la fiscalia) y se trata de
un acto bastante formal en cuanto a su realizacién.

La creacién de este sistema de ayudantes de fiscales en las unidades
de policia judicial ha sido objeto de un esfuerzo importante de
financiamiento y capacitacién, y ha tenido como objetivo el produ-
cir una modernizacién de los métodos de trabajo policial incorpo-
rando un sistema informatico de apoyo, asi como una comision de
autodiagnostico del sistema que analiza la informacién y evalia el
funcionamiento del sistema. También ha supuesto la creacién de
unidades especializadas en la investigacion de los delitos de mayor
complejidad o frecuencia, como delitos econémicos, homicidios,
robos y hurtos.

En el sistema cordobés, los fiscales no cuentan con facultades desti-
nadas a poder excluir de la persecuciéon denuncias que consideran
de poca relevancia o con pocas posibilidades de éxito. No obstante,
en la practica lo que opera es un sistema de fijacion de prioridades
por parte del Fiscal General. Este funcionario, que es la cabeza del
Ministerio Publico, dicta instrucciones que constituyen su politica
de persecucién penal y determina cuéles son las causas que han de
tener preferencia en su tratamiento. Normalmente los criterios de
preferencia son el hecho de existir un preso en la causa vy, dentro de
las causas sin presos, aquellas en que existan funcionarios puablicos
imputados, las que constituyen delitos més graves. Las causas que
no se encuentran dentro de los criterios de preferencia reciben una
atenciéon menos intensa, prescribiendo muchas de ellas por el paso
del tiempo; el tipo de causas que normalmente se ve afectada por
esta situacién son las por delitos como amenazas, lesiones leves,
hurtos y estafas, lo que se ve favorecido cuando no existe querellan-
te ni parte civil.

La existencia de politicas del Ministerio Piblico destinadas a elevar
la productividad de los fiscales, también tiene efecto sobre la selec-
cién de los casos, a saber: se incentiva a que cada fiscal de instruc-
cién aumente el nimero de casos que eleva a juicio, esto es, en que
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da por terminada la etapa de investigacion y pasa a la etapa siguien-
te. Por esta via, los fiscales se ven estimulados a dedicar méas tiempo
a aquellos casos que efectivamente podran elevar a juicio, y a desti-
nar menos tiempo a los que tienen escasas perspectivas. Esta politi-
ca también aparece criticada por los Fiscales de Camara, porque de
acuerdo con su opinién, estimula a los Fiscales de Instruccién a
elevar causas en que la investigaciéon no esta completa.

No obstante la inexistencia de formas de disposiciéon de la accién
penal por parte del fiscal, si se admite la negociacién entre fiscal e
imputado con el objetivo de que este renuncie al juicio oral. Esta
renuncia da lugar al procedimiento abreviado, que significa el dic-
tado de la sentencia sobre la base de la confesién del imputado y la
exclusién consiguiente de la actividad de prueba, propia del juicio
oral.

La ley establece dos caminos distintos para el procedimiento abre-
viado:

—  El juicio abreviado inicial puede proceder desde que el imputa-
do es aprehendido y puesto a disposicion de la autoridad com-
petente, hasta la clausura de la instruccién preliminar. El impu-
tado, en presencia de su defensor, podré solicitar la realizacién
del juicio abreviado inicial sobre el hecho que motivé su apre-
hensién, siempre que estuvieren de acuerdo el juez de instruc-
ciéon y el fiscal de instruccién. La peticion es expresada una vez
que se ha formulado la acusacién, la que se podra basar en la
aprehensién en flagrancia, la confesién del imputado y en los
elementos de prueba que existieren. En la practica, esta férmula
no se utiliza, debido a que los jueces de instrucciéon o control
reniegan de participar en este acuerdo y dictar la sentencia,
aparentemente debido a que ello les acarrearia la consecuencia
de asumir el control de la etapa de la ejecucién penal; y

— La segunda modalidad es la del juicio abreviado que se produ-
ce en la etapa de juicio, después de concluida la investigacion.
Esta modalidad se utiliza ampliamente, aplicandose en un por-
centaje del 60% respecto del total de casos que llegan a juicio.
Cabe indicar que en este punto, la reforma vino solo a recono-
cer una practica que tenia ya desarrollo en el sistema anterior, a
pesar de no encontrarse autorizada en la ley.

Pero ademas del procedimiento abreviado, en Cérdoba se ha desa-
rrollado otra préctica de negociacién sobre la prueba consistente en

56



CAPITULO SEGUNDO / INFORME COMPARATIVO. PRIMERA ETAPA

los llamados juicios “breves”, los cuales no se encuentran regulados
en la ley, pero constituyen una practica habitual y generalmente
aceptada. Estos consisten en omitir la prueba por acuerdo de las
partes y reemplazarla por la sola incorporacién del expediente. Esto
se hace en casos en que no hay discrepancia sustancial sobre los
hechos, pero tampoco hay confesién, porque el imputado impugna
algin aspecto, normalmente la calificacién legal.

En su trabajo, cada fiscal es auténomo y toma personalmente las
decisiones que correspondan al avance de los casos las que, en todo
caso, tienen menor amplitud que en otras jurisdicciones al no existir
un sistema amplio de salidas alternativas. No existe un sistema de
supervisién directo sobre los fiscales sino més bien un control por la
via de la estadistica del movimiento de casos y por medio de visitas
que realizan los fiscales adjuntos del Fiscal General, lo que consti-
tuye una especie de auditoria del trabajo del fiscal y de su corres-
pondencia con los registros. Existe, ademds, un control externo a
través de denuncias y la eventual realizacién de un enjuiciamiento
por medio de un jurado especial creado por la ley que establecié el
Consejo de la Magistratura.

Los fiscales tienen la facultad de decretar la prisién preventiva del
imputado. Es importante destacar que esta facultad es una de las
cuestiones mas controvertidas del Cédigo vigente en cuanto al pro-
yecto original, donde de ninguna manera se preveia conferirles a los
fiscales esta atribucién. En opinién de José Cafferata Nores, autor
del anteproyecto de la reforma, esta facultad otorgada al fiscal en
gran medida desnaturaliza la division de roles que se concibe como
fundamental en un sistema procesal acusatorio, desde que el dicta-
do de la prisiébn preventiva supone la resoluciéon de la situacion
legal del imputado vy, por lo tanto, la valoracién legal de la prueba
por el mismo 6rgano que la recepta, situacion que en la practica
reproduce, en el fiscal, las facultades otorgadas antes de la reforma
al juez de instruccién. El nuevo Cédigo pretendié alterar la situa-
cion tradicional de automatismo en las medidas cautelares, estable-
ciendo su excepcionalidad y la necesidad de su justificacién. No
obstante, en el aspecto operativo fue mucho menos garantista, ya
que el fiscal toma unilateralmente la decisién de encarcelamiento
del imputado, sin intervencion del defensor. Estas decisiones pue-
den ser objeto de reclamo ante el juez de control de garantias y
eventualmente de apelacion. Sin embargo, aparentemente, no es
una practica frecuente de los defensores oponerse ante el juez, con
lo que —en la practica- el fiscal opera con facultades similares a las
que tiene un juez de instruccién. En cuanto al tipo de medidas
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cautelares, el sistema cordobés es bastante tradicional, puesto
que solo contempla las medidas de citacién, arresto, detencién,
incomunicacion y prisién preventiva.

En términos de su impacto en la poblaciéon penitenciaria, los
presos preventivos representan aproximadamente la mitad de los
encarcelados en Cérdoba.

d) La Defensa Publica

En Coérdoba, la defensa piablica es ejercida por los llamados ase-
sores letrados en lo penal, que son abogados empleados del siste-
ma judicial que intervienen en los casos en que el imputado no
cuenta con un abogado particular. Los asesores letrados se distri-
buyen las causas de acuerdo con las fiscalias en que estas se
radiquen. Asi, cada asesor letrado recibe las causas de dos fisca-
I[fas que se le asignan anualmente por sorteo.

Los asesores letrados cuentan con una secretaria de apoyo admi-
nistrativo integrada por un secretario, dos jefes de despacho, dos
ordenanzas y cuatro o cinco pasantes, y no cuentan con recursos
para realizar investigaciones independientes. Cada asesor letrado
se involucra en un promedio de 200 causas al afo, a lo que
deben sumarse las pendientes del ano anterior. En la préctica, en
cualquier momento un asesor tiene a su cargo un promedio de 25
imputados presos. La conduccion del sistema de defensa publica
corresponde al Tribunal Superior de Justicia de Cérdoba, que ha
dictado diversas reglas para su funcionamiento, pero ademads, ha
delegado en el fiscal general el control especifico de su cumpli-
miento. Este control del fiscal se traduce en la supervisiéon de las
visitas mensuales que los defensores deben hacer a sus defendi-
dos presos y en el control del sistema de estadisticas y registros
que dan cuenta de la actividad de los defensores. Como en gene-
ral los controles sobre los asesores letrados tienen relacién con
las actuaciones y las entrevistas de los imputados presos, las cau-
sas que no estdn con esta situacion tienden a recibir menor aten-
cion.

La intervencién de los asesores letrados comienza en la practica
justo antes de la primera declaracion del imputado ante el fun-
cionario a cargo de la instrucciéon. A su vez, esta declaraciéon no
se puede llevar a cabo sin la presencia del defensor bajo sancién
de nulidad, lo que en la practica se cumple estrictamente. Existe
un sistema de turnos para asegurar la presencia de un defensor
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cuando hubiere actos irreproducibles que se deban realizar antes de
la declaracién del imputado.

Hasta después de la declaracién del imputado, el defensor no tiene
acceso a los antecedentes del sumario; normalmente, una vez presta-
da la declaracion, si se le permite revisarlos, aunque puede ser que se
decrete el secreto vy, en tal caso, el acceso le serd restringido. Los
asesores letrados, aparentemente, no tienen la posibilidad operativa
de participar efectivamente en los actos que incorporan prueba al
expediente durante la etapa de instruccion, a pesar de que legalmente
tienen derecho a ello. Por lo tanto, su actividad en cuanto al control
de la prueba, estd muy centrada en la etapa del juicio oral.

En el caso de los juzgados correccionales, existe un asesor letrado
por cada tres juzgados, que son seis en total. Los dos asesores co-
rreccionales se hacen cargo ademads de los juzgados de menores y
de un juzgado de faltas, por lo que aparentemente estdn saturados
de carga de trabajo.

e) Las Victimas

La reforma de Cérdoba también incluyé entre sus objetivos el mejo-
ramiento de la situacién de la victima. Para ello, contempla la obli-
gacién de los actores del sistema de entregarle informacion, asi
como la posibilidad de constituirse como querellante o como actor
civil representado por un asesor letrado. En cuanto a esta segunda
posibilidad, no parece ser muy real, puesto que los asesores letrados
que se hacen cargo de esta tarea son los mismos que defienden a
los imputados vy, en la préctica, tienen muy poca disponibilidad para
atender a las victimas. De los aproximadamente 200 casos que cada
asesor letrado recibe al afio, en no més de cinco interviene en favor
de la victima.

La reparacion de la victima también aparece como una posibilidad
simplificada respecto de la demanda civil normal cuando se da
lugar a la suspensién del proceso a prueba, uno de cuyos requisitos
es el establecimiento de alguna forma de reparacion.

En cuanto a la asistencia de las victimas, desde antes de la reforma,
en el afo 1986, se cred un servicio especializado de atencién a las
victimas (Direccién de Atencién a la Victima del Delito) dependien-
te del Poder Ejecutivo. Este centro brinda diversos servicios de apo-
yo legal, médico y psicolégico, y atiende en un 90% casos de vio-
lencia intrafamiliar.
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Mas recientemente, en al afo 2000, se cred otro organismo, la
Oficina de Proteccién de Testigos, que tiene como objetivo apo-
yar a aquellas personas que corren riesgo de ser objeto de atenta-
dos como producto de su comparecencia a los procedimientos
judiciales. Esta oficina apoya a los testigos acompandndolos vy
facilitindoles las actuaciones o solicitando a los jueces medidas
en su favor, tales como la custodia policial de su domicilio.

2.2 Informacion cuantitativa

A continuacion se ofrece un extracto de la informacién obtenida
en la etapa de observacién de los juicios en la provincia de
Coérdoba. Para mayores detalles, se recomienda consultar las pau-
tas de observacién contenidas en los informes locales.

El estudio hecho en Cérdoba tuvo como objeto los juicios orales.
Estos se llevan a cabo en primer lugar en los juzgados correccio-
nales, que conocen de los cuasidelitos, muy preferentemente pro-
venientes de accidentes de transito, y en las Cdmaras en lo Crimi-
nal, que conocen de los delitos propiamente dichos. No obstante
ello, en esta oportunidad, se agregaran cifras totales en la medida
que su posterior lectura asi lo permita.

El periodo en el cual se realizé esta observacion fue del 21 de
agosto al 21 de septiembre de 2001. Para dicho periodo fueron
agendados ochenta y nueve juicios en el Fuero Criminal y vein-
tiocho en el Correccional; agenda que incluye la programacion
de los juicios abreviados y otros como los “juicios breves” y los
“a puerta cerrada”. De los ciento diecisiete juicios agendados,
noventa y siete de ellos, es decir, el 82,9%, fueron efectivamente
realizados; mientras que veinte de ellos, esto es, el 17,1%, no.
Dentro de las principales causas para la no realizacién de juicios
agendados estdn la superposicion de juicios, la inasistencia de
testigos y la solicitud de la defensa.

De los noventa y siete juicios realizados, solo treinta y cinco
correspondieron a juicios orales propiamente tales, posibles de
ser observados. Los restantes sesenta y dos correspondieron a 49
juicios abreviados, 8 juicios breves y 5 a puerta cerrada, los que
si bien son orales no son publicos y, por tanto, no son observa-
bles.

De treinta y cinco juicios orales puiblicos efectivamente realiza-
dos (veintisiete en lo criminal y ocho en lo correccional) fueron
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observados por este estudio treinta y un juicios orales (veintiséis
en lo criminal y cinco en lo correccional).

De un total de cuarenta y cinco imputados entre ambos fueros
(cuarenta en lo criminal y cinco en correccional), nueve fueron
absueltos, lo que representa el 20%; mientras que treinta y seis,
es decir, el 80% de los casos, fueron condenados.

De los cuarenta y cinco imputados, respecto de diecisiete de
ellos, es decir, en el 38%, la decision del tribunal coincidié con
la solicitud de la fiscalia; mientras que en veintiocho de los mis-
mos, esto es, en el 62%, no coincidid.

De los veintiocho casos en que la aplicacién no es coincidente,
en cinco de ellos la condena fue superior, en catorce menor y en
nueve de ellos se absolvié.

En Cérdoba, de un total de treinta y uno de los juicios observa-
dos, veintiocho de ellos, es decir, el 90,3%, fueron sin querellan-
te y en solo tres casos —el 9,7%—, se presenté esta situacion,
siempre en el fuero correccional.

Para un total de cuarenta y siete imputados, cuarenta y dos en lo
criminal y cinco en lo correccional, se encontraban en situacién
de flagrancia veinticinco de ellos, es decir, el 53,2%. De estos
imputados, en veintidds casos, esto es, el 46,8%, se presenta la
situacién de no flagrancia.

De los treinta y un juicios observados en Cérdoba, solo se dieron
tres casos en que se presenté accion civil, es decir, en el 9,7%.
De los veintiocho en que no se presentd esta situacién, esto es,
en el 90,3% de los casos, veinticuatro corresponden al fuero
criminal y cuatro al correccional.

En cuanto al género, de los cuarenta y siete imputados parte de
la observacién, cuarenta y cuatro son hombres, es decir, el
93,6% del total; mientras que tres, esto es, el 6,4%, son mujeres.

Respecto de la edad, de los cuarenta y siete casos, cuatro de
ellos, es decir, el 8,5%, tienen veinte aflos 0 menos; treinta, esto
es, el 63,8%, estan en el segmento de entre veintiuno y treinta y
un afos; once estdn entre treinta y cinco y cincuenta, represen-
tando el 23,4%, y dos, es decir, el 4,3%, tienen cincuenta y uno
0 mas.
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En cuanto a la situacién laboral o profesional de los imputados,
once no tenian oficio o se encontraban sin empleo, es decir, el
23,4%; veintidds, esto es, el 46,8%, tenian trabajo o empleo infor-
mal u ocasional; once, es decir, el 23,4%, tenian trabajo o eran
empleados ocasionales; mientras que tres, esto es, el 6,4%, eran
profesionales con estudios.

De los cuarenta y siete imputados, trece de ellos, todos del fuero
criminal, es decir, el 27,7%, presentaban condenas anteriores; cin-
co, esto es, el 10,6%, presentaban otros antecedentes (procesos o
antecedentes policiales); mientras que veintinueve, es decir, el
61,7%, no tenian antecedentes.

En cuanto al tipo de defensor utilizado por los cuarenta y siete
imputados, dieciséis, es decir, el 34%, utiliz6 el defensor pudblico;
mientras que en los treinta y un casos restantes, esto es, el 66%, la
defensa fue acometida por un defensor privado.

De los cuarenta y siete imputados, diez de ellos, es decir, el 21,3%,
tuvo una o dos entrevistas previas con su defensor; mientras que
treinta y siete, esto es, el 78,7%, tuvo tres o més entrevistas.

En cuanto al tiempo transcurrido entre la realizacion del hecho
punible y el inicio del juicio oral, el promedio es de quinientos dias
para los casos de fuero criminal, siendo el tiempo minimo de no-
venta dias y el maximo de dos mil ciento sesenta dias. El promedio
aumenta a mil quinientos treinta dias para el fuero correccional.

Si se consideran los tiempos que transcurren desde la acusacion
hasta la realizacién del juicio oral, en el fuero criminal el promedio
es de doscientos cuarenta dias, en tanto que en el correccional es
de novecientos sesenta dias.

De los cuarenta y dos imputados en el fuero criminal, treinta y uno,
es decir, el 73,8%, fueron sometidos a prisiébn preventiva; mientras
que once de ellos, esto es, el 26,2%, no fueron sometidos a esta
medida cautelar. En el fuero correccional hubo un caso de prisién
preventiva. Considerando ambos fueros, de los cuarenta y siete im-
putados, treinta y uno, es decir, el 66%, fueron sometidos a prisién
preventiva; mientras que dieciséis, esto es, el 34%, no fueron some-
tidos a esta medida cautelar.

La duraciéon promedio de la prisién preventiva en los treinta y un
casos en que existio es de trescientos treinta dias.
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Se presentaron un total de nueve recursos contra las sentencias de
los juicios observados en Coérdoba, siete de ellos, es decir, el 77,8%,
fueron presentados por la defensa, uno por la parte querellante —lo
que representa el 11,1%—, y uno por la fiscalia, esto es, el 11,1%.

Consta en el informe local que debido a la gran cantidad de inter-
venciones que los jueces hacian en cada juicio, en la practica fue
imposible cuantificarlas. Se traté en todos los casos de un total
protagonismo de los jueces en cuanto a la actividad de averigua-
cién, conduciendo ellos casi exclusivamente la tarea de preguntar a
los testigos, peritos e imputados, siempre con un uso intensivo de la
informacién proveniente del expediente de la instruccién.

En el fuero criminal, de los veintiséis casos, en dos de ellos, es
decir, en el 7,7%, la fiscalia solicita la absolucion; en veintidds
casos, lo que representa el 84,6%, solo el fiscal sustenta la acusa-
cién; mientras que en dos de los casos, esto es, en el 7,7%, el fiscal
y el querellante sustentan la misma acusacion.

En cuanto al fuero correccional, de los cinco casos, en tres de ellos,
es decir, en el 60%, el fiscal solicita la absolucién; mientras que en
los dos restantes, esto es, en el 40%, solo la fiscalia sustenta la
acusacion.

De los cuarenta y cinco imputados, dieciocho de ellos, es decir, el
40%, declaré en juicio; mientras que veintisiete, esto es, el 60%
restante, no declaré. Trece de ellos, es decir, el 33%, si hizo uso de
las palabras finales; mientras que veintisiete de los mismos, esto es,
el 67%, no lo hizo.

En el caso del fiscal, de las ciento setenta pruebas presentadas,
ciento treinta y seis de ellas fueron testigos, lo que representa el
80% de la prueba; ocho fueron peritos, es decir, el 4,7%; diez
fueron documentos, esto es, el 5,9%; cuatro corresponden a obje-
tos, es decir, el 2,4%, y doce, esto es, el 7%, a fotografias.

Ahora, en cuanto al defensor, de las ochenta y nueve pruebas pre-
sentadas, setenta y tres corresponden a testigos, es decir, el 82%;
seis a peritos, lo que representa el 6,7%; cuatro a documentos, esto
es, el 4,5%, y seis a fotografias, es decir, el 6,7%. En los casos
observados, el defensor no presenté objetos como prueba.

Por dltimo, en cuanto al querellante, de las setenta y nueve prue-
bas, cincuenta y cinco corresponden a testigos, es decir, el 69,6%;
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siete a peritos, esto es, 8,9%; trece a documentos, lo que represen-
ta al 16,4%, y cuatro a fotografias, es decir, el 5,1%. De los casos
observados, en ninguno de ellos se presentaron documentos como
prueba.

En cuanto a la duracién de los juicios, en el fuero criminal se
observa un promedio de seis horas, en audiencias que tienen lugar
durante dos dias también como promedio. En el correccional, el
promedio de horas es de seis, pero esta vez tienen lugar en un
promedio de tres dias. Entre el término del juicio y la lectura de la
sentencia transcurren en ambos fueros trece dias como promedio.

En veintiséis de los juicios, es decir, en el 83,9%, las audiencias se
desarrollaron con pdblico; mientras que en los cinco restantes, esto
es, en el 16,1%, no hubo publico. En dos de ellos, es decir, en el
6,5%, se aplicaron restricciones a la publicidad; mientras que en los
veintinueve restantes, esto es, en el 93,5%, no hubo restricciones.

Veintidés de los juicios fueron presenciados por familiares, lo que
representa el 71% del total de juicios; quince de ellos, es decir, en
el 48,5% del total, lo fueron por personas relacionadas con el siste-
ma; y a tres de los mismos, esto es, el 9,7%, asistié6 publico en
general. Teniendo en cuenta el total de juicios observados, el pro-
medio de asistencia a cada uno de ellos fue de 4,8 personas.

3. Informe sobre Costa Rica
3.1 Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

Costa Rica inicia el proceso de reforma a partir de la década de
1970 con la aprobacién en 1973 del Cédigo de Procedimientos
Penales. Este, fundamentalmente, establecia un proceso dividido en
dos etapas: la de instruccién, a cargo de un juez de instruccién, de
corte inquisitivo; y la de juicio, oral y publico, a cargo del Juzgado
Penal y el Tribunal Superior Penal, segiin el monto de la pena, de
corte acusatorio. De esta manera, el pais cuenta con una larga expe-
riencia en algunas de las practicas basicas de un sistema acusatorio,
en especial, la oralidad de los juicios.

En 1998 entr6 en vigencia un nuevo Codigo Procesal Penal a la par

de una Ley de Reorganizacién Judicial, que reestructura administra-
tivamente el Poder Judicial y el Ministerio Pdblico. A partir de ese
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ano, la investigacién queda a cargo del Ministerio Pdblico, elimi-
nandose los juzgados de instruccion. Se crean los juzgados penales
que actian como Jueces de Garantia en la investigacion e intervie-
nen también en la preparacién del juicio oral. El Tribunal Superior
pasé a ser el Tribunal de Juicio, el cual conoce unipersonalmente
causas con pena menor a 5 afnos, procedimientos abreviados, de
extradicién y apelaciones en contra de las resoluciones emanadas
del Juzgado Penal y, colegiadamente, por tres jueces, para el cono-
cimiento de delitos cuya pena excede los cinco afios y los cometi-
dos por la prensa. La impugnacion de sentencias queda a cargo del
Tribunal de Casacién Penal, en caso de sentencias emitidas por
tribunales unipersonales, y de la Sala Ill de la Corte Suprema de
Justicia, en caso de sentencias de tribunales colegiados.

En Costa Rica el estudio se realizé, en cuanto a la observacion de
juicios, respecto del | Circuito Judicial de San José, el cual abarca el
16,2% de los tribunales penales y el 24,1% de los jueces de la
misma materia del pafs.

b) Tribunales

La reforma de 1998 afect6 a la totalidad de los tribunales, penales y
no penales, por cuanto se modific6 por completo el escalafén judi-
cial. A su vez, se incluyeron reformas en el aspecto administrativo
orientadas a mejorar la calidad del servicio piblico de la Adminis-
tracién de Justicia y a racionalizar recursos humanos y materiales.
La mas caracteristica de estas modificaciones fue la creacién de los
Ilamados megadespachos, que consisten en grandes concentracio-
nes de jueces de una UGnica materia en un solo despacho, con una
secretaria comdn en la que se unifican todos los recursos humanos
y materiales de apoyo administrativo. Sin embargo, como se senala
en el informe local, dichas modificaciones no fueron acompanadas
—en la practica— de un cambio cultural ni material, atribuido esto
principalmente a errores en la concepcién de los servicios.

Tal como se dijo anteriormente, la reforma con la nueva Ley de
Organizacién del Poder Judicial intenté mejorar la gestion de los
tribunales. Sin embargo, no se aprecian, segin el informe, resulta-
dos positivos en ese aspecto. Incluso mdas, operadores del sistema
estiman que el servicio publico se ha venido a menos. En todo caso,
presupuestariamente a partir de la reforma, se ha producido una
gran inversién, la cual es cada vez mayor, tal como lo refleja, por
ejemplo, el aumento del gasto entre 1997 y 1998, que fue de US$
18.379.115. Cabe recordar que estas cifras se refieren al Poder Judi-
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cial, y no solo a tribunales, el cual incluye también al Ministerio
Pdblico, la Defensoria y la Policia Judicial, entre otros.

Actualmente existe personal administrativo especializado en cada
despacho para facilitar dichas labores. Sobresale, a su vez, la exis-
tencia de una red computacional interna, la intranet judicial, que
actualmente comprende solo los despachos de San José, esperdndo-
se durante el afio 2002 la inclusién de nuevos circuitos. Asi tam-
bién, se ha instaurado un sistema informatico de gestion que se
espera permita digitalizar completamente los expedientes.

Existe a su vez una red estatal que facilita a algunos despachos tener
comunicacién con los registros pablicos. Un hecho que destaca es
que se permite legalmente a fiscales y defensores, piblicos y priva-
dos, gestionar recursos y peticiones via fax, para lo cual deben
hacer llegar el documento original dentro de los tres dias siguientes.

En cuanto a las notificaciones, existe en gran parte de los despachos
Oficinas Centralizadas de Notificacion, asimismo, una oficina admi-
nistrativa destinada exclusivamente a las citaciones y traslado de reos.

La distribucién de casos en los tribunales es labor interna de cada
uno de ellos, elaborando su propia agenda, aunque se desprende
del informe la necesidad de una mayor organizacién administrativa
que permita mayor eficiencia. En este sentido, destaca el alto grado
de fracaso de las audiencias que, segln el informe, en Costa Rica es
superior al 50%. Por ejemplo, se indica que gran parte de los juicios
agendados dentro del periodo de observacion de juicios por parte
de este proyecto, no fueron celebrados en la fecha y hora fijada.
Incluso, se senala que varios de los jueces miembros del tribunal no
conocian la convocatoria del dia y hora de los juicios, lo que resalta
los problemas administrativos existentes en los despachos. Respecto
a la delegacién de funciones, ella no se produce salvo en casos muy
aislados.

El registro de las audiencias de juicios orales se realiza mediante el
levantamiento de actas y registro de voz en casetes a pesar de que
en la practica, debido a la deficiencia de los equipos, esta no es del
todo util. Destaca el hecho de que es posible acceder a todas las
sentencias a través del sistema computarizado de informacién juris-
prudencial, el cual es de libre acceso.

También, se pueden solicitar las mismas directamente en el tribunal
aunque, en la prdctica, solo se otorgan en parte.
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c) El Ministerio Publico

Este organismo se encuentra a cargo de un Fiscal General y un
Fiscal General Adjunto, y se subdivide en fiscalias adjuntas en cada
circuito judicial. A su vez, existen fiscalias especializadas por mate-
ria con competencia en todo el pais, las cuales tienen sede en San
José. Existen también las fiscalias de tramite répido, las cuales llevan
casos en que no es necesaria mayor investigacion, como en los
casos de flagrancia, independiente de su gravedad. Pueden, asimis-
mo por ley, crearse fiscalias transitorias para atender ciertos casos o
en lugares en que lo requiera el combate de la criminalidad. Los
fiscales son nombrados por el Fiscal General, no existiendo, segin
el informe, criterios ni condiciones claras para ello.

En cuanto a la gestién administrativa, se destaca la existencia de
varios problemas que han generado una percepcién bastante gene-
ral de ineficacia. En primer lugar, sobresale la acumulacién de asun-
tos del sistema antiguo, los que han debido ser asumidos por el
nuevo sistema provocando una sobrecarga del trabajo. Por otra par-
te, se critica la falta de liderazgo del Ministerio Pdblico, que no ha
desarrollado una planificacion apropiada para dar rapido término a
las causas antiguas.

Se menciona como uno de los grandes problemas el hecho de que
la investigacién preparatoria se ha convertido en una serie de ritua-
les, incluso méas formales que bajo el periodo en que la investiga-
cién la llevaba el juez de instruccion. En lo relativo al primer exa-
men de las causas, se manifiesta la carencia de una politica
nacional de valoracién inicial de las denuncias, existiendo solo po-
liticas locales a cargo de los fiscales adjuntos. Respecto de la apli-
cacién de criterios de oportunidad y salidas alternativas, si bien la
ley contempla una serie de posibilidades, no se tiene una imagen
clara de su aplicacién en concreto por el Ministerio Pdblico, por
cuanto esta institucion carece de un sistema estadistico propio. En
cuanto al registro de las actuaciones, este se lleva a cabo en expe-
dientes tradicionales, accesibles solamente para las partes.

La direccion y supervisiéon de la labor de los fiscales se realiza
mediante dos tipos de controles internos: el jerarquico y el ejercido
por una Fiscalia de Capacitacién y Supervisién que se dedica per-
manentemente a dichas tareas. Asimismo, ante esta fiscalia se trami-
tan las quejas disciplinarias internas, para ser posteriormente resuel-
tas por el Fiscal General, aplicando el régimen disciplinario.
Externamente, los controles son ejercidos por el Tribunal de la Ins-
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peccién Judicial, que tramita y resuelve procesos disciplinarios que
se levanten contra funcionarios judiciales, y el ejercido por la Corte
Plena en caso de graves errores de procedimiento, funcién esta dlti-
ma que ha sido catalogada como atentatoria de la independencia
judicial.

Dentro de los vinculos asociativos a que pueden acceder los fisca-
les, interesa sefnalar la Asociacién de Fiscales, cuya labor en el
informe se califica de muy tenue. No obstante ello, actualmente su
propuesta gremial consiste en la bidsqueda de la independencia del
Ministerio Pablico del Poder Judicial, sobre todo por razones presu-
puestarias.

Se sefnala que existe una fluida relacién entre la Policia Judicial,
organismo que, de acuerdo con el informe, no sufrié cambio alguno
producto de la reforma, y el Ministerio Piblico, esto debido princi-
palmente al hecho que ambas instituciones pertenecen al Poder Ju-
dicial. A pesar de ello, se destaca en el informe que, en la préactica,
generalmente es la policia quien tiene la iniciativa y el control de la
investigacién, incluso realizando el interrogatorio al imputado.

Con otros poderes politicos, se estima que no hay mayor vinculo
directo por cuanto, como se sabe, este organismo pertenece al Po-
der Judicial. En la practica, el Poder Ejecutivo aporta recursos para
“dar contenido a las investigaciones que le interesan”, tal como
sefala el informe, poniendo en juego los principios de independen-
cia e igualdad.

d) La Defensa Pidblica

Dependiente también del Poder Judicial, la Defensoria cuenta con
menores recursos, tanto presupuestarios como administrativos, que
el Ministerio Publico. La conduccién de este organismo se encuen-
tra a cargo de una Direccion Nacional, de la que dependen oficinas
locales en todo el pais, no obstante lo cual los defensores cuentan
con independencia profesional para el manejo de sus casos.

Si bien este organismo tiene una oficina de investigacion, no cuenta
con peritos propios, debiendo pedir los peritajes a los Servicios de
Peritacién del Poder Judicial, a través del Ministerio Publico o del
juez.

El control y supervision del trabajo de los defensores, los cuales
pueden ser libremente elegidos por los imputados, siempre que no
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implique saturacién para un defensor, responde a un modelo similar
al del Ministerio Piblico, tanto en el dmbito interno como externo.
Ahora bien, destaca la mayor importancia que se le da a la Unidad
de Capacitacién y Supervision para determinar la promocion vy tras-
lado de los defensores. Un hecho que sobresale, en la practica, es el
muy bajo grado de reaccién de los defensores ante la violacion del
derecho del imputado de no ser interrogado por la policia, situacién
mencionada anteriormente.

e) Las Victimas

Se concluye del informe que no existen mecanismos de proteccion
a las victimas. Si bien el Ministerio Piblico tiene una Oficina Espe-
cializada en la Defensa Civil de las Victimas, la cual cuenta, en la
practica, con profesionales de psicologia —aunque actualmente solo
existe en San José—, se senala que, en general, la victima no tiene
influencia alguna en las decisiones del Ministerio Pdblico, no obs-
tante la posibilidad de actuar particularmente. Se da en la practica
que se presente la accién civil en el proceso penal, debido a la
mayor rapidez de este sobre el civil.

3.2 Informacidn cuantitativa

A continuacién se ofrece un extracto de la informacién obtenida en
la etapa de observacion de los juicios en el primer circuito judicial
de la ciudad de San José, Costa Rica. Para mayores detalles, se
recomienda consultar las pautas de observacién contenidas en los
informes locales.

El periodo en el cual se realizé esta observacion fue del 1 al 30 de
septiembre de 2001. De un total de 179 juicios agendados para
dicho periodo, fueron observados por este estudio 54 juicios reali-
zados completamente. Asimismo, consta informacién incompleta de
17 juicios iniciados en septiembre, pero no culminados en ese mes
y de 9 juicios no realizados en los que se extrajo informacién sobre
los imputados.

La principal causa de no realizacién de juicios corresponde a pro-
blemas administrativos del despacho judicial.

Para un total de cincuenta y cuatro juicios con setenta imputados,
en treinta juicios, es decir, el 56%, se acordaron sentencias conde-
natorias, mientras que en veinticuatro, esto es, el 44% restante,
fueron absolutorias.
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En cincuenta de los juicios, es decir, el 92,6%, no hubo querellante,
y solo lo hubo en cuatro, lo que representa el 7,4% de los casos.

En cuanto al género, de los setenta imputados parte de la observa-
cién, cincuenta vy seis, es decir, el 80%, son hombres; mientras que
catorce son mujeres, esto es, el 20% restante.

De un total de sesenta y dos imputados de los que se tuvo informa-
cién, dos de ellos, es decir, el 3%, tienen veinte afios 0 menos;
veintidés, lo que representa el 35%, tiene entre veintiuno y treinta y
un anos; veintinueve, es decir, el 47%, tiene entre treinta y dos y
cincuenta afios; mientras que nueve, esto es, el 15%, tiene cincuen-
ta y un afos o mas.

De los sesenta y siete imputados de los que se tuvo informacién,
veintidés, es decir, el 33%, se encontraban desempleados; veinti-
siete, esto es, el 40%, eran empleados ocasionales; catorce, lo que
representa el 21%, eran empleados dependientes; mientras que
solo cuatro, es decir, el 6%, eran profesionales o tenian estudios
superiores.

De los setenta imputados, veinticinco, es decir, el 36%, presentaba
condenas anteriores; veinte, esto es, el 28%, presentaba otros ante-
cedentes de procesamientos anteriores o policiales; mientras que
veinticinco de ellos, es decir, el 36%, no tenia antecedentes.

De un total de setenta imputados, cuarenta y siete, es decir, el
68%, actuaron con defensor publico; mientras que veintidés, esto
es, el 32%, lo hicieron con uno privado. En un caso no se pudo
determinar.

De los setenta imputados, veintitrés de ellos, es decir, el 33%, estu-
vo sometido a prisién preventiva; mientras que cuarenta y siete, esto
es, el 67% restante, no lo estuvo.

En cuanto a la aplicacién de otras medidas cautelares, distintas a
la prision preventiva, de los cuarenta y siete imputados no someti-
dos a prisién preventiva, dos, es decir, el 4%, se hallaban someti-
dos a otra medida cautelar alternativa; mientras que los cuarenta y
cinco restantes, esto es, el 96%, no estuvo sometido a medida
cautelar alguna.

De un total de cincuenta y cinco juicios, la acusacién fue sustenta-
da solo por querellante en dos juicios, lo que representa el 4%; en
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once de ellos el fiscal solicita absolucion, es decir, en el 20% de los
casos; en cuarenta casos solo el fiscal sustenta acusacion, esto es,
en el 72% de ellos; y en dos de ellos el fiscal y el querellante
sostienen la misma acusacion, es decir, en el 4% del total.

En cuanto a la declaracién de los imputados en el juicio, treinta y
uno de ellos declararon, en tanto que treinta y dos no lo hicie-
ron. De los restantes casos, la informacién no aparece en el in-
forme.

De un total de cincuenta y cuatro pruebas presentadas por el
fiscal, cuarenta y dos corresponden a testigos, es decir, el 78%;
tres a peritos, esto es, el 6% de las pruebas; cuatro a documen-
tos, lo que representa el 7%; dos a fotografias, esto es, el 4%; dos
a videos, es decir, el 4%; mientras que una corresponde a otras
pruebas, esto es, el 1% del total.

De un total de diecinueve pruebas presentadas por el defensor,
doce corresponden a testigos, es decir, el 63%; una a peritos,
esto es, el 5% de la prueba; y seis a documentos, lo que repre-
senta al 32% del total de prueba presentada.

En cuanto al querellante, este solo presenté una prueba corres-
pondiente a un perito.

Referente a la lectura de declaraciones anteriores de personas
que no comparecieron al juicio, de un total de cincuenta y cua-
tro juicios, esta situacién se produjo en quince oportunidades.

Respecto de la lectura de declaraciones anteriores de personas
que si comparecieron al juicio, de un total de cincuenta y cuatro
juicios, esta situacién se produjo en diez oportunidades.

Se desarrollaron con pdblico un total de treinta y cinco juicios,
esto es, el 65% del total de cincuenta y cuatro juicios; mientras
que sin publico se desarrollaron diecinueve juicios, es decir, el
35%. Con restricciones se presenté un juicio, esto es, el 2% de
los cincuenta y cuatro juicios; mientras que sin restriccion se
presentaron los cincuenta y tres restantes, es decir, el 98%.

Del total de juicios, en treinta y uno de ellos se conté con la
asistencia de familiares; once de los mismos fueron presenciados
por personas relacionadas con el sistema y en veintiocho de ellos
se contd con la presencia de pdblico general.
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4. Informe sobre Paraguay
4.1  Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

La reforma en Paraguay tiene su origen en varias disposiciones de la
Constitucion de 1992, expresion del proceso de transicién a la de-
mocracia, las que con mucha claridad perfilaron el mandato de
constituir un sistema procesal penal de cardcter marcadamente acu-
satorio. Posteriormente, en 1999 se concret6é este mandato, ponién-
dose en vigencia a partir de marzo de 2002 el nuevo sistema proce-
sal penal, expresado en un nuevo Coédigo Procesal Penal, que
suprimié al viejo sistema inquisitivo y establecié un nuevo sistema
en que la actividad de preparacion de la accion penal queda entre-
gada al Ministerio Publico y el juzgamiento se hace por medio de
un juicio oral y publico. La reforma pretendié también introducir un
conjunto importante de caminos procesales alternativos al tradicio-
nal, por medio de los cuales se procura alcanzar soluciones mads
eficaces a parte de los casos que son conocidos por el sistema
procesal penal.

El estudio en Paraguay abarcé el sistema vigente en la ciudad de
Asuncion, capital del pafs, en la que habitan unas 700.000 personas.

En cuanto a los actores del sistema, en la ciudad de Asuncién® la
informacién es la siguiente: el nimero de jueces es de treinta y dos;
y el detalle es de seis jueces de garantias, un juez de ejecucion,
trece jueces de sentencia (de los cuales siete operan como juzgados
de liquidacién) y doce miembros del tribunal de apelaciones (de los
cuales seis integran dos salas para las causas de liquidacién). Hay
cuarenta y siete fiscales, los que se componen de treinta agentes
fiscales, un agente fiscal a cargo del Gabinete Judicial, y dieciséis
fiscales especializados. Se cuenta con veintinueve defensores publi-
Cos.

El ingreso anual de causas criminales en el nivel nacional es de
33.305; mientras que el ingreso anual de causas criminales en Asun-

cién jurisdiccional es de 11.586, ambos en el ano 2001.

En cuanto a las causas terminadas en Asuncién el ano 2001, suman
un total de 1.360, cuyo detalle es el siguiente: desestimacién 736;

®  Cantidad de actores en la jurisdiccion observada con competencia criminal.

72



CAPITULO SEGUNDO / INFORME COMPARATIVO. PRIMERA ETAPA

criterio de oportunidad 147; procedimiento abreviado 50; sobresei-
miento provisional 34; conciliacién y suspensién condicional del
procedimiento 8; suspension condicional del procedimiento 115;
conciliacién 111; sobreseimiento definitivo 90; extincion de la ac-
cién penal 29 y juicio oral 40.

b) Tribunales

La reforma paraguaya contemplé, ademds de los aspectos proce-
sales, un cambio importante en la estructura orgdnica de los tri-
bunales al crearse los juzgados de garantias y los de juicio. En
ambos casos se doté a estos tribunales de un nuevo sistema de
administracién en que las funciones de apoyo a la labor de todos
los jueces estan entregadas a un conjunto de empleados destina-
dos especialmente a esa funcién, con lo que se pretende desligar
a los jueces de las funciones administrativas. Aparentemente, los
aspectos de gestion de los tribunales han sido materia de una
preocupacion importante por parte de la Corte Suprema del pais,
la que ha procedido a la creacién de una oficina especializada
para la implementaciéon del nuevo sistema, la que ha coordinado
las adecuaciones necesarias para su entrada en vigencia. No obs-
tante, los esfuerzos realizados parecen haber chocado con pro-
blemas presupuestarios que han limitado severamente la posibili-
dad de una implementacién apropiada de todo el aparataje
judicial necesario para el proceso de reforma. En el hecho, los
presupuestos del Poder Judicial no se han incrementado, con lo
cual, tanto en el nivel de los jueces como en el de los emplea-
dos, el nuevo sistema ha debido funcionar con el mismo personal
que existia desde antes.

En Asuncién existen seis jueces de garantia, uno de ejecucién vy
trece de sentencia, y adn entre estos Gltimos, siete de ellos cumplen
funciones terminando casos del sistema antiguo. La infraestructura
de apoyo es escasa, siendo especialmente aflictiva la situacion para
las notificaciones, donde no ha existido aumento del personal, a
pesar de la mayor demanda de estas diligencias que un sistema oral
supone. No obstante, aqui también se observa un notable entusias-
mo vy esfuerzo al crearse en la ciudad una oficina centralizada de
notificaciones con el personal disponible.

En general, las secretarias Gnicas cumplen funciones de recepcién,
distribucién de causas y atencién del pdblico; las agendas del tiem-
po de los jueces son manejadas por cada uno de ellos y no existe un
sistema especializado para la organizacién de las audiencias.
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Aparentemente, como producto de todas estas deficiencias de im-
plementacion y de problemas de coordinacién con otros érganos
del sistema (asistencia de abogados, traslado de imputados), se ob-
serva como un gran problema el reiterado fracaso de las audiencias
orales.

Muchas de las decisiones que se toman en las etapas iniciales del
proceso no se discuten en audiencias piblicas y en esa tramitacion
persisten practicas importantes de delegacién de funciones judi-
ciales en personal subalterno, incluyendo decisiones de cierta im-
portancia. Contribuye a esto también el hecho de que persiste del
viejo sistema la tendencia a otorgar caracter judicial a muchos
tramites administrativos, con lo cual ambos aspectos contintan
imbricados.

En las etapas iniciales solo se resuelven oralmente la imposicién de
medidas cautelares y la suspensién condicional del procedimiento.
A pesar de ello, las resoluciones que se derivan de estas audiencias
no son publicas, puesto que se entienden cubiertas por la reserva de
la investigacion. Las audiencias tampoco son publicas y normal-
mente solo asisten a ellas el juez, el imputado y su defensor. El
fiscal no concurre normalmente y, en general, el juez impone la
medida cautelar que ha sido requerida previamente por el fiscal. De
este modo, la audiencia no tiene un cardcter contradictorio ni se
discuten en ella la necesidad o proporcionalidad de la medida cau-
telar que se trate.

Ademads del juicio se realiza en forma oral la audiencia preliminar o
de preparacion del juicio oral. También son teéricamente orales las
audiencias en las que se desarrollan con motivo de los recursos ante
las cortes superiores y las que deben desarrollarse con motivo de la
ejecucion de la pena. Sin embargo, en la practica, solo en una
ocasion se desarrollé una audiencia oral para conocer de un recur-
so. En el resto de los casos, estas actuaciones se conocen vy resuel-
ven de modo no publico.

c) El Ministerio Piblico

Por su parte, el Ministerio Piblico se encuentra desarrollando un
importante proceso de adecuacién al nuevo sistema procesal, en el
que sus responsabilidades aumentan de manera importante. Esta
adecuacién, no obstante, no estd adn concluida y ha tenido como
dificultad el hecho de que si bien en el caso del Ministerio Pablico
se ha contemplado un importante incremento de los recursos para
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su ajuste al nuevo sistema, en la practica, como producto de limita-
ciones en la asignacion de los mismos —contenidas en el presupues-
to aprobado- cada afio solo se han podido disponer de algo mas de
la mitad de lo montos esperados. Estas limitaciones han sido tan
importantes, que para el aio 2001 el presupuesto disponible apre-
ciado en délares ha sido en realidad inferior al del afno anterior (de
US$ 15.661.458 en el 2000 a US$ 9.707.589 en el 2001).

En cuanto al modo de organizar su trabajo, el Ministerio Pdblico
cuenta con una estructura bastante flexible. Existen unidades espe-
cializadas y otras comunes que ven todo tipo de delitos y, a su vez,
existe un sistema de entrada que asigna las causas a los diversos
fiscales. En la préctica, este sistema de asignaciones parece ser mas
bien automadtico y no existe en realidad la posibilidad de que a
través suyo se racionalice la distribucién del trabajo entre los diver-
sos fiscales.

En el hecho, cada causa es analizada por cada fiscal, quien toma las
decisiones pertinentes con la colaboracién de sus ayudantes, los
que en la practica adquieren informalmente bastante importancia en
la toma de decisiones. El Ministerio Piblico no cuenta con un siste-
ma informético que apoye su manejo y control de las causas, aun-
que actualmente se esta desarrollando uno. En la préactica, los fisca-
les utilizan con alguna amplitud los caminos alternativos, aunque
sobre la base de criterios individualmente definidos por cada uno de
ellos, sin que exista una definicion general del Ministerio Pablico al
respecto.

El informe da cuenta de que al interior del Ministerio Piblico no se
han desarrollado mecanismos de supervisién que funcionen de ma-
nera permanente. Por el contrario, el criterio general es el de que
cada fiscal actda con autonomia respecto de sus casos, y que los
mecanismos de control y supervisién operan mdés bien de manera
reactiva como, por ejemplo, cuando un juez se opone a una deci-
sion del fiscal en que la ley prevé el envio a su superior. No existe
en el Ministerio Pdblico un sistema de seguimiento de las causas, de
hecho, es cada fiscal quien lleva su propio registro. Frente a esa
carencia se estd desarrollando un sistema que permita contar con un
sistema computacional en el futuro.

No existen al interior del Ministerio Pablico sistemas de evaluacién
ligados a las promociones y, en la préctica, no existe en realidad
una carrera funcionaria que permita a los fiscales aspirar a grados
superiores a partir de su desempefio en el cargo.
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El Ministerio Pablico desarrolla las actividades de investigacién ne-
cesarias en cada caso con el auxilio de la policia. La relacién entre
el Ministerio Publico y la policia ha sido problemética, existiendo
mutuas desconfianzas en especial al inicio del nuevo sistema. El
Ministerio Pdblico cuenta con un centro de investigacién judicial,
en el que trabajan investigadores que apoyan la funcion de los
fiscales en algunos casos y que, en ocasiones, son percibidos por
los policias como una competencia. Existe hasta el momento una
cierta confusién en cuanto a la delimitacién de funciones entre
ambos organismos, lo que ha contribuido a acrecentar las descon-
fianzas. No obstante, los fiscales entrevistados indicaron que, en
general, la policia cumple de acuerdo con la ley, entregdndoles las
informaciones que requieren para el cumplimiento de su funcién.

Aparentemente, los problemas de traspaso de informacién entre po-
licias y fiscales se producen en la medida en que las tareas de
investigacién no estan bien definidas, esto es, cuando los fiscales
formulan requerimientos generales de investigacion sin precisar las
tareas especificas que deben realizarse. Aqui se produce la confu-
sion, puesto que no estd completamente definido quién es el encar-
gado de conducir la investigacién desde el punto de vista técnico,
esto es, definir la estrategia de investigacion y los pasos concretos a
seguir.

Por otra parte, también ha sido problematica la supresién de las
facultades policiales para el desarrollo de investigaciones auténo-
mas. Por un lado, en algunos casos se comprueba que la policia ha
persistido en la realizacién de este tipo de investigaciones contra-
riando lo dispuesto en la ley y, por la otra, en algunas ocasiones la
policia se escuda en esta falta de autonomia para inhibirse de actuar
en situaciones en que ello resultaria claramente necesario y apro-
piado, de acuerdo con la ley.

Los actores entrevistados en general reconocen un mejoramiento im-
portante en cuanto a la reduccion de los abusos policiales. La ley, de
hecho, no permite a la policia interrogar a los detenidos. No obstan-
te, aparentemente continda la practica de interrogar a los detenidos y
consignar sus declaraciones caracterizandolas como espontaneas. A
su vez, en algunas ocasiones han sido incorporadas al juicio oral por
la via del testimonio de los policias. En este sentido, destaca el hecho
de que si bien los reclamos contra la arbitrariedad de los policias
pueden causar la nulidad de una actuacién en el proceso, estos no
causarian sanciones a los funcionarios policiales por arbitrariedad, lo
cual dejaria vigentes dichas practicas policiales.
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Por otra parte, los delitos que se persiguen con efectividad son mayo-
ritariamente aquellos en que la policia realiza una detencién en situa-
cién de flagrancia, especialmente en robos, hurtos y drogas.

Un problema que el Ministerio Piblico encuentra en el desarrollo de
su labor dice relacién con la burocratizacién de sus solicitudes de
ayuda a otros 6rganos estatales, como servicios médicos legales y
entidades publicas que manejan registros con datos de utilidad. La
falta de informatizacién de algunos de estos sistemas dificulta la ob-
tencién de respuestas en tiempos apropiados.

Los fiscales paraguayos cuentan con algunas facultades importantes
que les permiten dar lugar a formas de resolucion de los conflictos
penales alternativas a la tradicional constituida por el desarrollo com-
pleto del procedimiento judicial comdn. Aparentemente, el uso que
se esta haciendo de esas alternativas es relativamente amplio. El
39,59% de las causas presentadas a los tribunales es objeto de alguna
forma de salida alternativa y, a su vez, ese universo se divide en un
26% en que se da lugar a la conciliacién con la victima; un 29% en
que se da lugar a la suspensién condicional del procedimiento; un
33% de casos en que se aplica el principio de oportunidad, y un 12%
de los casos en que se aplica el procedimiento abreviado.

Como se deduce de las cifras presentadas, aparentemente las salidas
alternativas representan un recurso importante de los fiscales. No
obstante, el total de causas presentadas a los tribunales representan
una cifra relativamente baja del total de causas conocidas por los
fiscales, ya que el nimero de desestimaciones representa la cifra
ampliamente mayoritaria y un 55% de las causas se terminan por
esta via.

En el caso de Paraguay, vale la pena mencionar que los afos de la
reforma han sido tiempos de gran inestabilidad politica en los que ha
sido muy frecuente la existencia de imputaciones penales en contra
de diversas autoridades y actores politicos. Es por esa razén que el
trabajo del Ministerio Piblico es constantemente objeto de cuestiona-
miento desde esos sectores. También han existido dificultades presu-
puestarias, tal vez producto, precisamente, de las tensiones entre el
Ministerio Publico y otras autoridades del Estado.

d) La Defensa Publica

En Paraguay, la defensa publica depende de la Corte Suprema de
Justicia y estd encabezada por la Defensoria General, a su vez asisti-
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da por dos defensorias adjuntas, una de las cuales estd dedicada
a conducir el area penal. En el nivel operativo, quienes cumplen
las tareas concretas de asistencia legal son los defensores publi-
cos. En el nivel nacional, los defensores que atienden en materia
penal son 96, de los cuales 29 trabajan en la ciudad de Asun-
cion, lugar donde se realizé este estudio. Los defensores trabajan
en unidades operativas integradas por dos defensores cada una,
con el fin de suplirse mutuamente para el caso de existir diligen-
cias superpuestas en el tiempo.

La distribucion del trabajo entre los defensores se realiza por
turnos de 48 horas por unidad operativa. A su vez, dentro de
ellas, cada defensor tiene 24 horas de turno principal y 24 horas
de turno subsidiario.

Luego de seis horas desde que el fiscal comunica al juez la
organizacién de su investigacion, una persona puede invocar la
intervencién de su defensor. Este plazo ha sido objeto de con-
troversias en cuanto al momento en que surge la obligacién del
fiscal de comunicar la organizacion de la investigacién. En la
practica, este derecho solo puede ser ejercido por quien tiene
un abogado particular, y en el caso de quienes no cuentan con
él, la designacién de un defensor pidblico solo se hace al mo-
mento en que ello es imprescindible debido a la realizacion de
una actuacién en la que la presencia del defensor es obligato-
ria, como son la declaracién ante la fiscalia o el juez, la practi-
ca de reconocimientos, los anticipos probatorios y los actos de
investigacion urgentes.

El organismo en cuestién también asume la defensa pdblica en
las causas de personas que hubiesen tenido abogados, cuando
estos hubiesen abandonado o renunciado a la defensa. La defen-
sorfa en general carece de sistemas de apoyo técnico y de recur-
sos que le permitan desarrollar investigaciones auténomas.

La defensoria pudblica no cuenta con un sistema de control de
gestién, y no existen sistemas de promociones o estimulos que se
vinculen al desempefio. En la practica, el control sobre su actua-
cion se ejerce por medio de la elaboracién de informes de los
casos que lleva cada defensor. También existe la posibilidad de
aplicar sanciones a los defensores por la via disciplinaria por
parte de la Defensoria General, pero en la préctica, esto no ocu-
rre. En teoria, un usuario podria solicitar el cambio de un defen-
sor publico por otro, aunque esta situacion no se ha presentado.
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Para el cumplimiento de su funcién, los defensores cuentan con
acceso a los antecedentes de la investigacién conducida por el
fiscal y la ley prevé explicitamente que esta informacién debe ser
dada a conocer al imputado al momento de la detencién, en su
declaracién indagatoria y al momento de déarsele traslado del
requerimiento conclusivo de la etapa preparatoria (acusacién).

En el caso de Paraguay, existe un cierto consenso entre los acto-
res entrevistados en el sentido de que los procesos de designa-
cion de los integrantes de los diversos 6rganos que intervienen en
el nuevo sistema contintan siendo objeto de fuertes influencias
politicas. En el hecho, es tema de debate y critica la circunstan-
cia de que los diversos cargos son llenados de acuerdo con crite-
rios de cuotas, por influencia de los diversos partidos politicos. El
sistema funciona sobre la base de concursos publicos a partir de
los cuales el Consejo de la Magistratura elabora ternas, de entre
las cuales, decide la Corte Suprema. Aparentemente, uno de los
principales problemas es que en estos concursos no existen re-
quisitos de idoneidad especificos ni otras formas de control mas
que la lectura de los curriculos de los postulantes, con lo cual se
abre la posibilidad de hacer pesar las influencias politicas sin
contrapeso.

La remocién de estos mismos funcionarios se realiza por juicio
politico en el Parlamento en los casos de los 6rganos superiores,
Corte Suprema y Fiscal General, y por un jurado de enjuiciamien-
to especial en el caso de los demaés jueces y fiscales, el que tiene
una integracion mixta entre parlamentarios y funcionarios del sis-
tema judicial. Segln las personas entrevistadas, este sistema tam-
bién es utilizado para ejercer influencia politica sobre los 6rga-
nos del sistema. En el caso de los defensores, existe una
discusién pendiente en cuanto a si se les aplica o no el mismo
sistema de remocién. En la practica, han existido muchas acusa-
ciones en contra de los funcionarios y muy pocas han sido objeto
de procesos formales, pero las presiones politicas operan igual-
mente por la via de la amenaza sobre los funcionarios.

e) Las Victimas

La reforma paraguaya también ha intentado incorporar al interés
de las victimas como uno de sus objetivos. Para ese efecto, se
establecié en el Ministerio Pablico, la Direccion de Asistencia a
la Victima, que pretende dar auxilio a los afectados por los deli-
tos para su mejor participacion en el proceso penal. En la practi-
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ca, la cobertura de este servicio se ha centrado fuertemente en
casos de violencia intrafamiliar y delitos sexuales.

En cuanto a los mecanismos de proteccién de las victimas, no existe
un sistema especial destinado al efecto y las medidas posibles se
l[imitan a aquellas que pueda ordenar el juez, como son las de
vigilancia policial. Tampoco cuentan las victimas con asistencia le-
gal distinta de las que pueda proporcionales el Ministerio Publico.

Otro aspecto importante destinado a favorecer a las victimas ha sido
el de incorporar los objetivos de reparacion como propésitos expli-
citos del proceso penal. A este efecto, ya hemos indicado las caren-
cias de la posibilidad de la accién civil, limitada por la falta de
acceso a asistencia legal. Aparentemente, si estdn funcionando las
salidas alternativas de conciliacién, que deben ser promovidas por
el juez, y las de aplicacion del principio de oportunidad y suspen-
sion condicional, en estas dos dGltimas constituyen un requisito el
existir un acuerdo de reparacién o que al menos el imputado haya
mostrado la voluntad de reparar el dafio.

f) Medidas Cautelares

Las medidas cautelares que se pueden ordenar en el nuevo sistema
son sustancialmente mdés variadas que las que existian previamente.
Se ha creado un conjunto de medidas alternativas a la prisién pre-
ventiva que consisten en restricciones menos intensas a la libertad
del imputado, y que van desde el arresto domiciliario hasta restric-
ciones de acceso a ciertos lugares o de contactos con determinadas
personas. No existe un sistema de control ni de evaluacién de estas
medidas alternativas o sustitutivas de la prisién preventiva, lo que ha
dificultado su aplicacion.

No obstante los problemas anotados, las cifras muestran un aparente
éxito de la reforma en términos de haber contribuido a la reduccién
de la proporcion de la poblacion penitenciaria que se encontraba
en prisién preventiva. Hasta antes de la reforma, Paraguay exhibia
cifras de poblacién penitenciaria no condenada que llegaban al
96%; actualmente, el porcentaje de procesados en las céarceles es
cercano al 56%.

4.2 Informacién cuantitativa

A continuacion se ofrece un extracto de la informacién obtenida en
la etapa de observacién de los juicios en la ciudad de Asuncién,
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Paraguay. Para mayores detalles se recomienda consultar las pautas
de observacién contenidas en el informe local.

El periodo en el cual se realizé esta observacion fue del 1 al 30 de
septiembre de 2001. De un total de diecisiete juicios agendados
para dicho periodo, fueron efectivamente realizados trece, es de-
cir, el 76,5%.

De los trece juicios realizados, fueron observados para este estu-
dio once, esto es, el 85% de los mismos.

La principal causa de no realizacion de juicios fue el arribo a
conciliacién, dandose esta en juicios de accién privada.

Para un total de quince imputados en los once juicios observados,
en el 100% de los casos los imputados fueron condenados. Para
los casos de cuatro imputados, es decir, el 26,6%, la pena impues-
ta coincide con la solicitada por la acusacion.

En los once casos en que la pena impuesta no es coincidente con
la solicitada, la condena fue siempre inferior.

Del total de once juicios observados, seis de ellos, es decir, el
55%, fueron sin querellante.

Para un total de quince imputados, se encontraban en situacion de
flagrancia seis de ellos, es decir, el 40% de los casos.

En cuanto al género, de los quince imputados partes de la observa-
cion, catorce son hombres, es decir, el 93,3%; mientras que hubo
solo una mujer, que representa el 6,7%.

En cuanto a la edad, un imputado estaba en el segmento de entre
veinte anos o menos, es decir, el 6,7% de los casos; nueve, entre
veintiuno y treinta y un afos, esto es, el 60%; cuatro entre treinta
y dos y cincuenta, lo que representa el 26,6%; mientras que solo
uno se encontraba en el segmento de cincuenta y un anos o mds,
es decir, el 6,7%.

Tres imputados presentaban condenas anteriores, es decir, el 23%
de los casos; siete presentaban otros antecedentes de procesos
anteriores o policiales, esto es, el 54% de los mismos; mientras
que tres, es decir, el 23%, no presentaba antecedentes.
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En cuanto al tipo de defensor utilizado por los imputados en cada
juicio, hubo catorce defensores ptblicos y doce defensores privados
(esta cifra se explica por el hecho de que un imputado puede tener
mas de un defensor).

En cuanto al nimero de entrevistas previas al juicio entre el imputa-
do y su defensor, solo se pudo entrevistar sobre este punto a trece
de los imputados. De ellos, siete tuvieron diez entrevistas o menos
con el defensor, esto es, el 54% de los casos; cuatro, es decir, el
31%, tuvo entre once y veinte entrevistas previas; mientras que dos,
esto es, el 15% restante, tuvo veinte o mds.

En los once juicios el tiempo minimo que transcurrié entre el hecho
punible y el inicio del juicio fue de ciento cuarenta y siete dias,
mientras que el maximo fue de quinientos treinta y un dias. El
promedio fue de trescientos sesenta y ocho dias.

Entre la formulacion de la acusacion y el inicio del juicio oral el
tiempo minimo fue de cincuenta y seis dias, mientras que el maxi-
mo lo fue de trescientos treinta y siete dias. El promedio fue de
ciento noventa dias.

Del total de quince imputados, doce de ellos, es decir, el 80%,
estuvo sometido a prision preventiva; mientras que el 20% restante
se encontraba en libertad. El tiempo promedio de duracion de la
prisién preventiva fue de 338 dias.

Se presentaron nueve recursos contra las sentencias emanadas de
los juicios orales, todos por la defensa.

En el caso de Paraguay, se produjo la participacion de imputados en
idioma diferente al espanol. De doce imputados, seis intervinieron
en otro idioma. De estos, dos utilizaron intérprete en juicio.

En los once juicios observados, los jueces realizaron por juicio un
promedio de 29,8 preguntas a testigos y peritos y un promedio de
3,3 preguntas a los imputados.

Del total de once casos, en uno de ellos, es decir, en el 9%, la
acusacion es sustentada solo por el querellante; en este caso el
fiscal solicita la absolucién; en seis juicios, la acusaciéon fue sus-
tentada solo por el fiscal, lo que representa el 55% del total; en
dos de los juicios, es decir, el 18%, el fiscal y el querellante
sustentan la misma acusacién; mientras que en los dos casos
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restantes, el fiscal y el querellante sustentan una distinta acusa-
cion, lo que representa el 18%.

De los quince imputados, doce de ellos declararon en juicio, es
decir, el 80%. De los mismos quince casos, en once de ellos, esto
es, en el 73,4%, el imputado hizo uso de la palabra al término del
juicio; mientras que en los cuatro casos restantes, es decir, en el
26,6%, no la uso.

Del total de ciento cincuenta y dos pruebas presentadas por el fis-
cal, cincuenta y dos, esto es, el 34,2%, corresponden a testigos;
nueve a peritos, es decir, el 5,9%; ochenta y dos a documentos, esto
es, el 54%; tres a objetos, es decir, el 2%; tres a fotografias, esto es,
el 2%; dos a videos, es decir, el 1,3%; mientras que otra prueba se
observé en un solo caso, esto es, en el 0,6%.

Del total de ciento siete pruebas presentadas por el defensor, treinta
y tres, esto es, el 30,9%, corresponden a testigos; ocho a peritos, es
decir, el 7,5%; sesenta y cuatro a documentos, esto es, el 59,8%;
una a fotografia, es decir, el 0,9%; una a video, esto es, el 0,9%.

Del total de ciento siete pruebas presentadas por el querellante,
quince, esto es, el 31%, corresponden a testigos; treinta y dos a
documentos, es decir, el 65%; una a fotografia, esto es el 2%; una a
video, es decir, el 2%.

De los once juicios observados no se produjo ningin caso de lectu-
ra de personas que no comparecieron al juicio ni de personas que
comparecieron al mismo.

La duracion de los juicios fue de nueve horas promedio, en audien-
cias que se prolongaron por dos dias como promedio.

Del total de once juicios, diez de ellos se desarrollaron con publico,
es decir, el 91%; mientras que solo uno fue sin pudblico, esto es, el
9%. El promedio de asistentes por juicio fue de 11,9 personas.

IIl.  ANALISIS COMPARATIVO

A continuacién analizaremos el conjunto de la informacién emana-
da de los diversos informes nacionales con el objetivo de presentar
una visién comparativa de las fortalezas y debilidades de los diver-
sos procesos de reforma incluidos en este estudio.
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Es necesario hacer notar que las afirmaciones que haremos en esta
parte necesariamente generalizan y simplifican los hechos consigna-
dos en los informes nacionales con el fin de intentar extraer conclu-
siones mas o menos generales y, sobre todo, que den cuenta de
tendencias o de factores comunes en todos los procesos de reforma.
En consecuencia, hay que tener presente que estamos aqui hablan-
do de procesos de reforma con muchas diferencias, realizados en
paises de niveles de desarrollo diferentes y con condicionantes poli-
ticos también diversos y, por tanto, las tendencias generales que
intentaremos identificar deben ser entendidas en las muy variadas
condiciones de cada lugar. Es por ello que recomendamos que en
cada caso los lectores se remitan a los informes nacionales cuando
quieran comprender de manera apropiada como cada una de las
consideraciones generales que haremos se manifiesta en cada pafs.

A continuacién analizaremos una serie de factores que a la luz de la
informacién obtenida de los informes nacionales parecieran tener
efectos importantes sobre los resultados de los procesos de reforma.
Los niveles de andlisis que utilizaremos para considerar cada uno de
esos factores son muy diversos. En algunos casos, existe evidencia
bastante sélida que muestra la importancia y los efectos de alguno
de estos factores sobre los diversos procesos; en otros casos, se trata
mas bien de hipétesis que son interesantes en cuanto pueden dar
lugar a posteriores investigaciones que las validen o falsifiquen defi-
nitivamente. En todo caso, el propdsito de esta parte final del infor-
me es precisamente el de plantear una serie de interrogantes que
surgen a partir de una observacion relativamente informada de cua-
tro procesos de reforma importantes, con el fin de abrir lo que
creemos constituye un debate necesario para poder comenzar en un
proceso de aprendizaje acerca de las complejidades de los procesos
de reforma a partir de nuestra propia experiencia.

1. Fortaleza institucional

Una primera cuestién que cabe hacer presente es que tres de las
jurisdicciones analizadas —Cérdoba, Costa Rica y Chile— constituyen
ejemplos del grupo minoritario de experiencias institucionales rela-
tivamente mas fuertes y consistentes en la regién latinoamericana.
Por razones que no es del caso analizar ahora, se trata de lugares
donde en general existe una practica importante de independencia y
profesionalismo en los 6rganos judiciales, sin perjuicio de periodos
de crisis y criticas a veces de gran importancia. Se trata también de
lugares donde, en general, el aparato estatal funciona con niveles
importantes de eficacia y, ademds, de comunidades que se encuen-

84



CAPITULO SEGUNDO / INFORME COMPARATIVO. PRIMERA ETAPA

tran entre las de mayor desarrollo relativo de la regiéon. En todos
ellos existen debates acerca de los mecanismos de designaciéon de
los jueces, de las formas de control de su actividad, y de los
mecanismos de remocion; de hecho, en el caso de Cérdoba, la
instalaciéon del Consejo de la Magistratura provincial es uno de los
contenidos mds importantes de la reforma judicial. No obstante,
dichos debates dan cuenta de intentos por mejorar los estdndares de
funcionamiento del sistema, pero no dan cuenta de una situacién
critica en términos de politizacién, corrupciéon o manipulacion de
las instituciones judiciales por parte de otros érganos del aparato
politico o econémico. De hecho, los informes correspondientes a
esos paises contienen informacién acerca de los sistemas de desig-
nacién y remocion de jueces, fiscales y defensores, pero en general,
no la hemos incluido en los resimenes de este informe debido
precisamente a que ellas no dan cuenta de que estos sean temas tan
centrales en el debate sobre los respectivos sistemas judiciales como
pueden serlo en otros paises de la regién latinoamericana.

En cambio, en Paraguay, aparentemente las practicas mas directas
de politizacién del Poder Judicial, como la designacién de amigos
politicos en los cargos o las amenazas de destitucién ante fallos
desfavorables a autoridades politicas, parecen no haber sido todavia
superadas. Como consecuencia, todavia en ese pais el debate acer-
ca del sistema judicial pasa por cuestiones muy elementales como
son el contar o no con jueces con autonomia en sus decisiones.

Esta cuestion parece muy relevante en términos de la experiencia
de la implementacién de reformas en los cuatro casos analizados,
en el sentido de que parece dificil que, en un contexto en el que la
independencia judicial no aparece fuertemente asentada, pueda
un proceso de reforma contar con suficiente apoyo politico por los
lapsos de tiempo necesarios para su consolidacién. En efecto, apa-
rentemente en el caso de Paraguay, donde uno de los problemas
mas agudos del proceso de reforma parece ser la carencia de un
financiamiento suficientemente consistente en el tiempo, esta si-
tuaciéon se conecta precisamente con el uso del financiamiento
como un sistema de presién, por lo menos en el caso del Ministe-
rio Publico.

Por otra parte, parece también dificil la consolidaciéon de un sistema
de justicia complejo como los que han sido promovidos en los
procesos de reforma en entornos institucionales mucho més débiles.
Por ejemplo, también en el caso de Paraguay, uno de los problemas
planteados en el informe fue el de las dificultades que significaba
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para el proceso judicial el que las restantes agencias estatales conta-
ran con bajos niveles de informatizacién y, en general, de fortalezas
en su funcionamiento.

Llama también la atencién, por otro lado, que aun en situaciones
como la de Paraguay, en que las condiciones en que se desarrolla la
reforma parecen bastante desfavorables, al menos en un primer pe-
riodo, el proceso ha podido sustentarse fundamentalmente en el
gran entusiasmo y apoyo que ha despertado en sectores de la comu-
nidad legal, incluidos algunos al interior del propio sistema judicial.
En varios de los paises observados ha sido especialmente notorio el
surgimiento de un amplio grupo de profesionales jévenes altamente
motivados que se han transformado en uno de los principales impul-
sores de la reforma, asi como el elemento mds importante en cuanto
a la posibilidad de resolver dificultades que han amenazado su fun-
cionamiento.

Creemos que la pregunta que cabe hacerse a este respecto es la de
hasta qué punto el modelo de reforma judicial puede desvincularse
del tipo de Estado en que esta se inserta y si es que los Estados
latinoamericanos de menor fortaleza institucional debieran tener
como objetivo la instalacion de sistemas judiciales complejos como
los que se han promovido en materia penal, o si no existen otras
posibilidades mas adecuadas para este tipo de situaciones. Creemos
que, en todo caso, esto no puede tener una respuesta en este momen-
to; méas bien parece necesario seguir de cerca el caso paraguayo con
el fin de evaluar la consistencia de su reforma en el tiempo. Hasta
ahora pareciera que si bien enfrenta problemas muy serios por la
debilidad institucional del entorno, también muestra un importante
dinamismo expresado fundamentalmente en la movilizacién de secto-
res de la comunidad legal en torno al proceso de reforma.

2. Cambios en las practicas fundamentales y consolidacién
de los valores del modelo teérico

Nos parece que antes de entrar en aspectos especificos que pueden
resultar criticos de los respectivos procesos de implementacién vy
generar la impresion de una gran precariedad del proceso de refor-
ma en los paises objeto de estudio, es necesario plantear de modo
general que, en todos los casos, se trata de procesos de reforma que
muestran un grado importante de impacto sobre la realidad de los
sistemas judiciales. Es decir, mas alld de las debilidades que los
procesos de implementacion presentan, se trata en todos los casos
de procesos que han producido cambios importantes, que hacen
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que la fisonomia de los sistemas judiciales haya variado sustancial-
mente. Con el fin de graficarlo de una manera clara, podemos decir
que no se trata de reformas de las cuales se pueda predicar lo que
tradicionalmente se dijo de muchas reformas institucionales en la
region, esto es, que los cambios se limitaban a la ley, pero sin que
esto produjera impacto en la realidad y sin que existiera una pre-
ocupacion en ese sentido’. El escenario es ahora otro, més bien
referido a procesos de implementacién cuya calidad y consistencia
puede ser objeto de criticas, pero no su existencia. En todos los
casos han existido procesos de implementacion relativamente inten-
sos y de lo que se trata es de discutir sus fortalezas, sus debilidades
y sus efectos.

Una segunda cuestién que parece importante plantear en este nivel
de contexto del impacto de las reformas, se refiere al hecho de que
en todos los paises observados el proceso de reforma se ha posicio-
nado con mucha fuerza en términos de instalar, especialmente en la
comunidad legal, un nuevo horizonte de expectativas respecto de
los valores que un sistema judicial debe procurar realizar. En todos
los casos las reformas han ido acompanadas de procesos de debate
y amplia discusién en los cuales las ideas como la de oralidad y
publicidad de los procesos; la necesidad del respeto por estandares
de garantias individuales en los procesos penales; y la necesidad de
la proteccion de las victimas de los delitos se han difundido amplia-
mente y han contado con amplios margenes de adhesién. En los
casos de Costa Rica y Cérdoba, estos procesos han sido menos
innovadores en tanto se trata de paises que ya contaban con una
larga tradicién por lo menos en cuanto a algunas de estas ideas. En
lo otros dos paises, Chile y Paraguay, se ha tratado, en cambio, de
procesos muy rapidos, en los que a partir de comunidades legales
en las que existia poco desarrollo critico acerca del funcionamiento
de los sistemas judiciales, en muy pocos afios se han instalado con
mucha fuerza estas nuevas expectativas.

3. Monto de los recursos

Ha resultado muy dificil acceder a informacién sobre los recursos
involucrados en cada proceso de reforma. Con diferencias impor-

Un ejemplo que grafica lo acertado de ese tipo de visiones, lo constituyen
numerosos intentos que en el pasado existieron para introducir procedimientos
orales y breves en diversos paises de América Latina, en materias tales como familia,
laborales o pequefias causas civiles, que carecieron de programas de
implementacién y que, en la prdctica, fueron completamente absorbidos por la
l6gica de los procedimientos escritos.
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tantes, podemos constatar que en todos los casos se trata de recur-
sos importantes. Por una parte, el nimero de profesionales que se
desempenan en cada jurisdiccién revela que en todos los casos se
trata de dotaciones significativas en relaciéon con la poblacién aten-
dida, tal como puede apreciarse en la siguiente tabla:

Tabla 1
DOTACIONES DE JUECES, FISCALES Y DEFENSORES Y SU RELACION CON LA
POBLACION
u Tasa ¢/ u Tasa ¢/ u Tasa ¢/
jueces 1%2%300 fiscales 1'(;2%300 defensores 1'(;2%300

Chile8 62 4,2 60 4,1 29 2,0
Cordoba® 56 4,4 50 3,9 17 1,3
Costa Rica'® 67 8,5 110 13,9 78 9,9
Paraguay'’ 32 4,6 47 6,7 29 4,1

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA y censos de poblacién.

En relacién con los presupuestos involucrados en los procesos de
reforma, conforme a la informacién contenida en los informes na-
cionales, en Chile, el presupuesto de los tribunales para el ano
2000 fue de US$ 12.405.000, mientras que el de 2001 fue de US$
36.132.000. El presupuesto del Ministerio Piblico para el afo
2000 fue de US$ 4.774.000, mientras que el de 2001 fue de US$
18.104.000. Por ultimo, en cuanto a la Defensoria Penal Publica,
su presupuesto para ano 2001 fue de US$ 6.590.000. Como dato
adicional, el monto aproximado de recursos estatales invertidos en
las cinco regiones en que actualmente funciona el sistema alcan-
zaba la suma de US$84.000.000 al momento de la redaccion de
este informe.

En Costa Rica, los datos a los que se tiene acceso son los relativos al
afo 2002, otorgados al Ministerio Pdblico y a la Defensa Pdblica.
Conforme a ellos, el presupuesto del Ministerio Ptblico es de US$
5.746.230 y el de la Defensa Publica, de US$ 254.207.

8 Regiones IV y IX del pafs.

®  Ciudad capital.

19 Primer circuito judicial de San José.
" Asuncion.
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En el caso de Paraguay, el presupuesto aprobado en el aio 2000 fue
de US$ 20.289.791. De ese monto, el presupuesto efectivamente eje-
cutado ese afio ascendié a US$ 15.661.458. En 2001, el presupuesto
aprobado fue de US$ 17.466.479, y el efectivamente ejecutado fue
de US$ 9.707.589.

4. Modelo de juicio

En todos los paises observados, los procesos de reforma han pretendi-
do introducir juicios orales de caracter acusatorio. En el caso de los
sistemas que ya contemplaban el juicio oral, como son Costa Rica y
Cordoba, lo que se pretendié fue acentuar la contradictoriedad. En
Chile y Paraguay se pretendié introducir juicios orales con un caracter
mads contradictorio que el que habia sido normal en los paises de
América Latina que contaban con esta institucion. Cuando nos referi-
mos al cardcter acusatorio del juicio estamos hablando, a grandes
rasgos, de un modelo donde quien conduce y realiza la acusacién es
un érgano distinto al que decide, quien asume un rol pasivo, mera-
mente decisorio, y donde el conocimiento de este ultimo, sobre lo
cual falla, se extiende solo a lo que le es presentado en el juicio oral
por las partes.

Aparentemente, los resultados de este aspecto de la reforma son bas-
tante disimiles. En el caso de Chile se ha logrado el establecimiento
de un juicio oral cuyo desarrollo se apega bastante a la nocién maés
adversarial, en que los jueces intervienen muy limitadamente y en
que el centro de la actividad probatoria estd entregada a las partes.
Ademas, en el juicio chileno existe una minima utilizacién de docu-
mentos escritos concentrandose la producciéon de la prueba en la
interrogacion de personas que comparecen a la audiencia. En el otro
extremo, en el caso de Cérdoba, a pesar de que la reforma establecié
disposiciones destinadas a acentuar el caracter acusatorio del juicio,
la actividad probatoria contintGa siendo muy centralmente conducida
por los jueces que realizan la mayor parte de las preguntas. El rol
acusador del fiscal parece claramente atenuado en cuanto en un
porcentaje relevante de los casos el juicio se realiza aun a pesar de
que el fiscal solicita la absolucién. Por otra parte, la importancia del
expediente formal proveniente de la investigacién sigue jugando un
rol central que se expresa en la lectura de muchas de sus piezas.

5.  Juicio oral de tres jueces y su productividad

Un rasgo comin a los cuatros sistemas analizados es el que en todos
ellos la forma mas caracteristica de organizacién de los juicios orales
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es la que se realiza en un tribunal constituido por tres jueces. Este
rasgo es en si mismo digno de alguna consideracién, puesto que en
términos de la comparacién de los paises con mayor tradicion legal,
esta formula no es la mas comdn para los juicios normales vy, en
todo caso, resulta la mas costosa en términos de la utilizacién de
tiempo de jueces. Pensemos que en los paises anglosajones el siste-
ma mas caracteristico es el del jurado popular donde interviene solo
un juez remunerado, y en la mayoria de los paises de Europa conti-
nental se usa el sistema de escabinos donde intervienen nldmeros
variables de jueces y ciudadanos legos, pero normalmente los jue-
ces son menos de tres. Pero lo que aqui nos interesa no es el arreglo
institucional en si mismo sino el modo en que esta funcionando v,
en ese sentido, llama la atencién de que en todos los casos los
tribunales de tres miembros representan una parte muy importante,
en general mayoritaria, del aparato judicial, no obstante lo cual las
cargas de trabajo en términos de juicios parecen considerablemente
bajas, al menos de acuerdo con la informacién especifica de la
observacion de juicio hecha para este estudio que, como ya hemos
dicho, no necesariamente es representativa para el funcionamiento
definitivo de procesos de reforma que son bastante recientes.

Lo que si nos parece claro es la necesidad de prestar atencién a la
férmula escogida que, ademds de ser relativamente cara, estd fun-
cionando con relativamente poca intensidad, lo que la transforma
en alin mas costosa. Pensemos que en los casos en que han existido
aumentos en los presupuestos judiciales a propdsito de la reforma,
gran parte de estos han sido destinados a la creacién de nuevos
cargos de jueces para los tribunales orales, ademéas de los soportes
administrativos para su funcionamiento.

6. Debilidades en el sistema de administracion de tribunales

En el caso de algunos paises como Chile y Costa Rica, la reforma ha
incluido como uno de sus objetivos explicitos el de modernizar los
despachos judiciales. En otros casos, esta ha sido una meta mucho
menos relevante en el conjunto del proceso, como en el caso de
Cordoba. No obstante, todos los casos tienen en comun la existen-
cia de un déficit en esta drea. Es decir, ninguno de los sistemas
objetos de este estudio ha logrado contar con un sistema de admi-
nistracion de tribunales que logre satisfacer las necesidades del nue-
vo modelo procesal. De este modo, la primera conclusion puede
formularse diciendo que ni aun en los casos de los paises que han
hecho esfuerzos mas explicitos por desarrollar sistemas de adminis-
tracién eficientes, ello se ha conseguido y, por tanto, se trata de un

90



CAPITULO SEGUNDO / INFORME COMPARATIVO. PRIMERA ETAPA

gran capitulo pendiente en el que no parece posible exhibir expe-
riencias exitosas.

No obstante lo sefialado, creemos que es posible analizar el modo
en que se ha encarado en los diversos paises la cuestién de la
administracién de tribunales y los resultados de cada uno, de acuer-
do con la profundidad del intento de modernizacién. Simplificando
la cuestién pare efectos analiticos podriamos decir que en un extre-
mo se encuentra el caso de la provincia de Cérdoba, en el que la
reforma no supuso un cambio en el modo tradicional de administra-
cion de los tribunales, se mantiene, en consecuencia, un sistema en
el que cada tribunal cuenta con su propio sistema de apoyo, secre-
tarfas, que en el caso de las cdmaras criminales son dos, y que
tramitan los casos de acuerdo con el sistema tradicional de los
expedientes. En este caso, los problemas de administracién apare-
cen como radicales ya que la inadecuacién del sistema administrati-
vo pone en peligro los elementos mas fundamentales del sistema,
como son la publicidad y la oralidad de los juicios. No existe agen-
da de los mismos, existe delegaciéon de funciones y los abogados
acceden a la informacién por medio de entrevistas informales con
los empleados.

En un segundo nivel se encuentra el caso de Paraguay, en el que ha
existido la preocupacién por una adecuaciéon administrativa, pero
esta se ha visto dificultada por los numerosos problemas institucio-
nales que han afectado a la reforma, por lo cual no ha avanzado
suficientemente. Aqui los problemas también son sustanciales, espe-
cialmente en el area de los juzgados de garantia, donde las audien-
cias en muchos casos no tienen lugar siendo reemplazadas por un
sistema de delegacién de funciones méas o menos tradicional.

En el caso de Costa Rica, aparece un esfuerzo consistente por redu-
cir el sistema de administracion de tribunales por medio de la crea-
cién de los llamados megadespachos, que corresponden a un siste-
ma administrativo comdn para un nimero elevado de jueces que
ejercen funciones andlogas. La creacion de estos sistemas ha consti-
tuido una de las innovaciones fundamentales del nuevo sistema.
Estos han sido implementados con gran consistencia. No obstante,
el esfuerzo de innovacion ha estado vinculado a la agrupacion de
jueces, pero no a la modificacion del modo de concebir la tarea
administrativa. En los megadespachos, la tramitacién de las causas
se sigue realizando de un modo bastante tradicional en el que los
diversos pasos del proceso se siguen haciendo por medio del expe-
diente y su avance por medio de resoluciones formalizadas. En este
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caso, los resultados del proceso de cambio administrativo aparecen
bastante cuestionados porque aparentemente este sistema unificado
de tramitacién de expedientes no aparece como mas eficiente que
el tradicional.

En el caso de Chile, podemos decir que el cambio del sistema de
administracion es todavia mas radical en cuanto a que no solo se
unifican despachos y se introducen administradores profesionales,
sino porque se cambia la concepcién bésica de la labor administrati-
va. Esta deja de ser la tramitacion de los expedientes y pasa a ser la
de organizacién de las audiencias que constituyen el proceso judi-
cial. En este dltimo caso, la dificultad principal es que el rol de los
administradores profesionales ha encontrado dificultades para ser
aceptado por los jueces y por la jerarquia del sistema judicial y, en
consecuencia, pareciera que estin viviendo una especie de rechazo,
luchando por su supervivencia. De este modo, no han podido desa-
rrollar sino muy parcialmente metodologias de trabajo que signifi-
quen modernizar la gestion del sistema, y existen signos preocupan-
tes de la reinstalacién de las practicas del sistema tradicional.

En todos los casos y con diversos grados, el sistema tradicional
parece todavia mostrar sefales importantes de subsistencia. Cuando
nos referimos al modelo tradicional estamos hablando de aquel en
que la administraciéon de los procesos de trabajo principales, esto
es, los que dicen relaciéon con el movimiento del proceso judicial
mismo, todavia son concebidos como procesos jurisdiccionales, o
sea, son controlados por el juez, se traducen en resoluciones judi-
ciales y el aparato que los realiza funciona sobre la base de la
delegacion de funciones del juez en los funcionarios subalternos
sobre la base de un sistema altamente basado en las confianzas
personales y, por tanto, dificilmente estandarizable. Aparentemente,
este sistema puede convivir sin entrar en un conflicto con formas de
administracion centralizada en cuestiones que no dicen relacion
con el nicleo de la actividad del proceso, como son la atencién del
publico, la intendencia, las notificaciones, por ejemplo, pero si se
ve afectado cuando el cambio recae sobre el modo de hacer avan-
zar los procesos judiciales mismos.

7. Debilidades en el sistema de organizacion de audiencias
De entre las muchas debilidades administrativas que los diversos
sistemas presentan, al parecer la principal, y sobre todo la que se

hace mas aparente, es la que dice relacién con los problemas en la
organizacién de las audiencias orales. En todos los casos los actores
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identificaron como un problema sustancial el permanente fracaso de
las audiencias con las consiguientes demoras, frustracion para las
partes que si asisten y pérdida de recursos en términos de tiempo de
los actores.

En cuanto a la profundidad del problema, parece necesario distin-
guir dos niveles; en algunos paises existen sistemas que han intenta-
do abordar de un modo sistematico el problema de la organizacién
de las audiencias. Tal es el caso de Chile, por ejemplo, pais en el
cual este sistema ha adolecido de problemas similares al resto del
sistema de administraciéon de tribunales, pero en el cual existe la
expectativa de que se abra un proceso de aprendizaje institucional
que derive en mejoramientos progresivos.

En algunos otros casos, el desarrollo del sistema administrativo de
organizacién de audiencias parece ser todavia menor, dado que no
existe un equipo de trabajo dedicado centralmente a esta tarea. Se
trata mds bien de la mantencién del sistema tradicional de notifica-
ciones y citaciones, las que son practicadas bajo el control del
funcionario a quien le corresponde tramitar el expediente. Esto ocu-
rre en Cérdoba. Tanto en uno como en otro caso, aunque con mayor
énfasis en el segundo, aparentemente no ha existido un cambio
suficientemente claro en cuanto a superar el sistema tradicional de
las notificaciones en el sentido de entender que no se trata de dar
cuenta de la realizacion de una serie de tramites que permitan certi-
ficar en el expediente la debida comunicacién a las partes de cier-
tos hechos, sino que de conseguir que estas y los demds intervinien-
tes efectivamente comparezcan en el momento oportuno para el
desarrollo de la audiencia. Se trata de un cambio bastante sustancial
en cuanto a la naturaleza de los objetivos de trabajo de los funcio-
narios judiciales, puesto que se pasa de una nocién fundamental-
mente burocrdtica muy centrada en los pasos del proceso a otra que
requiere mucho dinamismo y en la que el énfasis estd puesto en los
resultados y la efectiva comparecencia de aquellos cuya presencia
se requiere.

8. Problemas con la publicidad

Como ya hemos mencionado anteriormente, pensamos que los valo-
res basicos proclamados por los procesos de reforma han alcanzado
un alto nivel de aceptaciéon al menos como nuevo marco de expec-
tativas a la luz de las cuales se evalGa al sistema judicial penal
desde la comunidad legal y desde la comunidad en general. No
obstante, en algunos casos la operatividad de dichos valores esté
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mucho menos consolidada como producto de las debilidades del
proceso de implementacion.

Nos parece que uno de los valores que presenta de manera maés
clara esta contradiccién entre su consolidacién en el nivel discursi-
vo y las dificultades préacticas de su operatividad, es el de la publici-
dad. No cabe duda de que la idea de las audiencias publicas como
elementos paradigmaticos de los sistemas judiciales reformados es-
tan bastante instaladas en cada uno de los paises, no obstante lo
cual los procesos de implementacién han creado situaciones bastan-
te problematicas que vale la pena examinar.

La primera cuestién que llama la atencién dice relaciéon con la
extension del uso de esta metodologia. A pesar de que en todos los
casos el discurso indica que las fortalezas del nuevo sistema residen
fundamentalmente en el desarrollo de audiencias orales y pudblicas,
dado que es en ellas donde se produce el efecto de contradiccion
entre las partes y sobre todo el control externo a que da lugar el
desarrollo de los actos judiciales de manera abierta. En la préctica,
en los procesos de implementacion, muchas veces utilizando como
recurso la invocacién de algunas reglas relativas a la reserva de la
investigacién, los actores del proceso han procurado reducir al mi-
nimo las actuaciones judiciales que tienen caracter de contradicto-
rias y pulblicas. La tendencia ha sido reducir la publicidad a los
juicios orales propiamente dichos, que numéricamente representan
una proporcién bastante baja de las actuaciones judiciales, exclu-
yéndose de esta forma de discutir y tomar decisiones a todo el resto
de las decisiones de importancia, algunas de las cuales expresan las
formas mas intensas de ejercicio del poder publico y representan el
nudo central del trabajo cotidiano de los tribunales. Por ejemplo,
todas las decisiones sobre medidas cautelares.

Solo en el caso de Chile el proceso de implementacion logré insta-
lar una metodologia de audiencias piblicas como férmula general
para la toma de resoluciones judiciales. Esto se hizo fundamental-
mente por medio del proceso de capacitacion, resistiendo las pre-
siones de muchos de los propios operadores del sistema judicial. En
el caso de Paraguay, algunas de las decisiones relevantes de las
etapas iniciales del procedimiento se adoptan en audiencias contra-
dictorias, que no son publicas, con lo cual es muy dificil prever si
es que serd posible evitar el deterioro de la ritualidad en el tiempo;
otras resoluciones se adoptan directamente mediante el procedi-
miento escrito, reproduciendo las practicas anteriores. En Cérdoba,
aparentemente, se da el caso extremo en cuanto a que no existen
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audiencias propiamente dichas en las etapas iniciales del procedi-
miento, con lo cual las decisiones se toman de acuerdo con la
metodologia tradicional de la escrituracion.

Pero aun en el espacio relativamente mermado que la implementa-
cién de las reformas ha dejado a la oralidad y a la publicidad,
existen obstdculos importantes para una practica amplia de estos
valores tan ardorosamente proclamados. En algunos lugares, como
en Chile y en Cérdoba, se han producido restricciones o controles
de acceso a las audiencias que imponen cargas dificilmente justifi-
cables, tales como Ilimites de edad o restriccién de acceso una vez
iniciada la audiencia. Pero ademas, en algunos lugares es la debili-
dad del sistema administrativo la que hace dificil el acceso al pabli-
co. Por ejemplo, la carencia de una agenda publica de las audien-
cias, el no respeto a los horarios de inicio, el masivo fracaso de
audiencias, todos elementos que deterioran la practica efectiva de la
publicidad.

9.  Carencia de liderazgo

Mas alld de algunas diferencias importantes, todas las reformas que
han sido objeto de observacion en este estudio han puesto un énfa-
sis importante en dotar al sistema de persecucién penal y, en espe-
cial al Ministerio Pdblico, de importantes grados de flexibilidad y de
facultades que le permitan mejorar sustancialmente la eficacia en la
persecucion y cumplir de una manera dindmica con las funciones,
en algunos casos completamente nuevas, de encarar la preparacién
y presentacién de las acusaciones en juicio oral, en el contexto de
un sistema acusatorio.

No obstante, en todos los casos, se observa que el desarrollo de los
métodos de trabajo al interior del Ministerio Piblico ha evoluciona-
do menos de lo que se podria esperar a partir de los disefios con-
templados en las reformas. Entre los rasgos que caracterizan este
relativo retraso cabe mencionar los siguientes:

En los paises observados se aprecia en general una cierta carencia
de liderazgo al interior del Ministerio Piblico. No nos referimos a
las caracteristicas personales de quienes ejercen las funciones de
conduccion, que sin duda difieren mucho y que no son objeto de
nuestro andlisis, sino que, mds alla de las diferencias muy importan-
tes que existen entre las diversas experiencias de los cuatro paises,
en todas ellas pareciera persistir en el Ministerio Pdblico una cierta
nocién tradicional en el sentido de que el trabajo de cada fiscal
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depende mucho de su criterio personal y de que no hay un desarro-
llo suficientemente importante de sistemas de estandarizacién y su-
pervision de los criterios de actuacion que posibiliten conducir el
proceso de trabajo de una manera que permita un monitoreo preci-
so de como se estan realizando las actividades de persecucion, de
introducir mejoramientos progresivos y de implementar programas
innovadores.

Tampoco aparecen con fuerza las ctpulas del Ministerio Pdblico en
cuanto a su capacidad de mirar el sistema como un conjunto y de
identificar problemas que puedan ser abordados de manera general
por medio de cambios en las practicas de los fiscales o la generacién
de programas de innovacion para la solucién de los mismos, todo lo
cual fue una expectativa importante del proceso de reforma y consti-
tuye una de las justificaciones de la jerarquizacion del érgano.

Curiosamente, de acuerdo con los informes nacionales, en algunos
casos esta relativa autonomia de cada fiscal en su actuacién coinci-
de con un alto grado de jerarquizaciéon y aun de restricciones de
facultades por parte de los superiores jerdrquicos respecto de los
fiscales individuales, por ejemplo en el caso de Chile. No obstante,
esta jerarquizacién tan fuerte se vincula més bien a un modelo
burocrético tradicional y no a la nocién de una organizacién mo-
derna en que se potencie la capacidad de actuacién de cada uno de
sus agentes, concibiendo a la estructura superior como un sistema
de apoyo y supervisién que tenga la capacidad de introducir mejo-
ramientos permanentes en el sentido de maximizar las posibilidades
de eficacia de los agentes operativos.

Una segunda cuestién en que el Ministerio Piblico aparece en ge-
neral poco evolucionado en relacién con sus nuevas tareas, es la
que dice relacién con la distribucién interna del trabajo entre los
fiscales. En esta materia se observa desde estructuras muy rigidas y
apegadas a los modelos tradicionales, como las existentes en Cérdo-
ba en que se siguen diferenciando los fiscales de acuerdo con los
tribunales ante los cuales litigan y los casos se distribuyen de mane-
ra territorial, hasta otras en que si bien formalmente no existe tal
rigidez, en la practica, se observa poca especializacion entre fisca-
les, tanto en relacién con los tipos de casos, como en relacién con
las tareas que desarrollan. En general, cada fiscal recibe un ndmero
de casos que debe tramitar desde el principio y hasta su término.
Hay poco trabajo de equipos, poca supervisién y apoyo por parte de
fiscales mas experimentados y no existen etapas en que las decisio-
nes estén estandarizadas.
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10. No uso de procedimientos breves

En todos los paises objetos del estudio se observa una misma tenden-
cia en relacién con los procedimientos destinados a aprovechar las
oportunidades de acortamiento de los procedimientos en casos de
flagrancia u otros en que las pruebas aparecen muy al inicio del
proceso penal. Esta tendencia consiste en evitar el uso de esos proce-
dimientos y preferir siempre el camino procesal mas convencional
que normalmente establece pasos procesales més prolongados desti-
nados a investigaciones que, en este tipo de casos, no parecen nece-
sarias. De la informacién contenida en los diferentes informes no es
posible concluir cuéles son las causas de este comportamiento tan
consistente; no obstante, pareciera que vinculando este con otros
datos que aparecen en los informes nacionales, es posible plantear
algunas hipétesis, no solo en cuanto a este rasgo en particular sino en
cuanto a la demora de los procedimientos en general.

Una primera cuestion, que parece relevante para explicar el no uso de
estos procedimientos, dice relacién con que al interior de los Ministe-
rios Pablicos no parece existir un proceso de evaluacién y mejoramien-
to de los criterios de trabajo que permitan implementar précticas cre-
cientemente superiores. Por el contrario, aparentemente la cultura
imperante en esta materia parece ser andloga a la que existe en el drea
judicial, en que la idea principal es la de la independencia de cada
juez en la determinacién de los aspectos legales de su actuacién.

La segunda cuestion tiene que ver con la nocién que todavia parece
ser muy fuerte en términos de que todos los casos son sometidos a un
solo curso de accion. La especializacién funcional es todavia muy
limitada al interior de los Ministerios Pdblicos y no parece haberse
desarrollado una nocién clara acerca de las enormes diferencias que
existen entre los casos y el hecho de que en un porcentaje muy
importante de los casos mds comunes no es necesario un verdadero
proceso de investigacion, porque la casi totalidad de la prueba se
redine al momento en que la policia toma conocimiento del asunto
que normalmente coincide con la detencién del imputado. De hecho,
en los juicios observados en todos los paises, el 57% de los imputa-
dos habia sido detenido en flagrancia y, por lo tanto al menos poten-
cialmente, se trataba de casos que pudieron haber sido tramitados de
forma breve. Pareciera que detrds de esta reticencia a utilizar los
procedimientos mas rapidos, tiende a mantenerse la nocién propia
del sistema inquisitivo que concibe al proceso penal como una acti-
vidad indisolublemente ligada al desarrollo de una investigacién
prolongada en el tiempo.
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Tampoco parece estar instalada con suficiente fuerza la nocién de que
el proceso penal debe funcionar necesariamente presionado por la
variable tiempo, a pesar de que este ha sido normalmente uno de los
postulados generales de la reforma. Aparentemente, los procesos de
implementacion y capacitacion no han podido instalar un modelo de
interaccion entre los diversos estamentos involucrados por medio del
cual estos generen los estimulos necesarios para que los fiscales se
vean motivados a presentar los casos rapidamente. En el caso de Chile,
en el que aparentemente tanto jueces como defensores han sido entre-
nados para presionar a los fiscales a actuar de manera répida, esto
parece haber producido algin efecto, puesto que, si bien los procedi-
mientos mas breves como el juicio inmediato no han sido utilizados, al
menos el tiempo previo al juicio oral es sustancialmente menor al de
los otros paises.

Finalmente, no pareciera existir el desarrollo de incentivos destinados a
que los fiscales busquen una aplicacion agresiva de los mecanismos
introducidos por las diversas reformas con miras a objetivos como el
aumento de las soluciones o la disminucién de los tiempos. Por el con-
trario, pareciera que en general el entorno de incentivos no ha variado
consistentemente con las nuevas facultades y el modelo concreto de
actuacién de los fiscales continda vinculado a una préctica en que la
repeticion de rutinas parece un camino mas seguro que la innovacion.
En el caso de Cérdoba, el Fiscal General ha desarrollado una politica
destinada a presionar a los fiscales para que eleven causas a juicio oral.
No obstante, parece ser una definicion bastante gruesa que si bien gene-
ra algunos estimulos positivos, no parece focalizarse suficientemente en
aspectos como la velocidad en el manejo de los casos.

11. Defensas formales, ;debe avanzarse mas alla?

En todos los informes nacionales se consigna la existencia de sistemas
de defensa que mas alld de problemas organizativos puntuales estan
funcionando al menos en términos de proveer de un abogado para
todas las actuaciones procesales en que la ley lo exige, para cada
imputado, en cada caso en que este no se lo procure por si mismo. Esta
constatacién constituye un cambio fundamental respecto de lo que ha
sido la practica habitual en los sistemas tradicionales en la regién
latinoamericana. En este punto es necesario de nuevo diferenciar los
casos de Costa Rica y Cérdoba, en los que la existencia de estos
sistemas de Defensa Pdblica eran anteriores a las reformas en andlisis y
provenian de una practica ya consolidada, y los casos de Chile y
Paraguay, en los que ha sido precisamente la reforma la que ha introdu-
cido la necesidad y la instalacién de sistemas para procurar la efectiva
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presencia de un defensor en las actuaciones principales de los procedi-
mientos penales; con anterioridad, en ambos paises los sistemas de
defensa eran sumamente precarios, por lo que se trata entonces de un
cambio sustancial.

No obstante lo indicado, en cuanto al hecho de la presencia de un
defensor en las actuaciones principales del procedimiento, en todos los
casos se observa también el hecho de que la actuacion de los defenso-
res no se extiende més alld de ese hecho, esto es, salvo excepciones
muy limitadas, los sistemas de defensa publica no cuentan con la
posibilidad de realizar investigaciones paralelas. Tampoco existen siste-
mas que permitan la efectiva presencia de los defensores publicos en
los cuarteles policiales. Estos intervienen siempre ante érganos jurisdic-
cionales o ante el Ministerio Pdblico, en instancias relativamente for-
malizadas. También se observa, en algunos casos, una cierta debilidad
en las actuaciones concretas de la defensa frente a los 6rganos de
persecucion, es decir, hay defensores en cada una de las actuaciones
fundamentales del procedimiento, pero existen algunas dudas acerca
de la efectividad de su actuacion. Sin duda no contamos con informa-
cién suficiente para evaluar esto de manera mds precisa, pero cabe
consignar que pareciera ser que el objetivo en cada uno de los paises
se ha limitado a procurar un defensor en cada caso, sin que haya
existido todavia una politica explicita por potenciar las actuaciones de
esos defensores.

En esta materia pensamos que es necesario hacer una reflexion estraté-
gica en cuanto al preciso rol de la defensa. Aparentemente, la deman-
da obvia y normal de los sistemas de defensa es la de generar capaci-
dades de investigacién paralelas que les permitan verificar la
informacién producida por los aparatos de persecuciéon o aun generar
informacién completamente independiente. Creemos que esto puede
ser objeto de discusién, sobre todo puesto que a los aparatos de perse-
cucién todavia les falta mucho para alcanzar grados satisfactorios de
funcionamiento, por problemas de rigidez, falta de especializacién,
carencias de personal y, en algunos casos, de limitaciones en el finan-
ciamiento. Probablemente el potenciamiento de la defensa en los tér-
minos indicados es muy dificultoso mientras no se superen tales caren-
cias en la persecucion penal. No obstante, si parece una tarea urgente
perfilar mejor cuéles son las tareas y los objetivos de los defensores en
los procedimientos, asi como procurar establecer los incentivos, los
controles y los modelos de actuacién necesarios para aprovechar al
maximo una capacidad profesional que esta instalada con un costo
importante y respecto de cuyo rol especifico pareciera no haber com-
pleta claridad actualmente.
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12.  Carencias en el modelo de trabajo policial

Otra 4rea que aparece como problematica en todos los informes es
la que dice relacion con el trabajo de la policia en los nuevos
sistemas procesales penales. En el caso de Cérdoba, esta cuestién
ha sido un tema central de la reforma. Contrariamente, en el caso
de Chile la reforma no abordé el tema por lo menos en su variable
institucional. En los casos de Costa Rica y Paraguay, la reforma se ha
vinculado fuertemente a procesos anteriores que habian generado la
creacion de o6rganos policiales especiales de investigacién vincula-
dos al Ministerio Publico.

Creemos que en cuanto al tema policial existen algunas tendencias
generales que vale la pena comentar, puesto que, en nuestra opi-
nién, representan problemas comunes que cabe caracterizar como
debilidades del conjunto de los procesos.

En primer lugar, es menester sefalar que el trabajo policial en la
persecucion penal y su impacto sobre el proceso de reforma no ha
sido objeto de la misma preocupacién, ni existe a su respecto un
similar nivel de informacion, que el existente sobre las etapas judi-
ciales del proceso. No se ha planteado un modelo claro de organi-
zacién y trabajo policial que opere como un paradigma alternativo
al tradicional, lo que si ocurre respecto de las etapas judiciales. De
alguna manera, el trabajo policial se presenta como un problema
lateral al proceso de reforma, que se evidencia por su impacto y las
dificultades que genera, pero que no forma parte del diseno basico,
con algunas excepciones.

En estrecha vinculacion con las carencias de modelos e informacién
antes descritos, se observa una tendencia general de los procesos de
reforma en el sentido de hacerse cargo de una manera muy prefe-
rente, y en algunos casos casi exclusiva, del tema del trabajo poli-
cial en cuanto a la investigacién criminal. Hacia alla apuntan en
general los problemas de reestructuracién orgdnica cuando los hay
como en Cérdoba, o al menos los énfasis de la capacitacion o el
financiamiento de nuevos programas. No obstante, la informacion
disponible muestra que la mayor parte de los casos que los sistemas
procesales de hecho conocen, como son todos los casos de flagran-
cia, dicen relacion con situaciones en las que la intervencién de la
policia no especializada, preventiva, administrativa o callejera apa-
rece como fundamental porque es en el contexto de las actividades
generales de prevencién, control y patrullaje donde de hecho se
descubren y esclarecen la mayor parte de los delitos que serdn
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procesados. Pareciera entonces que si bien el tema de la investiga-
cién criminal como actividad policial especializada es muy impor-
tante, tanto o mas lo es el trabajo de la policia regular, cuya adapta-
cién o no a los requerimientos de la reforma condiciona
fundamentalmente sus resultados. El caso de Chile es paradigmatico
en ese sentido: alli los problemas con la policia han estado entre los
mas destacados del proceso de reforma y se han referido especifica-
mente a la falta de adecuacién de la policia preventiva, lo que en
general se atribuye sobre todo a problemas de capacitacion.

Otra tendencia de las reformas en relacién con el trabajo policial ha
sido la de intentar establecer una vinculacién organica de los orga-
nismos especializados en la investigacion criminal con el Ministerio
Publico. Esta ha sido una linea de desarrollo observada en tres de
los sistemas estudiados (Cérdoba, Costa Rica y Paraguay) aunque,
en algunos casos, no se vincula directamente con la reforma. Esta
orientacion de la evolucién de los sistemas policiales se vincula en
general con la idea de dotar al trabajo policial de niveles de profe-
sionalismo y confiabilidad mayores que los que solian exhibir, justi-
ficacion que puede ser razonable en algin sentido. Por ejemplo, en
el caso de Coérdoba ha permitido reducir la practica de los abusos
policiales. No obstante, presenta algunos aspectos que pueden ser
considerados probleméticos, ademas del ya enunciado anteriormen-
te consistente en la exclusiva atencién a las actividades de investi-
gacion.

La primera dificultad que vale la pena resaltar dice relacién con las
dificultades en la definicién del rol. Tanto el trabajo de los fiscales
como el de los policias corresponden a definiciones de roles extraor-
dinariamente intensas. Se trata de cuerpos con tareas muy definidas y
precisas que tienden a moldear culturas institucionales muy potentes.
Esto genera que, en general, las organizaciones que los asumen confi-
guren una cultura interna mds o menos monolitica ordenada por el
rol principal que las define. La unién de estas dos funciones genera
normalmente dificultades en la construcciéon de rol para la funcion
que resulta, por razones histéricas o de otro tipo, como la méas débil.
En el caso de Costa Rica, por ejemplo, se critica que la l6gica policial
consume a la de los fiscales en el Ministerio Publico y les impide una
definicion mas fuerte y clara de su funcién. En sentido inverso, a la
policia judicial de Cérdoba parece costarle mucho asumir un rol
claramente policial y sus integrantes tienden a verse y a comportarse
mas bien como funcionarios judiciales (actuarios o escribientes); de
hecho, en esa provincia adn no existe un cuerpo de detectives pro-
piamente dichos en la policia judicial.
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Pero ademds de la dificultad para definir roles claros se presenta el
hecho de que los fiscales, por su parte, no se han mostrado como un
cuerpo dindmico orientado a ocupar y expandir las facultades dis-
crecionales que la mayoria de los procesos de reforma les han entre-
gado. Por el contrario, la tendencia comun ha sido la de reproducir
los modos de organizacién y trabajo del sistema judicial tradicional
inquisitivo con todas sus rigideces. El problema es que esa tenden-
cia se traspasa también a las policias judiciales haciendo perder el
dinamismo que los érganos policiales requieren para la realizacion
del trabajo que les es propio. Entonces si bien quizds se gana en
confiabilidad, se pierde en flexibilidad y eficacia.

Hasta ahora, los procesos de reforma no parecen haber formulado
un modelo de trabajo policial que se haga cargo de algunas cuestio-
nes fundamentales: cémo abordar la cuestién de la enorme impor-
tancia del trabajo de la policia no especializada y cémo otorgar
mayor confiabilidad a una policia que, a su vez, no pierda una
definicion de rol fuerte y que conserve y alin maximice estructuras
flexibles y con importantes espacios de discrecionalidad.

13. Carencias de informacion

En general, los informes dan fundamentalmente cuenta de la infor-
macién empirica levantada directamente por los equipos en el terre-
no por medio de las observaciones y entrevistas. En todos los casos,
aunque con diferencias importantes, la obtencién de informacion
cuantitativa oficial ha sido una dificultad importante. Existe una
enorme carencia de data acerca de las actividades de cada uno de
los organismos. En algunos casos, los Ministerios Pdblicos tienen
alguna informacion acerca de los casos que tramitan. En el caso de
los tribunales, esa informaciéon es mucho mds escasa. También ha
costado mucho acceder a la informacién presupuestaria acerca de
los costos de los diversos procesos de reforma, especialmente cuan-
do se pretende desagregarla con el fin de tener una imagen acerca
del mayor gasto involucrado en el cambio de sistema. Finalmente,
cabe sefalar que tampoco existen, salvo escasas excepciones, estu-
dios que aborden la cuestién empirica desde cualquier perspectiva
posible. La experiencia de este proceso de obtencién de informa-
cién confirma la percepcién de que, en su mayor parte, la discusion
acerca de los procesos de reforma se ha hecho sobre la base de
argumentos puramente legales vinculados al anélisis de las reglas, a
la critica de ciertos valores o a percepciones de la realidad, en
general todas estas no basadas en antecedentes sistematicos.

102



CAPITULO TERCERO

INFORME COMPARATIVO
SEGUNDA ETAPA

1. INTRODUCCION

Durante su segunda etapa el Proyecto de Seguimiento de las Refor-
mas Procesales Penales en las Américas levanté informacién en
Ecuador, El Salvador, Guatemala y Venezuela. Los grupos locales
que elaboraron los informes nacionales de esta segunda versién
del proyecto son entidades con amplia experiencia en los procesos
de reforma judicial en sus respectivos paises. Estos son: Fundacion
ESQUEL, en Ecuador; el Centro de Estudios Penales de El Salvador
—CEPES— de la Fundacion de Estudios para la Aplicacién del Dere-
cho —FESPAD-, en El Salvador; el Instituto de Estudios Comparados
en Ciencias Penales de Guatemala —ICCPG-, en Guatemala; e
INVERTEC IGT, en Venezuela. Con miras a ofrecer un panorama
amplio sobre la evolucion de los procesos de reforma, a la luz de
este proyecto, se ha incluido también un resumen de un segundo
estudio realizado en Chile. Si bien dicho estudio fue una iniciativa
independiente, llevada adelante por el Programa de Justicia Crimi-
nal de la Universidad Diego Portales, su ejecucién tomé como
base la metodologia propuesta por CEJA, aun cuando los responsa-
bles de la investigacién modificaron esa metodologia en algunos
aspectos. Sus resultados, sin embargo, son presentados en el con-
texto del proyecto de CEJA y asi lo hacen saber explicitamente sus
autores.

El informe comparativo elaborado tras esta nueva etapa no solo
incluyé la informacién maés relevante surgida de los nuevos estu-
dios, sino también se hizo cargo de compararla con la obtenida en
los paises objeto de la investigacién durante la primera etapa.
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II. SINTESIS DE LOS RESULTADOS DE LOS INFORMES NA-
CIONALES

1. Informe sobre Ecuador
1.1 Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

La reforma al Cédigo Procesal Penal de Ecuador tiene su punto de
inicio en la Constitucién de 1998. Si bien a principios de la década
de los noventa se intent6 realizar una reforma al sistema procesal
penal, la cual sirvié6 de antecedente al actual Cédigo, fue a partir
del proceso generado por los cambios constitucionales de 1998 que
la reforma al sistema procesal penal adquirié su vigor.

El nuevo Cédigo fue publicado en enero del ano 2000, cobrando
plena vigencia a partir de julio de 2001. El proceso de implementa-
cién del nuevo Cdodigo, en primer lugar, ha debido lidiar con la
dificultad de que el propio texto legal estd lleno de ambigtiedades
en cuanto al programa de reforma del que da cuenta. Asi, por ejem-
plo, si bien el nuevo Cédigo establece la oralidad, en cuanto a los
procedimientos judiciales recoge regulaciones propias del sistema
antiguo que son claramente contradictorias con ese propdsito. A
partir de estas ambigliedades, se ha planteado que actualmente son
necesarias reformas legales al Cédigo para que este cumpla con los
objetivos centrales del modelo buscado.

El estudio se focalizé sobre tres de las mds importantes ciudades
del Ecuador, a saber, Cuenca, Quito y Guayaquil, que representan
el 35% de la poblacién nacional, y las cuales concentran cerca del
60% de los casos a nivel nacional. Se tomaron en cuenta estas tres
ciudades en razon de las diferencias culturales existentes en las
diversas zonas de Ecuador, siendo Quito y Guayaquil las ciudades
que presentan mayor carga judicial en el pais. Segin datos del
Ministerio Publico, en el ano 2002 ingresaron al sistema 122.180
causas.

La observacion de juicios abarcé un total de 59 casos, de los cuales
la mayor parte corresponden a la capital Quito, para un total de 87
imputados. Los resultados demuestran que en cerca del 81% de los
casos se impusieron sentencias condenatorias, para 74 imputados
de los cuales se obtuvo dicha informacién. El periodo de observa-
cién fue de un mes, entre el 15 de julio y el 15 de agosto del 2002.
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b) Tribunales

El Poder Judicial de Ecuador, con motivo de la reforma al proceso
penal, no experimenté ninguna modificacién sustancial en cuanto a
su estructura jurisdiccional y administrativa, infraestructura y perso-
nal. Con anterioridad al nuevo Cédigo, parte de los tribunales fue-
ron objeto de una reestructuracién administrativa, a través de un
plan piloto de modernizacién de algunos de los despachos judicia-
les de primera instancia del pafs, tanto en materia civil como penal,
credndose un modelo corporativo de juzgados. De esta forma, fue-
ron excluidos de esta reestructuracion los tribunales superiores, en-
tre ellos los tribunales penales —encargados de la etapa del juicio-.
Asi, de los juzgados que operan con el nuevo sistema solo en una
porcién de los juzgados penales, que son los que cumplen funcio-
nes de garantia, existen despachos corporativos.

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

Un factor que ha sido exitoso para la administracion de los juzgados
corporativos ha sido la incorporacién de tecnologias computaciona-
les. Estos juzgados cuentan con modernas computadoras, en su ma-
yoria con acceso a Internet, lo que ha permitido reducir tiempo de
trabajo.

El establecimiento de modelos corporativos de tribunales en parte
del Ecuador implica que, actualmente, coexisten dos modelos de
juzgados de primera instancia, los corporativos y los tradicionales.
Estos dltimos, no han sido objeto de adecuacién alguna y, por lo
tanto, presentan condiciones laborales y administrativas muy anti-
cuadas.

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

Ecuador cuenta con 43 tribunales penales, ante los cuales se reali-
zan los juicios orales, los que no fueron parte del modelo de rees-
tructuracion administrativa, tal como se mencioné anteriormente.
Segun el informe, la mayoria no cuentan con los recursos y la infra-
estructura adecuada para el cumplimiento de sus funciones —por
ejemplo, la falta de equipos computacionales hace que el registro
de los procesos sea manual y de acuerdo al criterio de cada tribu-
nal-. Menos atlin se cuenta con programas y personal especializado
en materia de administracion y gestién. De esta forma, la responsa-
bilidad administrativa de cada tribunal recae en el presidente del
mismo, o en el secretario. Todo lo anterior, hace que el informe
destaque como un problema principal la falta de programas de mo-
dernizacién y actualizacién de la administracién de los tribunales
que permitan utilizar eficientemente los recursos humanos en los
tribunales penales. Si bien ello constituia uno de los objetivos de la
creacién del Consejo de la Judicatura, a juicio de los autores del
estudio esto solo se ha cumplido parcialmente, lo cual se deberia en
parte a la ausencia de miembros especializados en los temas de
gestiéon y administracién dentro del Consejo.

Como consecuencia de lo anterior, uno de los problemas funda-
mentales del sistema ecuatoriano es el alto grado de fracaso de las
audiencias. Asi, graficando esta situacion, de un total de 222 au-
diencias programadas en un mes en las tres ciudades analizadas
por el estudio solo se efectué el 27% de ellas, quedando por ende
un 73% de las audiencias sin una oportuna realizacién. En este
sentido existen casos extremos, como en Guayaquil, donde el por-
centaje de audiencias no realizadas llega al 86%. Entre las princi-
pales razones que permiten lo anterior se encuentran: la inasisten-
cia de testigos y peritos por problemas de notificaciéon; la
descoordinacién entre el Ministerio Pdblico y los tribunales para
dicha funcién; la falta de un sistema coordinado de agenda entre
los tribunales; y la ausencia de un programa adecuado de organi-
zacién de las audiencias en tribunales, presentdndose incluso ca-
sos en que el principal factor para el agendamiento de audiencias
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consiste en el préximo vencimiento del tiempo constitucionalmen-
te permitido para la prisién preventiva.

Por Gltimo, en cuanto a las sentencias, destaca el problema que se
presenta por el excesivo tiempo que toman los jueces en dictarlas,
el que alcanzé un promedio cercano a los 6 dias entre las tres
jurisdicciones observadas. Esto se debe, en parte, a la inexperien-
cia judicial en el sistema acusatorio, pero principalmente al valor
legal que se le da al expediente. Asi, antes de iniciar el juicio, los
jueces revisan el expediente y, con posterioridad al mismo, vuel-
ven a revisarlo para emitir su resolucion.

Cabria agregar que de 56 juicios, en el 20 % de ellos se leyeron
registros de declaraciones anteriores de personas que no compare-
cieron al juicio y, en otro tanto, se leyeron registros de declaracio-
nes anteriores de personas que si comparecieron al juicio. A su
vez, en el 66% de los juicios se introdujo como prueba documen-
tos que no fueron leidos en la audiencia.

Por dltimo, en cuanto a la asistencia de pdblico, en aproximada-
mente el 82% de los juicios lo hubo y en el 98% de los casos no
hubo restricciones a la publicidad.

c) El Ministerio Publico

A pesar de no ser un organismo creado por la reforma, el Ministe-
rio Pdblico fue objeto de importantes cambios a propésito de esta.
Anteriormente, el Ministerio Piblico era parte de la Procuraduria
General del Estado y fue la Constitucion del afo 1998 la que le
concedi6é la autonomia de que hoy estd revestido. A cargo de un
Ministro Fiscal General, el Ministerio Publico se divide en una
serie de direcciones tanto administrativas como técnico-juridicas.

La reforma al sistema procesal penal supuso entregar al Ministe-
rio Pablico la tarea de la preparacién y ejercicio de la accién
penal, a partir de lo cual se produjo una reorganizaciéon de la
institucion, donde los principales cambios consistieron en el au-
mento de los recursos humanos, principalmente fiscales, y un
programa de mejoramiento salarial. Asi, el presupuesto aprobado
para el 2001 fue de US$ 7.653.729,25, lo que para el 2002 fue
de US$ 12.147.622,35. A su vez, durante el afilo 2001, se crearon
en el Ministerio Pdblico un total de 259 cargos. El Ministerio
Pablico contaba al momento del informe con 323 fiscales a nivel
nacional.
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El mecanismo de distribucién de causas es determinado por cada
division territorial, de forma tal que no existe un sistema Gnico para
ello. En este sentido, de las jurisdicciones observadas, solo Quito y
Guayaquil cuentan con divisiones especializadas por materias, en
las cuales hay sistemas de turno y de sorteo, y solo Cuenca posee
un sistema informético de distribucién de causas entre fiscales.

Si bien se han adquirido edificios para el funcionamiento de las
fiscalias, el panorama general respecto a la infraestructura y recur-
sos es deficiente. En su mayoria, se trata de viejas instalaciones sin
equipamiento adecuado, careciendo incluso del mobiliario apto
para las necesidades del personal. Asi, por ejemplo, en Guayaquil
existen solo dos lineas de teléfono, un fax y una méaquina fotocopia-
dora para méas de 40 fiscales.

La relacién del Ministerio Piblico con la policia estd marcada por
problemas de formalismo y ritualismo derivados de exigencias jerar-
quicas que dificultan la comunicacién fluida entre fiscales y poli-
cfas, y que impiden un funcionamiento agil de los procesos de
investigacién y recolecciéon de pruebas. Actualmente, la Policia Ju-
dicial del Ecuador no realiza de forma exclusiva labores de investi-
gacién ya que depende de la Policia Nacional. La relacién entre
fiscales y policias no es directa y, en la practica, la mayoria de las
investigaciones son conducidas por la policia sin una verdadera
supervision de los fiscales.

Otro problema importante consiste en el minimo uso de los tres
mecanismos alternativos de resoluciéon de los conflictos y de des-
congestion del sistema que la normativa procesal penal ecuatoriana
contempla. Estos son: la desestimacién —limitada por la ley a los
casos en que el hecho no constituye delito—; el procedimiento abre-
viado; y la conversién de la accion. Seglin antecedentes del Ministe-
rio Publico, de acuerdo al Consolidado Nacional del aino 2002, el
uso de ellos, en conjunto, no supera el 2%, igual cifra se refleja en
los datos del Consolidado Nacional del afio 2001. Por otra parte, el
sistema genera un alto porcentaje de casos que no reciben ninguna
respuesta efectiva'?, el cual corresponde, segtin los antecedentes del
afo 2002, aproximadamente a un 95% de los casos ingresados.
Incluso, si bien no se indican cifras oficiales, el informe establece
que parte importante de las causas son abandonadas o archivadas

12 Se considera respuesta efectiva del sistema el sobreseimiento definitivo, el
procedimiento abreviado, el llamamiento a juicio y la sentencia, absolutoria o
condenatoria, en juicio.
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de facto, lo cual se atribuye principalmente a que la ley no contem-
pla mecanismos como el archivo provisional que permitan una res-
puesta formal y rdpida en los casos en que no es posible el esclare-
cimiento del hecho.

Respecto a los plazos de los procesos, la observaciéon de juicios
arroja que entre la comisién del delito y la realizacién del juicio
oral transcurrieron en promedio 268 dias. Entre la instruccion fiscal,
o formalizacioén, y el juicio oral el promedio fue de 239 dias; y entre
el dictamen acusatorio y el juicio oral un promedio de 135 dias. A
su vez, los juicios orales duran un promedio de 3 horas.

d) La Defensa Publica

Si bien la legislacion ecuatoriana contempla una Defensorfa Pdblica
Nacional, esta no ha sido creada hasta el momento. Actualmente, la
defensa publica es ejercida en forma individual, sin apoyo institu-
cional, por un conjunto de defensores pudblicos dependientes del
Poder Judicial que realizan funciones no solo en el 4rea penal. Para
efectuar sus labores en el nuevo sistema estos defensores no sufrie-
ron ninguna readecuaciéon, manteniendo el mismo presupuesto y
personal existente antes de la reforma. Segin el informe, los defen-
sores se encuentran en desacuerdo con el hecho de formar una
institucion independiente del Poder Judicial, lo cual retrasaria atn
mds la creacién del nuevo organismo.

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

Uno de los puntos més criticos de la defensa en Ecuador es la falta
de defensores. Para todo el pais hay solo 32, de los cuales 4 se
localizan en Quito, 4 en Guayaquil y 2 en Cuenca. Lo anterior
resulta sumamente preocupante al ser analizado en relacién a la
cantidad de casos que reciben. Por ejemplo, en Guayaquil, para el
periodo de enero a agosto del 2002, los cuatro defensores tenfan un
promedio de 671 causas cada uno. A esto se agrega la deficiente
infraestructura con la que cuentan y los minimos recursos materiales
para su funcionamiento, ademas de la carencia absoluta de personal
de apoyo técnico como investigadores y peritos.
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La observacién de juicios realizada abarcé un total de 82 imputa-
dos, de los cuales fueron defendidos por abogados privados el
51%, siendo los restantes asumidos por los defensores publicos.
El promedio de tiempo entre que es designado el defensor y el
inicio del juicio es de 129 dias.

e) Las Victimas

En la practica, hoy no existe en el sistema ecuatoriano un método
de proteccién y asistencia a las victimas. Si bien la Constitucion
consagra dicha labor como un deber del Ministerio Piblico, y
existe un reglamento que asi lo confirma, en la mayoria del pais
las unidades destinadas a ello carecen de personal y recursos
adecuados para cumplir sus funciones, siendo principalmente
instituciones civiles las que en minima medida cumplen este rol
respecto de los sectores mds vulnerables de la sociedad. La nor-
mativa ecuatoriana no contempla la posibilidad de que las victi-
mas, si el fiscal decide no acusar, puedan ejercer por su cuenta la
accion penal.

f) Medidas Cautelares

Ademas de la prision preventiva, el Cédigo Procesal Penal de
Ecuador contempla varias medidas cautelares alternativas a ella.
Sin embargo, la prisién preventiva sigue siendo la regla general,
lo cual se grafica en que, segin datos del afio 2001, mas del 70%
de la poblacién penal la constituyen presos sin condena. A su
vez, segln los datos arrojados por la observacién de juicios, el
91% de los imputados se encontraban sujetos a prisién preventi-
va, cuya duracién promedio fue de 236 dias.

Lo anterior es propiciado, en parte, porque la legislacion de este
pais no contempla una audiencia oral, controversial y publica
para adoptar dichas medidas, las cuales son ordenadas por el
juez a peticién del fiscal, o incluso de oficio —esto uGltimo no
utilizado en la préactica—, pudiendo el imputado oponerse con
posterioridad a la decisién mediante apelacion de la misma.

1.2 Informacion cuantitativa
Las audiencias de juicio fueron observadas en el periodo entre el
15 de julio al 15 de agosto del 2002, totalizando 59. De ellas, 31

se desarrollaron en Quito (con 43 imputados), 18 en Guayaquil
(con 30 imputados) y 10 en Cuenca (con 14 imputados).
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En Quito, 5 acusados hablaban otro idioma; en Guayaquil 2; ningu-
no en Cuenca. 3 acusados en Quito usaron intérpretes, 2 en Guaya-
quil y ninguno en Cuenca.

Solo en Quito se suspendieron audiencias de juicio por mas de 24
horas (en 3 casos). En 26 audiencias en esa misma ciudad no hubo
suspensién alguna, 18 en Guayaquil y 9 en Cuenca.

Salvo en 3 casos para los cuales no hay datos, en todos las otras
audiencias de juicio hubo publico presente.

Tanto en Quito como en Guayaquil y Cuenca se registrd, respectiva-
mente, 1 caso con querellante particular.

Se trataban de delitos flagrantes, 77% de los casos juzgados en
Quito, 78% en Guayaquil y 30% en Cuenca.

Poseian condenas anteriores 9 imputados en Quito, 3 en Guayaquil
y 2 en Cuenca.

En Quito el promedio de defensores en el proceso fue de 2.4, 2.1 en
Guayaquil y 1.3 en Cuenca.

Treinta y nueve imputados en Quito se encontraban en prisién pre-
ventiva, 2 no y en otros 2 no existen datos; 29 imputados en Guaya-
quil se encontraban en prisién preventiva y en 1 caso no existian
datos; 11 imputados en Cuenca se encontraban en prisién preventi-
va y en 3 casos no se obtuvo datos. El promedio de duracién de la
prisiéon preventiva en Quito es de 263,3 dias, en Guayaquil 297,4 y
en Cuenca 147,6. Solo 1 imputado en Guayaquil fue objeto de otra
medida cautelar.

En Quito, los jueces formularon en promedio 11 preguntas a cada
testigo; 5,4 preguntas en Guayaquil y 4,1 preguntas por testigo en
Cuenca. En Quito 6 preguntas formularon los jueces por acusado;
6,8 preguntas en Guayaquil y 1,5 preguntas en Cuenca.

En Quito fueron condenados el 60% de los imputados y fueron
absueltos el 21% de ellos (en los restantes casos no se registro la
informacién). En Guayaquil se dictaron sentencias condenatorias
contra el 83% de los imputados y absolutorias contra el 10% (no se
registré la informaciéon para un 7% de los imputados). En Cuenca
fueron condenados 64% de los imputados y absueltos 14% (para los
restantes no existe informacion)
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Se registraron recursos presentados por el fiscal en 2 juicios en
Quito, 1 en Guayaquil y ninguno en Cuenca. El defensor en Quito
presentd recursos en 8 juicios, en Guayaquil en 2 y 5 en Cuenca.

2. Informe sobre El Salvador
2.1  Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

La reforma a la justicia penal en El Salvador tuvo un gran impulso
por el proceso de paz, iniciado en el afio 1992, que puso fin al
conflicto armado interno que vivia el pafs. Anteriormente, ya se
habfa iniciado un proceso de andlisis y reforma al sistema de justi-
cia durante la década de los ochenta con apoyo internacional, el
cual se vio aplazado por los conflictos internos.

El nuevo Cédigo Procesal Penal fue aprobado en diciembre del afo
1996 entrando en vigencia en abril del afo 1998. Este contempla el
paso de un sistema inquisitivo tradicional a un modelo acusatorio,
siendo acompanado, a su vez, de un nuevo Cédigo Penal y una
nueva Ley Penitenciaria. Asimismo, la reforma implicé una reestruc-
turacién de los principales 6rganos del sistema.

El estudio se concentré en la jurisdiccion del departamento de San
Salvador, cuya poblacion para el aio 2002 es de 2.076.461 de habi-
tantes, casi el 33% de la poblacién total de El Salvador. El nimero de
causas ingresadas al sistema entre 2001 y 2002 fue de 92.888.

La observacion de juicios orales se llevé a cabo sobre los seis tribu-
nales de sentencia del departamento de San Salvador entre el 13 de
agosto y el 13 de septiembre del ano 2002. Se observaron 66 juicios
con un total de 90 imputados, donde el 58% de los juicios implica-
ron sentencia condenatoria.

b) Tribunales

Uno de los objetivos principales de la reforma consistié en mejorar
el funcionamiento y servicio de los tribunales, haciendo que su
gestion fuese mas &gil y eficiente mediante el establecimiento de
medidas de salida alterna a conflictos penales. Se reubicaron fun-
cionalmente los tribunales de paz, que hoy constituyen el primer
filtro antes del inicio del proceso, y los antiguos juzgados en lo
penal se convirtieron en juzgados de instruccién, que cumplen
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funciones de garantia durante la etapa de investigacion hasta la
acusacioén. Se crearon a su vez dos nuevos tipos de tribunales, a
saber, los de sentencia, de composicién colegiada a cargo del
juicio oral, y los jueces de vigilancia penitenciaria o jueces de
ejecucion.

No obstante el objetivo antes descrito y la existencia de oficinas
administrativas en los tribunales, estos no han variado el tradicional
modelo de administracion, lo que ha llevado a que una parte del
tiempo de los jueces se diluya en funciones administrativas, ya que
ellos siguen a cargo del funcionamiento de los tribunales. A su vez,
la dotacién de equipos informaticos que permitan apoyar la gestién
es escasa, producto de lo cual las nuevas tecnologias de comunica-
cién, como los sistemas automadticos de seguimientos de casos o
Internet, no se han incorporado a la actividad judicial.

A diferencia del modelo anterior, la delegacién de funciones juris-
diccionales, salvo casos aislados, no constituye una practica genera-
lizada en el sistema. Asimismo, la oralidad ha logrado instalarse
adecuadamente en el proceso, en todas las etapas que la contem-
plan, afirmando asi uno de los principales principios del modelo
establecido. Asi, por ejemplo, la adopcién o revisién de las medidas
cautelares se hace en audiencias orales contradictorias, imponién-
dose generalmente en la audiencia inicial ante el juez de paz o en
la audiencia de instruccién ante el juez de instruccién. Sin embar-
go, este nivel de oralizacién en la instancia basica del proceso
penal no ha logrado reproducirse en las apelaciones ante las cdma-
ras de segunda instancias ni en la casacion, las cuales se conocen
por via escrita y se resuelven en igual forma.

La agenda de audiencias depende de cada tribunal, no existiendo
una forma de organizacién comidn. Un problema importante que
constata el informe consiste en la tardanza con la cual se estan
programando las audiencias, principalmente las del juicio oral. Asf,
seglin un juez entrevistado, si bien el plazo senalado por el Cédigo
Procesal Penal para la programacion del juicio no puede superar los
30 dias, se daban casos en que la programacién del mismo supera
los 8 meses desde el ingreso al tribunal. Cabe agregar que, segun
datos recabados en la observacién de juicios, de un total de 171
audiencias agendadas para el periodo de observacion, solo se reali-
zaron aproximadamente el 41% de ellas'>. Asimismo, el informe

3 No obstante lo anterior, este porcentaje de efectividad se veia afectado por la
realizacion de acuerdos entre las partes poco antes del juicio, lo que frustraba la

113



REFORMAS PROCESALES PENALES EN AMERICA LATINA: RESULTADOS DEL PROYECTO DE SEGUIMIENTO

sefala que la productividad de los tribunales varia de tribunal en
tribunal, existiendo algunos de ellos que realizan la mayor parte de
las audiencias programadas, en tanto que otros realizan muy pocas,
consecuencia de esa autogestion tribunalicia que se mencioné.

c) Ministerio Publico

El Ministerio Pdblico en el sistema salvadorefio agrupa tres institu-
ciones diferentes y auténomas, tanto presupuestaria como adminis-
trativamente. Estas son la Fiscalia General de la Repdblica, la Procu-
raduria General de la Repdblica y la Procuraduria para la Defensa
de los Derechos Humanos.

Corresponden a la Fiscalia General de la Republica (FGR) el ejerci-
cio de la accion penal y la direccion de la investigacion de los
delitos. Esta institucion se encuentra a cargo de un fiscal general y
agrupaba a nivel nacional, para el afio 2002, a 647 fiscales, de los
cuales un 57%, es decir, 366 fiscales, se encontraban en la jurisdic-
ciéon observada, la ciudad de San Salvador. Si bien esta institucion
existe desde el ano 1939, fue a partir de la reforma en que asumié
su protagonismo actual.

Presupuestariamente la FGR vio aumentados en forma considerable
sus recursos a partir de la entrada en vigencia del nuevo sistema,
pasando de un presupuesto aproximado de 8 millones de ddlares
americanos en 1997, a 19 millones al ano 2000, crecimiento que se
ha visto estancado los ultimos afos, lo que se ha paliado recurriendo
a nuevas fuentes de recursos, principalmente de la cooperacién inter-
nacional. Respecto del apoyo técnico, salvo en la Fiscalia Central
(San Salvador), a nivel nacional no existe un sistema informatico ni
recursos materiales suficientes que apoyen el trabajo de las fiscalias.

El nuevo CPP otorgd a los fiscales una serie de mecanismos que
permiten descongestionar el sistema. Las estadisticas de la FGR indi-
can que, para el periodo 2000-2001, en que se recibieron 94.193
casos, solo un 33% de las denuncias fueron judicializadas, quedan-
do el resto archivadas o sujetas a investigacién para eventuales futu-
ros requerimientos. Del total de casos judicializados, para el mismo
periodo, aproximadamente un 4% fueron objeto de criterio de opor-

audiencia, pero el caso era resuelto (19% de los casos). Un 40% de las audiencias
se frustraban por problemas de organizacién (ausencia de imputado por falta de
traslado desde el centro penal), convocatoria (ausencia de testigos o jurados), o
incidentes relativos a cambio de defensa o abandono de esta.
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tunidad, un 19% fueron desestimados, esto es, que en el requeri-
miento judicial los fiscales solicitan no continuar con el caso por
no ser delitos o no existir las condiciones de procesabilidad para
ello y un 3% de los casos judicializados fueron sometidos a un
procedimiento abreviado, previo acuerdo entre el fiscal y el impu-
tado cumpliendo algunos requisitos establecidos por el CPP. Otras
salidas alternativas que contempla el CPP, que no dependen nece-
sariamente de la fiscalia, son la conciliacién, que alcanza un 17%,
la suspension condicional del procedimiento, que no supera ni el
1% de los casos judicializados, y la conversién de la accién, de la
cual no se poseen datos.

Dos situaciones que han limitado las posibilidades del sistema
para descongestionar casos se han dado, a través de reformas legis-
lativas que redujeron la cantidad de delitos en los que era aplica-
ble la conciliacién asi como la limitaciéon del nimero de veces
que un imputado puede utilizarla o los incrementos de penas que
sacararon otros delitos de la aplicacion del juicio abreviado. Por
otro lado se han dado circulares institucionales, donde se ha obli-
gado a los fiscales a solicitar autorizacién previa para el uso de las
salidas alternativas, con lo cual se supervisa su utilizacién frente a
un aparente uso descontrolado de los mismos, lo que en algunos
lugares generd que casos menores o débiles llegaran hasta juicio.

Senala a su vez el informe que uno de los problemas que hoy tiene
la reforma se presenta en la coordinacién del trabajo entre los
fiscales y la policia, fundamentalmente a causa de la falta de re-
cursos humanos y materiales en esta dltima institucién, lo cual se
traduce en una baja calidad en la investigacién y desarrollo de los
casos. Investigaciones posteriores sobre este tema arrojaron algu-
nas situaciones criticas en esta relacién:

1. Falta de sistemas y politicas modernas de informacién y anéli-
sis sobre la cuestiéon criminal

2. Falta de mecanismos interinstitucionales permanentes de se-
guimiento de las labores de investigacién criminal

3. Disparidad de criterios de accién, evaluacion y éxito entre las
instituciones

4. Diferencia de prioridades institucionales en recursos humanos
e inversion

5. Divergencia de criterios de distribucién y cobertura territo-
rial; y

6. Escasez de recursos econémicos y técnicos asignados a la in-
vestigacion policial.
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Por altimo, en cuanto a la duracién de los procesos, la observacién
de juicios indicé que desde la comision del hecho punible hasta el
juicio oral, en aproximadamente el 69% de los casos observados
transcurren entre 6 y 18 meses; en un 24% transcurren entre 15y 18
meses, obteniendo un promedio de 433 dias entre todos los casos.
Desde la acusacién al juicio, el 80% de los casos se encuentra en
un rango de duracién entre 3 y 24 meses y en un 30% es de entre 9
y 12 meses, pero que en promedio se obtuvo 257 dias, la mayor
parte de este, tiempo muerto en espera del inicio del juicio, debido
a la saturacion de las agendas de los tribunales observados.

d) Defensa Publica

La funcién de defensa pidblica es asumida por la Procuraduria Gene-
ral de la Republica (PGR), la cual forma parte del Ministerio Pdbli-
co. El Salvador tiene un total de 278 defensores en todo el pais, de
los cuales el 26% se encuentran en la jurisdiccién observada. Al
igual que para la fiscalia, el presupuesto de la PGR con la vigencia
de la reforma se incrementé considerablemente, pasando de US$
5.170.096,33 en el aino 1997 a US$ 12.742.939,22 en el 2001. No
obstante, el informe sefala que no ha sido suficiente, acarreando
consigo una serie de problemas de funcionamiento. Derivado de lo
anterior, los recursos y medios de apoyo a la gestién son bastante
limitados.

La planificacion y gestion anual de la PGR se realiza a través de una
Unidad de Integracién Organizacional y Planeacién Estratégica, la
que incluye en el proceso a personas e instituciones externas a la
PGR a modo de consultar sus opiniones e iniciativas. La asignacién
de casos que se realiza no sigue una forma Unica, dependiendo
entonces el sistema a ocupar por cada coordinacién local. A pesar
que se han establecido grupos o equipos de defensores, estos sirven
basicamente para asignacion de casos, pero no para su gestion o
tratamiento conjunto. Asimismo, no cuentan con secciones especia-
lizadas establecidas, aunque ellas se van dando en la practica entre
los defensores.

En el 54% de los juicios observados, la defensa fue ejercida por
abogados privados. A su vez, casi el 72% de los imputados tuvo mads
de un defensor durante el proceso. El estudio indica una asistencia
de los defensores a sus defendidos muy débil, expresada en la canti-
dad de entrevistas, las cuales casi se limitaban a breves reuniones
antes de las audiencias del proceso, asimismo en los juicios presen-
taban pocos elementos probatorios a iniciativa propia.
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e) Las Victimas

La reforma al sistema procesal penal incorporé una serie de dere-
chos para las victimas, principalmente en relacién a la informa-
cién, mas no contempldé una institucién especializada para su pro-
teccion, existiendo hoy algunas ONGs que colaboran en ello.
Dado el miedo general de la poblacién a participar en el proceso
penal, se presenté una iniciativa legal con el objetivo de brindar
proteccién tanto a victimas como a testigos, a través de la fiscalia.
Sin embargo, esta iniciativa no prosper6 y solo se incorporaron
algunas disposiciones al Cédigo, que permiten formas de declara-
cion especial, tales como a rostro cubierto o con reserva de nom-
bre. Sin embargo, el impacto negativo de la ausencia de testigos
por temor o amenazas ha colocado en el debate publico la necesi-
dad de un sistema de proteccién y seguridad a testigos més alla de
las disposiciones legales.

f) Medidas Cautelares

Existen en la normativa salvadoreia medidas cautelares alternativas
a la prisién preventiva. Sin embargo, hoy en dia esta Gltima conti-
nda siendo muy utilizada, aunque la relacién entre presos preventi-
vos y condenados se ha reducido a favor de los provisionales hasta
un 39%, porcentaje que para finales del aino 1998 correspondia a
un 76%. En la observacién de juicios de este estudio, aproximada-
mente el 86% de los imputados se encontraban bajo tal medida,
donde en un 78% de estos casos la duracién de ella fue superior a
los seis meses. Las cifras anteriores resultan relevantes si se cruzan
con el hecho de que cerca del 42% de los juicios terminé en abso-
lucién. La duracién promedio de la detencién provisional en los
casos observados por el estudio se establecié en 314 dias.

2.2 Informacion cuantitativa

En el periodo de observacion, 13 de agosto al 13 de septiembre de
2002, se programaron 171 juicios orales.

De los 171, solo se realizaron 69 equivalente a un 40% vy fueron
suspendidos 69, también equivalente a un 40%. En los restantes
casos se aplicaron medidas alternativas.

Dieciséis causas fueron suspendidas por falta de testigos (23%); 9

por falta del imputado (13%); 8 por falta de la victima (12%); 6 por
falta de juez (9%); 6 por falta de jurado (9%); 3 por falta de defensor
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(4%); 1 por falta de fiscal (1%); 6 por renuncia del defensor (9%); 7
por reprogramacioén (10%); y 7 por otras razones.

El total de imputados en los juicios realizados fue de 90; 52 fueron
condenados (57,78%) y 38 absueltos (42,22%).

Treinta imputados para los que se solicité una pena y 8 para los
cuales no se solicité, fueron absueltos por el tribunal (33% y 9%,
respectivamente). En los casos en que hubo condena, en 19 no se
solicité una pena determinada (21%), en 28 el tribunal condené a
una pena menor a la solicitada (31%), en 3 el tribunal condend a
una pena més alta que la solicitada (3%) y a 2 imputados el tribunal
les aplico la pena solicitada (2%).

Cuarenta y cinco de los imputados ingresaron al sistema de admi-
nistracion de justicia por una flagrancia (50%) y los 45 restantes por
otra via, producto de investigaciones posteriores a un aviso o una
denuncia.

De los que ingresaron por flagrancia, 14 fueron absueltos (16%) y
31 condenados (34%). Los que entraron por otra via, 24 fueron
absueltos (27%) y 21 condenados (23%).

En 66 imputados se inici6 la accion civil (73%) y en 24 no se
solicitd (27%).

Once de los imputados eran de sexo femenino (12%) y 79 de sexo
masculino (88%). De los de sexo femenino 8 fueron condenadas
(73%) y 3 absueltas (27%). En el caso masculino, 44 condenados
(56%) y 35 absueltos (44%).

Nueve de los imputados tenfan 20 afios o menos (10%); 50 imputa-
dos estaban entre los 21 a 31 afos (56%); 27 tenian entre 32 y 50
afos (30%) y 4 imputados tenian méas de 51 anos (4%).

Cuarenta y un imputados contaron con un defensor pdblico (54%) y
49 con uno privado (46%). 25 imputados contaron a lo largo del
proceso, cada uno, con un defensor; 45 con dos defensores, cada
uno; 15 con tres defensores y 1 imputado conté a lo largo del
proceso con 5 defensores.

Veintiséis imputados cambiaron de defensor publico a privado

(29%); 2 de defensor privado a publico (2%); 8 cambiaron defensor
privado (9%); 29 cambiaron defensor publico (32%); 15 se quedd
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con su defensor privado (17%); 10 se quedaron con su mismo de-
fensor publico (11%).

Diez de los imputados no fueron objeto de entrevista alguna por su
defensor (11%); 12 fueron 1 6 2 veces entrevistados (13%); 68 fue-
ron entrevistados 3 o mads veces (76%).

Setenta y siete de los imputados fueron sometidos a detencién pro-
visional durante el proceso (86%). En 2 imputados la detencidn
provisional duré menos de tres meses (3%); en 15 imputados durd
de 3 a 6 meses (19%); en 18 duré de 6 a 9 meses (23%); en 13 durd
de 9 a 12 meses (17%); en 11 de 12 a 15 meses (14%); en 12
imputados de 15 a 18 meses (16%); en 6 duré mdas de 6 meses (8%).

Veintidés imputados declararon en el juicio (24%) y 68 no lo
hicieron (76%).

De los 69 juicios orales que se realizaron, solo se pudo hacer un
seguimiento posterior a 66. De esos, en 59 casos no se presentaron
recursos (89%) y en 7 si (11%).

En 33 casos el tribunal pregunté a testigos y peritos (50%). En los
que pregunté, en 14 formulé entre 1 a 15 preguntas (21%); en 6
casos entre 16 a 30 preguntas (9%); en 7 casos entre 31 a 45
preguntas (11%); en 4 entre 46 a 60 preguntas (6%); en 2 casos 61 o
mas preguntas (3%).

En 2 casos la acusacién fue llevada por un acusador privado (3%);
en 2 por la fiscalia y querellante (3%); 62 casos por la fiscalia
(94%).

3. Informe sobre Guatemala
3.1 Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

El proceso de reforma en Guatemala debe ser comprendido y anali-
zado a partir de un dificil contexto politico en el cual estuvo sumido
este pafs la segunda mitad del siglo pasado, marcado principalmen-
te por un prolongado conflicto armado, gobiernos autoritarios y la
reiterada violaciéon de derechos humanos, quedando atn algunos
resabios que influyen en el actual estado de la justicia criminal
guatemalteca.
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El actual Cédigo Procesal Penal de Guatemala data del ano 1992,
encontrandose en vigencia desde principios de 1994. Anteriormente,
ya se habian realizado varios intentos por reformar la justicia penal
que no dieron fruto. Este Codigo habia sido objeto de 6 modificacio-
nes a la fecha del estudio, a partir de las cuales se intentd, de acuerdo
al informe local, reincorporar algunas précticas propias del antiguo
sistema procesal. Uno de los factores que ha motivado lo anterior ha
sido la incapacidad del sistema para responder a la inseguridad ciu-
dadana, uno de los principales problemas de la nacién.

El estudio fue realizado en Ciudad de Guatemala, capital del pais,
la cual concentra a una poblacién de 823.301 habitantes. Para el
afio 2001, el namero total de causas que ingresaron al sistema fue
de 222.436. La observacion de juicios se realizé respecto de los
tribunales de sentencia ubicados en Ciudad de Guatemala, jurisdic-
cién que tiene, en materia penal, 12 tribunales de sentencia, inte-
grado por 3 jueces cada uno, 12 juzgados de primera instanciay 13
juzgados de paz, ambos de integracion unipersonal. Dicha observa-
cién se llevé a cabo entre el 21 de enero y el 17 de marzo del ano
2003, periodo en el cual se observaron 33 juicios para un ndmero
de 39 imputados, de los cuales 21 fueron condenados y 18 absuel-
tos, o sea, 54% y 46%, respectivamente.

b) Tribunales

A partir de 1998 los recursos financieros para el sector judicial
aumentaron considerablemente, pasando de aproximadamente US$
59 millones a US$ 119 millones en el 2001.

Actualmente se mantiene parte importante de las practicas del mo-
delo inquisitivo, principalmente en la etapa de investigacion, tales
como la escrituracién, conservdandose atn los expedientes, y la de-
legacién de funciones. Esta ultima, segln el informe, es justificada
por muchos jueces debido a la excesiva carga de trabajo que po-
seen. En este sentido, un alto porcentaje de las audiencias ante los
juzgados de primera instancia se realizan en ausencia de los jueces.
Para revertir esta situacién se han iniciado programas de apoyo para
instalar audiencias orales en la etapa previa al debate.

La reforma no trajo consigo la inversion en nueva infraestructura
para el sistema de justicia, ante lo cual han debido adecuarse los
mismos edificios anteriormente ocupados a los cambios que el siste-
ma implica. En la jurisdiccion observada lo anterior ha significado,
entre otras cosas, que no existan salas aptas para la realizacién de
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las audiencias, las cuales, a su vez, deben ser compartidas por va-
rios tribunales, acarreando consigo problemas de gestion adminis-
trativa. Las cifras obtenidas de la observaciéon de juicios orales en
Guatemala indican que de 50 juicios programados para el periodo
de observacion se realizaron efectivamente el 76% de ellos. Asimis-
mo, la duracién promedio entre la acusacion y el juicio es de 490
dias, lo que demuestra el largo tiempo que toman estos casos.

Un cambio que ha sido considerado el principal avance en materia
de gestion fue la creacién del Centro de Administracién de Gestion
Penal en el afio 1998, cuyo objetivo principal fue reorganizar la
distribucién del trabajo entre los distintos juzgados de primera ins-
tancia penal del departamento de Guatemala, los cuales cumplen la
funcién de control de garantias durante la etapa de investigacion.
Este avance, hasta la fecha, no ha logrado transformar las préacticas
del tramite basado en la escritura que poseen estos tribunales.

Si bien los tribunales poseen equipo tecnolégico basico, como telé-
fono, fax y computadores, no existe una red computacional que
permita un trabajo coordinado del Poder Judicial y, menos adn, se
han utilizado medios como el correo electrénico para la simplifica-
cién de este. A su vez, no existe un sistema de registro unificado de
sentencias que permita un inmediato acceso publico a ellas, consti-
tuyendo la Gaceta de Tribunales el Gnico registro sistematico de las
mismas, la cual solo cubre anualmente las resoluciones de la Corte
Suprema de Justicia.

c) Ministerio Publico

El Ministerio Pdblico de Guatemala se encuentra a cargo de un
Fiscal General, el cual es asesorado por un Consejo, y se estructura,
a grandes rasgos, en dos ramas: la administrativa y la técnico-fiscal,
esta Gltima encargada de la investigacion y persecucion penal. Es-
tas, a su vez, se organizan o dividen tanto a nivel territorial, en
fiscalfas distritales y municipales, como en el dmbito funcional, en
fiscalias de seccion y especiales, las cuales poseen competencia
nacional, operativizando de esta forma la politica-criminal que cen-
tralmente se establezca. Asi, pertenecen a este tipo de fiscalias,
entre otras, la de delitos contra el medio ambiente, de delitos de
narcoactividad, de delitos contra operadores de justicia, de delitos
contra activistas de derechos humanos, etc.

Desde la vigencia del nuevo sistema, el Ministerio Piblico ha visto
incrementado su presupuesto de manera considerable, lo cual se ha
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traducido en mayores recursos humanos, fisicos y materiales. En
este sentido, el presupuesto pasé de aproximadamente US$ 11 mi-
[lones en 1995 a US$ 45 millones en 2001. Actualmente el pais
cuenta con una dotacion de 545 fiscales en sus distintas funciones:
distritales, de seccion, especiales, agente fiscal y auxiliares fiscales.

El principal sistema de distribucién de las causas que opera en la
zona estudiada es el de turnos, el cual no presenta mayores proble-
mas de distribucion de carga de trabajo. Cabe mencionar que en el
afio 2002 se implementé el Sistema Informéatico del Ministerio Pu-
blico, SICOMP, el cual permite el registro y seguimiento de las
causas desde su inicio, transformdndose en un valioso apoyo para la
distribucién, gestién y registro de los casos que conoce el Ministe-
rio. A su vez, en esta zona existe un sistema de evaluacién temprana
de los casos antes de que llegue al agente fiscal. Asi, cuando ingresa
un caso, este es recibido, en primer lugar, por la Oficina de Aten-
cién Permanente, la cual estd a cargo de un auxiliar fiscal, el que
analiza si se trata de un hecho punible o no. En segundo lugar, esta
la Unidad de Andlisis, dependiente de la misma oficina, también
compuesta por auxiliares fiscales, quienes definen el destino de la
causa.

La normativa procesal penal otorga al Ministerio Piblico una serie
de mecanismos para la selecciéon de casos y la racionalizacién de
los recursos. Sin embargo, de acuerdo a los datos entregados res-
pecto de la zona estudiada, en el afo 2001 solo el 4,3% de los
casos fue resuelto por alguna de estas vias, lo que a nivel nacional,
para el mismo afno, corresponde a un 3,7% aproximadamente, todo
lo cual demuestra una muy baja utilizacién y aprovechamiento de
estos mecanismos.

Si bien la supervisién y evaluacién en el desempeno de los fiscales
corresponde a los superiores jerarquicos de cada nivel, el informe
establece que este es practicamente inexistente, siendo el Fiscal Ge-
neral, a través de un organismo Ilamado Supervisién General, quien
debe por Gltimo ejercer dicha mision, lo cual subsidia en la practica
la ausencia de control en los niveles inferiores del ministerio.

En teoria, son los instructivos generales que se emiten por el Fiscal
General los que deben orientar el funcionamiento técnico y admi-
nistrativo del Ministerio Pdblico. Sin embargo, segin el informe,
existe un claro desconocimiento y confusion de los instructivos den-
tro del personal del ministerio, careciéndose de un sistema efectivo
de implementacién y control de las instrucciones generales.
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Respecto de la relacion del Ministerio Pablico con otros organis-
mos, el informe destaca el hecho de que no existe un trabajo coor-
dinado vy eficaz entre los fiscales y la policia, transformandose las
investigaciones en una serie de tramites burocraticos realizados en
forma escrita entre ambas instituciones. El estudio remarca la per-
cepcion generalizada, a nivel de los operadores y de la sociedad, de
que existe constante injerencia politica en el trabajo y funcién del
Ministerio Publico.

Seglin la observaciéon de juicios realizada, entre la comisién del
delito y el inicio del debate transcurren en promedio 732 dias; entre
la formalizaciéon o auto de procesamiento y el juicio, el promedio
fue de 567 dias; y entre la acusacién y el juicio, el promedio fue de
490 dias.

d) Defensa Publica

Desde la vigencia del nuevo Cédigo dos han sido los mecanismos
de defensa publica que ha otorgado el sistema. En un principio esta
correspondi6 al Servicio Piblico de Defensa Penal, organismo que
dependia de la Corte Suprema de Justicia, pero que no tuvo un buen
desempeno dada la falta de recursos e infraestructura. A partir del
afo 1997, la defensa publica se encuentra a cargo del Instituto de la
Defensa Pdblica Penal, IDPP, organismo auténomo y de igual jerar-
quia que el Ministerio Pdblico, creado como consecuencia de los
Acuerdos de Paz.

Actualmente, la defensa publica penal se ejerce mediante un siste-
ma mixto de abogados de planta y defensores de oficio, siendo estos
Gltimos contratados de entre los abogados de ejercicio privado para
casos concretos en delitos menores. Existe en Guatemala un total de
471 defensores publicos. Los defensores publicos no cuentan con
los recursos materiales y humanos necesarios para realizar efectiva-
mente su labor. De hecho, por ejemplo, solo existen 6 investigado-
res en el pais para el trabajo de la defensoria, de acuerdo a la
memoria anual 2001-2002 del IDPP.

Segun el reglamento de la IDPP, toda persona tiene derecho a recla-
mar en contra del desempefio del personal de la defensoria, no
obstante lo cual, en la préactica estas reclamaciones o toman un
largo tiempo en tramitarse, o bien, como parece ser lo usual segin
el estudio, se convence al reclamante de la imposibilidad préctica
de resolver el reclamo dada la saturacién de trabajo del escaso
personal.
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Es escaso el contacto que los defensores tienen con sus defendidos,
principalmente si se encuentran sujetos a prisién preventiva, presen-
tandose incluso casos en que los defendidos no tenian conocimien-
to de quién era su defensor, segiin antecedentes recabados en el
estudio.

De la informacién cuantitativa obtenida en la observacién de juicios
se aprecia que la defensa publica se hizo presente, de los 33 juicios
observados, con 25 defensores, y la defensa privada, en la misma
cantidad de juicios, lo hizo con 22 defensores. Asimismo, el tiempo
maximo entre la designacién del defensor y el juicio fue de 3 afos y
el minimo solo momentos antes del juicio.

e) Las Victimas

Tanto el Ministerio Pdblico como la Policia Nacional Civil tienen
oficinas de atencion a la victima (OAV), no obstante lo cual, segin
el estudio, estas no logran cumplir efectivamente su misién, princi-
palmente por la falta de recursos para ello. Salvo la OAV de la
Fiscalia en Ciudad de Guatemala, la mayoria de las otras oficinas de
atencion no cuentan con un staff de profesionales preparados para
cumplir la funcién. A esto se debe agregar el bajo uso de estas
secciones por parte de los actores.

En cuanto a su participaciéon en los procesos, las victimas han en-
contrado en la normativa vigente mayor protagonismo que en el
sistema anterior, particularmente en cuanto a informacién, partici-
pacion y derechos. No obstante ello, el informe establece que solo
podra adquirir una participaciéon directa importante en el proceso
en la medida que se constituya en querellante adhesivo del mismo.
Asimismo, la Ley de Proteccién de Sujetos Procesales y personas
vinculadas a la administracién de justicia penal, dictada el afno
1996, contempla una serie de medidas de proteccion a las victimas
y testigos que persiguen su segura colaboracién en el proceso, cuya
implementacion ha encontrado serios problemas de coordinacién
entre instituciones del sector, de organizacién interna y recursos,
tanto econémicos como humanos.

f) Medidas Cautelares
Con el actual Cédigo Procesal Penal de Guatemala se intenté dejar
atrds un modelo de medidas coercitivas donde la prision preventiva

era la regla general en todo proceso penal. Si bien se contemplaban
algunas medidas sustitutivas a ella, como la detencién domiciliaria
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o la fianza, para determinados delitos y en determinadas circunstan-
cias, la prisién preventiva era la regla general. Actualmente, aunque
la prision preventiva continda siendo la medida cautelar mas utiliza-
da, su uso ha presentado una disminucién importante, lo cual que-
da graficado en que el 47% de los imputados en los juicios observa-
dos por este estudio, estuvieron bajo esta medida cautelar.

Desde la entrada en vigencia del Cédigo, han sido varias las modifi-
caciones que se le han introducido en torno a las medidas cautela-
res, teniendo todas ellas por objeto despojarles de su cardcter ex-
cepcional, lo cual corresponde a un claro intento por retornar a las
practicas del sistema anterior. Un ejemplo de ello lo constituye el
hecho de que se prohibié el uso de las medidas alternativas a la
prisién preventiva en ciertos casos y delitos.

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

3.2 Informacidn cuantitativa

En el periodo de observacion, 21 de enero al 17 de marzo del afo
2003, se programaron 50 debates, 38 fueron realizados (76%) y 12
no se realizaron. De los realizados, 33 fueron observados en su
totalidad (87%).

En los 33 debates hubo 39 imputados, de los cuales 21 fueron
condenados (54%) y 18 absueltos (46%).

En los 33 debates, 24 fueron realizados sin querellantes (73%) y en
9 debates si participaron querellantes (17%).

Treinta y cuatro de los imputados es de sexo masculino (87%) y 5
de sexo femenino (13%). 14 imputados estin comprendidos entre
18 y 25 anos; 9 entre 26 y 30 anos; 6 entre 31 y 41; 7 entre 41 y 50
anos; 3 imputados de 51 0 més afos.

Veintitrés de los imputados posee un trabajo independiente y 16 un
trabajo dependiente.
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Dieciocho imputados comenzaron siendo defendidos por un defen-
sor publico (46%) y 21 por un defensor particular (54%).

Tres imputados cambiaron de defensor el mismo dia, 3 la misma
semana, 2 el mismo mes, 6 entre los 6 primeros meses, 7 entre los 7
a 11 meses, 10 entre el ano y 11 meses, 5 entre 2 afos y 11 meses,
1 imputado a los 3 0 mds anos.

Dos imputados no fueron objeto de entrevista por su defensor, 10
fueron entre 1 a 5 veces entrevistados por su defensor, 23 entre 6 a
10 veces y 4 entre 15 a 20 veces.

Quince imputados se encontraban en prisiéon preventiva (38%). El
tiempo minimo fue de 253 dias (8 meses y 13 dias) y el maximo de
938 dias (2 anos ocho meses y 13 dias). En 17 casos se aplicaron
medidas sustitutivas, tales como caucién econémica, arraigo, firma
de libro, arresto domiciliario.

En 13 casos se presentaron 14 apelaciones especiales, la defensa
10, la Fiscalia 2, el actor civil 1 y el querellante 1. En 17 casos no
se present6 ningln recurso.

Todos los debates se efectuaron en espanol.

A los 39 imputados el tribunal formulé 188 preguntas. En los 33
debates, se presentaron 230 testigos a quienes el tribunal formulé
un total de 579 preguntas. Solo existié una objecién por parte de la
defensa, la que se rechazé.

4. Informe sobre Venezuela
a) Aspectos generales

La realizacién del estudio de seguimiento en Venezuela se vio afec-
tada por la inestable situacion politica vivida en el pais durante el
afio 2002. Las reiteradas paralizaciones de actividades, asi como las
dificultades de traslado, entre otras, impidieron el desarrollo normal
tanto de la observacién de los juicios como de la realizacién de la
parte descriptiva del informe. A pesar de lo anterior, es posible
elaborar una breve sintesis del estado actual de la reforma procesal
penal, principalmente en base a los datos generales del sistema y a
la informacion obtenida de los 15 juicios observados en el area
metropolitana de la ciudad de Caracas, capital del pais, y que cons-
tituye la jurisdiccion en base a la cual se hizo el estudio. Sin embar-
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go, dadas las diferencias de este estudio con los anteriores, en esta
ocasion no se distinguird en el resumen entre informacion descripti-
va y cualitativa.

El Cédigo Organico Procesal Penal, que introdujo la reforma de un
sistema inquisitivo a uno oral acusatorio, fue promulgado en enero
de 1998 y entr6 en vigencia el 1 de julio de 1999. A la fecha del
informe habia sufrido ya dos modificaciones. La reforma trajo consi-
go una serie de leyes que vinieron a complementar el nuevo sistema
procesal. Por ejemplo, se modificé la carrera judicial, la policia
judicial y la justicia militar.

La observacién de juicios fue realizada entre los dias 19 de septiem-
bre y 26 de noviembre de 2002. Se observaron por el estudio 15
procesos tratados en dos diferentes procedimientos, a saber, el ordi-
nario y el abreviado. El primero se celebra frente a un tribunal
colegiado integrado por un juez profesional y dos escabinos, por
delitos donde la pena solicitada es superior a cuatro anos; y el
abreviado se efecttia ante un tribunal unipersonal, para casos con
pena inferior a cuatro afos, delitos flagrantes, imposicion de medi-
das de seguridad y sanciones administrativas privativas de libertad.
Se observaron 9 con procedimiento ordinario y 6 con el abreviado.

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

b) Tribunales

El nuevo Cédigo prevé que las causas criminales sean conocidas por
una variedad de tribunales, segtn el tipo de caso y la etapa procesal
de que se trate, que incluyen desde el juez unipersonal al tribunal
mixto, integrado este Gltimo por un juez profesional y 2 escabinos,
quienes son ciudadanos elegidos por sorteo cada dos anos. En un
principio se intenté incorporar el modelo de jurado popular, el cual
solo hubiese conocido aquellos juicios orales por delitos cuya pena
fuese superior a los 16 anos, pero a través de las reformas al Cédigo
se elimin6 esta forma de conocimiento, principalmente por la difi-
cultad que presentaba su realizaciéon. Aproximadamente el 70% de
los casi 2.500 jueces que habia en el pais eran provisorios al mo-
mento de redactarse el informe, es decir, no habian sido elegidos
por concurso.
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Uno de los cambios que se intenté realizar —y que no prosperé— fue
el de agrupar a varios jueces en secretarias Gnicas. En la actualidad,
cada tribunal tiene su propia secretaria. Asimismo, los tribunales
carecen internamente de personal especializado en temas de gestion
y administraciéon y de un apoyo tecnolégico apto para la realizacion
de sus funciones. En cuanto a la organizacién de audiencias, en el
afio 2002 se programaron 867 juicios en el circuito penal de Cara-
cas. De ellos solo se efectuaron 144, lo que representa un 17% del
total. De acuerdo con los datos entregados por la observacién de
juicios, las principales causas de fracaso de las audiencias, serian la
inasistencia de los imputados, del Ministerio Piblico, y problemas
de notificaciéon, entre otros. Asimismo, existe un claro problema de
organizacién interna. Los horarios programados para las audiencias
dificilmente se cumplen. Ello se deberia en parte a la falta de fun-
cionarios que se dediquen exclusivamente a la labor de coordina-
cién en los tribunales. Se observa, a su vez, el transcurso de un
prolongado lapso entre la acusacién y el juicio, el que, de acuerdo
a la observacién de juicios, es de un promedio de 350 dias en el
procedimiento ordinario.

La funcién de control sobre las actuaciones de los fiscales durante
la etapa de preparacion estd entregada a magistrados denominados
jueces de control. En estos tribunales no existe tampoco un sistema
especializado de administraciéon. Cada juez administra su propio
tribunal. Asimismo, los tribunales de control no cuentan con la in-
fraestructura necesaria, todo lo cual lleva a que la mayoria de las
diligencias se realicen por medio de su incorporacion en el expe-
diente, produciéndose en algunos casos la delegacion de funciones
en los funcionarios subalternos, a pesar de que la ley contemplaba
el desarrollo de audiencias contradictorias para las actuaciones mas
importantes.

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

c) El Ministerio Pablico

Si bien la institucién del Ministerio Pdblico es anterior a la entrada
en vigencia del nuevo sistema, al igual que en varios paises de la
region, fue la reforma procesal penal la que robustecié su rol e
importancia. El Ministerio Pdblico estd constituido como un 6rgano
constitucionalmente auténomo e independiente de los otros poderes
del Estado. A la cabeza del Ministerio Publico se encuentra el Fiscal
General, y en cada circunscripcién existe un Fiscal Superior.
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El Ministerio Piblico cuenta con una diversidad de mecanismos
para descongestionar el sistema y racionalizar el ejercicio de la
actividad persecutoria. La normativa procesal penal venezolana
contempla, entre otros, el principio de oportunidad, la suspensién
condicional del procedimiento y el procedimiento abreviado.

Uno de los problemas que indica el informe respecto de la actua-
cién de los fiscales dice relacién con que actualmente, al igual con
lo que sucedia en el sistema anterior, estin inmersos en la cultura
del expediente escrito en la investigacion del caso. Otro problema
que el estudio sefnala se refiere al hecho de que, si bien el nuevo
modelo se propone dar a los fiscales mayor autonomia sobre el
rumbo a seguir en sus actuaciones, se ha instruido a los fiscales a no
desechar ningln caso, en desmedro de las vias alternativas de des-
congestion del sistema que estdn contempladas en la legislacion.

La observacién de juicios indic6 que, segln el tipo de procedimien-
to, el tiempo transcurrido entre el hecho punible y el inicio del
juicio fue en promedio de 566 dias para el procedimiento ordinario
y de 176 dias para el abreviado; desde la formalizacién de la acusa-
cién hasta el inicio del juicio el promedio fue de 350 dias para el
ordinario y 44 dias para el abreviado.

d) La Defensa Publica

Se encuentra a cargo del Servicio Auténomo de la Defensa Pdblica,
el cual esta adscrito a la Comisién Judicial, presidida por el Tribunal
Supremo de Justicia. Funcionalmente se encuentra a cargo de un
Director General, y regionalmente existen coordinadores regionales,
los cuales a su vez se encuentran bajo el control directo de un
coordinador de actuacion procesal.

Un aspecto que destaca de la observacién de juicios consiste en la
escasa actividad probatoria que ejercen los defensores. De hecho,
en aproximadamente un 67% de los juicios observados durante el
estudio, los defensores no presentaron prueba alguna. Asimismo, la
observacion sefala que la defensa de los imputados fue mayoritaria-
mente ejercida por abogados privados, correspondiendo esta para
12 imputados, es decir, un 52% de ellos.

e) Las Victimas

Al igual que en varios paises de la regién, la victima ha sido consi-
derada en la nueva normativa legal como un actor principal dentro
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del proceso. Asimismo, se ha entregado principalmente al Ministerio
Pdblico la funcién de velar por sus intereses en el proceso, pese a lo
cual no se ha desarrollado un sistema especializado de atencién. De
igual forma, se ha impuesto un deber de proteccion amplio a los
otros actores del sistema como son los tribunales y la policia. Las
victimas, como sefiala expresamente el Cédigo Organico Procesal
Penal, cuentan con una serie de derechos que le permiten tomar
parte activa en el proceso, no siendo necesario para ello que se
conviertan en querellantes en el mismo.

f) Medidas Cautelares

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

5. Segundo informe sobre Chile
a) Antecedentes generales

La reforma procesal penal chilena supone un complejo proceso de
transformacién legislativa y de instalacion de nuevas instituciones.
Es decir, ha significado reformas sustanciales a los cuerpos normati-
vos que regulan al sistema de enjuiciamiento criminal, como a la
vez ha importado la transformacién, creacién y puesta en marcha de
las distintas instituciones que lo integran y en definitiva de un siste-
ma que, de acuerdo a la Ley Organica Constitucional del Ministerio
Pdblico, es gradual. Esta caracteristica se justificd tanto por razones
técnicas (la dificultad de capacitar y llenar todos los cargos de jue-
ces, fiscales, defensores y funcionarios que significa la reforma de
una sola vez) como presupuestarias (dividir el costo de inversion
inicial en varias etapas). Concluido el afio 2002, la reforma habia
sido implementada en ocho de las trece regiones del pais, presen-
tando una cobertura de 25,31% de la poblacién (3.779.512 de entre
15.050.341 de habitantes) y de 79,81% del territorio.

Las tres primeras etapas de implementacién de la reforma supusie-
ron dotar a la justicia del crimen de 159 jueces especializados en
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dicha materia, a los cuales deben sumarse 25 jueces con funciones
mixtas, es decir, que conocen no solo de asuntos criminales. Del
total de jueces especializados, en las regiones donde la reforma esté
vigente, 91 jueces cumplen funciones de garantia y 93 orales, lo
que da un total de 4,9 jueces por cada 100.000 habitantes.

En materia de fiscales, la reforma ha supuesto crear en sus tres
primeras etapas de implementacion a 163 fiscales. Ellos dan una
ratio promedio de 4,3 fiscales por cada 100.000 habitantes.

Finalmente, respecto de los defensores, la implementacién de las
tres primeras etapas de la reforma ha significado establecer 83 de-
fensores locales, lo que representa 2,2 defensores por cada 100.000
habitantes. Al igual que en las cifras anteriores, estos nidmeros dan
cuenta de un avance significativo respecto del sistema antiguo, pero
se trata de cifras por debajo de estandares de otros paises de la
region.

b) Tribunales

El estudio constata que muchas de las cuestiones detectadas en el
informe 2001 y que revelaban problemas bastante gruesos en la
organizacién del trabajo de los tribunales —por ejemplo audiencias
superpuestas— se han ido solucionando con la operacién del siste-
ma. En general, la impresién es que los problemas mas bésicos se
han ido zanjando y que se estd en una etapa en que la discusién
avanza hacia aspectos mas sofisticados de la organizacién (aunque
de ninguna manera menos cruciales).

En los tribunales hay una actividad importante de revision de proce-
sos de trabajo y reorganizacién de précticas y estructuras laborales.
Con todo, dicha capacidad es menor que la de otras instituciones
del sistema. Este fenémeno se produce, fundamentalmente, por con-
dicionantes culturales que todavia imponen a los jueces practicas y
perspectivas antiguas que les impiden avanzar més répido en la
innovacion y dificultan una mayor explotacion del aparato de admi-
nistracion de los tribunales. Asimismo, se hace referencia a las des-
trezas que el sistema acusatorio exige a los jueces y que aldn no
estan del todo desarrolladas en la conduccién de las audiencias y la
direccion del debate.

La profesionalizaciéon de la administracion en los tribunales fue un

objetivo central de la reforma procesal penal. En la practica, lo que
se observa es un avance paulatino, pero que continda siendo insufi-
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ciente en entregar al administrador las cuestiones claramente admi-
nistrativas (manejo de personal y organizacién del trabajo adminis-
trativo), a la vez que se aprecian dificultades muy intensas en permi-
tir que el administrador controle la agenda de audiencias del
tribunal y, por lo tanto, el tiempo y organizacion del trabajo de los
jueces.

El tridngulo administrador-juez presidente-comité de jueces- no ha
funcionado como se planific6. De hecho, en buena parte de los
tribunales, el comité de jueces ha disminuido su actividad ostensi-
blemente, su disefio normativo es ambiguo y los espacios de incerti-
dumbre son con frecuencia llenados a favor de las visiones judicia-
les en lugar de dotar de poder al aparato administrativo profesional.

El tema mas importante detectado el ano 2001 en cuanto a la orga-
nizacién de las audiencias decia relaciéon con una muy baja sofisti-
cacién en la organizacion del flujo de audiencias. Basicamente se
programaban una tras otra, cada causa radicada en su propio juez y
para cada una de las cuales se volvian a repetir los ritos de inicio,
desarrollo y término, incluida la espera del puablico y las partes en la
sala, la espera del juez en su despacho hasta que lo fueran a llamar,
el desalojo de todo el mundo de la sala luego de concluida la
audiencia y el retorno del juez a su despacho hasta la audiencia
siguiente. En el ano 2002 muchos tribunales iniciaron la bidsqueda
por mayor sofisticacién en la organizacién de las audiencias, lo-
grando avances importantes hacia sistemas de “flujo” como método
de trabajo. Esto es, la organizacién del trabajo en base a una cadena
de actividades, cada una de las cuales es realizada por un funciona-
rio o una unidad determinada, para todas las causas. Consiste, gros-
so modo, en hacer que estas corran en serie frente al juez como una
cinta transportadora. No obstante, este esfuerzo es aln timido e
incipiente.

Un ejemplo mas sofisticado detectado en la investigacién es el que
coordina al Ministerio Pdblico con la defensoria local, y que plan-
tea que el fiscal y el defensor se hagan cargo de todos los casos que
se revisan en solo un dia, ante el mismo juez, incluyendo las causas
que no pertenecen a dicho fiscal o defensor. Que las causas se
radiquen en los jueces y que estos vean solo las audiencias de sus
causas, fijandolas cada media hora, es impracticable en cualquiera
de las ciudades grandes y método impensable cuando la reforma
llegue a la capital del pafs. El estudio sefiala en ese sentido que la
radicacién debe ser suprimida como regla de funcionamiento del
sistema. Cuando las partes necesitan jurisdiccién, los tribunales de-
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ben ofrecer cualquier juez que esté en el tribunal. Este modelo de
flujos se opone al sistema de “cartera”, en la que uno o mas funcio-
narios trabajan adscritos a un juez y sus causas, y realizan todo el
trabajo administrativo que ellas generan. En algdn momento durante
el aflo 2002 varios tribunales habian hecho avances peligrosos hacia
este tipo de organizacion. No obstante, a nivel de funcionarios ad-
ministrativos, esta practica ha desaparecido.

Se observa una fuerte presencia de la cultura de “expediente” (debi-
do a la cual hay una alta formalizacién de los procedimientos y su
registro) y el trabajo “de despacho” sigue ocupando enormes por-
ciones de la carga laboral de los jueces. Con todo, se ha consolida-
do un proceso por audiencias orales, publicas y contradictorias en
las decisiones mas fundamentales del proceso.

Los jueces de la reforma han contribuido de manera muy importante
a la instalaciéon del sistema acusatorio en sus lineas fundamentales,
tanto por via de sus decisiones como por mdltiples manifestaciones
de su predisposicién hacia ella. Se observa que hay importantes
necesidades de capacitacién de las destrezas més finas relativas al
trabajo judicial en un sistema acusatorio. En el caso de los jueces de
garantia, esto se manifiesta en dificultades importantes para cons-
truir, a partir de las normas generales y abstractas del CPP vy la
Constitucion, estiandares y reglas para el caso concreto, haciendo
avanzar de ese modo la elaboracion mas especifica de los derechos.
El resultado de ello es un automatismo en las decisiones y cierta
falta de control genuino de aquellas cuestiones que estan llamadas a
controlar (el control de la detencién y de la legalidad de la prueba
son ejemplos paradigmaticos de ello). En el caso de los jueces de
juicio, las necesidades de capacitacién giran principalmente en tor-
no a las dificultades que exhiben, por una parte, para deconstruir la
cultura de prueba tasada y valorar la prueba con libertad vy, por otra,
ofrecer para esa libre valoraciéon un genuino analisis de credibilidad
de la prueba en la sentencia.

En general, las Cortes han estado bien dispuestas a ponerse al servi-
cio del éxito del proceso de reforma, pero exhiben dos dificultades
importantes para que puedan realmente materializar dicha inten-
cién: en primer lugar, la capacitacién que poseen es muy poca en
comparacién a la capacitaciéon de los jueces de instancia y, en se-
gundo lugar, en un sistema acusatorio construido desde estiandares y
principios mds que de reglas absolutas, resulta indispensable cons-
truir las normas a partir de los casos concretos. Para esto, el sistema
necesita jueces de instancia creativos y confiados. El poder discipli-
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nario se presenta como un obsticulo para ello, particularmente
cuando puede ser utilizado en el contexto del debate interpretativo
jurisdiccional.

c) El Ministerio Piblico

Aunque los resultados son bastante diversos entre las fiscalias de
distintas regiones e incluso entre ciudades de una misa regién, el
solo dinamismo que esta exhibiendo el Ministerio Pdblico en el
nivel local, la capacidad de aprendizaje y la permanente correccion
de los modos de trabajo con metas de eficiencia, resulta una virtud
que el informe destaca. En este sentido, los autores senalan que el
proximo esfuerzo del Ministerio Pdblico debiera ser el profundizar
el proceso de identificacion de las mejores practicas y replicarlas en
forma efectiva.

A diciembre de 2002, el sistema registra un indice de casos termina-
dos del 87,3%. En este mejoramiento substancial de los indices de
término, en relacion a los consignados en el primer informe sobre
Chile, parece tener un rol muy relevante la mayor disposicion del
Ministerio Piblico a utilizar los mecanismos de terminacién tempra-
na, asi como la implementacion de métodos maés sofisticados para
tomar esas decisiones y llevarlas a cabo.

En general, y salvo muy pocas fiscalias, no hay trabajo en equipo en
el sentido de que un fiscal asuma todas las audiencias o alegatos del
Ministerio Publico en un determinado lapso o sala. La carpeta del
Ministerio Publico, al igual que en 2001, sigue conformando un
cuerpo bastante formalizado, crecientemente més parecido al anti-
guo expediente, con peticiones por escrito de cuestiones que po-
drian facilmente ser solicitadas por vias mas expeditas, con redac-
ciones altamente formalizadas, citaciones, acusaciones
innecesariamente extensas, todo lo cual genera gasto innecesario de
recursos y sobrecarga de trabajo. En general, la formalizacién del
trabajo de los fiscales parece excesiva.

Los tribunales parecen estar jugando un rol relevante en el sentido
de imponerles estas exigencias y formalidades. A su vez, los tribuna-
les exigen esto debido a que en las Cortes siguen funcionando con
tal légica.

El estudio detect6 senales incipientes de supervisién en algunas fisca-

[fas locales, aunque en ninguna existe un sistema mds institucionali-
zado. El control y supervisién del trabajo cotidiano de los fiscales
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adjuntos sigue operando de manera informal. Lo que existe es una
evaluaciéon a todos los fiscales adjuntos, una vez al afio, de acuerdo
con un reglamento dictado al efecto por la Fiscalia Nacional.

En general, jueces, defensores y policias estiman que la calidad del
trabajo del Ministerio Publico es buena, a pesar de que se recono-
cen diferencias importantes entre fiscales. Estdn empezando a apa-
recer algunas practicas que, aunque incipientes y aisladas, deben
ser objeto de preocupacién. Un ejemplo de esto es que en algunas
ciudades ocurre con frecuencia que los fiscales realicen “alegatos
de pasillo”, es decir, discutir su caso con el juez fuera de la bilatera-
lidad de la audiencia.

En materia de recursos humanos, el Ministerio Pdblico estd entram-
pado con un mal disefo legal que lo obliga a abrir concurso publi-
co cada vez que un fiscal deja su puesto de trabajo por renuncia o
traslado, sin que les sea posible promover internamente fiscales que
ya estén en funcionamiento. Cada concurso cuesta aproximadamen-
te US$ 4.000 en publicaciones y tarda un mes en resolverse. Alin
mas, si quien deja su puesto es un fiscal de grado alto —y son otros
fiscales de inferior rango los que aspiran a ese cargo—, se genera un
efecto dominé dentro de la fiscalia local que cuesta varios miles de
délares y mas tiempo gastado. Esto dificulta que el Ministerio Publi-
co pueda generar politicas de traslado y ascenso de los fiscales.

El funcionamiento del Ministerio Pdblico con la policia, y la inser-
cién de esta en el nuevo sistema, ofrece experiencias muy heterogé-
neas y variadas de ciudad en ciudad, aunque, en el conjunto, pare-
ce que varios de los problemas detectados en 2001 han tendido a
disminuir.

En particular, los fiscales estdn consolidando relaciones de equipos
y una coordinacién cada vez mas afianzada, lo que ha resultado en
el desarrollo de métodos de trabajo mds eficientes entre ambas insti-
tuciones. Asi, por ejemplo, en algunas fiscalias han pareado las
unidades de fiscales especializados con las respectivas unidades de
la policia o, en otras ciudades, estdn desarrollando programas piloto
para hacer partes comunes en linea entre la fiscalia local y la poli-
cfa. Todo esto contribuye a la eficacia del aparato de persecucion y
a una mejor utilizacién de los recursos. No obstante, subsisten algu-
nos lugares en que la relacion esta mas deteriorada.

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

d) La Defensa Pudblica

Una primera cuestiéon que el estudio destaca respecto de la Defen-
soria Penal Publica es que modificé radicalmente el derecho a de-
fensa en Chile: no hay un solo imputado en las regiones de la
reforma que no haya contado con un defensor puablico, abogado, en
todas y cada una de las audiencias a través de las cuales el sistema
avanzé su situacion procesal.

La Defensoria exhibe areas de aprendizaje en sus modos de organi-
zar el trabajo, aunque en general se observa menos dinamismo que
en las demds instituciones del sistema. En este sentido, practicamen-
te en todas las ciudades visitadas la Defensoria ha establecido mo-
delos bastante lineales de organizacién del trabajo: las causas son
distribuidas entre cada uno de los defensores, el que se hace cargo
por si mismo de su cartera de causas y de todos los tramites, dili-
gencias e investigaciones a que ellas dan lugar.

Esta forma méas bien lineal de organizar el trabajo se produce, ade-
mds, en un escenario en que los defensores acusan permanentemen-
te falta de recursos humanos y estar excedidos por la carga de
trabajo, principalmente por aspectos de la actividad que podrian
favorecerse enormemente de formas mas eficientes de organizacion.
En este sentido, formas mds cooperativas de distribuir las tareas, el
trabajo en equipo y el aprovechamiento de “economias de escala”
producto de dicho modo de organizarse parecerian poder contribuir
al mejor aprovechamiento de los recursos.

El principal problema detectado durante la investigacién se refiere
a la calidad de los defensores y de su trabajo. Si bien es cierto que
la calidad varia intensamente de lugar en lugar y de las personas
en concreto, la percepciéon de los autores, tras las entrevistas, ob-
servacion de audiencias y revision de informaciéon empirica, es
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que la Defensoria tiene problemas en la calidad del servicio que
esta prestando.

Estos problemas se expresarian en una escasa capacidad para llevar
al juicio informacién independiente que controvierta substancial-
mente la acusacion del fiscal y, asimismo, en una capacidad tam-
bién baja para desarrollar estrategias de argumentacion a nivel de
audiencias de garantia e impulsar en el debate judicial las implican-
cias y aplicaciones mas finas del sistema de derechos y garantias.
Esto Gltimo, pese a que se reconoce que la Defensoria ha alcanzado
logros muy importantes en materia de decisiones jurisprudenciales
sobre garantias.

Estos problemas deben ser abordados urgentemente, pues la expe-
riencia comparada muestra que solo una defensa activa mantiene
estdndares aceptables de calidad tanto en la investigacién del Minis-
terio Pdblico como en la actividad jurisdiccional. En este sentido,
una mala calidad del servicio de defensa no solo afecta al caso
individualmente considerado, sino que, cuando exhibe cierta enver-
gadura, también perjudica al funcionamiento del sistema en su con-
junto.

En la contracara, la Defensoria completé durante 2002 un trabajo
técnico largo y complejo para la proxima instalacién del sistema de
licitacion de la defensa penal a privados, y para el cobro de arance-
les por el servicio de defensa. Ambas cuestiones son de fundamental
importancia y constituyen piezas claves del engranaje de defensa
plblica disefado por la reforma. Este trabajo ha incluido la dicta-
cién de varias normas y decisiones, asi como el diseno de instru-
mentos técnicos para la medicién y control de dicho sistema.

e) Derechos de Imputados y Victimas
i. Situacion de los derechos de los imputados

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

Segln lo constatado en el informe, se habria producido un cambio
de légica entre el sistema antiguo y el nuevo. En el inquisitivo, el
secreto de sumario era concebido como una herramienta indispen-
sable para la eficacia de la investigacién, en tanto que en el nuevo
parece ser una herramienta muy excepcional. Los defensores obtie-
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nen, por regla general, toda la informacién de cargo disponible en
contra de los imputados desde etapas muy tempranas de la persecu-
cién penal.

El estudio constaté que la reserva de antecedentes de investigacion
es utilizada en casos excepcionales, normalmente de drogas. Ade-
mas de lo anterior, el estudio comprueba que existe por regla gene-
ral acceso de los defensores a las carpetas de los fiscales y que se ha
consolidado la practica de permitirles obtener fotocopias de las mis-
mas. Sin embargo, los avances en la proteccién del derecho a acce-
der a la informacién no implica que no se hayan detectado algunas
practicas problematicas respecto del mismo. Un ejemplo de ellas,
que en todo caso pareciera no constituir una practica extendida, se
refiere a la falta de registro de cierta informacién o pruebas de
importancia para el caso, que no aparecen reflejadas en la investi-
gacion, y que no se exhiben sino hasta momentos tardios del proce-
so como “cartas bajo la manga”.

La principal conclusién que se puede obtener de todas las fuentes
revisadas y de la informacién recabada en regiones es que el funcio-
namiento del nuevo sistema habria tenido aparentemente un impac-
to en la disminucién de atentados graves en contra de la integridad
fisica y psiquica de los detenidos y de los abusos policiales en
general. Es decir, los atentados y abusos habrian disminuido como
también la gravedad de los mismos. Explicarian estos avances el rol
que cumple la audiencia de control de la detencién, el trabajo de
los defensores y los propios fiscales.

Con todo, la investigaciéon constata cierto resurgimiento de practicas
abusivas en contra de los imputados en algunas ciudades. Ademas,
se constaté que, respecto de los jovenes, el tratamiento policial es
peor que en el caso de los adultos, lo que constituye una situacion
grave. Finalmente, se detectaron problemas vinculados a la obliga-
cién de informar derechos al imputado detenido bajo condiciones
que aseguren su adecuada comprension.

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

ii. Situacion de los derechos de las victimas

El nuevo sistema regula una serie de derechos orientados a lograr la
plena satisfaccién de los intereses de las victimas durante el trans-
curso del proceso. En grandes rasgos, dichos derechos pueden agru-
parse en tres categorias que el estudio examina:

— Derecho de la victima a ser tratada con dignidad y respeto

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

— Derecho a la proteccion y asistencia de las victimas

El primer aspecto que ha sido posible verificar durante el curso de
la investigacion es que el Ministerio Piablico ha implementado un
sistema de proteccién de las victimas de acuerdo con las exigencias
establecidas en las normas generales del Cédigo Procesal Penal.

Existe una gran gama de medidas de proteccion que se le entregan a
la victima, con distintos niveles de intervenciéon y proteccién. El
sistema ha desarrollado mecanismos de proteccién inexistentes con
anterioridad; dichos mecanismos son usados regularmente con altos
niveles de eficacia y las victimas evalGan positivamente su uso.

Sin embargo, la creciente saturacién de trabajo que tendria la poli-
cifa producto del cumplimiento de medidas de proteccién constitui-
ria una preocupacion para los fiscales. El problema descrito puede
generar un obstdculo en el corto plazo para el desarrollo de una
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politica mas amplia en el uso de estas medidas. Con todo, en esta
materia el Ministerio Pdblico ha generado grados de creatividad
creciente en la bdsqueda de soluciones alternativas a la mera pro-
teccién policial, y esos mecanismos incluyen hoy respuestas tan
diversas como la distribucién entre las victimas de celulares con un
naimero directo a la policia, la tramitacion de nuevas lineas telefoni-
cas para las victimas o la asistencia en la ubicacién y arriendo de
otra vivienda. Un tema aparte es que la actitud de la policia en la
materia pareciera demostrar una falta de penetracion de la légica de
proteccién de las victimas como un objetivo institucional valioso.

En relacion al derecho de asistencia de las victimas, el principal
avance ha sido el establecimiento de una institucionalidad inexis-
tente en el sistema antiguo, las Unidades Regionales de Atencién de
Victimas y Testigos del Ministerio Pdblico, encargadas de velar por
su satisfaccion. Los antecedentes recopilados indican que las unida-
des regionales estarian cumpliendo los objetivos de su creacién al
estar realizando actividades concretas para prestar asistencia social,
médica o psicolégica a las victimas. En consistencia con esto, exis-
ten antecedentes empiricos que dan cuenta de altos grados de satis-
faccién de las victimas con el trato recibido a través de estas unida-
des. Con todo, la cobertura prestada por el sistema a la fecha es
relativamente baja en términos de la cantidad de victimas atendidas.

Por otra parte, es posible detectar un cierto conflicto de légicas
entre los fiscales y estas unidades regionales, entre las funciones de
persecucion penal y el rol asistencial del Ministerio Pdblico. En ese
sentido, es importante que el Ministerio Pablico desarrolle una poli-
tica que intente balancear adecuadamente los intereses que apare-
cen en conflicto.

- Derecho a la reparacion

Las estadisticas del aflo 2002 muestran una mayor utilizacién de los
mecanismos creados para satisfacer este derecho, que en el primer
afio de implementacién. Este mayor uso se refiere principalmente a
la suspensién condicional del procedimiento y, en menor medida, a
los acuerdos reparatorios. Sin embargo, estos mecanismos aparecen
con cifras todavia bastante por debajo de las proyecciones iniciales
de la reforma, siendo lejos las instituciones mas subutilizadas. La
accién civil es practicamente inexistente.

Son varias las causas que explican la escasa utilizacion de mecanis-
mos reparatorios a favor de las victimas, las cuales pueden resumir-
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se en un entorno de incentivos poco propicio al interior de las
fiscalias, compuesto por problemas en el diseno normativo y la in-
terpretacion que del mismo hacen los jueces. En este contexto, los
fiscales no siempre estarian asumiendo un rol proactivo en la utili-
zacion de estas herramientas o, incluso, en ocasiones en informar
adecuadamente a las victimas acerca de estas posibilidades. Esto
Gltimo, sin embargo, también encuentra una razén més de fondo,
cual es que el conflicto entre los objetivos de la persecucién penal y
los intereses concretos de las victimas estd en general siendo resuel-
to por los fiscales de forma tal de privilegiar su propio trabajo de
persecucion.

f) Medidas Cautelares

La opinion casi undnime de los entrevistados converge acerca del
hecho que la reforma se habria traducido en una importante racio-
nalizacion del uso de la prisiéon preventiva. Esto se traduce en una
disminucién del uso de este mecanismo tratindose de delitos meno-
res o medianos. En donde no parecieran haber cambios tan profun-
dos, es respecto de los delitos mds graves, los que tienen penas
superiores a los cinco afios de privacion de libertad, aunque si hay
una racionalizacién importante respecto de su duracion.

Las cifras dan cuenta de un impacto importante de la reforma en la
materia. Las de la defensoria indican que solo aproximadamente el
15% del total de imputados atendidos se encontraria en prision
preventiva. Gendarmeria de Chile da cuenta de una disminucién
importante de los imputados presos en relacién a los procesados del
sistema antiguo en todas las regiones. Por otra parte, los datos del
Ministerio Pablico indican que los fiscales reservan sus peticiones
de prisién preventiva para una categoria acotada de situaciones, que
rodea un tercio del total de casos en los que tienen un imputado al
que se le ha comunicado formalmente ser objeto de una persecu-
cién criminal.

Un problema es la existencia de importantes niveles de automatis-
mo en la decisién judicial respecto de la procedencia de la prisién
preventiva en los casos mas graves. Se detecté un uso bastante difu-
so de la causal “peligro para la seguridad de la sociedad” como
justificacion de la prisién preventiva. Esto darfa cuenta de que en
buena parte de los casos graves la prision preventiva se ordena sin
considerar caso a caso y en concreto su necesidad. Pero este cierto
automatismo en la utilizacién de la prisién preventiva corre también
en sentido inverso: es posible observar casos en que, dadas las
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circunstancias concretas de la causa y las especificas necesidades
de cautela, imputados que parecen candidatos seguros a prision
preventiva salen en libertad.

Las medidas cautelares personales alternativas a la prision son utili-
zadas de manera habitual y extensiva segtn indican fiscales, defen-
sores y jueces entrevistados. En todo caso, muchos entrevistados
concuerdan en el hecho de que un obsticulo para un uso mayor de
esas medidas se encuentra en la inexistencia de un sistema de con-
trol que entregue mayor certeza en su cumplimiento. Dos son clara-
mente las medidas mas frecuentemente utilizadas: el presentarse
ante el juez o autoridad (40,5%), la que constituye por mucho la
medida mds utilizada, y el arraigo en sus distintas modalidades
(20,9%). Pese a no existir un sistema central de control de cumpli-
miento de las medidas cautelares del articulo 155, los actores entre-
vistados indican que estarian siendo efectivas en porcentajes muy
importantes (entre 80% y 90%). La experiencia compartida por la
casi unanimidad de jueces y defensores entrevistados es que las
solicitudes de revocacién de la medida quebrantada y su substitu-
cién por otra mds intensa son excepcionales.

g) Reforma procesal penal y seguridad ciudadana

Una critica que insistentemente se ha formulado por distintos sectores
al funcionamiento de la reforma es que ella habria generado un au-
mento de la percepcién subjetiva de inseguridad de las personas.
Ahora bien, el tGnico estudio de caracter empirico que contiene infor-
macion acerca de los niveles de temor al delito en Chile es el deno-
minado “Indice Paz Ciudadana-Adimark”, y dentro de los diversos
aspectos que la encuesta investiga, el que es relevante para los obje-
tos del andlisis de esta seccién es la medicién del nivel de “alto
temor”. De los resultados de ese estudio, si se compara la situacién
ocurrida con las ciudades de la primera y segunda etapa de imple-
mentacién de la reforma, se puede notar un comportamiento errético
del indice de alto temor, aunque con un alza respecto del periodo
anterior a la puesta en marcha de la reforma. A pesar de que el
andlisis general hace pensar que es posible que la reforma genere
algo de inseguridad, lo cierto es que esas mismas cifras analizadas
mas especificamente hacen menos clara dicha desvinculacién. Asi,
algunas regiones con reforma exhiben aumentos de temor, algunos de
los cuales descienden luego de ciertos meses de aplicacién; otras
regiones con reforma experimentan mantencién o incluso descensos
en sus tasas de temor; en la contracara, hay fuertes aumentos de
temor —y también disminuciones— en regiones sin reforma.
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Con todo, se trata de un indicador que debe ser analizado en
conjunto con informacién adicional para establecer si efectiva-
mente la reforma constituye una variable relevante en dicho au-
mento. Para estos efectos, un segundo indicador en la materia es
analizar la situacion de la percepcién publica acerca de la reforma
con el objetivo de verificar si es que existe alguna relacién entre el
mayor temor y como es percibido el nuevo sistema por la pobla-
cion.

El antes mencionado “Indice Paz Ciudadana-Adimark” ha incluido
informacién acerca de la percepcién pdblica en relacion a la refor-
ma. Las cifras generales dan cuenta de una alta valoracién de la
reforma en las ciudades donde esta funciona. Incluso en aquellas
en que se presentan menores niveles de valoracion, este es equiva-
lente a dos tercios. Estos datos parecieran sugerir que no existe
una conexién directa entre el sentimiento de alto temor de la gen-
te y la valoracién que ella hace sobre el nuevo sistema.

Otro estudio relevante de percepcién es el denominado “Estudio
Adimark-Ministerio de Justicia”, que tuvo por objetivo especifico
medir las percepciones de la poblacién acerca de la reforma pro-
cesal penal en las regiones en donde ésta se aplica. Sobre la base
de los resultados del mismo es posible detectar bastante coinci-
dencia entre los dos estudios presentados sobre percepcién pdbli-
ca. En efecto, los porcentajes de personas entrevistadas que cono-
cen o han ofdo hablar de la reforma en las regiones en donde ésta
funciona fluctdan entre un 60% y 70% en ambos estudios. Lo
mismo ocurre con los niveles de aceptacién o valoracion positiva
de la reforma.

Es viable afirmar que no resulta posible establecer una correlacion
directa y clara entre el funcionamiento de la reforma procesal pe-
nal y el temor al delito en la poblacién. Por el contrario, los ante-
cedentes parecen sugerir que la reforma procesal penal no pare-
ciera ser el factor decisivo para explicar las fluctuaciones del nivel
de alto temor, cuestién que no excluye que pueda pesar de alguna
forma en tales cambios.

En materia de seguridad ciudadana desde su dimensién objetiva,
los principales cuestionamientos que se han formulado en contra
de la reforma se refieren nuevamente a la idea de que la “blandu-
ra” de la misma habria generado un incremento de la delincuencia
en las regiones en donde ésta se ha puesto en marcha. Como
evidencia de esta afirmacién se sefala el incremento que habrian
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experimentado las denuncias y, a su vez, lo que se suele senalar
como una segunda critica, que la reforma impactaria en una dismi-
nucion de las aprehensiones policiales.

Para analizar el comportamiento de la tasa de denuncias se revisa-
ron las cifras que prepara la Divisién de Seguridad Ciudadana del
Ministerio del Interior de Chile. En su conjunto, los ndmeros presen-
tados que abarcan regiones de la primera y segunda etapa de imple-
mentacién de la reforma muestran en forma consistente un aumento
de las denuncias a partir del momento de su puesta en marcha.
Considerado ese hecho en forma aislada se podria sostener que el
impacto de la reforma en dichas regiones ha sido el de aumentar los
problemas de seguridad ciudadana desde el punto de vista de su
dimensién objetiva. Con todo, los datos revisados parecieran ser
insuficientes para probar adecuadamente dicha afirmacién. Existen
dos problemas especificos que el estudio menciona ya que cuestio-
nan la conclusion senalada. En primer lugar, el aumento de denun-
cias en los delitos de mayor connotacién social es consistente con
un proceso de incremento de las denuncias que se viene dando en
Chile desde el afio 1995. En ese sentido, una explicacién razonable
de lo anterior es que, al funcionar con niveles mayores de transpa-
rencia y rapidez, la reforma ha mejorado la confianza de la pobla-
cién en el sistema de justicia criminal, lo que se traduciria en un
aumento de las denuncias y, por consiguiente, una disminucién de
la cifra negra de delitos no denunciados.

El resultado de las encuestas de victimizacién contenidas en el indi-
ce Paz Ciudadana-Adimark tienden a indicar que no es posible ha-
blar de un fenémeno de aumento de delitos coherente y consistente
en las regiones en donde se ha puesto en marcha la reforma, al
menos para algunas categorias de los mismos que constituyen las
figuras de mayor connotacion social.

Respecto de la segunda critica, esto es, que la reforma produciria
una limitacién excesiva de las facultades policiales que se traduce
en una disminucién de los arrestos, cabe sefialar que en efecto la
reforma tiene como impacto inmediato una disminucién en la canti-
dad de detenciones por parte de la policia en las regiones en donde
se ha puesto en marcha. Ese impacto inmediato tiende a morigerarse
con el tiempo, al menos en la experiencia de las regiones que llevan
dos anos de funcionamiento. El efecto de disminucion de detencio-
nes obedece no tanto al ambito de facultades legales, las cuales
fueron potenciadas con una reforma del 30 de enero de 2002, sino
que a una autorrestriccién de la propia policia en el ejercicio de sus
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facultades. Esta autorrestriccién obedece a varios factores. En pri-
mer lugar, la reforma efectivamente ha establecido un sistema de
mayor control sobre la actividad policial. Ademas, se explica debi-
do a una respuesta de abstencién de la policia frente a la inseguri-
dad propia generada por un nuevo escenario normativo en el que
las policias, especialmente carabineros de los rangos més bajos,
no han recibido una capacitacién suficiente. Finalmente, parece
que también ha sido una respuesta que ha reflejado una cierta
disconformidad “ideolégica” de algunos funcionarios policiales
con el nuevo sistema procesal penal.

h) Indicadores y productividad del sistema

En materia de decisiones que el sistema esta produciendo, el pri-
mer hallazgo de la investigacion es que ha desarrollado una capa-
cidad muy significativa para concluir casos, lo que lo acerca a los
Optimos preestablecidos con anterioridad a su puesta en marcha.
En efecto, a diciembre de 2002 el sistema habia sido capaz de
terminar un 87,3% del total de casos ingresados y un 85,6% de los
delitos ingresados, en tanto las proyecciones para el tercer semes-
tre de funcionamiento arrojaban un término de 89%. Destacan en
este sentido la Il y la IX Regién que presentaban porcentajes de
términos de casos de 89,9% y 89,4%, respectivamente. El punto
mas significativo en la materia es la capacidad de aprendizaje
exhibida por el sistema. Asi, si se analiza la cifra de evolucion de
términos en cada regién, se constata una creciente capacidad para
terminar casos y, ademads, que las regiones de la segunda etapa de
implementacién alcanzaron los mismos niveles de terminacién de
casos que las regiones de la primera etapa en un tiempo significa-
tivamente menor. No obstante lo anterior, analizados los datos de
terminacion en forma desagregada por categorias de delitos, es
posible concluir que el sistema muestra baja capacidad en termi-
nar homicidios y delitos sexuales. Ademas de ello, los delitos de la
ley de drogas y de la ley de alcoholes presentan porcentajes de
terminacion muy por debajo de las proyecciones iniciales, espe-
cialmente considerando que en su mayoria se trata de delitos fla-
grantes. En consecuencia, un desafio importante para el sistema es
aumentar su capacidad para terminar casos que, si bien represen-
tan un ingreso porcentualmente bajo, desde el punto de vista so-
cial son muy relevantes.

Analizadas las cifras por categorias de término, es posible observar

que el sistema ha alcanzado éptimos en materia de desestimacio-
nes de casos, pero todavia le falta por alcanzar dichos 6ptimos en
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materia de soluciones. Particularmente bajos aparecen los porcen-
tajes de casos concluidos a través de juicios orales (0,22% del total
de términos), procedimientos abreviados (0,48% del total de térmi-
nos), suspensiones condicionales del procedimiento (2% del total de
términos) y acuerdos reparatorios (1% del total de términos). Estas
instituciones representan las soluciones de mas alta calidad que el
sistema ofrece y todas ellas admiten incrementos significativos en su
uso. Por estas mismas razones surge la necesidad del Ministerio
Pdblico de desarrollar metodologias de trabajo al interior de las
fiscalias locales que apoyen y potencien el trabajo de los fiscales
adjuntos en el logro de este tipo de términos del sistema.

Sin perjuicio de la necesidad del Ministerio Piblico de incrementar
el porcentaje de soluciones, si se compara la productividad del nue-
vo sistema con la del antiguo, es posible concluir que éste ha sido
capaz de generar mas soluciones. El estudio realiza este ejercicio en
tres categorias de delitos considerados paradigmaticos: robos, hurtos
y homicidios. En las tres categorias el sistema nuevo presenta mayo-
res porcentajes de soluciones que el antiguo. En materia del tiempo
que el sistema estd tomando para adoptar decisiones, el estudio
también constata mejoras significativas respecto del sistema antiguo.
Asi, las cifras dan cuenta que han existido rebajas promedio de
tiempo de duracion de los procesos al 37,3% y 46,1% en la IV y la
IX Regién, respectivamente, es decir, cerca de un tercio de lo que
solian demorarse.

Uno de los problemas detectados durante la investigacion se refiere
a las metodologias utilizadas por el Ministerio Pdblico para medir la
duracion de los procesos. En efecto, ellas presentan problemas de
generalidad, cambios de metodologias y universos que dificultan el
analisis de las mismas. Resulta urgente que las estadisticas de tal
institucion puedan afinar una metodologia que permita entregar re-
sultados en forma consistente en el tiempo. El estudio incluyé una
investigacién en materia de casos que llegaron a juicio oral en dos
tribunales (Antofagasta y Temuco), que arrojé que la duracién de los
casos que van a juicio (en general los mdas largos que el sistema
tiene) varia entre seis y once meses. Este rango representa una dis-
minucién importante de tiempos respecto del sistema antiguo, pero
todavia da cuenta de plazos que pueden reducirse. Ello especial-
mente considerando que la investigaciéon detectd, por una parte,
que las investigaciones tienden a extenderse en delitos en los que
seria presumible estimar existen los antecedentes de investigacién
en etapas tempranas y, por la otra, en una cierta demora que se
produce entre la presentaciéon de la acusacién y la realizacion del
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juicio oral derivada de las normas legales que establecen plazos
rigidos para los tramites y las audiencias que se realizan en dicho
periodo.

IIl.  ANALISIS COMPARATIVO
1. Consideraciones generales

Terminada la segunda etapa de nuestro proyecto de seguimiento,
con la cual acumulamos informacion acerca de los procesos de
reforma en ocho paises de la regién latinoamericana, podemos con-
firmar algunos rasgos generales de estos procesos que ya se habian
manifestado en el andlisis de los cuatro primeros paises y que consi-
deramos que vale la pena destacar.

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

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

147



REFORMAS PROCESALES PENALES EN AMERICA LATINA: RESULTADOS DEL PROYECTO DE SEGUIMIENTO

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

Pero atn en el aspecto de los recursos, uno de los problemas maés
comunes suele ser que los gastos han tenido problemas importantes
de focalizacién y ajuste, por lo cual tienden a concentrase en algu-
nos sectores, en tanto que otros aparecen desfinanciados. Asimismo,
ha sido baja la capacidad de identificar y corregir estas situaciones.
Ello da cuenta de otro problema comdn a muchos procesos: la ca-
rencia de sistemas de seguimiento, la casi total carencia de cifras
que den cuenta del funcionamiento de los sistemas judiciales en sus
diversas partes y, consecuentemente, una general incapacidad para
evaluar y corregir.

Una segunda caracteristica general de los procesos de reforma que
nos interesa resaltar es que, no obstante sus problemas, siguen mos-
trando un gran vigor. En un sector tradicionalmente muy refractario
al cambio, en el que los procesos de modernizacién social y econé-
mica han tenido tradicionalmente poco impacto, los proyectos de
reforma a la justicia penal han tenido y siguen teniendo la capaci-
dad de convocar voluntades muy heterogéneas.

Otra senal muy clara del vigor de los procesos de reforma se en-
cuentra en la capacidad que estos han tenido para extenderse a los
paises que, hasta ahora y por razones muy diversas, no se habian
involucrado en la reforma. Tal es el caso de Colombia, México, Perd
y Republica Dominicana. En estos paises, la reforma a la justicia
penal aparece como un proyecto central en la agenda de fortaleci-
miento de las instituciones del sector justicia'4.

A pesar de los problemas que han tenido los paises que ya han
encarado los procesos de reforma, ésta sigue siendo un proyecto
capaz de convocar las expectativas de muchas personas e institucio-
nes probablemente porque se trata de un proyecto que tiene ideas

4 Con posterioridad a la elaboracion de este informe comparativo, todos los paises
que aqui se mencionan iniciaron procesos de reformas. Reptdblica Dominicana y
Colombia pusieron en marcha sus nuevos sistemas de justicia criminal en los afios
2004 y 2005, respectivamente. Pert aprobé un nuevo Cédigo que deberd entrar a
regir durante el afio 2006. México se encuentra debatiendo en el Parlamento una
reforma a nivel federal, sucediendo lo mismo en varios de los Estados que lo
componen. Incluso el de Nuevo Ledn, el mas avanzado, comenzé a aplicar su
reforma el ano 2004.
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claras y que proyecta imagenes muy concretas de un modelo distin-
to al vigente.

Creemos que precisamente este dinamismo del proceso de reforma
y su capacidad de seguir convocando voluntades, es el factor que
otorga relevancia a una discusién regional acerca de los procesos
de implementacién. Asi como las ideas basicas de la reforma encon-
traron sustento en su capacidad de difundirse de unos paises a
otros, en la capacidad intercambiar experiencias, de generar lide-
razgo y experticia que trasciendan los dmbitos nacionales, parece
necesario que algo similar ocurra con el proceso de implementa-
cién. La posibilidad de que éste se sustente también en la demostra-
cién de experiencias entre los diversos paises, tanto las exitosas
como las negativas, y de que las propuestas técnicas acerca de
cémo abordar los desafios de la implementacién sean también com-
partidas por una comunidad profesional a nivel regional, es una
posibilidad concreta que contribuiria mucho a mejorar los resulta-
dos del proceso de reforma.

Desde el punto de vista del Centro de Estudios de Justicia de las
Américas, es esta la tarea que consideramos mas relevante. Esto es,
poder identificar, a partir del conjunto de trabajos nacionales, los
problemas mdas urgentes y comunes en la implementacién de los
procesos de reforma. A partir de alli serd posible la generacion de
una agenda regional que convoque a los actores a un proceso de
andlisis de los problemas vy, sobre todo, de identificaciéon y proposi-
cién de respuestas. Estas provendran de algunos paises que hayan
experimentado soluciones interesantes y donde sea posible observar
practicas replicables, de paises desarrollados con larga experiencia
en el desarrollo de procesos acusatorios, o que sean construidas
como producto del trabajo de las instituciones y de los expertos
latinoamericanos.

2. Principales problemas observados

2.1 Reproduccion de la instruccion tradicional

En la mayoria de los paises parte del estudio se identificé la tenden-
cia del Ministerio Pablico a repetir los métodos de trabajo del siste-
ma inquisitivo, lo cual representa uno de los problemas centrales

del proceso de reforma.

Es claro que uno de los principales propdsitos de las reformas fue el
de superar uno de los aspectos mas criticados de los sistemas inqui-
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sitivos como era la existencia de un método de trabajo altamente
burocratizado y al que se atribuian gran parte de los problemas de
ineficacia del sistema, asi como una marcada tendencia a la corrup-
cion.

Los juzgados de instruccién tradicionales fueron objeto de una critica
muy aguda por su modo de trabajo, el cual, en la practica, constituia
el centro del proceso penal inquisitivo y consistia en la acumulacion
de informacién respecto de cada uno de los casos, por medio de un
expediente escrito. Estos expedientes eran en general tramitados de
modo burocrético, por medio de la aplicacién de una pauta de trami-
tes sin que existiera un verdadero analisis de las caracteristicas y de
las necesidades de cada caso. Estos tramites, por su parte, eran desa-
rrollados por medio de un sistema generalizado de delegacion de
funciones que transferia mucho poder informal a funcionarios subal-
ternos generando espacios para la corrupcién. Otra caracteristica de
la instruccion inquisitiva consistia en la inexistencia de facultades
discrecionales para la desestimacién de las causas sobre la base de la
aplicacién estricta del principio de legalidad. Como producto de esta
situacion, los sistemas solian verse atochados con una innumerable
cantidad de casos sin que los jueces u otros funcionarios pudieran
seleccionar los més relevantes —o aquellos con mejores perspectivas
de éxito—, ni pudieran buscar formas alternativas de solucién de los
conflictos. El resultado era, entonces, una generalizada ineficacia del
sistema que no podia en el hecho abocarse a tal cantidad de casos y
el desarrollo de sistemas de seleccién informales y muchas veces
arbitrarios y a lo menos oscuros.

A partir de esa perspectiva, el proceso de reforma plantea un cambio
radical en el sistema de preparacion de la acciéon penal, cuyo eje lo
constituye el traspaso de esta tarea desde los 6rganos judiciales al
Ministerio Publico. Por una parte, este cambio apunté a lograr la
imparcialidad de los jueces quitandoles toda participacién en la per-
secucion y, por otra, se traté de desformalizar la actividad de persecu-
cién desligdndola de todos los formalismos y limitaciones operativas
propias de la ritualidad judicial, traspasandola a un érgano adminis-
trativo que en teorfa podria desarrollar métodos de trabajo nuevos,
mucho mas orientados a la eficacia.

Con el fin de cumplir con las nuevas tareas asignadas, en general, los
Ministerios Pdblicos han recibido recursos importantes con miras a
ampliar su personal y, en algunos casos, han desarrollado también
proyectos de reingenieria para adaptar sus estructuras a las nuevas
tareas. El panorama resultante es que los Ministerios Publicos apare-
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cen después de la reforma como actores institucionales importantes,
al menos en cuanto a su tamafo y sus facultades.

Tabla 2
POBLACION, DENUNCIAS, NRO. FISCALES Y TASA DE FISCALES POR CADA
100 MIL HABITANTES

Poblacién | Denuncias Nro. Nro. fisqales x ¢/
fiscales 100 mil habs.
Coérdoba (Argentina)'> 1.179.372 32.378 100 8,5
Costa Rica'® 3.886.318 122.239 252 6,5
Chile'” 3.114.595 285.328 129 4,1
Ecuador' 12.156.608 122.180 323 2,7
El Salvador 6.517.798 92.888 647 9,9
Guatemala'® 11.986.558 222.436 545 4,5
Paraguay?© 5.635.806 33.305 179 3,2

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

No obstante, los informes de los diversos paises muestran una ten-
dencia general que se traduce en una limitada capacidad de innova-
cién de los Ministerios Pdblicos en relacidon con sus nuevas faculta-
des. La tendencia generalizada parece ser la de reproducir los
métodos de trabajo del sistema inquisitivo. Esto significa, bdésica-
mente, que el trabajo se asigna de modo individual a cada fiscal de
acuerdo con algliin mecanismo de turno o territorial, que cada fiscal
toma auténomamente las decisiones en cada caso, y que su método
de trabajo consiste en la acumulacién de informacién en un expe-
diente relativamente formalizado y rutinizado en cuanto a la se-
cuencia de tramites con los que se va completando.

Es necesario reconocer que en varios paises han existido innovacio-
nes interesantes, por ejemplo en Ecuador, Chile y Guatemala, los

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

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

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

8 Datos afio 2002, fuente: Informe Ecuador.

19 Datos afio 2001, fuente: Informe Guatemala.

20 Datos afio 2000, fuente: Proyecto de Seguimiento CEJA, Banco Mundial y Reporte
Anual CEJA.
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Ministerios Publicos han tendido a constituir equipos de trabajo en
los que los casos se puedan manejar de forma diferenciada de
acuerdo a diversos criterios. No obstante esas iniciativas parecen ser
bastante timidas y no estan todavia consolidadas.

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

Sin embargo, en la mayoria de los casos se constata una muy limita-
da capacidad de los Ministerios Piblicos para manejar su carga de
trabajo. La tendencia general sigue siendo la de tramitar la mayor
parte de los casos por medio de una investigacién prolongada, lo
que genera la existencia de una enorme masa de casos que no se
resuelven. Esto hace muy dificil el avance de los casos verdadera-
mente importantes, genera una demora generalizada en el sistema v,
ademads, ofrece amplios espacios para la reinstalacién de una selec-
tividad obscura que puede llegar a ser arbitraria, o incluso corrupta.

Tabla 3
USO DE SALIDAS ALTERNATIVAS Y FACULTADES DISCRECIONALES POR FISCALIA
Cérdoba?! 1%
Costa Rica 64%
Chile22 61%
Ecuador?? 2%
El Salvador24 26%
Guatemala?> 4%
Paraguay?® 10%

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

21 Segln actuaciones ingresadas ante juzgados de control y las desestimaciones y

juicios abreviados resueltos. Fuente: estadisticas del aio 2001 del Poder Judicial
de la Provincia de Cérdoba.

Datos aio 2002, Informe Local 22 version.

2 Idem.

24 Datos afo 2001.

2% Idem.

26 Datos afio 2001, Informe Local.

22
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Esta tendencia a reproducir el método tradicional de instruccién en
el Ministerio Puablico se traduce también en una muy limitada utili-
zacién de los caminos procesales mas breves que los nuevos Cédi-
gos han introducido. En muchos paises estos métodos previstos para
las etapas mds tempranas y los casos mds sencillos —por ejemplo
delitos flagrantes en los que hay confesién— no se utilizan del todo,
es decir, atn en aquellos casos mas sencillos se procede a abrir una
investigacién que se prolonga por un tiempo importante y aln si se
opta por la via de un acuerdo sobre los hechos —procedimiento
abreviado— se hace en una etapa tardia, habiéndose invertido una
gran cantidad de tiempo y recursos en el caso.

5.2 Debilidad de la funcion de garantia

Cuando los proyectos de reforma fueron disefados y difundidos,
una de las propuestas mds importantes fue la de generar una juris-
diccién especializada destinada a hacerse cargo de las funciones
jurisdiccionales que tradicionalmente ejercia el juez del crimen.
Dado que las funciones de persecucién iban a ser traspasadas al
Ministerio Publico, las funciones propiamente judiciales, vinculadas
fundamentalmente a la proteccion de derechos individuales, queda-
rian reservadas para un juez especial que desde una posicion de
plena imparcialidad resolveria los conflictos que durante la activi-
dad preparatoria se presentaran entre los intervinientes del proceso,
muy especialmente aquéllos que se produjeran entre el Ministerio
Pdblico y el imputado.

Detrds de estas propuestas estaba una de las principales criticas que
desde la perspectiva de los derechos individuales se formulaban al
sistema tradicional. Al encontrarse concentradas en el juez de ins-
truccién tanto las funciones de persecucién como las de control de
esa misma persecucién, estas Gltimas terminaban siendo anuladas
por las primeras, dado que resultaba inconcebible que la misma
persona encargada de investigar un delito y hacer avanzar un caso
hacia una decisiéon condenatoria fuera a poner obstaculos a su pro-
pia actividad.

A partir de estas consideraciones, en los diversos paises, los procesos
de reforma establecieron jueces que tendrian a su cargo esta tarea. En
algunos casos, esto se hizo por via de mantener los viejos juzgados
de instruccién con una competencia limitada ahora a la funcién de
control, tal cosa ocurrié por ejemplo en Ecuador, Cérdoba y Paraguay,
en tanto que en algunos otros paises, como Chile, se procedi6 a crear
tribunales nuevos para que cumplieran esa funcién.
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La informacion contenida en los diversos informes da cuenta de una
tendencia general bastante preocupante en cuanto a este tema y que
se traduce en lo que podriamos calificar como una generalizada
debilidad de la funcion de garantia. La primera constatacién que es
posible hacer en cuanto a esto es que durante el proceso de imple-
mentacién de los nuevos sistemas, este tema, es decir, la implanta-
cién de un sistema judicial de control de la tarea del Ministerio
Pablico, no ha aparecido como una cuestién prioritaria ni sobre la
cual hayan existido ideas demasiado claras ni que vayan mucho mas
alla de las nociones muy generales antes expuestas. De hecho, lo
que llama la atencién es que, en muchos de los paises analizados
en los dos anos, ni siquiera resultaba claro que todo el discurso
relativo a la oralidad y a la publicidad y toda la vinculacion de estos
principios con las garantias individuales resultara aplicable a la fun-
cién judicial de garantia. De este modo, en reformas como la de
Cérdoba, pareciera ser que no existia una nocion clara de la necesi-
dad de que la funcién de garantias se realizara por medio de au-
diencias en las que tuvieran lugar la defensa y su derecho a la
contradiccion?’. La situacion de Ecuador y Guatemala parece simi-
lar en esta materia.

En algunos otros casos la reforma si pretendié que la funcién de
garantia, y muy especialmente las decisiones sobre la libertad del
imputado, tuviera lugar en el contexto de audiencias contradicto-
rias. Tales son los casos de Chile, El Salvador, Paraguay y Venezuela.
No obstante, incluso en algunos de estos casos, la debilidad general
del proceso de implementacién, asi como la falta de claridad acerca
del modo en que la funcién de garantia deba cumplirse, han deriva-
do en que las audiencias en las cuales debia realizarse el control se
hayan degradado y se encuentren virtualmente en vias de desapare-
cer del todo. Solo en los casos de Chile y de El Salvador, las audien-
cias orales en la etapa de preparacién se han tendido a consolidar
como una caracteristica central de los nuevos sistemas.

Los factores que han contribuido a esta situacién son varios y nos
parece que el primero se relaciona con la ya mencionada falta de
claridad al interior de los grupos reformistas de una imagen o un
modelo acerca del funcionamiento de un sistema de control de
garantias que vaya mas alld de la diferenciacién de funciones entre

%7 La verdad es que en el caso de Cérdoba, adn la definicion legal de esta funcién es
muy débil ya que el Ministerio Pablico recibi6 facultades de afectar derechos
fundamentales, entre ellas la mds importante que es la de decretar la prisién
preventiva. De este modo, el juez de instrucciéon —que es el que cumple la funcién
de control- sélo conoce de la cuestién ante el reclamo del imputado.
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jueces y fiscales. No ha existido en esta materia nada parecido al
discurso respecto del juzgamiento, que ha sido claro y fuerte en
torno a las ideas de publicidad y oralidad generando toda una
elaboracion al respecto. Una de las expresiones mas claras de esta
falta de claridad ha sido el surgimiento de planteamientos al inte-
rior de los grupos reformistas que sostenian la no publicidad de las
audiencias basados en la presuncién de inocencia. Lo que, suma-
do a la tradicién de reserva de los sistemas judiciales, ha derivado
rapidamente en la aceptaciéon de este criterio, tan contrario, apa-
rentemente, a todo el sentido de la reforma.

Al factor anterior se suma otro, ya también mencionado, como ha
sido la tendencia a basar el sistema de control judicial de la perse-
cucién sobre la estructura de los viejos juzgados de instruccion,
los que naturalmente han tendido ha continuar con sus tradiciona-
les rutinas de trabajo, las que incluyen en algunos casos el uso de
la delegacién de funciones judiciales en empleados subalternos
—préctica observada en varios de los informes nacionales—. Direc-
tamente vinculado a lo anterior, se presenta también el problema
de la debilidad administrativa de los juzgados heredada del viejo
sistema. Esta debilidad administrativa, que tiene caracteristicas si-
milares a la que se observa en los tribunales orales, lleva a que
adn en los casos en que se han pretendido realizar audiencias, los
problemas de coordinacién y de produccién han sido tan agudos
que éstas fracasan masivamente y el sistema tiende a seguir funcio-
nado sobre la base de audiencias que solo existen en el papel,
porque a veces no comparece el fiscal, en otras, el defensor o el
juez. El hecho de que no sean publicas permite acuerdos tacitos
entre los funcionarios para su validacion a pesar de estos graves
defectos.

Finalmente, cabe mencionar que tampoco se cuenta con la infraes-
tructura necesaria para un sistema de audiencias. En general ésta
solo se procuré para los tribunales del juicio y, por lo tanto, este
factor se constituye en un impedimento adicional para la realiza-
cion de la oralidad en los casos en que ellas han pretendido ser
implantadas.

Como ya se decia, solo en los casos de Chile y de El Salvador se
ha logrado introducir un sistema de audiencias para la realizacién
de la funcién de control de garantias debido, precisamente, a que
el programa de implementacion de la reforma priorizé este aspecto
y genero todas las condiciones de infraestructura y apoyo adminis-
trativo para que ellas se llevaran a efecto.
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En sintesis, podemos decir que, a pesar de que las reformas han en
todos los casos generado jurisdicciones especializadas en la funcién
de control de garantias durante las etapas de preparaciéon de la
accién penal, estos jueces desarrollan su funcién de acuerdo con
procedimientos que hacen que su intervencién sea bastante débil,
ya que en general no existe una intervencién directa de la defensa,
los procedimientos son escritos, muchas veces se delegan funciones
judiciales y, en suma, se reproducen muchos de los problemas del
viejo sistema.

Las consecuencias negativas de este problema son bastante impor-
tantes y nos parece necesario resaltar al menos dos.

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

El siguiente cuadro parece dar cuenta de ello en la medida en que
Chile, que es el Gnico pais con un sistema de litigaciéon oral y
plblico de la prisién preventiva, parece hacer menor uso de este
instrumento.

Tabla 4
IMPUTADOS EN PRISION PREVENTIVA
Cérdoba 66 % El Salvador 86 %
Costa Rica 33 % Guatemala 46 %
Chile 24 % Paraguay 80 %
Ecuador 91 % Venezuela 90 %

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

La segunda consecuencia que nos parece necesario resaltar se refie-
re al hecho de que buena parte del planteamiento que apuntaba a
relegitimar el sistema de justicia penal frente al publico y a hacerlo
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coherente con las préacticas democraticas descansaba sobre la idea
de la introduccién de procedimiento orales y pdblicos que iban a
producir un cambio cultural sobre el sistema judicial y su relacién
con la comunidad. En la medida en que el proceso de implementa-
cién ha relegado los procedimientos orales y publicos al juicio, ese
efecto de legitimacién se reduce mucho. Los juicios representan un
segmento cuantitativamente menor de las decisiones judiciales, solo
unos pocos casos llegan a esa etapa y lo hacen tardiamente. En
todos los demds casos se toman decisiones de importancia que afec-
tan a los ciudadanos —como la prisién preventiva o el cierre del
caso—, y aun en los que llegan a juicio otras decisiones relevantes se
toman en forma previa, y todo esto se hace con el retardo tradicio-
nal. Desde el punto de vista de los usuarios, el sistema sigue siendo
masivamente oscuro, las decisiones siguen siendo lejanas y su per-
cepcién del sistema judicial no cambia sustancialmente porque
unos pocos juicios tengan lugar. La experiencia diaria con el sistema
sigue siendo muy similar a la que se tenia con el sistema antiguo.
Pareciera que, si es que se quiere que efectivamente el sistema
cambie su cara frente al publico, es necesario que su légica de
funcionamiento se altere de modo radical, que en el funcionamiento
normal del sistema se perciba su cardcter abierto y transparente,
para lo cual parece necesario hacer vigentes los principios de orali-
dad y publicidad en las actuaciones de los jueces de garantia o de
control que son los que manejan los conflictos més cotidianos.

5.3 Produccion de audiencias

En todos los paises analizados en este proyecto resalta un mismo
problema que probablemente constituye la dificultad més visible
que esta enfrentando el proceso de introducciéon de procedimientos
orales. Esta es la generalizada ineficacia en la produccién de las
audiencias orales, lo que se traduce en demoras, desprestigio del
sistema frente a los usuarios, desperdicio de recursos y detrimento
de la publicidad y transparencia del sistema.

En la mayor parte de los paises estudiados, el proceso de reforma
llevé aparejada la creacién de tribunales nuevos y especializados o
la ampliacién del ndmero de jueces destinados a conocer los juicios
orales?8. De hecho, estos tribunales constituyen, en muchos lugares,

28 Las excepciones son Cérdoba y Costa Rica, jurisdicciones en las que ya existian
tribunales encargados de conocer los juicios orales. No obstante, en Cérdoba, la
reforma aumenté el nimero de Camaras Criminales. Tampoco en Ecuador existié
un proceso de creacion de nuevos tribunales, sino que la funcién de juicio la
pasaron a cumplir los antiguos tribunales.
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una de las principales inversiones del proceso de implementacion
de la reforma y uno de sus principales elementos simbélicos.

Tabla 5
NRO. TRIBUNALES, JUECES DE TRIBUNAL ORAL Y
NRO. JUECES ORALES POR CADA 100 MIL HABITANTES

Nro. tribunales Nro. jueces r\zrgc‘)j:qe”cﬁzgs.c/
Cérdoba?? 11 33 2,8
Costa Rica 11 112 2,9
Chile30 23 69 2,2
Ecuador 43 129 1
El Salvador 21 63 1
Guatemala 43 129 1
Paraguay3! - 48 0,9
Venezuela3? 33 3333 -

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

Como se observa en el cuadro anterior, en todos los casos existe
una cantidad relevante de jueces encargados de cumplir la tarea
de realizar los juicios orales. En practicamente todos los paises
surgié como primera constatacién que los juicios que efectivamen-
te son realizados por estos tribunales en el plazo de un mes pare-
cian pocos en relacion con los recursos judiciales dispuestos al
efecto.

29 Corresponde a 11 Cdmaras en lo Criminal, de la Primera Circunscripcién Judicial

de la Provincia de Cérdoba, jurisdiccién observada en el Informe Local.
30 Segln primera y segunda etapa de implementacion.
No contempla ndmero de tribunales, ya que de los jueces penales se sortea la
integracién para el tribunal en cada oportunidad, el que se integra con 3
miembros.
No existe informacién acerca de la poblacién que cubre la jurisdiccién
observada.
Cifra correspondiente a los 33 tribunales de juicio del drea metropolitana de la
ciudad de Caracas, jurisdiccién observada por el estudio. El juicio oral en
procedimiento ordinario es conocido por un tribunal colegiado compuesto por 1
juez profesional y 2 escabinos, estos tltimos, ciudadanos elegidos por sorteo cada
2 anos.
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Tabla 6
CANTIDAD DE JUECES, JUICIOS OBSERVADOS Y PROMEDIO DE JUICIOS
CONOCIDOS POR JUEZ EN EL PERIODO OBSERVADO

Nro. juicios Nro. jueces Nro. juicios x
juez
Cordoba 31 33 0,9
Costa Rica 54 28 1,9
Chile 28 27 1
Ecuador 59 36 1,6
El Salvador 66 18 3,6
Guatemala 38 36 1
Paraguay 11 13 0,8
Venezuela 15 33 0,5

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

Frente a este panorama, siendo la etapa de juicio la etapa final de
los procesos y tratdndose, en algunos de casos, de reformas de muy
reciente instalacién, la explicacion podia no ser atribuible al funcio-
namiento de los tribunales de juicio, sino mdas bien al sistema de
preparacién y mas concretamente al trabajo del Ministerio Publico
que no hacia llegar suficientes casos a esa etapa. Esta explicacion es
plausible en algunos casos y de hecho en el caso de Chile donde un
mejor desarrollo de las rutinas de trabajo del Ministerio Publico ha
generado, con posterioridad al primer estudio, un aumento conside-
rable del ndmero de juicios realizados?*. No obstante, pareciera que
el problema tiene que ver mds bien con una circunstancia radicada
principalmente en los propios tribunales y que presenta relacién
con la inadecuacién del sistema administrativo para organizar las
audiencias con eficacia.

En algunos casos, como en El Salvador, es tan clara esta circunstan-
cia que los casos preparados por el Ministerio Pdblico se acumulan
por largos periodos a la espera de juicio, habiendo tiempo y recur-
sos subutilizados para su realizacién. Asimismo, en la mayoria de
los paises se observé que una proporcion variable, pero siempre

34

El primer informe realizado en Chile arrojaba que en las dos regiones en la cuales

estaba vigente el nuevo sistema solo se habian realizado un total de 22 juicios
orales. El segundo informe de Chile demuestra que el total de juicios orales
realizados hasta finales de 2002 en las mismas regiones era de 281.
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importante, de los juicios que se agendaban en un cierto periodo de
tiempo de hecho no tenian lugar, como muestra el cuadro siguiente:

Tabla 7
PROGRAMACION Y REALIZACION DE JUICIOS
(JUICIOS AGENDADOS VS. JUICIOS REALIZADOS)

Juicios Juicios %
agendados realizados
Cérdoba 117 97 83
Costa Rica 179 54 30
Chile 35 28 80
Ecuador 222 59 27
El Salvador 170 69 41
Guatemala 50 38 76
Paraguay 17 13 76
Venezuela3® (867) (144) (17)

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

La situacion descrita obedece en nuestra opinién primordialmente
al hecho de que los procesos de reformas no se han hecho cargo
de una manera sistematica de los desafios que en el drea adminis-
trativa supone el manejo de un sistema de audiencias orales. Con
la sola excepcién de Chile, la introduccién de procedimientos ora-
les no estuvo acompafada de un cambio del sistema de adminis-
traciéon de los tribunales; por el contrario, los nuevos tribunales
encargados de conocer los juicios orales reprodujeron la estructura
administrativa propia del sistema inquisitivo. Esto se traduce en
que no existe un personal especializado en la gestién administrati-
va sino que esta gestion es dirigida por los jueces, quienes gobier-
nan directamente su despacho y cuentan con el auxilio de secreta-
rios y actuarios o escribientes asignados bajo su mando vy
responsabilidad. Cada juez o tribunal colegiado dispone a su per-
sonal del modo que considere conveniente de acuerdo a su expe-
riencia y, en general, no existen procesos de trabajo estandariza-
dos para el conjunto del sistema.

% Lainformacion de Venezuela consta en términos del total de juicios agendados en
el circuito penal de Caracas.
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El principal problema reside en que todo ese aparataje administrati-
vo estd concebido para la tramitacion de los casos de acuerdo con
el sistema escrito y resulta coherente con él. El método de trabajo
utilizado consiste en el desarrollo de los procesos judiciales por
medio de la incorporacién de la informacién y de las resoluciones
en el expediente que constituia la materializacién del proceso. Este
expediente estd altamente formalizado y, en consecuencia, los em-
pleados estdn fundamentalmente preocupados por cumplir con las
formalidades requeridas. El expediente, por otra parte, se construye
bajo la responsabilidad directa de los jueces a través del método de
delegacion de funciones y por eso es necesaria una relacion directa
de confianza y dependencia entre funcionarios y jueces.

El problema se produce al intentar hacer funcionar un sistema de
audiencias con ese aparato administrativo. La produccién de las
audiencias es una tarea que tiene su propia légica, el énfasis estd
puesto en el resultado —que la audiencia se realice-, y no en el
proceso como en el sistema anterior —en que la tarea consiste en
que el expediente se realice de forma apropiada—. Los problemas,
entonces, se generalizan porque el aparato administrativo cumple
con todas las formalidades, pero el resultado no se produce, se
notifica debidamente a todos los que deben acudir, se envian los
oficios necesarios, pero algunos no convocados no aparecen, por
ejemplo, porque tienen otras audiencias a esa misma hora. La tarea
de produccion requiere otra aproximacion, mucho més desformali-
zada. Supone, por ejemplo, que los encargados adopten una actitud
mas dindmica, que desarrollen métodos para establecer compromi-
sos y garantizarlos, que se desarrolle una amplia coordinacién inte-
rinstitucional. La experiencia de varios paises da cuenta de que, con
el método antiguo, la realizaciéon o no de las audiencias depende en
gran medida de la voluntad de los jueces, hay algunos de ellos que
tienen especial entusiasmo o compromiso con la realizacién de jui-
cios, desarrollan una labor proactiva para garantizar la comparecen-
cia de todos vy, efectivamente, hacen los juicios. Otros, en cambio,
cumplen formalmente todos los trdmites y se benefician de la baja
carga de trabajo que el fracaso de las audiencias supone, sin que
nada haya que reprocharles, puesto que el funcionamiento adminis-
trativo del tribunal esté asi dispuesto.

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

Las consecuencias de esta inadecuacién entre la oralidad como mé-
todo y el soporte administrativo no se limitan al fracaso de las
audiencias, también en muchos casos generan un deterioro del con-
junto de la actividad de los tribunales en su relacién con el publico.
Por ejemplo, en varios de los paises estudiados no existe una agen-
da de juicios y, por lo tanto, para una persona ajena al sistema
resulta muy dificil conocer la hora y lugar en que se desarrollara
una audiencia. Como cada tribunal maneja sus casos por medio de
expedientes, quien desee saber los juicios que tendran lugar debera
acceder al funcionario que maneja el caso y preguntarle especifica-
mente por esa informacién. Otra situacion que se da en varios pai-
ses es el no respeto por las horas fijadas para el inicio o continua-
cién de las audiencias. En algunos casos esto se debe a que solo en
el momento en que debia iniciarse la audiencia programada se
constatan las incomparecencias y comienza un verdadero esfuerzo
informal de produccién, se realizan [lamados telefénicos, se envia a
la policia a arrestar a los rebeldes, etc. Hay casos en que esta
practica estd muy generalizada, provocando retrasos de varias ho-
ras, sin avisos oficiales y generando que, en la practica, el juicio
deje de ser puablico, puesto que es muy dificil acceder a él.

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

Estos problemas de organizacién de las audiencias tienen ademas
un enorme impacto sobre los otros organismos involucrados en el
proceso, especialmente en el Ministerio Publico, la defensa, la poli-
cia, los servicios penitenciarios, los servicios periciales, etc. Como
producto de la falta de certeza y eficacia de los tribunales, se gene-
ran para estos otros érganos demandas de tiempo excesivas, tiempos
muertos y dificultades de coordinacién, lo cual distorsiona su fun-
cionamiento.
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Una nocién que en algunos paises esta bastante generalizada con-
siste en decir que los juicios orales fracasan como producto de la
poca disposicion de las personas del pdblico a participar en ellos. Si
bien esto dGltimo puede ser cierto, las constataciones de los estudios
muestran que de las causas que provocaron los fracasos de las au-
diencias, una proporcién muy importante se refiere a la incompare-
cencia de actores institucionales, defensores, fiscales y jueces. Todo
ello tiene que ver con problemas de coordinacién y no con la acti-
tud del publico. Pero aun tratindose de este Gltimo, las citaciones
que se despachan se tramitan de modo muy formal y no se desarro-
Illan contactos personales que puedan significar compromisos de
asistencia, a su vez, el incumplimiento de fechas y horarios desin-
centiva a los que si asisten. En suma, nos parece que mientras no se
haga un esfuerzo mds sistematico por organizar las audiencias de
modo mds profesional resulta muy dificil evaluar hasta qué punto la
falta de colaboracién de la poblacion es un problema grave.

Finalmente, cabe resaltar que en varios paises, como Venezuela, El
Salvador y Guatemala se pudo constatar una situacién extrema de
incapacidad para la organizacién de audiencias y esta consistia en
la incomparecencia de imputados que se encontraban privados de
libertad a la espera del juicio. Las explicaciones que los actores del
sistema entregaban, en algunos casos, atribuian esta situacién al
sistema de transportes del servicio penitenciario o al sistema de
comunicaciones entre los tribunales y los recintos penales. En cual-
quier caso, se trata de una situacién extrema dado que la privacion
de libertad de personas procesadas se supone que solo se justifica
como un medio para garantizar su comparecencia al juicio vy, si este
efecto no se produce, la medida pierde toda legitimidad. En el caso
de algunos paises, como Ecuador y El Salvador, ademas de los pro-
blemas con el aparato administrativo, se pudo constatar que la infra-
estructura en la que funcionan los tribunales resulta muy inadecua-
da para la funcién que deben cumplir, lo cual desfavorece
fuertemente la publicidad y transparencia de los juicios, ya sea por
las limitaciones de los recintos en que se puede ubicar el piblico o
la mala accesibilidad de las salas de audiencia o al propio edificio
en el que estas se encuentran.

No obstante, el oscuro panorama general que en esta materia se
observa en la region, existen algunas experiencias innovadoras que
vale la pena resaltar. La primera de ellas es la de Costa Rica, pais
que en forma paralela al desarrollo de la reforma procesal penal
introdujo un nuevo sistema de gestién del despacho judicial que
consistié en la agrupacion de todas las oficinas de los juzgados
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correspondientes a un circuito, las que se constituyen en los [lama-
dos megadespachos, los que prestan servicios a los diversos jueces
de manera unificada. El sistema de los megadespachos no fue dise-
fnado para hacerse cargo de la organizacién de las audiencias orales
sino para la tramitacién judicial tradicional por la via del expedien-
te. Es por esto que, en relacion con el problema especifico que nos
interesa aqui, parece tener los mismos problemas de los sistemas
comunes a los demdas paises en cuanto a las dificultades para la
produccién de las audiencias. El segundo caso es el de Chile, donde
la reforma procesal penal fue acompafada por la introduccion de
un sistema de administracion de tribunales completamente nuevo.
En los nuevos tribunales de garantia y de juicio oral, todos los
cuales funcionan por medio de audiencias, se suprimio la figura del
secretario y se gener6 todo un sistema de administracién profesional
comun para varios jueces. A la cabeza de este sistema, se encuentra
el administrador que es un profesional del area de la gestion que
dirige un equipo de empleados organizados en unidades destinadas
a prestar servicios a los jueces, entre los cuales se encuentran los
vinculados a la organizaciéon de las audiencias. Este modelo de
gestion ha permitido al sistema chileno niveles muy superiores a los
de los demds paises en la organizacion de las audiencias, especial-
mente debido a la posibilidad que ofrece de enfrentar las diversas
actividades que esta tarea comprende de un modo sistematico, con
la posibilidad de un perfeccionamiento progresivo de los métodos
de trabajo. De este modo, se ha observado que cuestiones como la
coordinacion con las diversas instituciones, o la citacién de los
intervinientes externos, sean cuestiones para las cuales es posible
disenar metodologias de trabajo crecientemente eficientes. Sin em-
bargo, el modelo implementado en Chile ha enfrentado importantes
problemas. El mas destacado ha sido la resistencia de los jueces a
aceptar la pérdida de facultades de administracién y sobre todo la
resistencia de los mismos jueces a perder el control sobre el manejo
de su propio tiempo.

5.4 Defensa formal

La situacion de la defensa penal publica es bastante heterogénea en
los diversos paises en que ha existido reforma. Hay algunos de ellos,
como Ecuador, donde la precariedad de medios es tan marcada que,
en realidad, es cuestionable afirmar que exista una verdadera defen-
sa. La ciudad de Guayaquil, que tiene aproximadamente tres millo-
nes de habitantes posee solo cuatro defensores publicos que cubren
no solo la materia penal sino todas las demds, parece un ejemplo
extremo de esa situacion.
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No obstante, también es una tendencia importante, observable en
varios paises, que la reforma ha ido acompanada de un proceso
de fortalecimiento de los sistemas encargados de proveer defensa
penal a quienes no pueden costearla por si mismos, los que sue-
len ser una amplia mayoria de los imputados. De hecho, en la
mayoria de los paises en que se han producido reformas lo que se
observa es que se han instalado sistemas de defensa que han
provisto de un nimero importante de defensores y que, en gene-
ral, han sido capaces de proveer defensa profesional en cada uno
de los casos que han sido conocidos por el nuevo sistema. Cabe
resaltar que esto representa una mejoria sustancial respecto de
sistemas de defensa que en forma previa a la reforma solian ser
muy débiles.

Tabla 8
RELACION NUMERO DE FISCALES Y DEFENSORES, TASA DE DEFENSORES POR
CADA 100 MIL HABITANTES

Fiscales Defensores Nro. def. x ¢/

100 mil habs.
Coérdoba 43 17 1,4
Costa Rica 254 223 5,7
Chile3® 163 83 2,6
Ecuador 323 32 0,3
El Salvador 647 278 4,3
Guatemala 545 471 3,9
Paraguay 193 96 1,7

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

Durante las observaciones de juicios que se desarrollaron en
cada uno de los paises se constat6 que en cada uno de ellos
hacia su aparicién un defensor y que este efectivamente ejercia
un conjunto de actividades a favor de su cliente. Muestra de ello
es el siguiente cuadro en que se da cuenta del promedio de
actuaciones probatorias promovidas por los defensores en rela-
cién con las promovidas por los fiscales:

3 Incluye las primeras tres etapas de implementacion de la reforma procesal
penal.
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Tabla 9
ACTIVIDAD PROBATORIA
(NUMERO TOTAL DE PRUEBAS PRESENTADAS EN JUICIOS OBSERVADOS)

Fiscal Defensor
Cérdoba 170 89
Costa Rica 54 19
Chile 279 44
Guatemala 486 119
Paraguay 152 107
Venezuela 265 66

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA37.

Sin embargo, a pesar de estas constataciones positivas, en el nivel
formal hay antecedentes que llevan plantear que adn falta un desa-
rrollo importante en los sistemas de defensa. El principal problema
se refiere a que, si bien como regla general los defensores estan
presentes en las audiencias e intervienen en ellas, aparentemente
su capacidad de cuestionar la prueba producida por el fiscal es
relativamente limitada. Muchas de sus actuaciones parecen estar
mas bien encaminadas a la presentacién de antecedentes persona-
les favorables al imputado y segiin muchas opiniones de otros ac-
tores del sistema su actitud frente a los cargos es, en general, mas
bien pasiva.

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

37 Similares resultados arrojan las observaciones de Ecuador y El Salvador. Sin
embargo, la informacién se presenta en otra medida. Ecuador la presenta en
términos de cantidad de juicios en que se present6é un tipo de prueba. Asi, por
ejemplo, la fiscalia presenté testigos en el 73% de los juicios, en tanto que la
defensoria lo hizo en el 14% de ellos. El Salvador presenta la informacién en
términos de frecuencia de casos. Asi, por ejemplo, la fiscalia present6é en 54 casos
entre 1 y 5 testigos, en tanto que la defensa presenté en 14 casos entre 1y 5
testigos.

166



CAPITULO TERCERO / INFORME COMPARATIVO. SEGUNDA ETAPA

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

Finalmente, vale la pena plantear que, ademds de los problemas
mencionados, la situacién de la defensa publica da cuenta que no
existe todavia un desarrollo suficiente de mecanismos instituciona-
les que sean capaces de mantener a la defensa en permanente ten-
sién, en una légica de competencia fuerte con al fiscalia. En gene-
ral, los defensores no tienen incentivos muy fuertes para desarrollar
una actividad agresiva de cuestionamiento de la prueba de cargo,
todavia hay problemas de legitimacion social de su rol vy, frente a las
otras instituciones, muchas veces los incentivos se orientan hacia
una actitud mds bien de cierta docilidad. Por otra parte, tampoco
hay un desarrollo de sistemas efectivos de supervision. La cuestion
de la organizacién del sistema de defensa con ese fin parece una
tarea todavia pendiente que requiere debate y una evaluacién rigu-
rosa de las experiencias que se vayan produciendo.

5.5 Demora

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

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

Tabla 10
DURACION PROMEDIO ENTRE LA COMISION DEL DELITO Y EL JUICIO ORAL
EN LOS JUICIOS OBSERVADOS

Promedio de dias
Cordoba 500
Costa Rica38 900
Chile 196
Ecuador 268
Guatemala 732
Paraguay 368
Venezuela 566

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA3?

El cuadro anterior es suficientemente ilustrativo en términos de
que, a pesar de sus limitaciones, parece bastante claro en cuanto
al hecho de que los casos que estan llegando a juicio en los siste-

Debe considerarse que el promedio incluye un importante ndmero de juicios
provenientes del antiguo sistema, lo cual ha sido considerado en el informe de
Costa Rica como un problema que ha afectado los lapsos promedio de duracién.
Informacién de El Salvador consta en términos tales que aproximadamente el 69%
de los casos observados se encuentra entre los 6 y los 18 meses, y, especialmente,
un 24% entre 15y 18 meses.
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mas reformados demuestran estar demorando tiempos demasiado
largos. Salvo en el caso de Chile, se podria decir que se trata de
tiempos que, a priori, estin muy lejos de lo que cualquiera habria
esperado como resultado de un sistema reformado de tipo acusato-
rio.

Si tratamos de analizar el origen de esta enorme demora en la reso-
lucién de las causas, parece plausible volver sobre los elementos
que antes caracterizamos como los principales problemas de los
sistemas reformados. En primer lugar, es bastante evidente que la
reproducciéon de una instruccién burocratizada significa que los ca-
sos que han de llegar a juicio van a ver demorado su avance, por
una parte, por la ritualidad de los tramites previos y por el atocha-
miento del sistema que deriva de su incapacidad de manejar apro-
piadamente su carga de trabajo, por la otra. En segundo lugar, pare-
ce claro que la incapacidad del sistema de administracion de
tribunales para organizar y realizar las audiencias con eficacia, deri-
va especialmente en algunos paises en enormes demoras, que llegan
en casos extremos a ser aun superiores a las de todo el periodo de
instruccién, como sucede en El Salvador.

Tabla 11
DURACION PROMEDIO ENTRE LA ACUSACION Y EL JUICIO ORAL EN LOS
JUICIOS OBSERVADOS#0

Promedio de dias
Cérdoba (solo fuero penal) 240
Costa Rica 820
Chile 46
Ecuador 135
Guatemala 490
Paraguay 190
Venezuela 350

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

40 En El Salvador la informaciéon consta de manera tal que aproximadamente el 80%
de los casos observados se encuentra entre los 3 y los 24 meses, y, especialmente,
un 30% entre 9 y 12 meses.
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Tabla 12
DURACION PROMEDIO DEL PROCESO EN EL SALVADOR

Entre hecho 69% de los casos dura entre 6 y 18 me-
punible y juicio ses, de lo cuales un 24% es entre los 15y
oral 18 meses.
Entre 71% de los casos dura entre 6 y 18 me-
requerimiento y ses, de los cuales un 32% es entre los 12
juicio oral y 18 meses.
Entre acusacion y 80% de los casos dura entre 3 y 24 me-
juicio oral ses, de los cuales un 30% es entre los 9 y

18 meses.

Fuente: Informe Local Proyecto Seguimiento, CEJA.

Por dltimo, nos parece importante resaltar que la debilidad del
sistema de control de garantias durante la etapa de preparacién
—la cual hemos identificado como una de las tendencias proble-
maticas de los diversos sistemas—, constituye también un factor
central que contribuye a la demora. En efecto, en un esquema
ideal en el cual el juez de control o de garantia tuviese un rol
fuerte que jugar, probablemente la principal variable que debie-
ra controlar seria el tiempo de duraciéon del proceso porque,
como es muy sabido, es el transcurso de este uno de los princi-
pales factores que contribuyen al deterioro de la situacién del
imputado. Esto es especialmente importante en cuanto a la apli-
cacién de medidas cautelares. Un control fuerte sobre su apli-
cacién deberia derivar en que, frente a ellas, el juez las otorgue
contra el tiempo. Esto es, el mayor tiempo que estas han de
durar se constituye en el principal obstdculo a su otorgamiento
al inicio y, con posterioridad, el juez se deberia constituir en
factor que presiona a la rdpida resolucién del caso en la medida
en que su prolongacién afecta la presuncién de inocencia de
manera cada vez mds intensa.

Pero ademéas del problema que representa la larga duraciéon de
los procesos, al menos de los que llegan a juicio, estd el hecho
de que muchos de estos procesos son de aquellos casos que po-
drfamos considerar como mas sencillos, en cuanto no requieren
de un proceso de investigacion complejo:
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Tabla 13
DATOS SOBRE FLAGRANCIA
(RESPECTO DEL TOTAL DE IMPUTADOS SOMETIDOS A JUICIO ORAL)

Cordoba 52%
Chile 72%
El Salvador 50%
Paraguay 40%
Venezuela 26%

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA*! 42,

Se trata, entonces, de que los diversos sistemas nacionales estan
tardando mucho en llevar los casos a juicio, aun cuando muchos de
esos casos son muy sencillos en términos de que probablemente
pudieron haber sido candidatos a procedimientos especiales muy
breves.

En suma, todo lo anteriormente expuesto nos permite afirmar que,
no obstante los avances y progresos que los procesos de reforma
han acarreado consigo, existen una serie de falencias y defectos
que, en general, constituyen tendencias comunes a todos los proce-
sos de reforma analizados. Esperamos que a partir de trabajos como
este se generen debates que permitan impulsar acciones concretas
para corregir los problemas detectados y, de esta forma, reforzar la
calidad de los sistemas de justicia penal.

41 En Costa Rica no existen datos especificos.

42 En Ecuador, la informacién consta de manera tal que de 57 juicios en los que se
recabé la informacion, un 72% de ellos se encontraban en situacién de flagrancia.
En Guatemala no se pudo obtener datos al respecto.
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1. INTRODUCCION

Durante su segunda etapa el Proyecto de Seguimiento de las Refor-
mas Procesales Penales en las Américas levanté informacién en
Ecuador, El Salvador, Guatemala y Venezuela. Los grupos locales
que elaboraron los informes nacionales de esta segunda versién
del proyecto son entidades con amplia experiencia en los procesos
de reforma judicial en sus respectivos paises. Estos son: Fundacion
ESQUEL, en Ecuador; el Centro de Estudios Penales de El Salvador
—CEPES— de la Fundacion de Estudios para la Aplicacién del Dere-
cho —FESPAD-, en El Salvador; el Instituto de Estudios Comparados
en Ciencias Penales de Guatemala —ICCPG-, en Guatemala; e
INVERTEC IGT, en Venezuela. Con miras a ofrecer un panorama
amplio sobre la evolucion de los procesos de reforma, a la luz de
este proyecto, se ha incluido también un resumen de un segundo
estudio realizado en Chile. Si bien dicho estudio fue una iniciativa
independiente, llevada adelante por el Programa de Justicia Crimi-
nal de la Universidad Diego Portales, su ejecucién tomé como
base la metodologia propuesta por CEJA, aun cuando los responsa-
bles de la investigacién modificaron esa metodologia en algunos
aspectos. Sus resultados, sin embargo, son presentados en el con-
texto del proyecto de CEJA y asi lo hacen saber explicitamente sus
autores.

El informe comparativo elaborado tras esta nueva etapa no solo
incluyé la informacién maés relevante surgida de los nuevos estu-
dios, sino también se hizo cargo de compararla con la obtenida en
los paises objeto de la investigacién durante la primera etapa.
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II. SINTESIS DE LOS RESULTADOS DE LOS INFORMES NA-
CIONALES

1. Informe sobre Ecuador
1.1 Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

La reforma al Cédigo Procesal Penal de Ecuador tiene su punto de
inicio en la Constitucién de 1998. Si bien a principios de la década
de los noventa se intent6 realizar una reforma al sistema procesal
penal, la cual sirvié6 de antecedente al actual Cédigo, fue a partir
del proceso generado por los cambios constitucionales de 1998 que
la reforma al sistema procesal penal adquirié su vigor.

El nuevo Cédigo fue publicado en enero del ano 2000, cobrando
plena vigencia a partir de julio de 2001. El proceso de implementa-
cién del nuevo Cdodigo, en primer lugar, ha debido lidiar con la
dificultad de que el propio texto legal estd lleno de ambigtiedades
en cuanto al programa de reforma del que da cuenta. Asi, por ejem-
plo, si bien el nuevo Cédigo establece la oralidad, en cuanto a los
procedimientos judiciales recoge regulaciones propias del sistema
antiguo que son claramente contradictorias con ese propdsito. A
partir de estas ambigliedades, se ha planteado que actualmente son
necesarias reformas legales al Cédigo para que este cumpla con los
objetivos centrales del modelo buscado.

El estudio se focalizé sobre tres de las mds importantes ciudades
del Ecuador, a saber, Cuenca, Quito y Guayaquil, que representan
el 35% de la poblacién nacional, y las cuales concentran cerca del
60% de los casos a nivel nacional. Se tomaron en cuenta estas tres
ciudades en razon de las diferencias culturales existentes en las
diversas zonas de Ecuador, siendo Quito y Guayaquil las ciudades
que presentan mayor carga judicial en el pais. Segin datos del
Ministerio Publico, en el ano 2002 ingresaron al sistema 122.180
causas.

La observacion de juicios abarcé un total de 59 casos, de los cuales
la mayor parte corresponden a la capital Quito, para un total de 87
imputados. Los resultados demuestran que en cerca del 81% de los
casos se impusieron sentencias condenatorias, para 74 imputados
de los cuales se obtuvo dicha informacién. El periodo de observa-
cién fue de un mes, entre el 15 de julio y el 15 de agosto del 2002.
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b) Tribunales

El Poder Judicial de Ecuador, con motivo de la reforma al proceso
penal, no experimenté ninguna modificacién sustancial en cuanto a
su estructura jurisdiccional y administrativa, infraestructura y perso-
nal. Con anterioridad al nuevo Cédigo, parte de los tribunales fue-
ron objeto de una reestructuracién administrativa, a través de un
plan piloto de modernizacién de algunos de los despachos judicia-
les de primera instancia del pafs, tanto en materia civil como penal,
credndose un modelo corporativo de juzgados. De esta forma, fue-
ron excluidos de esta reestructuracion los tribunales superiores, en-
tre ellos los tribunales penales —encargados de la etapa del juicio-.
Asi, de los juzgados que operan con el nuevo sistema solo en una
porcién de los juzgados penales, que son los que cumplen funcio-
nes de garantia, existen despachos corporativos.

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

Un factor que ha sido exitoso para la administracion de los juzgados
corporativos ha sido la incorporacién de tecnologias computaciona-
les. Estos juzgados cuentan con modernas computadoras, en su ma-
yoria con acceso a Internet, lo que ha permitido reducir tiempo de
trabajo.

El establecimiento de modelos corporativos de tribunales en parte
del Ecuador implica que, actualmente, coexisten dos modelos de
juzgados de primera instancia, los corporativos y los tradicionales.
Estos dltimos, no han sido objeto de adecuacién alguna y, por lo
tanto, presentan condiciones laborales y administrativas muy anti-
cuadas.

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

Ecuador cuenta con 43 tribunales penales, ante los cuales se reali-
zan los juicios orales, los que no fueron parte del modelo de rees-
tructuracion administrativa, tal como se mencioné anteriormente.
Segun el informe, la mayoria no cuentan con los recursos y la infra-
estructura adecuada para el cumplimiento de sus funciones —por
ejemplo, la falta de equipos computacionales hace que el registro
de los procesos sea manual y de acuerdo al criterio de cada tribu-
nal-. Menos atlin se cuenta con programas y personal especializado
en materia de administracion y gestién. De esta forma, la responsa-
bilidad administrativa de cada tribunal recae en el presidente del
mismo, o en el secretario. Todo lo anterior, hace que el informe
destaque como un problema principal la falta de programas de mo-
dernizacién y actualizacién de la administracién de los tribunales
que permitan utilizar eficientemente los recursos humanos en los
tribunales penales. Si bien ello constituia uno de los objetivos de la
creacién del Consejo de la Judicatura, a juicio de los autores del
estudio esto solo se ha cumplido parcialmente, lo cual se deberia en
parte a la ausencia de miembros especializados en los temas de
gestiéon y administracién dentro del Consejo.

Como consecuencia de lo anterior, uno de los problemas funda-
mentales del sistema ecuatoriano es el alto grado de fracaso de las
audiencias. Asi, graficando esta situacion, de un total de 222 au-
diencias programadas en un mes en las tres ciudades analizadas
por el estudio solo se efectué el 27% de ellas, quedando por ende
un 73% de las audiencias sin una oportuna realizacién. En este
sentido existen casos extremos, como en Guayaquil, donde el por-
centaje de audiencias no realizadas llega al 86%. Entre las princi-
pales razones que permiten lo anterior se encuentran: la inasisten-
cia de testigos y peritos por problemas de notificaciéon; la
descoordinacién entre el Ministerio Pdblico y los tribunales para
dicha funcién; la falta de un sistema coordinado de agenda entre
los tribunales; y la ausencia de un programa adecuado de organi-
zacién de las audiencias en tribunales, presentdndose incluso ca-
sos en que el principal factor para el agendamiento de audiencias
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consiste en el préximo vencimiento del tiempo constitucionalmen-
te permitido para la prisién preventiva.

Por Gltimo, en cuanto a las sentencias, destaca el problema que se
presenta por el excesivo tiempo que toman los jueces en dictarlas,
el que alcanzé un promedio cercano a los 6 dias entre las tres
jurisdicciones observadas. Esto se debe, en parte, a la inexperien-
cia judicial en el sistema acusatorio, pero principalmente al valor
legal que se le da al expediente. Asi, antes de iniciar el juicio, los
jueces revisan el expediente y, con posterioridad al mismo, vuel-
ven a revisarlo para emitir su resolucion.

Cabria agregar que de 56 juicios, en el 20 % de ellos se leyeron
registros de declaraciones anteriores de personas que no compare-
cieron al juicio y, en otro tanto, se leyeron registros de declaracio-
nes anteriores de personas que si comparecieron al juicio. A su
vez, en el 66% de los juicios se introdujo como prueba documen-
tos que no fueron leidos en la audiencia.

Por dltimo, en cuanto a la asistencia de pdblico, en aproximada-
mente el 82% de los juicios lo hubo y en el 98% de los casos no
hubo restricciones a la publicidad.

c) El Ministerio Publico

A pesar de no ser un organismo creado por la reforma, el Ministe-
rio Pdblico fue objeto de importantes cambios a propésito de esta.
Anteriormente, el Ministerio Piblico era parte de la Procuraduria
General del Estado y fue la Constitucion del afo 1998 la que le
concedi6é la autonomia de que hoy estd revestido. A cargo de un
Ministro Fiscal General, el Ministerio Publico se divide en una
serie de direcciones tanto administrativas como técnico-juridicas.

La reforma al sistema procesal penal supuso entregar al Ministe-
rio Pablico la tarea de la preparacién y ejercicio de la accién
penal, a partir de lo cual se produjo una reorganizaciéon de la
institucion, donde los principales cambios consistieron en el au-
mento de los recursos humanos, principalmente fiscales, y un
programa de mejoramiento salarial. Asi, el presupuesto aprobado
para el 2001 fue de US$ 7.653.729,25, lo que para el 2002 fue
de US$ 12.147.622,35. A su vez, durante el afilo 2001, se crearon
en el Ministerio Pdblico un total de 259 cargos. El Ministerio
Pablico contaba al momento del informe con 323 fiscales a nivel
nacional.
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El mecanismo de distribucién de causas es determinado por cada
division territorial, de forma tal que no existe un sistema Gnico para
ello. En este sentido, de las jurisdicciones observadas, solo Quito y
Guayaquil cuentan con divisiones especializadas por materias, en
las cuales hay sistemas de turno y de sorteo, y solo Cuenca posee
un sistema informético de distribucién de causas entre fiscales.

Si bien se han adquirido edificios para el funcionamiento de las
fiscalias, el panorama general respecto a la infraestructura y recur-
sos es deficiente. En su mayoria, se trata de viejas instalaciones sin
equipamiento adecuado, careciendo incluso del mobiliario apto
para las necesidades del personal. Asi, por ejemplo, en Guayaquil
existen solo dos lineas de teléfono, un fax y una méaquina fotocopia-
dora para méas de 40 fiscales.

La relacién del Ministerio Piblico con la policia estd marcada por
problemas de formalismo y ritualismo derivados de exigencias jerar-
quicas que dificultan la comunicacién fluida entre fiscales y poli-
cfas, y que impiden un funcionamiento agil de los procesos de
investigacién y recolecciéon de pruebas. Actualmente, la Policia Ju-
dicial del Ecuador no realiza de forma exclusiva labores de investi-
gacién ya que depende de la Policia Nacional. La relacién entre
fiscales y policias no es directa y, en la practica, la mayoria de las
investigaciones son conducidas por la policia sin una verdadera
supervision de los fiscales.

Otro problema importante consiste en el minimo uso de los tres
mecanismos alternativos de resoluciéon de los conflictos y de des-
congestion del sistema que la normativa procesal penal ecuatoriana
contempla. Estos son: la desestimacién —limitada por la ley a los
casos en que el hecho no constituye delito—; el procedimiento abre-
viado; y la conversién de la accion. Seglin antecedentes del Ministe-
rio Publico, de acuerdo al Consolidado Nacional del aino 2002, el
uso de ellos, en conjunto, no supera el 2%, igual cifra se refleja en
los datos del Consolidado Nacional del afio 2001. Por otra parte, el
sistema genera un alto porcentaje de casos que no reciben ninguna
respuesta efectiva'?, el cual corresponde, segtin los antecedentes del
afo 2002, aproximadamente a un 95% de los casos ingresados.
Incluso, si bien no se indican cifras oficiales, el informe establece
que parte importante de las causas son abandonadas o archivadas

12 Se considera respuesta efectiva del sistema el sobreseimiento definitivo, el
procedimiento abreviado, el llamamiento a juicio y la sentencia, absolutoria o
condenatoria, en juicio.
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de facto, lo cual se atribuye principalmente a que la ley no contem-
pla mecanismos como el archivo provisional que permitan una res-
puesta formal y rdpida en los casos en que no es posible el esclare-
cimiento del hecho.

Respecto a los plazos de los procesos, la observaciéon de juicios
arroja que entre la comisién del delito y la realizacién del juicio
oral transcurrieron en promedio 268 dias. Entre la instruccion fiscal,
o formalizacioén, y el juicio oral el promedio fue de 239 dias; y entre
el dictamen acusatorio y el juicio oral un promedio de 135 dias. A
su vez, los juicios orales duran un promedio de 3 horas.

d) La Defensa Publica

Si bien la legislacion ecuatoriana contempla una Defensorfa Pdblica
Nacional, esta no ha sido creada hasta el momento. Actualmente, la
defensa publica es ejercida en forma individual, sin apoyo institu-
cional, por un conjunto de defensores pudblicos dependientes del
Poder Judicial que realizan funciones no solo en el 4rea penal. Para
efectuar sus labores en el nuevo sistema estos defensores no sufrie-
ron ninguna readecuaciéon, manteniendo el mismo presupuesto y
personal existente antes de la reforma. Segin el informe, los defen-
sores se encuentran en desacuerdo con el hecho de formar una
institucion independiente del Poder Judicial, lo cual retrasaria atn
mds la creacién del nuevo organismo.

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

Uno de los puntos més criticos de la defensa en Ecuador es la falta
de defensores. Para todo el pais hay solo 32, de los cuales 4 se
localizan en Quito, 4 en Guayaquil y 2 en Cuenca. Lo anterior
resulta sumamente preocupante al ser analizado en relacién a la
cantidad de casos que reciben. Por ejemplo, en Guayaquil, para el
periodo de enero a agosto del 2002, los cuatro defensores tenfan un
promedio de 671 causas cada uno. A esto se agrega la deficiente
infraestructura con la que cuentan y los minimos recursos materiales
para su funcionamiento, ademas de la carencia absoluta de personal
de apoyo técnico como investigadores y peritos.
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La observacién de juicios realizada abarcé un total de 82 imputa-
dos, de los cuales fueron defendidos por abogados privados el
51%, siendo los restantes asumidos por los defensores publicos.
El promedio de tiempo entre que es designado el defensor y el
inicio del juicio es de 129 dias.

e) Las Victimas

En la practica, hoy no existe en el sistema ecuatoriano un método
de proteccién y asistencia a las victimas. Si bien la Constitucion
consagra dicha labor como un deber del Ministerio Piblico, y
existe un reglamento que asi lo confirma, en la mayoria del pais
las unidades destinadas a ello carecen de personal y recursos
adecuados para cumplir sus funciones, siendo principalmente
instituciones civiles las que en minima medida cumplen este rol
respecto de los sectores mds vulnerables de la sociedad. La nor-
mativa ecuatoriana no contempla la posibilidad de que las victi-
mas, si el fiscal decide no acusar, puedan ejercer por su cuenta la
accion penal.

f) Medidas Cautelares

Ademas de la prision preventiva, el Cédigo Procesal Penal de
Ecuador contempla varias medidas cautelares alternativas a ella.
Sin embargo, la prisién preventiva sigue siendo la regla general,
lo cual se grafica en que, segin datos del afio 2001, mas del 70%
de la poblacién penal la constituyen presos sin condena. A su
vez, segln los datos arrojados por la observacién de juicios, el
91% de los imputados se encontraban sujetos a prisién preventi-
va, cuya duracién promedio fue de 236 dias.

Lo anterior es propiciado, en parte, porque la legislacion de este
pais no contempla una audiencia oral, controversial y publica
para adoptar dichas medidas, las cuales son ordenadas por el
juez a peticién del fiscal, o incluso de oficio —esto uGltimo no
utilizado en la préactica—, pudiendo el imputado oponerse con
posterioridad a la decisién mediante apelacion de la misma.

1.2 Informacion cuantitativa
Las audiencias de juicio fueron observadas en el periodo entre el
15 de julio al 15 de agosto del 2002, totalizando 59. De ellas, 31

se desarrollaron en Quito (con 43 imputados), 18 en Guayaquil
(con 30 imputados) y 10 en Cuenca (con 14 imputados).
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En Quito, 5 acusados hablaban otro idioma; en Guayaquil 2; ningu-
no en Cuenca. 3 acusados en Quito usaron intérpretes, 2 en Guaya-
quil y ninguno en Cuenca.

Solo en Quito se suspendieron audiencias de juicio por mas de 24
horas (en 3 casos). En 26 audiencias en esa misma ciudad no hubo
suspensién alguna, 18 en Guayaquil y 9 en Cuenca.

Salvo en 3 casos para los cuales no hay datos, en todos las otras
audiencias de juicio hubo publico presente.

Tanto en Quito como en Guayaquil y Cuenca se registrd, respectiva-
mente, 1 caso con querellante particular.

Se trataban de delitos flagrantes, 77% de los casos juzgados en
Quito, 78% en Guayaquil y 30% en Cuenca.

Poseian condenas anteriores 9 imputados en Quito, 3 en Guayaquil
y 2 en Cuenca.

En Quito el promedio de defensores en el proceso fue de 2.4, 2.1 en
Guayaquil y 1.3 en Cuenca.

Treinta y nueve imputados en Quito se encontraban en prisién pre-
ventiva, 2 no y en otros 2 no existen datos; 29 imputados en Guaya-
quil se encontraban en prisién preventiva y en 1 caso no existian
datos; 11 imputados en Cuenca se encontraban en prisién preventi-
va y en 3 casos no se obtuvo datos. El promedio de duracién de la
prisiéon preventiva en Quito es de 263,3 dias, en Guayaquil 297,4 y
en Cuenca 147,6. Solo 1 imputado en Guayaquil fue objeto de otra
medida cautelar.

En Quito, los jueces formularon en promedio 11 preguntas a cada
testigo; 5,4 preguntas en Guayaquil y 4,1 preguntas por testigo en
Cuenca. En Quito 6 preguntas formularon los jueces por acusado;
6,8 preguntas en Guayaquil y 1,5 preguntas en Cuenca.

En Quito fueron condenados el 60% de los imputados y fueron
absueltos el 21% de ellos (en los restantes casos no se registro la
informacién). En Guayaquil se dictaron sentencias condenatorias
contra el 83% de los imputados y absolutorias contra el 10% (no se
registré la informaciéon para un 7% de los imputados). En Cuenca
fueron condenados 64% de los imputados y absueltos 14% (para los
restantes no existe informacion)
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Se registraron recursos presentados por el fiscal en 2 juicios en
Quito, 1 en Guayaquil y ninguno en Cuenca. El defensor en Quito
presentd recursos en 8 juicios, en Guayaquil en 2 y 5 en Cuenca.

2. Informe sobre El Salvador
2.1  Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

La reforma a la justicia penal en El Salvador tuvo un gran impulso
por el proceso de paz, iniciado en el afio 1992, que puso fin al
conflicto armado interno que vivia el pafs. Anteriormente, ya se
habfa iniciado un proceso de andlisis y reforma al sistema de justi-
cia durante la década de los ochenta con apoyo internacional, el
cual se vio aplazado por los conflictos internos.

El nuevo Cédigo Procesal Penal fue aprobado en diciembre del afo
1996 entrando en vigencia en abril del afo 1998. Este contempla el
paso de un sistema inquisitivo tradicional a un modelo acusatorio,
siendo acompanado, a su vez, de un nuevo Cédigo Penal y una
nueva Ley Penitenciaria. Asimismo, la reforma implicé una reestruc-
turacién de los principales 6rganos del sistema.

El estudio se concentré en la jurisdiccion del departamento de San
Salvador, cuya poblacion para el aio 2002 es de 2.076.461 de habi-
tantes, casi el 33% de la poblacién total de El Salvador. El nimero de
causas ingresadas al sistema entre 2001 y 2002 fue de 92.888.

La observacion de juicios orales se llevé a cabo sobre los seis tribu-
nales de sentencia del departamento de San Salvador entre el 13 de
agosto y el 13 de septiembre del ano 2002. Se observaron 66 juicios
con un total de 90 imputados, donde el 58% de los juicios implica-
ron sentencia condenatoria.

b) Tribunales

Uno de los objetivos principales de la reforma consistié en mejorar
el funcionamiento y servicio de los tribunales, haciendo que su
gestion fuese mas &gil y eficiente mediante el establecimiento de
medidas de salida alterna a conflictos penales. Se reubicaron fun-
cionalmente los tribunales de paz, que hoy constituyen el primer
filtro antes del inicio del proceso, y los antiguos juzgados en lo
penal se convirtieron en juzgados de instruccién, que cumplen
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funciones de garantia durante la etapa de investigacion hasta la
acusacioén. Se crearon a su vez dos nuevos tipos de tribunales, a
saber, los de sentencia, de composicién colegiada a cargo del
juicio oral, y los jueces de vigilancia penitenciaria o jueces de
ejecucion.

No obstante el objetivo antes descrito y la existencia de oficinas
administrativas en los tribunales, estos no han variado el tradicional
modelo de administracion, lo que ha llevado a que una parte del
tiempo de los jueces se diluya en funciones administrativas, ya que
ellos siguen a cargo del funcionamiento de los tribunales. A su vez,
la dotacién de equipos informaticos que permitan apoyar la gestién
es escasa, producto de lo cual las nuevas tecnologias de comunica-
cién, como los sistemas automadticos de seguimientos de casos o
Internet, no se han incorporado a la actividad judicial.

A diferencia del modelo anterior, la delegacién de funciones juris-
diccionales, salvo casos aislados, no constituye una practica genera-
lizada en el sistema. Asimismo, la oralidad ha logrado instalarse
adecuadamente en el proceso, en todas las etapas que la contem-
plan, afirmando asi uno de los principales principios del modelo
establecido. Asi, por ejemplo, la adopcién o revisién de las medidas
cautelares se hace en audiencias orales contradictorias, imponién-
dose generalmente en la audiencia inicial ante el juez de paz o en
la audiencia de instruccién ante el juez de instruccién. Sin embar-
go, este nivel de oralizacién en la instancia basica del proceso
penal no ha logrado reproducirse en las apelaciones ante las cdma-
ras de segunda instancias ni en la casacion, las cuales se conocen
por via escrita y se resuelven en igual forma.

La agenda de audiencias depende de cada tribunal, no existiendo
una forma de organizacién comidn. Un problema importante que
constata el informe consiste en la tardanza con la cual se estan
programando las audiencias, principalmente las del juicio oral. Asf,
seglin un juez entrevistado, si bien el plazo senalado por el Cédigo
Procesal Penal para la programacion del juicio no puede superar los
30 dias, se daban casos en que la programacién del mismo supera
los 8 meses desde el ingreso al tribunal. Cabe agregar que, segun
datos recabados en la observacién de juicios, de un total de 171
audiencias agendadas para el periodo de observacion, solo se reali-
zaron aproximadamente el 41% de ellas'>. Asimismo, el informe

3 No obstante lo anterior, este porcentaje de efectividad se veia afectado por la
realizacion de acuerdos entre las partes poco antes del juicio, lo que frustraba la
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sefala que la productividad de los tribunales varia de tribunal en
tribunal, existiendo algunos de ellos que realizan la mayor parte de
las audiencias programadas, en tanto que otros realizan muy pocas,
consecuencia de esa autogestion tribunalicia que se mencioné.

c) Ministerio Publico

El Ministerio Pdblico en el sistema salvadorefio agrupa tres institu-
ciones diferentes y auténomas, tanto presupuestaria como adminis-
trativamente. Estas son la Fiscalia General de la Repdblica, la Procu-
raduria General de la Repdblica y la Procuraduria para la Defensa
de los Derechos Humanos.

Corresponden a la Fiscalia General de la Republica (FGR) el ejerci-
cio de la accion penal y la direccion de la investigacion de los
delitos. Esta institucion se encuentra a cargo de un fiscal general y
agrupaba a nivel nacional, para el afio 2002, a 647 fiscales, de los
cuales un 57%, es decir, 366 fiscales, se encontraban en la jurisdic-
ciéon observada, la ciudad de San Salvador. Si bien esta institucion
existe desde el ano 1939, fue a partir de la reforma en que asumié
su protagonismo actual.

Presupuestariamente la FGR vio aumentados en forma considerable
sus recursos a partir de la entrada en vigencia del nuevo sistema,
pasando de un presupuesto aproximado de 8 millones de ddlares
americanos en 1997, a 19 millones al ano 2000, crecimiento que se
ha visto estancado los ultimos afos, lo que se ha paliado recurriendo
a nuevas fuentes de recursos, principalmente de la cooperacién inter-
nacional. Respecto del apoyo técnico, salvo en la Fiscalia Central
(San Salvador), a nivel nacional no existe un sistema informatico ni
recursos materiales suficientes que apoyen el trabajo de las fiscalias.

El nuevo CPP otorgd a los fiscales una serie de mecanismos que
permiten descongestionar el sistema. Las estadisticas de la FGR indi-
can que, para el periodo 2000-2001, en que se recibieron 94.193
casos, solo un 33% de las denuncias fueron judicializadas, quedan-
do el resto archivadas o sujetas a investigacién para eventuales futu-
ros requerimientos. Del total de casos judicializados, para el mismo
periodo, aproximadamente un 4% fueron objeto de criterio de opor-

audiencia, pero el caso era resuelto (19% de los casos). Un 40% de las audiencias
se frustraban por problemas de organizacién (ausencia de imputado por falta de
traslado desde el centro penal), convocatoria (ausencia de testigos o jurados), o
incidentes relativos a cambio de defensa o abandono de esta.
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tunidad, un 19% fueron desestimados, esto es, que en el requeri-
miento judicial los fiscales solicitan no continuar con el caso por
no ser delitos o no existir las condiciones de procesabilidad para
ello y un 3% de los casos judicializados fueron sometidos a un
procedimiento abreviado, previo acuerdo entre el fiscal y el impu-
tado cumpliendo algunos requisitos establecidos por el CPP. Otras
salidas alternativas que contempla el CPP, que no dependen nece-
sariamente de la fiscalia, son la conciliacién, que alcanza un 17%,
la suspension condicional del procedimiento, que no supera ni el
1% de los casos judicializados, y la conversién de la accién, de la
cual no se poseen datos.

Dos situaciones que han limitado las posibilidades del sistema
para descongestionar casos se han dado, a través de reformas legis-
lativas que redujeron la cantidad de delitos en los que era aplica-
ble la conciliacién asi como la limitaciéon del nimero de veces
que un imputado puede utilizarla o los incrementos de penas que
sacararon otros delitos de la aplicacion del juicio abreviado. Por
otro lado se han dado circulares institucionales, donde se ha obli-
gado a los fiscales a solicitar autorizacién previa para el uso de las
salidas alternativas, con lo cual se supervisa su utilizacién frente a
un aparente uso descontrolado de los mismos, lo que en algunos
lugares generd que casos menores o débiles llegaran hasta juicio.

Senala a su vez el informe que uno de los problemas que hoy tiene
la reforma se presenta en la coordinacién del trabajo entre los
fiscales y la policia, fundamentalmente a causa de la falta de re-
cursos humanos y materiales en esta dltima institucién, lo cual se
traduce en una baja calidad en la investigacién y desarrollo de los
casos. Investigaciones posteriores sobre este tema arrojaron algu-
nas situaciones criticas en esta relacién:

1. Falta de sistemas y politicas modernas de informacién y anéli-
sis sobre la cuestiéon criminal

2. Falta de mecanismos interinstitucionales permanentes de se-
guimiento de las labores de investigacién criminal

3. Disparidad de criterios de accién, evaluacion y éxito entre las
instituciones

4. Diferencia de prioridades institucionales en recursos humanos
e inversion

5. Divergencia de criterios de distribucién y cobertura territo-
rial; y

6. Escasez de recursos econémicos y técnicos asignados a la in-
vestigacion policial.
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Por altimo, en cuanto a la duracién de los procesos, la observacién
de juicios indicé que desde la comision del hecho punible hasta el
juicio oral, en aproximadamente el 69% de los casos observados
transcurren entre 6 y 18 meses; en un 24% transcurren entre 15y 18
meses, obteniendo un promedio de 433 dias entre todos los casos.
Desde la acusacién al juicio, el 80% de los casos se encuentra en
un rango de duracién entre 3 y 24 meses y en un 30% es de entre 9
y 12 meses, pero que en promedio se obtuvo 257 dias, la mayor
parte de este, tiempo muerto en espera del inicio del juicio, debido
a la saturacion de las agendas de los tribunales observados.

d) Defensa Publica

La funcién de defensa pidblica es asumida por la Procuraduria Gene-
ral de la Republica (PGR), la cual forma parte del Ministerio Pdbli-
co. El Salvador tiene un total de 278 defensores en todo el pais, de
los cuales el 26% se encuentran en la jurisdiccién observada. Al
igual que para la fiscalia, el presupuesto de la PGR con la vigencia
de la reforma se incrementé considerablemente, pasando de US$
5.170.096,33 en el aino 1997 a US$ 12.742.939,22 en el 2001. No
obstante, el informe sefala que no ha sido suficiente, acarreando
consigo una serie de problemas de funcionamiento. Derivado de lo
anterior, los recursos y medios de apoyo a la gestién son bastante
limitados.

La planificacion y gestion anual de la PGR se realiza a través de una
Unidad de Integracién Organizacional y Planeacién Estratégica, la
que incluye en el proceso a personas e instituciones externas a la
PGR a modo de consultar sus opiniones e iniciativas. La asignacién
de casos que se realiza no sigue una forma Unica, dependiendo
entonces el sistema a ocupar por cada coordinacién local. A pesar
que se han establecido grupos o equipos de defensores, estos sirven
basicamente para asignacion de casos, pero no para su gestion o
tratamiento conjunto. Asimismo, no cuentan con secciones especia-
lizadas establecidas, aunque ellas se van dando en la practica entre
los defensores.

En el 54% de los juicios observados, la defensa fue ejercida por
abogados privados. A su vez, casi el 72% de los imputados tuvo mads
de un defensor durante el proceso. El estudio indica una asistencia
de los defensores a sus defendidos muy débil, expresada en la canti-
dad de entrevistas, las cuales casi se limitaban a breves reuniones
antes de las audiencias del proceso, asimismo en los juicios presen-
taban pocos elementos probatorios a iniciativa propia.
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e) Las Victimas

La reforma al sistema procesal penal incorporé una serie de dere-
chos para las victimas, principalmente en relacién a la informa-
cién, mas no contempldé una institucién especializada para su pro-
teccion, existiendo hoy algunas ONGs que colaboran en ello.
Dado el miedo general de la poblacién a participar en el proceso
penal, se presenté una iniciativa legal con el objetivo de brindar
proteccién tanto a victimas como a testigos, a través de la fiscalia.
Sin embargo, esta iniciativa no prosper6 y solo se incorporaron
algunas disposiciones al Cédigo, que permiten formas de declara-
cion especial, tales como a rostro cubierto o con reserva de nom-
bre. Sin embargo, el impacto negativo de la ausencia de testigos
por temor o amenazas ha colocado en el debate publico la necesi-
dad de un sistema de proteccién y seguridad a testigos més alla de
las disposiciones legales.

f) Medidas Cautelares

Existen en la normativa salvadoreia medidas cautelares alternativas
a la prisién preventiva. Sin embargo, hoy en dia esta Gltima conti-
nda siendo muy utilizada, aunque la relacién entre presos preventi-
vos y condenados se ha reducido a favor de los provisionales hasta
un 39%, porcentaje que para finales del aino 1998 correspondia a
un 76%. En la observacién de juicios de este estudio, aproximada-
mente el 86% de los imputados se encontraban bajo tal medida,
donde en un 78% de estos casos la duracién de ella fue superior a
los seis meses. Las cifras anteriores resultan relevantes si se cruzan
con el hecho de que cerca del 42% de los juicios terminé en abso-
lucién. La duracién promedio de la detencién provisional en los
casos observados por el estudio se establecié en 314 dias.

2.2 Informacion cuantitativa

En el periodo de observacion, 13 de agosto al 13 de septiembre de
2002, se programaron 171 juicios orales.

De los 171, solo se realizaron 69 equivalente a un 40% vy fueron
suspendidos 69, también equivalente a un 40%. En los restantes
casos se aplicaron medidas alternativas.

Dieciséis causas fueron suspendidas por falta de testigos (23%); 9

por falta del imputado (13%); 8 por falta de la victima (12%); 6 por
falta de juez (9%); 6 por falta de jurado (9%); 3 por falta de defensor
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(4%); 1 por falta de fiscal (1%); 6 por renuncia del defensor (9%); 7
por reprogramacioén (10%); y 7 por otras razones.

El total de imputados en los juicios realizados fue de 90; 52 fueron
condenados (57,78%) y 38 absueltos (42,22%).

Treinta imputados para los que se solicité una pena y 8 para los
cuales no se solicité, fueron absueltos por el tribunal (33% y 9%,
respectivamente). En los casos en que hubo condena, en 19 no se
solicité una pena determinada (21%), en 28 el tribunal condené a
una pena menor a la solicitada (31%), en 3 el tribunal condend a
una pena més alta que la solicitada (3%) y a 2 imputados el tribunal
les aplico la pena solicitada (2%).

Cuarenta y cinco de los imputados ingresaron al sistema de admi-
nistracion de justicia por una flagrancia (50%) y los 45 restantes por
otra via, producto de investigaciones posteriores a un aviso o una
denuncia.

De los que ingresaron por flagrancia, 14 fueron absueltos (16%) y
31 condenados (34%). Los que entraron por otra via, 24 fueron
absueltos (27%) y 21 condenados (23%).

En 66 imputados se inici6 la accion civil (73%) y en 24 no se
solicitd (27%).

Once de los imputados eran de sexo femenino (12%) y 79 de sexo
masculino (88%). De los de sexo femenino 8 fueron condenadas
(73%) y 3 absueltas (27%). En el caso masculino, 44 condenados
(56%) y 35 absueltos (44%).

Nueve de los imputados tenfan 20 afios o menos (10%); 50 imputa-
dos estaban entre los 21 a 31 afos (56%); 27 tenian entre 32 y 50
afos (30%) y 4 imputados tenian méas de 51 anos (4%).

Cuarenta y un imputados contaron con un defensor pdblico (54%) y
49 con uno privado (46%). 25 imputados contaron a lo largo del
proceso, cada uno, con un defensor; 45 con dos defensores, cada
uno; 15 con tres defensores y 1 imputado conté a lo largo del
proceso con 5 defensores.

Veintiséis imputados cambiaron de defensor publico a privado

(29%); 2 de defensor privado a publico (2%); 8 cambiaron defensor
privado (9%); 29 cambiaron defensor publico (32%); 15 se quedd
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con su defensor privado (17%); 10 se quedaron con su mismo de-
fensor publico (11%).

Diez de los imputados no fueron objeto de entrevista alguna por su
defensor (11%); 12 fueron 1 6 2 veces entrevistados (13%); 68 fue-
ron entrevistados 3 o mads veces (76%).

Setenta y siete de los imputados fueron sometidos a detencién pro-
visional durante el proceso (86%). En 2 imputados la detencidn
provisional duré menos de tres meses (3%); en 15 imputados durd
de 3 a 6 meses (19%); en 18 duré de 6 a 9 meses (23%); en 13 durd
de 9 a 12 meses (17%); en 11 de 12 a 15 meses (14%); en 12
imputados de 15 a 18 meses (16%); en 6 duré mdas de 6 meses (8%).

Veintidés imputados declararon en el juicio (24%) y 68 no lo
hicieron (76%).

De los 69 juicios orales que se realizaron, solo se pudo hacer un
seguimiento posterior a 66. De esos, en 59 casos no se presentaron
recursos (89%) y en 7 si (11%).

En 33 casos el tribunal pregunté a testigos y peritos (50%). En los
que pregunté, en 14 formulé entre 1 a 15 preguntas (21%); en 6
casos entre 16 a 30 preguntas (9%); en 7 casos entre 31 a 45
preguntas (11%); en 4 entre 46 a 60 preguntas (6%); en 2 casos 61 o
mas preguntas (3%).

En 2 casos la acusacién fue llevada por un acusador privado (3%);
en 2 por la fiscalia y querellante (3%); 62 casos por la fiscalia
(94%).

3. Informe sobre Guatemala
3.1 Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

El proceso de reforma en Guatemala debe ser comprendido y anali-
zado a partir de un dificil contexto politico en el cual estuvo sumido
este pafs la segunda mitad del siglo pasado, marcado principalmen-
te por un prolongado conflicto armado, gobiernos autoritarios y la
reiterada violaciéon de derechos humanos, quedando atn algunos
resabios que influyen en el actual estado de la justicia criminal
guatemalteca.
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El actual Cédigo Procesal Penal de Guatemala data del ano 1992,
encontrandose en vigencia desde principios de 1994. Anteriormente,
ya se habian realizado varios intentos por reformar la justicia penal
que no dieron fruto. Este Codigo habia sido objeto de 6 modificacio-
nes a la fecha del estudio, a partir de las cuales se intentd, de acuerdo
al informe local, reincorporar algunas précticas propias del antiguo
sistema procesal. Uno de los factores que ha motivado lo anterior ha
sido la incapacidad del sistema para responder a la inseguridad ciu-
dadana, uno de los principales problemas de la nacién.

El estudio fue realizado en Ciudad de Guatemala, capital del pais,
la cual concentra a una poblacién de 823.301 habitantes. Para el
afio 2001, el namero total de causas que ingresaron al sistema fue
de 222.436. La observacion de juicios se realizé respecto de los
tribunales de sentencia ubicados en Ciudad de Guatemala, jurisdic-
cién que tiene, en materia penal, 12 tribunales de sentencia, inte-
grado por 3 jueces cada uno, 12 juzgados de primera instanciay 13
juzgados de paz, ambos de integracion unipersonal. Dicha observa-
cién se llevé a cabo entre el 21 de enero y el 17 de marzo del ano
2003, periodo en el cual se observaron 33 juicios para un ndmero
de 39 imputados, de los cuales 21 fueron condenados y 18 absuel-
tos, o sea, 54% y 46%, respectivamente.

b) Tribunales

A partir de 1998 los recursos financieros para el sector judicial
aumentaron considerablemente, pasando de aproximadamente US$
59 millones a US$ 119 millones en el 2001.

Actualmente se mantiene parte importante de las practicas del mo-
delo inquisitivo, principalmente en la etapa de investigacion, tales
como la escrituracién, conservdandose atn los expedientes, y la de-
legacién de funciones. Esta ultima, segln el informe, es justificada
por muchos jueces debido a la excesiva carga de trabajo que po-
seen. En este sentido, un alto porcentaje de las audiencias ante los
juzgados de primera instancia se realizan en ausencia de los jueces.
Para revertir esta situacién se han iniciado programas de apoyo para
instalar audiencias orales en la etapa previa al debate.

La reforma no trajo consigo la inversion en nueva infraestructura
para el sistema de justicia, ante lo cual han debido adecuarse los
mismos edificios anteriormente ocupados a los cambios que el siste-
ma implica. En la jurisdiccion observada lo anterior ha significado,
entre otras cosas, que no existan salas aptas para la realizacién de
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las audiencias, las cuales, a su vez, deben ser compartidas por va-
rios tribunales, acarreando consigo problemas de gestion adminis-
trativa. Las cifras obtenidas de la observaciéon de juicios orales en
Guatemala indican que de 50 juicios programados para el periodo
de observacion se realizaron efectivamente el 76% de ellos. Asimis-
mo, la duracién promedio entre la acusacion y el juicio es de 490
dias, lo que demuestra el largo tiempo que toman estos casos.

Un cambio que ha sido considerado el principal avance en materia
de gestion fue la creacién del Centro de Administracién de Gestion
Penal en el afio 1998, cuyo objetivo principal fue reorganizar la
distribucién del trabajo entre los distintos juzgados de primera ins-
tancia penal del departamento de Guatemala, los cuales cumplen la
funcién de control de garantias durante la etapa de investigacion.
Este avance, hasta la fecha, no ha logrado transformar las préacticas
del tramite basado en la escritura que poseen estos tribunales.

Si bien los tribunales poseen equipo tecnolégico basico, como telé-
fono, fax y computadores, no existe una red computacional que
permita un trabajo coordinado del Poder Judicial y, menos adn, se
han utilizado medios como el correo electrénico para la simplifica-
cién de este. A su vez, no existe un sistema de registro unificado de
sentencias que permita un inmediato acceso publico a ellas, consti-
tuyendo la Gaceta de Tribunales el Gnico registro sistematico de las
mismas, la cual solo cubre anualmente las resoluciones de la Corte
Suprema de Justicia.

c) Ministerio Publico

El Ministerio Pdblico de Guatemala se encuentra a cargo de un
Fiscal General, el cual es asesorado por un Consejo, y se estructura,
a grandes rasgos, en dos ramas: la administrativa y la técnico-fiscal,
esta Gltima encargada de la investigacion y persecucion penal. Es-
tas, a su vez, se organizan o dividen tanto a nivel territorial, en
fiscalfas distritales y municipales, como en el dmbito funcional, en
fiscalias de seccion y especiales, las cuales poseen competencia
nacional, operativizando de esta forma la politica-criminal que cen-
tralmente se establezca. Asi, pertenecen a este tipo de fiscalias,
entre otras, la de delitos contra el medio ambiente, de delitos de
narcoactividad, de delitos contra operadores de justicia, de delitos
contra activistas de derechos humanos, etc.

Desde la vigencia del nuevo sistema, el Ministerio Piblico ha visto
incrementado su presupuesto de manera considerable, lo cual se ha
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traducido en mayores recursos humanos, fisicos y materiales. En
este sentido, el presupuesto pasé de aproximadamente US$ 11 mi-
[lones en 1995 a US$ 45 millones en 2001. Actualmente el pais
cuenta con una dotacion de 545 fiscales en sus distintas funciones:
distritales, de seccion, especiales, agente fiscal y auxiliares fiscales.

El principal sistema de distribucién de las causas que opera en la
zona estudiada es el de turnos, el cual no presenta mayores proble-
mas de distribucion de carga de trabajo. Cabe mencionar que en el
afio 2002 se implementé el Sistema Informéatico del Ministerio Pu-
blico, SICOMP, el cual permite el registro y seguimiento de las
causas desde su inicio, transformdndose en un valioso apoyo para la
distribucién, gestién y registro de los casos que conoce el Ministe-
rio. A su vez, en esta zona existe un sistema de evaluacién temprana
de los casos antes de que llegue al agente fiscal. Asi, cuando ingresa
un caso, este es recibido, en primer lugar, por la Oficina de Aten-
cién Permanente, la cual estd a cargo de un auxiliar fiscal, el que
analiza si se trata de un hecho punible o no. En segundo lugar, esta
la Unidad de Andlisis, dependiente de la misma oficina, también
compuesta por auxiliares fiscales, quienes definen el destino de la
causa.

La normativa procesal penal otorga al Ministerio Piblico una serie
de mecanismos para la selecciéon de casos y la racionalizacién de
los recursos. Sin embargo, de acuerdo a los datos entregados res-
pecto de la zona estudiada, en el afo 2001 solo el 4,3% de los
casos fue resuelto por alguna de estas vias, lo que a nivel nacional,
para el mismo afno, corresponde a un 3,7% aproximadamente, todo
lo cual demuestra una muy baja utilizacién y aprovechamiento de
estos mecanismos.

Si bien la supervisién y evaluacién en el desempeno de los fiscales
corresponde a los superiores jerarquicos de cada nivel, el informe
establece que este es practicamente inexistente, siendo el Fiscal Ge-
neral, a través de un organismo Ilamado Supervisién General, quien
debe por Gltimo ejercer dicha mision, lo cual subsidia en la practica
la ausencia de control en los niveles inferiores del ministerio.

En teoria, son los instructivos generales que se emiten por el Fiscal
General los que deben orientar el funcionamiento técnico y admi-
nistrativo del Ministerio Pdblico. Sin embargo, segin el informe,
existe un claro desconocimiento y confusion de los instructivos den-
tro del personal del ministerio, careciéndose de un sistema efectivo
de implementacién y control de las instrucciones generales.
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Respecto de la relacion del Ministerio Pablico con otros organis-
mos, el informe destaca el hecho de que no existe un trabajo coor-
dinado vy eficaz entre los fiscales y la policia, transformandose las
investigaciones en una serie de tramites burocraticos realizados en
forma escrita entre ambas instituciones. El estudio remarca la per-
cepcion generalizada, a nivel de los operadores y de la sociedad, de
que existe constante injerencia politica en el trabajo y funcién del
Ministerio Publico.

Seglin la observaciéon de juicios realizada, entre la comisién del
delito y el inicio del debate transcurren en promedio 732 dias; entre
la formalizaciéon o auto de procesamiento y el juicio, el promedio
fue de 567 dias; y entre la acusacién y el juicio, el promedio fue de
490 dias.

d) Defensa Publica

Desde la vigencia del nuevo Cédigo dos han sido los mecanismos
de defensa publica que ha otorgado el sistema. En un principio esta
correspondi6 al Servicio Piblico de Defensa Penal, organismo que
dependia de la Corte Suprema de Justicia, pero que no tuvo un buen
desempeno dada la falta de recursos e infraestructura. A partir del
afo 1997, la defensa publica se encuentra a cargo del Instituto de la
Defensa Pdblica Penal, IDPP, organismo auténomo y de igual jerar-
quia que el Ministerio Pdblico, creado como consecuencia de los
Acuerdos de Paz.

Actualmente, la defensa publica penal se ejerce mediante un siste-
ma mixto de abogados de planta y defensores de oficio, siendo estos
Gltimos contratados de entre los abogados de ejercicio privado para
casos concretos en delitos menores. Existe en Guatemala un total de
471 defensores publicos. Los defensores publicos no cuentan con
los recursos materiales y humanos necesarios para realizar efectiva-
mente su labor. De hecho, por ejemplo, solo existen 6 investigado-
res en el pais para el trabajo de la defensoria, de acuerdo a la
memoria anual 2001-2002 del IDPP.

Segun el reglamento de la IDPP, toda persona tiene derecho a recla-
mar en contra del desempefio del personal de la defensoria, no
obstante lo cual, en la préactica estas reclamaciones o toman un
largo tiempo en tramitarse, o bien, como parece ser lo usual segin
el estudio, se convence al reclamante de la imposibilidad préctica
de resolver el reclamo dada la saturacién de trabajo del escaso
personal.
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Es escaso el contacto que los defensores tienen con sus defendidos,
principalmente si se encuentran sujetos a prisién preventiva, presen-
tandose incluso casos en que los defendidos no tenian conocimien-
to de quién era su defensor, segiin antecedentes recabados en el
estudio.

De la informacién cuantitativa obtenida en la observacién de juicios
se aprecia que la defensa publica se hizo presente, de los 33 juicios
observados, con 25 defensores, y la defensa privada, en la misma
cantidad de juicios, lo hizo con 22 defensores. Asimismo, el tiempo
maximo entre la designacién del defensor y el juicio fue de 3 afos y
el minimo solo momentos antes del juicio.

e) Las Victimas

Tanto el Ministerio Pdblico como la Policia Nacional Civil tienen
oficinas de atencion a la victima (OAV), no obstante lo cual, segin
el estudio, estas no logran cumplir efectivamente su misién, princi-
palmente por la falta de recursos para ello. Salvo la OAV de la
Fiscalia en Ciudad de Guatemala, la mayoria de las otras oficinas de
atencion no cuentan con un staff de profesionales preparados para
cumplir la funcién. A esto se debe agregar el bajo uso de estas
secciones por parte de los actores.

En cuanto a su participaciéon en los procesos, las victimas han en-
contrado en la normativa vigente mayor protagonismo que en el
sistema anterior, particularmente en cuanto a informacién, partici-
pacion y derechos. No obstante ello, el informe establece que solo
podra adquirir una participaciéon directa importante en el proceso
en la medida que se constituya en querellante adhesivo del mismo.
Asimismo, la Ley de Proteccién de Sujetos Procesales y personas
vinculadas a la administracién de justicia penal, dictada el afno
1996, contempla una serie de medidas de proteccion a las victimas
y testigos que persiguen su segura colaboracién en el proceso, cuya
implementacion ha encontrado serios problemas de coordinacién
entre instituciones del sector, de organizacién interna y recursos,
tanto econémicos como humanos.

f) Medidas Cautelares
Con el actual Cédigo Procesal Penal de Guatemala se intenté dejar
atrds un modelo de medidas coercitivas donde la prision preventiva

era la regla general en todo proceso penal. Si bien se contemplaban
algunas medidas sustitutivas a ella, como la detencién domiciliaria
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o la fianza, para determinados delitos y en determinadas circunstan-
cias, la prisién preventiva era la regla general. Actualmente, aunque
la prision preventiva continda siendo la medida cautelar mas utiliza-
da, su uso ha presentado una disminucién importante, lo cual que-
da graficado en que el 47% de los imputados en los juicios observa-
dos por este estudio, estuvieron bajo esta medida cautelar.

Desde la entrada en vigencia del Cédigo, han sido varias las modifi-
caciones que se le han introducido en torno a las medidas cautela-
res, teniendo todas ellas por objeto despojarles de su cardcter ex-
cepcional, lo cual corresponde a un claro intento por retornar a las
practicas del sistema anterior. Un ejemplo de ello lo constituye el
hecho de que se prohibié el uso de las medidas alternativas a la
prisién preventiva en ciertos casos y delitos.

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

3.2 Informacidn cuantitativa

En el periodo de observacion, 21 de enero al 17 de marzo del afo
2003, se programaron 50 debates, 38 fueron realizados (76%) y 12
no se realizaron. De los realizados, 33 fueron observados en su
totalidad (87%).

En los 33 debates hubo 39 imputados, de los cuales 21 fueron
condenados (54%) y 18 absueltos (46%).

En los 33 debates, 24 fueron realizados sin querellantes (73%) y en
9 debates si participaron querellantes (17%).

Treinta y cuatro de los imputados es de sexo masculino (87%) y 5
de sexo femenino (13%). 14 imputados estin comprendidos entre
18 y 25 anos; 9 entre 26 y 30 anos; 6 entre 31 y 41; 7 entre 41 y 50
anos; 3 imputados de 51 0 més afos.

Veintitrés de los imputados posee un trabajo independiente y 16 un
trabajo dependiente.
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Dieciocho imputados comenzaron siendo defendidos por un defen-
sor publico (46%) y 21 por un defensor particular (54%).

Tres imputados cambiaron de defensor el mismo dia, 3 la misma
semana, 2 el mismo mes, 6 entre los 6 primeros meses, 7 entre los 7
a 11 meses, 10 entre el ano y 11 meses, 5 entre 2 afos y 11 meses,
1 imputado a los 3 0 mds anos.

Dos imputados no fueron objeto de entrevista por su defensor, 10
fueron entre 1 a 5 veces entrevistados por su defensor, 23 entre 6 a
10 veces y 4 entre 15 a 20 veces.

Quince imputados se encontraban en prisiéon preventiva (38%). El
tiempo minimo fue de 253 dias (8 meses y 13 dias) y el maximo de
938 dias (2 anos ocho meses y 13 dias). En 17 casos se aplicaron
medidas sustitutivas, tales como caucién econémica, arraigo, firma
de libro, arresto domiciliario.

En 13 casos se presentaron 14 apelaciones especiales, la defensa
10, la Fiscalia 2, el actor civil 1 y el querellante 1. En 17 casos no
se present6 ningln recurso.

Todos los debates se efectuaron en espanol.

A los 39 imputados el tribunal formulé 188 preguntas. En los 33
debates, se presentaron 230 testigos a quienes el tribunal formulé
un total de 579 preguntas. Solo existié una objecién por parte de la
defensa, la que se rechazé.

4. Informe sobre Venezuela
a) Aspectos generales

La realizacién del estudio de seguimiento en Venezuela se vio afec-
tada por la inestable situacion politica vivida en el pais durante el
afio 2002. Las reiteradas paralizaciones de actividades, asi como las
dificultades de traslado, entre otras, impidieron el desarrollo normal
tanto de la observacién de los juicios como de la realizacién de la
parte descriptiva del informe. A pesar de lo anterior, es posible
elaborar una breve sintesis del estado actual de la reforma procesal
penal, principalmente en base a los datos generales del sistema y a
la informacion obtenida de los 15 juicios observados en el area
metropolitana de la ciudad de Caracas, capital del pais, y que cons-
tituye la jurisdiccion en base a la cual se hizo el estudio. Sin embar-
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go, dadas las diferencias de este estudio con los anteriores, en esta
ocasion no se distinguird en el resumen entre informacion descripti-
va y cualitativa.

El Cédigo Organico Procesal Penal, que introdujo la reforma de un
sistema inquisitivo a uno oral acusatorio, fue promulgado en enero
de 1998 y entr6 en vigencia el 1 de julio de 1999. A la fecha del
informe habia sufrido ya dos modificaciones. La reforma trajo consi-
go una serie de leyes que vinieron a complementar el nuevo sistema
procesal. Por ejemplo, se modificé la carrera judicial, la policia
judicial y la justicia militar.

La observacién de juicios fue realizada entre los dias 19 de septiem-
bre y 26 de noviembre de 2002. Se observaron por el estudio 15
procesos tratados en dos diferentes procedimientos, a saber, el ordi-
nario y el abreviado. El primero se celebra frente a un tribunal
colegiado integrado por un juez profesional y dos escabinos, por
delitos donde la pena solicitada es superior a cuatro anos; y el
abreviado se efecttia ante un tribunal unipersonal, para casos con
pena inferior a cuatro afos, delitos flagrantes, imposicion de medi-
das de seguridad y sanciones administrativas privativas de libertad.
Se observaron 9 con procedimiento ordinario y 6 con el abreviado.

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

b) Tribunales

El nuevo Cédigo prevé que las causas criminales sean conocidas por
una variedad de tribunales, segtn el tipo de caso y la etapa procesal
de que se trate, que incluyen desde el juez unipersonal al tribunal
mixto, integrado este Gltimo por un juez profesional y 2 escabinos,
quienes son ciudadanos elegidos por sorteo cada dos anos. En un
principio se intenté incorporar el modelo de jurado popular, el cual
solo hubiese conocido aquellos juicios orales por delitos cuya pena
fuese superior a los 16 anos, pero a través de las reformas al Cédigo
se elimin6 esta forma de conocimiento, principalmente por la difi-
cultad que presentaba su realizaciéon. Aproximadamente el 70% de
los casi 2.500 jueces que habia en el pais eran provisorios al mo-
mento de redactarse el informe, es decir, no habian sido elegidos
por concurso.
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Uno de los cambios que se intenté realizar —y que no prosperé— fue
el de agrupar a varios jueces en secretarias Gnicas. En la actualidad,
cada tribunal tiene su propia secretaria. Asimismo, los tribunales
carecen internamente de personal especializado en temas de gestion
y administraciéon y de un apoyo tecnolégico apto para la realizacion
de sus funciones. En cuanto a la organizacién de audiencias, en el
afio 2002 se programaron 867 juicios en el circuito penal de Cara-
cas. De ellos solo se efectuaron 144, lo que representa un 17% del
total. De acuerdo con los datos entregados por la observacién de
juicios, las principales causas de fracaso de las audiencias, serian la
inasistencia de los imputados, del Ministerio Piblico, y problemas
de notificaciéon, entre otros. Asimismo, existe un claro problema de
organizacién interna. Los horarios programados para las audiencias
dificilmente se cumplen. Ello se deberia en parte a la falta de fun-
cionarios que se dediquen exclusivamente a la labor de coordina-
cién en los tribunales. Se observa, a su vez, el transcurso de un
prolongado lapso entre la acusacién y el juicio, el que, de acuerdo
a la observacién de juicios, es de un promedio de 350 dias en el
procedimiento ordinario.

La funcién de control sobre las actuaciones de los fiscales durante
la etapa de preparacion estd entregada a magistrados denominados
jueces de control. En estos tribunales no existe tampoco un sistema
especializado de administraciéon. Cada juez administra su propio
tribunal. Asimismo, los tribunales de control no cuentan con la in-
fraestructura necesaria, todo lo cual lleva a que la mayoria de las
diligencias se realicen por medio de su incorporacion en el expe-
diente, produciéndose en algunos casos la delegacion de funciones
en los funcionarios subalternos, a pesar de que la ley contemplaba
el desarrollo de audiencias contradictorias para las actuaciones mas
importantes.

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

c) El Ministerio Pablico

Si bien la institucién del Ministerio Pdblico es anterior a la entrada
en vigencia del nuevo sistema, al igual que en varios paises de la
region, fue la reforma procesal penal la que robustecié su rol e
importancia. El Ministerio Pdblico estd constituido como un 6rgano
constitucionalmente auténomo e independiente de los otros poderes
del Estado. A la cabeza del Ministerio Publico se encuentra el Fiscal
General, y en cada circunscripcién existe un Fiscal Superior.
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El Ministerio Piblico cuenta con una diversidad de mecanismos
para descongestionar el sistema y racionalizar el ejercicio de la
actividad persecutoria. La normativa procesal penal venezolana
contempla, entre otros, el principio de oportunidad, la suspensién
condicional del procedimiento y el procedimiento abreviado.

Uno de los problemas que indica el informe respecto de la actua-
cién de los fiscales dice relacién con que actualmente, al igual con
lo que sucedia en el sistema anterior, estin inmersos en la cultura
del expediente escrito en la investigacion del caso. Otro problema
que el estudio sefnala se refiere al hecho de que, si bien el nuevo
modelo se propone dar a los fiscales mayor autonomia sobre el
rumbo a seguir en sus actuaciones, se ha instruido a los fiscales a no
desechar ningln caso, en desmedro de las vias alternativas de des-
congestion del sistema que estdn contempladas en la legislacion.

La observacién de juicios indic6 que, segln el tipo de procedimien-
to, el tiempo transcurrido entre el hecho punible y el inicio del
juicio fue en promedio de 566 dias para el procedimiento ordinario
y de 176 dias para el abreviado; desde la formalizacién de la acusa-
cién hasta el inicio del juicio el promedio fue de 350 dias para el
ordinario y 44 dias para el abreviado.

d) La Defensa Publica

Se encuentra a cargo del Servicio Auténomo de la Defensa Pdblica,
el cual esta adscrito a la Comisién Judicial, presidida por el Tribunal
Supremo de Justicia. Funcionalmente se encuentra a cargo de un
Director General, y regionalmente existen coordinadores regionales,
los cuales a su vez se encuentran bajo el control directo de un
coordinador de actuacion procesal.

Un aspecto que destaca de la observacién de juicios consiste en la
escasa actividad probatoria que ejercen los defensores. De hecho,
en aproximadamente un 67% de los juicios observados durante el
estudio, los defensores no presentaron prueba alguna. Asimismo, la
observacion sefala que la defensa de los imputados fue mayoritaria-
mente ejercida por abogados privados, correspondiendo esta para
12 imputados, es decir, un 52% de ellos.

e) Las Victimas

Al igual que en varios paises de la regién, la victima ha sido consi-
derada en la nueva normativa legal como un actor principal dentro
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del proceso. Asimismo, se ha entregado principalmente al Ministerio
Pdblico la funcién de velar por sus intereses en el proceso, pese a lo
cual no se ha desarrollado un sistema especializado de atencién. De
igual forma, se ha impuesto un deber de proteccion amplio a los
otros actores del sistema como son los tribunales y la policia. Las
victimas, como sefiala expresamente el Cédigo Organico Procesal
Penal, cuentan con una serie de derechos que le permiten tomar
parte activa en el proceso, no siendo necesario para ello que se
conviertan en querellantes en el mismo.

f) Medidas Cautelares

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

5. Segundo informe sobre Chile
a) Antecedentes generales

La reforma procesal penal chilena supone un complejo proceso de
transformacién legislativa y de instalacion de nuevas instituciones.
Es decir, ha significado reformas sustanciales a los cuerpos normati-
vos que regulan al sistema de enjuiciamiento criminal, como a la
vez ha importado la transformacién, creacién y puesta en marcha de
las distintas instituciones que lo integran y en definitiva de un siste-
ma que, de acuerdo a la Ley Organica Constitucional del Ministerio
Pdblico, es gradual. Esta caracteristica se justificd tanto por razones
técnicas (la dificultad de capacitar y llenar todos los cargos de jue-
ces, fiscales, defensores y funcionarios que significa la reforma de
una sola vez) como presupuestarias (dividir el costo de inversion
inicial en varias etapas). Concluido el afio 2002, la reforma habia
sido implementada en ocho de las trece regiones del pais, presen-
tando una cobertura de 25,31% de la poblacién (3.779.512 de entre
15.050.341 de habitantes) y de 79,81% del territorio.

Las tres primeras etapas de implementacién de la reforma supusie-
ron dotar a la justicia del crimen de 159 jueces especializados en
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dicha materia, a los cuales deben sumarse 25 jueces con funciones
mixtas, es decir, que conocen no solo de asuntos criminales. Del
total de jueces especializados, en las regiones donde la reforma esté
vigente, 91 jueces cumplen funciones de garantia y 93 orales, lo
que da un total de 4,9 jueces por cada 100.000 habitantes.

En materia de fiscales, la reforma ha supuesto crear en sus tres
primeras etapas de implementacion a 163 fiscales. Ellos dan una
ratio promedio de 4,3 fiscales por cada 100.000 habitantes.

Finalmente, respecto de los defensores, la implementacién de las
tres primeras etapas de la reforma ha significado establecer 83 de-
fensores locales, lo que representa 2,2 defensores por cada 100.000
habitantes. Al igual que en las cifras anteriores, estos nidmeros dan
cuenta de un avance significativo respecto del sistema antiguo, pero
se trata de cifras por debajo de estandares de otros paises de la
region.

b) Tribunales

El estudio constata que muchas de las cuestiones detectadas en el
informe 2001 y que revelaban problemas bastante gruesos en la
organizacién del trabajo de los tribunales —por ejemplo audiencias
superpuestas— se han ido solucionando con la operacién del siste-
ma. En general, la impresién es que los problemas mas bésicos se
han ido zanjando y que se estd en una etapa en que la discusién
avanza hacia aspectos mas sofisticados de la organizacién (aunque
de ninguna manera menos cruciales).

En los tribunales hay una actividad importante de revision de proce-
sos de trabajo y reorganizacién de précticas y estructuras laborales.
Con todo, dicha capacidad es menor que la de otras instituciones
del sistema. Este fenémeno se produce, fundamentalmente, por con-
dicionantes culturales que todavia imponen a los jueces practicas y
perspectivas antiguas que les impiden avanzar més répido en la
innovacion y dificultan una mayor explotacion del aparato de admi-
nistracion de los tribunales. Asimismo, se hace referencia a las des-
trezas que el sistema acusatorio exige a los jueces y que aldn no
estan del todo desarrolladas en la conduccién de las audiencias y la
direccion del debate.

La profesionalizaciéon de la administracion en los tribunales fue un

objetivo central de la reforma procesal penal. En la practica, lo que
se observa es un avance paulatino, pero que continda siendo insufi-
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ciente en entregar al administrador las cuestiones claramente admi-
nistrativas (manejo de personal y organizacién del trabajo adminis-
trativo), a la vez que se aprecian dificultades muy intensas en permi-
tir que el administrador controle la agenda de audiencias del
tribunal y, por lo tanto, el tiempo y organizacion del trabajo de los
jueces.

El tridngulo administrador-juez presidente-comité de jueces- no ha
funcionado como se planific6. De hecho, en buena parte de los
tribunales, el comité de jueces ha disminuido su actividad ostensi-
blemente, su disefio normativo es ambiguo y los espacios de incerti-
dumbre son con frecuencia llenados a favor de las visiones judicia-
les en lugar de dotar de poder al aparato administrativo profesional.

El tema mas importante detectado el ano 2001 en cuanto a la orga-
nizacién de las audiencias decia relaciéon con una muy baja sofisti-
cacién en la organizacion del flujo de audiencias. Basicamente se
programaban una tras otra, cada causa radicada en su propio juez y
para cada una de las cuales se volvian a repetir los ritos de inicio,
desarrollo y término, incluida la espera del puablico y las partes en la
sala, la espera del juez en su despacho hasta que lo fueran a llamar,
el desalojo de todo el mundo de la sala luego de concluida la
audiencia y el retorno del juez a su despacho hasta la audiencia
siguiente. En el ano 2002 muchos tribunales iniciaron la bidsqueda
por mayor sofisticacién en la organizacién de las audiencias, lo-
grando avances importantes hacia sistemas de “flujo” como método
de trabajo. Esto es, la organizacién del trabajo en base a una cadena
de actividades, cada una de las cuales es realizada por un funciona-
rio o una unidad determinada, para todas las causas. Consiste, gros-
so modo, en hacer que estas corran en serie frente al juez como una
cinta transportadora. No obstante, este esfuerzo es aln timido e
incipiente.

Un ejemplo mas sofisticado detectado en la investigacién es el que
coordina al Ministerio Pdblico con la defensoria local, y que plan-
tea que el fiscal y el defensor se hagan cargo de todos los casos que
se revisan en solo un dia, ante el mismo juez, incluyendo las causas
que no pertenecen a dicho fiscal o defensor. Que las causas se
radiquen en los jueces y que estos vean solo las audiencias de sus
causas, fijandolas cada media hora, es impracticable en cualquiera
de las ciudades grandes y método impensable cuando la reforma
llegue a la capital del pafs. El estudio sefiala en ese sentido que la
radicacién debe ser suprimida como regla de funcionamiento del
sistema. Cuando las partes necesitan jurisdiccién, los tribunales de-
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ben ofrecer cualquier juez que esté en el tribunal. Este modelo de
flujos se opone al sistema de “cartera”, en la que uno o mas funcio-
narios trabajan adscritos a un juez y sus causas, y realizan todo el
trabajo administrativo que ellas generan. En algdn momento durante
el aflo 2002 varios tribunales habian hecho avances peligrosos hacia
este tipo de organizacion. No obstante, a nivel de funcionarios ad-
ministrativos, esta practica ha desaparecido.

Se observa una fuerte presencia de la cultura de “expediente” (debi-
do a la cual hay una alta formalizacién de los procedimientos y su
registro) y el trabajo “de despacho” sigue ocupando enormes por-
ciones de la carga laboral de los jueces. Con todo, se ha consolida-
do un proceso por audiencias orales, publicas y contradictorias en
las decisiones mas fundamentales del proceso.

Los jueces de la reforma han contribuido de manera muy importante
a la instalaciéon del sistema acusatorio en sus lineas fundamentales,
tanto por via de sus decisiones como por mdltiples manifestaciones
de su predisposicién hacia ella. Se observa que hay importantes
necesidades de capacitacién de las destrezas més finas relativas al
trabajo judicial en un sistema acusatorio. En el caso de los jueces de
garantia, esto se manifiesta en dificultades importantes para cons-
truir, a partir de las normas generales y abstractas del CPP vy la
Constitucion, estiandares y reglas para el caso concreto, haciendo
avanzar de ese modo la elaboracion mas especifica de los derechos.
El resultado de ello es un automatismo en las decisiones y cierta
falta de control genuino de aquellas cuestiones que estan llamadas a
controlar (el control de la detencién y de la legalidad de la prueba
son ejemplos paradigmaticos de ello). En el caso de los jueces de
juicio, las necesidades de capacitacién giran principalmente en tor-
no a las dificultades que exhiben, por una parte, para deconstruir la
cultura de prueba tasada y valorar la prueba con libertad vy, por otra,
ofrecer para esa libre valoraciéon un genuino analisis de credibilidad
de la prueba en la sentencia.

En general, las Cortes han estado bien dispuestas a ponerse al servi-
cio del éxito del proceso de reforma, pero exhiben dos dificultades
importantes para que puedan realmente materializar dicha inten-
cién: en primer lugar, la capacitacién que poseen es muy poca en
comparacién a la capacitaciéon de los jueces de instancia y, en se-
gundo lugar, en un sistema acusatorio construido desde estiandares y
principios mds que de reglas absolutas, resulta indispensable cons-
truir las normas a partir de los casos concretos. Para esto, el sistema
necesita jueces de instancia creativos y confiados. El poder discipli-
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nario se presenta como un obsticulo para ello, particularmente
cuando puede ser utilizado en el contexto del debate interpretativo
jurisdiccional.

c) El Ministerio Piblico

Aunque los resultados son bastante diversos entre las fiscalias de
distintas regiones e incluso entre ciudades de una misa regién, el
solo dinamismo que esta exhibiendo el Ministerio Pdblico en el
nivel local, la capacidad de aprendizaje y la permanente correccion
de los modos de trabajo con metas de eficiencia, resulta una virtud
que el informe destaca. En este sentido, los autores senalan que el
proximo esfuerzo del Ministerio Pdblico debiera ser el profundizar
el proceso de identificacion de las mejores practicas y replicarlas en
forma efectiva.

A diciembre de 2002, el sistema registra un indice de casos termina-
dos del 87,3%. En este mejoramiento substancial de los indices de
término, en relacion a los consignados en el primer informe sobre
Chile, parece tener un rol muy relevante la mayor disposicion del
Ministerio Piblico a utilizar los mecanismos de terminacién tempra-
na, asi como la implementacion de métodos maés sofisticados para
tomar esas decisiones y llevarlas a cabo.

En general, y salvo muy pocas fiscalias, no hay trabajo en equipo en
el sentido de que un fiscal asuma todas las audiencias o alegatos del
Ministerio Publico en un determinado lapso o sala. La carpeta del
Ministerio Publico, al igual que en 2001, sigue conformando un
cuerpo bastante formalizado, crecientemente més parecido al anti-
guo expediente, con peticiones por escrito de cuestiones que po-
drian facilmente ser solicitadas por vias mas expeditas, con redac-
ciones altamente formalizadas, citaciones, acusaciones
innecesariamente extensas, todo lo cual genera gasto innecesario de
recursos y sobrecarga de trabajo. En general, la formalizacién del
trabajo de los fiscales parece excesiva.

Los tribunales parecen estar jugando un rol relevante en el sentido
de imponerles estas exigencias y formalidades. A su vez, los tribuna-
les exigen esto debido a que en las Cortes siguen funcionando con
tal légica.

El estudio detect6 senales incipientes de supervisién en algunas fisca-

[fas locales, aunque en ninguna existe un sistema mds institucionali-
zado. El control y supervisién del trabajo cotidiano de los fiscales
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adjuntos sigue operando de manera informal. Lo que existe es una
evaluaciéon a todos los fiscales adjuntos, una vez al afio, de acuerdo
con un reglamento dictado al efecto por la Fiscalia Nacional.

En general, jueces, defensores y policias estiman que la calidad del
trabajo del Ministerio Publico es buena, a pesar de que se recono-
cen diferencias importantes entre fiscales. Estdn empezando a apa-
recer algunas practicas que, aunque incipientes y aisladas, deben
ser objeto de preocupacién. Un ejemplo de esto es que en algunas
ciudades ocurre con frecuencia que los fiscales realicen “alegatos
de pasillo”, es decir, discutir su caso con el juez fuera de la bilatera-
lidad de la audiencia.

En materia de recursos humanos, el Ministerio Pdblico estd entram-
pado con un mal disefo legal que lo obliga a abrir concurso publi-
co cada vez que un fiscal deja su puesto de trabajo por renuncia o
traslado, sin que les sea posible promover internamente fiscales que
ya estén en funcionamiento. Cada concurso cuesta aproximadamen-
te US$ 4.000 en publicaciones y tarda un mes en resolverse. Alin
mas, si quien deja su puesto es un fiscal de grado alto —y son otros
fiscales de inferior rango los que aspiran a ese cargo—, se genera un
efecto dominé dentro de la fiscalia local que cuesta varios miles de
délares y mas tiempo gastado. Esto dificulta que el Ministerio Publi-
co pueda generar politicas de traslado y ascenso de los fiscales.

El funcionamiento del Ministerio Pdblico con la policia, y la inser-
cién de esta en el nuevo sistema, ofrece experiencias muy heterogé-
neas y variadas de ciudad en ciudad, aunque, en el conjunto, pare-
ce que varios de los problemas detectados en 2001 han tendido a
disminuir.

En particular, los fiscales estdn consolidando relaciones de equipos
y una coordinacién cada vez mas afianzada, lo que ha resultado en
el desarrollo de métodos de trabajo mds eficientes entre ambas insti-
tuciones. Asi, por ejemplo, en algunas fiscalias han pareado las
unidades de fiscales especializados con las respectivas unidades de
la policia o, en otras ciudades, estdn desarrollando programas piloto
para hacer partes comunes en linea entre la fiscalia local y la poli-
cfa. Todo esto contribuye a la eficacia del aparato de persecucion y
a una mejor utilizacién de los recursos. No obstante, subsisten algu-
nos lugares en que la relacion esta mas deteriorada.

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

d) La Defensa Pudblica

Una primera cuestiéon que el estudio destaca respecto de la Defen-
soria Penal Publica es que modificé radicalmente el derecho a de-
fensa en Chile: no hay un solo imputado en las regiones de la
reforma que no haya contado con un defensor puablico, abogado, en
todas y cada una de las audiencias a través de las cuales el sistema
avanzé su situacion procesal.

La Defensoria exhibe areas de aprendizaje en sus modos de organi-
zar el trabajo, aunque en general se observa menos dinamismo que
en las demds instituciones del sistema. En este sentido, practicamen-
te en todas las ciudades visitadas la Defensoria ha establecido mo-
delos bastante lineales de organizacién del trabajo: las causas son
distribuidas entre cada uno de los defensores, el que se hace cargo
por si mismo de su cartera de causas y de todos los tramites, dili-
gencias e investigaciones a que ellas dan lugar.

Esta forma méas bien lineal de organizar el trabajo se produce, ade-
mds, en un escenario en que los defensores acusan permanentemen-
te falta de recursos humanos y estar excedidos por la carga de
trabajo, principalmente por aspectos de la actividad que podrian
favorecerse enormemente de formas mas eficientes de organizacion.
En este sentido, formas mds cooperativas de distribuir las tareas, el
trabajo en equipo y el aprovechamiento de “economias de escala”
producto de dicho modo de organizarse parecerian poder contribuir
al mejor aprovechamiento de los recursos.

El principal problema detectado durante la investigacién se refiere
a la calidad de los defensores y de su trabajo. Si bien es cierto que
la calidad varia intensamente de lugar en lugar y de las personas
en concreto, la percepciéon de los autores, tras las entrevistas, ob-
servacion de audiencias y revision de informaciéon empirica, es
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que la Defensoria tiene problemas en la calidad del servicio que
esta prestando.

Estos problemas se expresarian en una escasa capacidad para llevar
al juicio informacién independiente que controvierta substancial-
mente la acusacion del fiscal y, asimismo, en una capacidad tam-
bién baja para desarrollar estrategias de argumentacion a nivel de
audiencias de garantia e impulsar en el debate judicial las implican-
cias y aplicaciones mas finas del sistema de derechos y garantias.
Esto Gltimo, pese a que se reconoce que la Defensoria ha alcanzado
logros muy importantes en materia de decisiones jurisprudenciales
sobre garantias.

Estos problemas deben ser abordados urgentemente, pues la expe-
riencia comparada muestra que solo una defensa activa mantiene
estdndares aceptables de calidad tanto en la investigacién del Minis-
terio Pdblico como en la actividad jurisdiccional. En este sentido,
una mala calidad del servicio de defensa no solo afecta al caso
individualmente considerado, sino que, cuando exhibe cierta enver-
gadura, también perjudica al funcionamiento del sistema en su con-
junto.

En la contracara, la Defensoria completé durante 2002 un trabajo
técnico largo y complejo para la proxima instalacién del sistema de
licitacion de la defensa penal a privados, y para el cobro de arance-
les por el servicio de defensa. Ambas cuestiones son de fundamental
importancia y constituyen piezas claves del engranaje de defensa
plblica disefado por la reforma. Este trabajo ha incluido la dicta-
cién de varias normas y decisiones, asi como el diseno de instru-
mentos técnicos para la medicién y control de dicho sistema.

e) Derechos de Imputados y Victimas
i. Situacion de los derechos de los imputados

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

Segln lo constatado en el informe, se habria producido un cambio
de légica entre el sistema antiguo y el nuevo. En el inquisitivo, el
secreto de sumario era concebido como una herramienta indispen-
sable para la eficacia de la investigacién, en tanto que en el nuevo
parece ser una herramienta muy excepcional. Los defensores obtie-
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nen, por regla general, toda la informacién de cargo disponible en
contra de los imputados desde etapas muy tempranas de la persecu-
cién penal.

El estudio constaté que la reserva de antecedentes de investigacion
es utilizada en casos excepcionales, normalmente de drogas. Ade-
mas de lo anterior, el estudio comprueba que existe por regla gene-
ral acceso de los defensores a las carpetas de los fiscales y que se ha
consolidado la practica de permitirles obtener fotocopias de las mis-
mas. Sin embargo, los avances en la proteccién del derecho a acce-
der a la informacién no implica que no se hayan detectado algunas
practicas problematicas respecto del mismo. Un ejemplo de ellas,
que en todo caso pareciera no constituir una practica extendida, se
refiere a la falta de registro de cierta informacién o pruebas de
importancia para el caso, que no aparecen reflejadas en la investi-
gacion, y que no se exhiben sino hasta momentos tardios del proce-
so como “cartas bajo la manga”.

La principal conclusién que se puede obtener de todas las fuentes
revisadas y de la informacién recabada en regiones es que el funcio-
namiento del nuevo sistema habria tenido aparentemente un impac-
to en la disminucién de atentados graves en contra de la integridad
fisica y psiquica de los detenidos y de los abusos policiales en
general. Es decir, los atentados y abusos habrian disminuido como
también la gravedad de los mismos. Explicarian estos avances el rol
que cumple la audiencia de control de la detencién, el trabajo de
los defensores y los propios fiscales.

Con todo, la investigaciéon constata cierto resurgimiento de practicas
abusivas en contra de los imputados en algunas ciudades. Ademas,
se constaté que, respecto de los jovenes, el tratamiento policial es
peor que en el caso de los adultos, lo que constituye una situacion
grave. Finalmente, se detectaron problemas vinculados a la obliga-
cién de informar derechos al imputado detenido bajo condiciones
que aseguren su adecuada comprension.

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

ii. Situacion de los derechos de las victimas

El nuevo sistema regula una serie de derechos orientados a lograr la
plena satisfaccién de los intereses de las victimas durante el trans-
curso del proceso. En grandes rasgos, dichos derechos pueden agru-
parse en tres categorias que el estudio examina:

— Derecho de la victima a ser tratada con dignidad y respeto

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

— Derecho a la proteccion y asistencia de las victimas

El primer aspecto que ha sido posible verificar durante el curso de
la investigacion es que el Ministerio Piablico ha implementado un
sistema de proteccién de las victimas de acuerdo con las exigencias
establecidas en las normas generales del Cédigo Procesal Penal.

Existe una gran gama de medidas de proteccion que se le entregan a
la victima, con distintos niveles de intervenciéon y proteccién. El
sistema ha desarrollado mecanismos de proteccién inexistentes con
anterioridad; dichos mecanismos son usados regularmente con altos
niveles de eficacia y las victimas evalGan positivamente su uso.

Sin embargo, la creciente saturacién de trabajo que tendria la poli-
cifa producto del cumplimiento de medidas de proteccién constitui-
ria una preocupacion para los fiscales. El problema descrito puede
generar un obstdculo en el corto plazo para el desarrollo de una
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politica mas amplia en el uso de estas medidas. Con todo, en esta
materia el Ministerio Pdblico ha generado grados de creatividad
creciente en la bdsqueda de soluciones alternativas a la mera pro-
teccién policial, y esos mecanismos incluyen hoy respuestas tan
diversas como la distribucién entre las victimas de celulares con un
naimero directo a la policia, la tramitacion de nuevas lineas telefoni-
cas para las victimas o la asistencia en la ubicacién y arriendo de
otra vivienda. Un tema aparte es que la actitud de la policia en la
materia pareciera demostrar una falta de penetracion de la légica de
proteccién de las victimas como un objetivo institucional valioso.

En relacion al derecho de asistencia de las victimas, el principal
avance ha sido el establecimiento de una institucionalidad inexis-
tente en el sistema antiguo, las Unidades Regionales de Atencién de
Victimas y Testigos del Ministerio Pdblico, encargadas de velar por
su satisfaccion. Los antecedentes recopilados indican que las unida-
des regionales estarian cumpliendo los objetivos de su creacién al
estar realizando actividades concretas para prestar asistencia social,
médica o psicolégica a las victimas. En consistencia con esto, exis-
ten antecedentes empiricos que dan cuenta de altos grados de satis-
faccién de las victimas con el trato recibido a través de estas unida-
des. Con todo, la cobertura prestada por el sistema a la fecha es
relativamente baja en términos de la cantidad de victimas atendidas.

Por otra parte, es posible detectar un cierto conflicto de légicas
entre los fiscales y estas unidades regionales, entre las funciones de
persecucion penal y el rol asistencial del Ministerio Pdblico. En ese
sentido, es importante que el Ministerio Pablico desarrolle una poli-
tica que intente balancear adecuadamente los intereses que apare-
cen en conflicto.

- Derecho a la reparacion

Las estadisticas del aflo 2002 muestran una mayor utilizacién de los
mecanismos creados para satisfacer este derecho, que en el primer
afio de implementacién. Este mayor uso se refiere principalmente a
la suspensién condicional del procedimiento y, en menor medida, a
los acuerdos reparatorios. Sin embargo, estos mecanismos aparecen
con cifras todavia bastante por debajo de las proyecciones iniciales
de la reforma, siendo lejos las instituciones mas subutilizadas. La
accién civil es practicamente inexistente.

Son varias las causas que explican la escasa utilizacion de mecanis-
mos reparatorios a favor de las victimas, las cuales pueden resumir-
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se en un entorno de incentivos poco propicio al interior de las
fiscalias, compuesto por problemas en el diseno normativo y la in-
terpretacion que del mismo hacen los jueces. En este contexto, los
fiscales no siempre estarian asumiendo un rol proactivo en la utili-
zacion de estas herramientas o, incluso, en ocasiones en informar
adecuadamente a las victimas acerca de estas posibilidades. Esto
Gltimo, sin embargo, también encuentra una razén més de fondo,
cual es que el conflicto entre los objetivos de la persecucién penal y
los intereses concretos de las victimas estd en general siendo resuel-
to por los fiscales de forma tal de privilegiar su propio trabajo de
persecucion.

f) Medidas Cautelares

La opinion casi undnime de los entrevistados converge acerca del
hecho que la reforma se habria traducido en una importante racio-
nalizacion del uso de la prisiéon preventiva. Esto se traduce en una
disminucién del uso de este mecanismo tratindose de delitos meno-
res o medianos. En donde no parecieran haber cambios tan profun-
dos, es respecto de los delitos mds graves, los que tienen penas
superiores a los cinco afios de privacion de libertad, aunque si hay
una racionalizacién importante respecto de su duracion.

Las cifras dan cuenta de un impacto importante de la reforma en la
materia. Las de la defensoria indican que solo aproximadamente el
15% del total de imputados atendidos se encontraria en prision
preventiva. Gendarmeria de Chile da cuenta de una disminucién
importante de los imputados presos en relacién a los procesados del
sistema antiguo en todas las regiones. Por otra parte, los datos del
Ministerio Pablico indican que los fiscales reservan sus peticiones
de prisién preventiva para una categoria acotada de situaciones, que
rodea un tercio del total de casos en los que tienen un imputado al
que se le ha comunicado formalmente ser objeto de una persecu-
cién criminal.

Un problema es la existencia de importantes niveles de automatis-
mo en la decisién judicial respecto de la procedencia de la prisién
preventiva en los casos mas graves. Se detecté un uso bastante difu-
so de la causal “peligro para la seguridad de la sociedad” como
justificacion de la prisién preventiva. Esto darfa cuenta de que en
buena parte de los casos graves la prision preventiva se ordena sin
considerar caso a caso y en concreto su necesidad. Pero este cierto
automatismo en la utilizacién de la prisién preventiva corre también
en sentido inverso: es posible observar casos en que, dadas las
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circunstancias concretas de la causa y las especificas necesidades
de cautela, imputados que parecen candidatos seguros a prision
preventiva salen en libertad.

Las medidas cautelares personales alternativas a la prision son utili-
zadas de manera habitual y extensiva segtn indican fiscales, defen-
sores y jueces entrevistados. En todo caso, muchos entrevistados
concuerdan en el hecho de que un obsticulo para un uso mayor de
esas medidas se encuentra en la inexistencia de un sistema de con-
trol que entregue mayor certeza en su cumplimiento. Dos son clara-
mente las medidas mas frecuentemente utilizadas: el presentarse
ante el juez o autoridad (40,5%), la que constituye por mucho la
medida mds utilizada, y el arraigo en sus distintas modalidades
(20,9%). Pese a no existir un sistema central de control de cumpli-
miento de las medidas cautelares del articulo 155, los actores entre-
vistados indican que estarian siendo efectivas en porcentajes muy
importantes (entre 80% y 90%). La experiencia compartida por la
casi unanimidad de jueces y defensores entrevistados es que las
solicitudes de revocacién de la medida quebrantada y su substitu-
cién por otra mds intensa son excepcionales.

g) Reforma procesal penal y seguridad ciudadana

Una critica que insistentemente se ha formulado por distintos sectores
al funcionamiento de la reforma es que ella habria generado un au-
mento de la percepcién subjetiva de inseguridad de las personas.
Ahora bien, el tGnico estudio de caracter empirico que contiene infor-
macion acerca de los niveles de temor al delito en Chile es el deno-
minado “Indice Paz Ciudadana-Adimark”, y dentro de los diversos
aspectos que la encuesta investiga, el que es relevante para los obje-
tos del andlisis de esta seccién es la medicién del nivel de “alto
temor”. De los resultados de ese estudio, si se compara la situacién
ocurrida con las ciudades de la primera y segunda etapa de imple-
mentacién de la reforma, se puede notar un comportamiento errético
del indice de alto temor, aunque con un alza respecto del periodo
anterior a la puesta en marcha de la reforma. A pesar de que el
andlisis general hace pensar que es posible que la reforma genere
algo de inseguridad, lo cierto es que esas mismas cifras analizadas
mas especificamente hacen menos clara dicha desvinculacién. Asi,
algunas regiones con reforma exhiben aumentos de temor, algunos de
los cuales descienden luego de ciertos meses de aplicacién; otras
regiones con reforma experimentan mantencién o incluso descensos
en sus tasas de temor; en la contracara, hay fuertes aumentos de
temor —y también disminuciones— en regiones sin reforma.

142



CAPITULO TERCERO / INFORME COMPARATIVO. SEGUNDA ETAPA

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

El antes mencionado “Indice Paz Ciudadana-Adimark” ha incluido
informacién acerca de la percepcién pdblica en relacion a la refor-
ma. Las cifras generales dan cuenta de una alta valoracién de la
reforma en las ciudades donde esta funciona. Incluso en aquellas
en que se presentan menores niveles de valoracion, este es equiva-
lente a dos tercios. Estos datos parecieran sugerir que no existe
una conexién directa entre el sentimiento de alto temor de la gen-
te y la valoracién que ella hace sobre el nuevo sistema.

Otro estudio relevante de percepcién es el denominado “Estudio
Adimark-Ministerio de Justicia”, que tuvo por objetivo especifico
medir las percepciones de la poblacién acerca de la reforma pro-
cesal penal en las regiones en donde ésta se aplica. Sobre la base
de los resultados del mismo es posible detectar bastante coinci-
dencia entre los dos estudios presentados sobre percepcién pdbli-
ca. En efecto, los porcentajes de personas entrevistadas que cono-
cen o han ofdo hablar de la reforma en las regiones en donde ésta
funciona fluctdan entre un 60% y 70% en ambos estudios. Lo
mismo ocurre con los niveles de aceptacién o valoracion positiva
de la reforma.

Es viable afirmar que no resulta posible establecer una correlacion
directa y clara entre el funcionamiento de la reforma procesal pe-
nal y el temor al delito en la poblacién. Por el contrario, los ante-
cedentes parecen sugerir que la reforma procesal penal no pare-
ciera ser el factor decisivo para explicar las fluctuaciones del nivel
de alto temor, cuestién que no excluye que pueda pesar de alguna
forma en tales cambios.

En materia de seguridad ciudadana desde su dimensién objetiva,
los principales cuestionamientos que se han formulado en contra
de la reforma se refieren nuevamente a la idea de que la “blandu-
ra” de la misma habria generado un incremento de la delincuencia
en las regiones en donde ésta se ha puesto en marcha. Como
evidencia de esta afirmacién se sefala el incremento que habrian
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experimentado las denuncias y, a su vez, lo que se suele senalar
como una segunda critica, que la reforma impactaria en una dismi-
nucion de las aprehensiones policiales.

Para analizar el comportamiento de la tasa de denuncias se revisa-
ron las cifras que prepara la Divisién de Seguridad Ciudadana del
Ministerio del Interior de Chile. En su conjunto, los ndmeros presen-
tados que abarcan regiones de la primera y segunda etapa de imple-
mentacién de la reforma muestran en forma consistente un aumento
de las denuncias a partir del momento de su puesta en marcha.
Considerado ese hecho en forma aislada se podria sostener que el
impacto de la reforma en dichas regiones ha sido el de aumentar los
problemas de seguridad ciudadana desde el punto de vista de su
dimensién objetiva. Con todo, los datos revisados parecieran ser
insuficientes para probar adecuadamente dicha afirmacién. Existen
dos problemas especificos que el estudio menciona ya que cuestio-
nan la conclusion senalada. En primer lugar, el aumento de denun-
cias en los delitos de mayor connotacién social es consistente con
un proceso de incremento de las denuncias que se viene dando en
Chile desde el afio 1995. En ese sentido, una explicacién razonable
de lo anterior es que, al funcionar con niveles mayores de transpa-
rencia y rapidez, la reforma ha mejorado la confianza de la pobla-
cién en el sistema de justicia criminal, lo que se traduciria en un
aumento de las denuncias y, por consiguiente, una disminucién de
la cifra negra de delitos no denunciados.

El resultado de las encuestas de victimizacién contenidas en el indi-
ce Paz Ciudadana-Adimark tienden a indicar que no es posible ha-
blar de un fenémeno de aumento de delitos coherente y consistente
en las regiones en donde se ha puesto en marcha la reforma, al
menos para algunas categorias de los mismos que constituyen las
figuras de mayor connotacion social.

Respecto de la segunda critica, esto es, que la reforma produciria
una limitacién excesiva de las facultades policiales que se traduce
en una disminucién de los arrestos, cabe sefialar que en efecto la
reforma tiene como impacto inmediato una disminucién en la canti-
dad de detenciones por parte de la policia en las regiones en donde
se ha puesto en marcha. Ese impacto inmediato tiende a morigerarse
con el tiempo, al menos en la experiencia de las regiones que llevan
dos anos de funcionamiento. El efecto de disminucion de detencio-
nes obedece no tanto al ambito de facultades legales, las cuales
fueron potenciadas con una reforma del 30 de enero de 2002, sino
que a una autorrestriccién de la propia policia en el ejercicio de sus
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facultades. Esta autorrestriccién obedece a varios factores. En pri-
mer lugar, la reforma efectivamente ha establecido un sistema de
mayor control sobre la actividad policial. Ademas, se explica debi-
do a una respuesta de abstencién de la policia frente a la inseguri-
dad propia generada por un nuevo escenario normativo en el que
las policias, especialmente carabineros de los rangos més bajos,
no han recibido una capacitacién suficiente. Finalmente, parece
que también ha sido una respuesta que ha reflejado una cierta
disconformidad “ideolégica” de algunos funcionarios policiales
con el nuevo sistema procesal penal.

h) Indicadores y productividad del sistema

En materia de decisiones que el sistema esta produciendo, el pri-
mer hallazgo de la investigacion es que ha desarrollado una capa-
cidad muy significativa para concluir casos, lo que lo acerca a los
Optimos preestablecidos con anterioridad a su puesta en marcha.
En efecto, a diciembre de 2002 el sistema habia sido capaz de
terminar un 87,3% del total de casos ingresados y un 85,6% de los
delitos ingresados, en tanto las proyecciones para el tercer semes-
tre de funcionamiento arrojaban un término de 89%. Destacan en
este sentido la Il y la IX Regién que presentaban porcentajes de
términos de casos de 89,9% y 89,4%, respectivamente. El punto
mas significativo en la materia es la capacidad de aprendizaje
exhibida por el sistema. Asi, si se analiza la cifra de evolucion de
términos en cada regién, se constata una creciente capacidad para
terminar casos y, ademads, que las regiones de la segunda etapa de
implementacién alcanzaron los mismos niveles de terminacién de
casos que las regiones de la primera etapa en un tiempo significa-
tivamente menor. No obstante lo anterior, analizados los datos de
terminacion en forma desagregada por categorias de delitos, es
posible concluir que el sistema muestra baja capacidad en termi-
nar homicidios y delitos sexuales. Ademas de ello, los delitos de la
ley de drogas y de la ley de alcoholes presentan porcentajes de
terminacion muy por debajo de las proyecciones iniciales, espe-
cialmente considerando que en su mayoria se trata de delitos fla-
grantes. En consecuencia, un desafio importante para el sistema es
aumentar su capacidad para terminar casos que, si bien represen-
tan un ingreso porcentualmente bajo, desde el punto de vista so-
cial son muy relevantes.

Analizadas las cifras por categorias de término, es posible observar

que el sistema ha alcanzado éptimos en materia de desestimacio-
nes de casos, pero todavia le falta por alcanzar dichos 6ptimos en
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materia de soluciones. Particularmente bajos aparecen los porcen-
tajes de casos concluidos a través de juicios orales (0,22% del total
de términos), procedimientos abreviados (0,48% del total de térmi-
nos), suspensiones condicionales del procedimiento (2% del total de
términos) y acuerdos reparatorios (1% del total de términos). Estas
instituciones representan las soluciones de mas alta calidad que el
sistema ofrece y todas ellas admiten incrementos significativos en su
uso. Por estas mismas razones surge la necesidad del Ministerio
Pdblico de desarrollar metodologias de trabajo al interior de las
fiscalias locales que apoyen y potencien el trabajo de los fiscales
adjuntos en el logro de este tipo de términos del sistema.

Sin perjuicio de la necesidad del Ministerio Piblico de incrementar
el porcentaje de soluciones, si se compara la productividad del nue-
vo sistema con la del antiguo, es posible concluir que éste ha sido
capaz de generar mas soluciones. El estudio realiza este ejercicio en
tres categorias de delitos considerados paradigmaticos: robos, hurtos
y homicidios. En las tres categorias el sistema nuevo presenta mayo-
res porcentajes de soluciones que el antiguo. En materia del tiempo
que el sistema estd tomando para adoptar decisiones, el estudio
también constata mejoras significativas respecto del sistema antiguo.
Asi, las cifras dan cuenta que han existido rebajas promedio de
tiempo de duracion de los procesos al 37,3% y 46,1% en la IV y la
IX Regién, respectivamente, es decir, cerca de un tercio de lo que
solian demorarse.

Uno de los problemas detectados durante la investigacion se refiere
a las metodologias utilizadas por el Ministerio Pdblico para medir la
duracion de los procesos. En efecto, ellas presentan problemas de
generalidad, cambios de metodologias y universos que dificultan el
analisis de las mismas. Resulta urgente que las estadisticas de tal
institucion puedan afinar una metodologia que permita entregar re-
sultados en forma consistente en el tiempo. El estudio incluyé una
investigacién en materia de casos que llegaron a juicio oral en dos
tribunales (Antofagasta y Temuco), que arrojé que la duracién de los
casos que van a juicio (en general los mdas largos que el sistema
tiene) varia entre seis y once meses. Este rango representa una dis-
minucién importante de tiempos respecto del sistema antiguo, pero
todavia da cuenta de plazos que pueden reducirse. Ello especial-
mente considerando que la investigaciéon detectd, por una parte,
que las investigaciones tienden a extenderse en delitos en los que
seria presumible estimar existen los antecedentes de investigacién
en etapas tempranas y, por la otra, en una cierta demora que se
produce entre la presentaciéon de la acusacién y la realizacion del
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juicio oral derivada de las normas legales que establecen plazos
rigidos para los tramites y las audiencias que se realizan en dicho
periodo.

IIl.  ANALISIS COMPARATIVO
1. Consideraciones generales

Terminada la segunda etapa de nuestro proyecto de seguimiento,
con la cual acumulamos informacion acerca de los procesos de
reforma en ocho paises de la regién latinoamericana, podemos con-
firmar algunos rasgos generales de estos procesos que ya se habian
manifestado en el andlisis de los cuatro primeros paises y que consi-
deramos que vale la pena destacar.

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

Asimismo, es comdn observar que los procesos de implementacion
de los diversos sistemas procesales, si bien en algunos casos han
sido vigorosos desde el punto de vista financiero —dado que han
concretado importantes inversiones—, en general, han dado cuenta
de grandes carencias en relaciéon con la capacidad de generar res-
puestas a los numerosos problemas que la puesta en practica de un
sistema judicial mads complejo supone. De esta manera, y como
veremos mads adelante con algunos problemas especificos, aspectos
tan importantes como la capacitacién de nuevos actores, la gestion
de los 6rganos del sistema, la conducciéon del propio proceso de
reforma y, en general, la capacidad de identificar y resolver proble-
mas nuevos o no previstos, ha resultado deficitaria.
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En general, se podria decir que el proceso de reforma se ha visto en
problemas cada vez que ha debido utilizar un lenguaje e instrumen-
tal diverso del legal y, precisamente, es el proceso de implementa-
cién el que devela la insuficiencia del discurso juridico dada la
necesidad de enfrentar problemas que lo trascienden.

Pero atn en el aspecto de los recursos, uno de los problemas maés
comunes suele ser que los gastos han tenido problemas importantes
de focalizacién y ajuste, por lo cual tienden a concentrase en algu-
nos sectores, en tanto que otros aparecen desfinanciados. Asimismo,
ha sido baja la capacidad de identificar y corregir estas situaciones.
Ello da cuenta de otro problema comdn a muchos procesos: la ca-
rencia de sistemas de seguimiento, la casi total carencia de cifras
que den cuenta del funcionamiento de los sistemas judiciales en sus
diversas partes y, consecuentemente, una general incapacidad para
evaluar y corregir.

Una segunda caracteristica general de los procesos de reforma que
nos interesa resaltar es que, no obstante sus problemas, siguen mos-
trando un gran vigor. En un sector tradicionalmente muy refractario
al cambio, en el que los procesos de modernizacién social y econé-
mica han tenido tradicionalmente poco impacto, los proyectos de
reforma a la justicia penal han tenido y siguen teniendo la capaci-
dad de convocar voluntades muy heterogéneas.

Otra senal muy clara del vigor de los procesos de reforma se en-
cuentra en la capacidad que estos han tenido para extenderse a los
paises que, hasta ahora y por razones muy diversas, no se habian
involucrado en la reforma. Tal es el caso de Colombia, México, Perd
y Republica Dominicana. En estos paises, la reforma a la justicia
penal aparece como un proyecto central en la agenda de fortaleci-
miento de las instituciones del sector justicia'4.

A pesar de los problemas que han tenido los paises que ya han
encarado los procesos de reforma, ésta sigue siendo un proyecto
capaz de convocar las expectativas de muchas personas e institucio-
nes probablemente porque se trata de un proyecto que tiene ideas

4 Con posterioridad a la elaboracion de este informe comparativo, todos los paises
que aqui se mencionan iniciaron procesos de reformas. Reptdblica Dominicana y
Colombia pusieron en marcha sus nuevos sistemas de justicia criminal en los afios
2004 y 2005, respectivamente. Pert aprobé un nuevo Cédigo que deberd entrar a
regir durante el afio 2006. México se encuentra debatiendo en el Parlamento una
reforma a nivel federal, sucediendo lo mismo en varios de los Estados que lo
componen. Incluso el de Nuevo Ledn, el mas avanzado, comenzé a aplicar su
reforma el ano 2004.
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claras y que proyecta imagenes muy concretas de un modelo distin-
to al vigente.

Creemos que precisamente este dinamismo del proceso de reforma
y su capacidad de seguir convocando voluntades, es el factor que
otorga relevancia a una discusién regional acerca de los procesos
de implementacién. Asi como las ideas basicas de la reforma encon-
traron sustento en su capacidad de difundirse de unos paises a
otros, en la capacidad intercambiar experiencias, de generar lide-
razgo y experticia que trasciendan los dmbitos nacionales, parece
necesario que algo similar ocurra con el proceso de implementa-
cién. La posibilidad de que éste se sustente también en la demostra-
cién de experiencias entre los diversos paises, tanto las exitosas
como las negativas, y de que las propuestas técnicas acerca de
cémo abordar los desafios de la implementacién sean también com-
partidas por una comunidad profesional a nivel regional, es una
posibilidad concreta que contribuiria mucho a mejorar los resulta-
dos del proceso de reforma.

Desde el punto de vista del Centro de Estudios de Justicia de las
Américas, es esta la tarea que consideramos mas relevante. Esto es,
poder identificar, a partir del conjunto de trabajos nacionales, los
problemas mdas urgentes y comunes en la implementacién de los
procesos de reforma. A partir de alli serd posible la generacion de
una agenda regional que convoque a los actores a un proceso de
andlisis de los problemas vy, sobre todo, de identificaciéon y proposi-
cién de respuestas. Estas provendran de algunos paises que hayan
experimentado soluciones interesantes y donde sea posible observar
practicas replicables, de paises desarrollados con larga experiencia
en el desarrollo de procesos acusatorios, o que sean construidas
como producto del trabajo de las instituciones y de los expertos
latinoamericanos.

2. Principales problemas observados

2.1 Reproduccion de la instruccion tradicional

En la mayoria de los paises parte del estudio se identificé la tenden-
cia del Ministerio Pablico a repetir los métodos de trabajo del siste-
ma inquisitivo, lo cual representa uno de los problemas centrales

del proceso de reforma.

Es claro que uno de los principales propdsitos de las reformas fue el
de superar uno de los aspectos mas criticados de los sistemas inqui-
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sitivos como era la existencia de un método de trabajo altamente
burocratizado y al que se atribuian gran parte de los problemas de
ineficacia del sistema, asi como una marcada tendencia a la corrup-
cion.

Los juzgados de instruccién tradicionales fueron objeto de una critica
muy aguda por su modo de trabajo, el cual, en la practica, constituia
el centro del proceso penal inquisitivo y consistia en la acumulacion
de informacién respecto de cada uno de los casos, por medio de un
expediente escrito. Estos expedientes eran en general tramitados de
modo burocrético, por medio de la aplicacién de una pauta de trami-
tes sin que existiera un verdadero analisis de las caracteristicas y de
las necesidades de cada caso. Estos tramites, por su parte, eran desa-
rrollados por medio de un sistema generalizado de delegacion de
funciones que transferia mucho poder informal a funcionarios subal-
ternos generando espacios para la corrupcién. Otra caracteristica de
la instruccion inquisitiva consistia en la inexistencia de facultades
discrecionales para la desestimacién de las causas sobre la base de la
aplicacién estricta del principio de legalidad. Como producto de esta
situacion, los sistemas solian verse atochados con una innumerable
cantidad de casos sin que los jueces u otros funcionarios pudieran
seleccionar los més relevantes —o aquellos con mejores perspectivas
de éxito—, ni pudieran buscar formas alternativas de solucién de los
conflictos. El resultado era, entonces, una generalizada ineficacia del
sistema que no podia en el hecho abocarse a tal cantidad de casos y
el desarrollo de sistemas de seleccién informales y muchas veces
arbitrarios y a lo menos oscuros.

A partir de esa perspectiva, el proceso de reforma plantea un cambio
radical en el sistema de preparacion de la acciéon penal, cuyo eje lo
constituye el traspaso de esta tarea desde los 6rganos judiciales al
Ministerio Publico. Por una parte, este cambio apunté a lograr la
imparcialidad de los jueces quitandoles toda participacién en la per-
secucion y, por otra, se traté de desformalizar la actividad de persecu-
cién desligdndola de todos los formalismos y limitaciones operativas
propias de la ritualidad judicial, traspasandola a un érgano adminis-
trativo que en teorfa podria desarrollar métodos de trabajo nuevos,
mucho mas orientados a la eficacia.

Con el fin de cumplir con las nuevas tareas asignadas, en general, los
Ministerios Pdblicos han recibido recursos importantes con miras a
ampliar su personal y, en algunos casos, han desarrollado también
proyectos de reingenieria para adaptar sus estructuras a las nuevas
tareas. El panorama resultante es que los Ministerios Publicos apare-
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cen después de la reforma como actores institucionales importantes,
al menos en cuanto a su tamafo y sus facultades.

Tabla 2
POBLACION, DENUNCIAS, NRO. FISCALES Y TASA DE FISCALES POR CADA
100 MIL HABITANTES

Poblacién | Denuncias Nro. Nro. fisqales x ¢/
fiscales 100 mil habs.
Coérdoba (Argentina)'> 1.179.372 32.378 100 8,5
Costa Rica'® 3.886.318 122.239 252 6,5
Chile'” 3.114.595 285.328 129 4,1
Ecuador' 12.156.608 122.180 323 2,7
El Salvador 6.517.798 92.888 647 9,9
Guatemala'® 11.986.558 222.436 545 4,5
Paraguay?© 5.635.806 33.305 179 3,2

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

No obstante, los informes de los diversos paises muestran una ten-
dencia general que se traduce en una limitada capacidad de innova-
cién de los Ministerios Pdblicos en relacidon con sus nuevas faculta-
des. La tendencia generalizada parece ser la de reproducir los
métodos de trabajo del sistema inquisitivo. Esto significa, bdésica-
mente, que el trabajo se asigna de modo individual a cada fiscal de
acuerdo con algliin mecanismo de turno o territorial, que cada fiscal
toma auténomamente las decisiones en cada caso, y que su método
de trabajo consiste en la acumulacién de informacién en un expe-
diente relativamente formalizado y rutinizado en cuanto a la se-
cuencia de tramites con los que se va completando.

Es necesario reconocer que en varios paises han existido innovacio-
nes interesantes, por ejemplo en Ecuador, Chile y Guatemala, los

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

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

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

8 Datos afio 2002, fuente: Informe Ecuador.

19 Datos afio 2001, fuente: Informe Guatemala.

20 Datos afio 2000, fuente: Proyecto de Seguimiento CEJA, Banco Mundial y Reporte
Anual CEJA.
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Ministerios Publicos han tendido a constituir equipos de trabajo en
los que los casos se puedan manejar de forma diferenciada de
acuerdo a diversos criterios. No obstante esas iniciativas parecen ser
bastante timidas y no estan todavia consolidadas.

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

Sin embargo, en la mayoria de los casos se constata una muy limita-
da capacidad de los Ministerios Piblicos para manejar su carga de
trabajo. La tendencia general sigue siendo la de tramitar la mayor
parte de los casos por medio de una investigacién prolongada, lo
que genera la existencia de una enorme masa de casos que no se
resuelven. Esto hace muy dificil el avance de los casos verdadera-
mente importantes, genera una demora generalizada en el sistema v,
ademads, ofrece amplios espacios para la reinstalacién de una selec-
tividad obscura que puede llegar a ser arbitraria, o incluso corrupta.

Tabla 3
USO DE SALIDAS ALTERNATIVAS Y FACULTADES DISCRECIONALES POR FISCALIA
Cérdoba?! 1%
Costa Rica 64%
Chile22 61%
Ecuador?? 2%
El Salvador24 26%
Guatemala?> 4%
Paraguay?® 10%

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

21 Segln actuaciones ingresadas ante juzgados de control y las desestimaciones y

juicios abreviados resueltos. Fuente: estadisticas del aio 2001 del Poder Judicial
de la Provincia de Cérdoba.

Datos aio 2002, Informe Local 22 version.

2 Idem.

24 Datos afo 2001.

2% Idem.

26 Datos afio 2001, Informe Local.

22
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Esta tendencia a reproducir el método tradicional de instruccién en
el Ministerio Puablico se traduce también en una muy limitada utili-
zacién de los caminos procesales mas breves que los nuevos Cédi-
gos han introducido. En muchos paises estos métodos previstos para
las etapas mds tempranas y los casos mds sencillos —por ejemplo
delitos flagrantes en los que hay confesién— no se utilizan del todo,
es decir, atn en aquellos casos mas sencillos se procede a abrir una
investigacién que se prolonga por un tiempo importante y aln si se
opta por la via de un acuerdo sobre los hechos —procedimiento
abreviado— se hace en una etapa tardia, habiéndose invertido una
gran cantidad de tiempo y recursos en el caso.

5.2 Debilidad de la funcion de garantia

Cuando los proyectos de reforma fueron disefados y difundidos,
una de las propuestas mds importantes fue la de generar una juris-
diccién especializada destinada a hacerse cargo de las funciones
jurisdiccionales que tradicionalmente ejercia el juez del crimen.
Dado que las funciones de persecucién iban a ser traspasadas al
Ministerio Publico, las funciones propiamente judiciales, vinculadas
fundamentalmente a la proteccion de derechos individuales, queda-
rian reservadas para un juez especial que desde una posicion de
plena imparcialidad resolveria los conflictos que durante la activi-
dad preparatoria se presentaran entre los intervinientes del proceso,
muy especialmente aquéllos que se produjeran entre el Ministerio
Pdblico y el imputado.

Detrds de estas propuestas estaba una de las principales criticas que
desde la perspectiva de los derechos individuales se formulaban al
sistema tradicional. Al encontrarse concentradas en el juez de ins-
truccién tanto las funciones de persecucién como las de control de
esa misma persecucién, estas Gltimas terminaban siendo anuladas
por las primeras, dado que resultaba inconcebible que la misma
persona encargada de investigar un delito y hacer avanzar un caso
hacia una decisiéon condenatoria fuera a poner obstaculos a su pro-
pia actividad.

A partir de estas consideraciones, en los diversos paises, los procesos
de reforma establecieron jueces que tendrian a su cargo esta tarea. En
algunos casos, esto se hizo por via de mantener los viejos juzgados
de instruccién con una competencia limitada ahora a la funcién de
control, tal cosa ocurrié por ejemplo en Ecuador, Cérdoba y Paraguay,
en tanto que en algunos otros paises, como Chile, se procedi6 a crear
tribunales nuevos para que cumplieran esa funcién.
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La informacion contenida en los diversos informes da cuenta de una
tendencia general bastante preocupante en cuanto a este tema y que
se traduce en lo que podriamos calificar como una generalizada
debilidad de la funcion de garantia. La primera constatacién que es
posible hacer en cuanto a esto es que durante el proceso de imple-
mentacién de los nuevos sistemas, este tema, es decir, la implanta-
cién de un sistema judicial de control de la tarea del Ministerio
Pablico, no ha aparecido como una cuestién prioritaria ni sobre la
cual hayan existido ideas demasiado claras ni que vayan mucho mas
alla de las nociones muy generales antes expuestas. De hecho, lo
que llama la atencién es que, en muchos de los paises analizados
en los dos anos, ni siquiera resultaba claro que todo el discurso
relativo a la oralidad y a la publicidad y toda la vinculacion de estos
principios con las garantias individuales resultara aplicable a la fun-
cién judicial de garantia. De este modo, en reformas como la de
Cérdoba, pareciera ser que no existia una nocion clara de la necesi-
dad de que la funcién de garantias se realizara por medio de au-
diencias en las que tuvieran lugar la defensa y su derecho a la
contradiccion?’. La situacion de Ecuador y Guatemala parece simi-
lar en esta materia.

En algunos otros casos la reforma si pretendié que la funcién de
garantia, y muy especialmente las decisiones sobre la libertad del
imputado, tuviera lugar en el contexto de audiencias contradicto-
rias. Tales son los casos de Chile, El Salvador, Paraguay y Venezuela.
No obstante, incluso en algunos de estos casos, la debilidad general
del proceso de implementacién, asi como la falta de claridad acerca
del modo en que la funcién de garantia deba cumplirse, han deriva-
do en que las audiencias en las cuales debia realizarse el control se
hayan degradado y se encuentren virtualmente en vias de desapare-
cer del todo. Solo en los casos de Chile y de El Salvador, las audien-
cias orales en la etapa de preparacién se han tendido a consolidar
como una caracteristica central de los nuevos sistemas.

Los factores que han contribuido a esta situacién son varios y nos
parece que el primero se relaciona con la ya mencionada falta de
claridad al interior de los grupos reformistas de una imagen o un
modelo acerca del funcionamiento de un sistema de control de
garantias que vaya mas alld de la diferenciacién de funciones entre

%7 La verdad es que en el caso de Cérdoba, adn la definicion legal de esta funcién es
muy débil ya que el Ministerio Pablico recibi6 facultades de afectar derechos
fundamentales, entre ellas la mds importante que es la de decretar la prisién
preventiva. De este modo, el juez de instrucciéon —que es el que cumple la funcién
de control- sélo conoce de la cuestién ante el reclamo del imputado.
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jueces y fiscales. No ha existido en esta materia nada parecido al
discurso respecto del juzgamiento, que ha sido claro y fuerte en
torno a las ideas de publicidad y oralidad generando toda una
elaboracion al respecto. Una de las expresiones mas claras de esta
falta de claridad ha sido el surgimiento de planteamientos al inte-
rior de los grupos reformistas que sostenian la no publicidad de las
audiencias basados en la presuncién de inocencia. Lo que, suma-
do a la tradicién de reserva de los sistemas judiciales, ha derivado
rapidamente en la aceptaciéon de este criterio, tan contrario, apa-
rentemente, a todo el sentido de la reforma.

Al factor anterior se suma otro, ya también mencionado, como ha
sido la tendencia a basar el sistema de control judicial de la perse-
cucién sobre la estructura de los viejos juzgados de instruccion,
los que naturalmente han tendido ha continuar con sus tradiciona-
les rutinas de trabajo, las que incluyen en algunos casos el uso de
la delegacién de funciones judiciales en empleados subalternos
—préctica observada en varios de los informes nacionales—. Direc-
tamente vinculado a lo anterior, se presenta también el problema
de la debilidad administrativa de los juzgados heredada del viejo
sistema. Esta debilidad administrativa, que tiene caracteristicas si-
milares a la que se observa en los tribunales orales, lleva a que
adn en los casos en que se han pretendido realizar audiencias, los
problemas de coordinacién y de produccién han sido tan agudos
que éstas fracasan masivamente y el sistema tiende a seguir funcio-
nado sobre la base de audiencias que solo existen en el papel,
porque a veces no comparece el fiscal, en otras, el defensor o el
juez. El hecho de que no sean publicas permite acuerdos tacitos
entre los funcionarios para su validacion a pesar de estos graves
defectos.

Finalmente, cabe mencionar que tampoco se cuenta con la infraes-
tructura necesaria para un sistema de audiencias. En general ésta
solo se procuré para los tribunales del juicio y, por lo tanto, este
factor se constituye en un impedimento adicional para la realiza-
cion de la oralidad en los casos en que ellas han pretendido ser
implantadas.

Como ya se decia, solo en los casos de Chile y de El Salvador se
ha logrado introducir un sistema de audiencias para la realizacién
de la funcién de control de garantias debido, precisamente, a que
el programa de implementacion de la reforma priorizé este aspecto
y genero todas las condiciones de infraestructura y apoyo adminis-
trativo para que ellas se llevaran a efecto.
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En sintesis, podemos decir que, a pesar de que las reformas han en
todos los casos generado jurisdicciones especializadas en la funcién
de control de garantias durante las etapas de preparaciéon de la
accién penal, estos jueces desarrollan su funcién de acuerdo con
procedimientos que hacen que su intervencién sea bastante débil,
ya que en general no existe una intervencién directa de la defensa,
los procedimientos son escritos, muchas veces se delegan funciones
judiciales y, en suma, se reproducen muchos de los problemas del
viejo sistema.

Las consecuencias negativas de este problema son bastante impor-
tantes y nos parece necesario resaltar al menos dos.

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

El siguiente cuadro parece dar cuenta de ello en la medida en que
Chile, que es el Gnico pais con un sistema de litigaciéon oral y
plblico de la prisién preventiva, parece hacer menor uso de este
instrumento.

Tabla 4
IMPUTADOS EN PRISION PREVENTIVA
Cérdoba 66 % El Salvador 86 %
Costa Rica 33 % Guatemala 46 %
Chile 24 % Paraguay 80 %
Ecuador 91 % Venezuela 90 %

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

La segunda consecuencia que nos parece necesario resaltar se refie-
re al hecho de que buena parte del planteamiento que apuntaba a
relegitimar el sistema de justicia penal frente al publico y a hacerlo
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coherente con las préacticas democraticas descansaba sobre la idea
de la introduccién de procedimiento orales y pdblicos que iban a
producir un cambio cultural sobre el sistema judicial y su relacién
con la comunidad. En la medida en que el proceso de implementa-
cién ha relegado los procedimientos orales y publicos al juicio, ese
efecto de legitimacién se reduce mucho. Los juicios representan un
segmento cuantitativamente menor de las decisiones judiciales, solo
unos pocos casos llegan a esa etapa y lo hacen tardiamente. En
todos los demds casos se toman decisiones de importancia que afec-
tan a los ciudadanos —como la prisién preventiva o el cierre del
caso—, y aun en los que llegan a juicio otras decisiones relevantes se
toman en forma previa, y todo esto se hace con el retardo tradicio-
nal. Desde el punto de vista de los usuarios, el sistema sigue siendo
masivamente oscuro, las decisiones siguen siendo lejanas y su per-
cepcién del sistema judicial no cambia sustancialmente porque
unos pocos juicios tengan lugar. La experiencia diaria con el sistema
sigue siendo muy similar a la que se tenia con el sistema antiguo.
Pareciera que, si es que se quiere que efectivamente el sistema
cambie su cara frente al publico, es necesario que su légica de
funcionamiento se altere de modo radical, que en el funcionamiento
normal del sistema se perciba su cardcter abierto y transparente,
para lo cual parece necesario hacer vigentes los principios de orali-
dad y publicidad en las actuaciones de los jueces de garantia o de
control que son los que manejan los conflictos més cotidianos.

5.3 Produccion de audiencias

En todos los paises analizados en este proyecto resalta un mismo
problema que probablemente constituye la dificultad més visible
que esta enfrentando el proceso de introducciéon de procedimientos
orales. Esta es la generalizada ineficacia en la produccién de las
audiencias orales, lo que se traduce en demoras, desprestigio del
sistema frente a los usuarios, desperdicio de recursos y detrimento
de la publicidad y transparencia del sistema.

En la mayor parte de los paises estudiados, el proceso de reforma
llevé aparejada la creacién de tribunales nuevos y especializados o
la ampliacién del ndmero de jueces destinados a conocer los juicios
orales?8. De hecho, estos tribunales constituyen, en muchos lugares,

28 Las excepciones son Cérdoba y Costa Rica, jurisdicciones en las que ya existian
tribunales encargados de conocer los juicios orales. No obstante, en Cérdoba, la
reforma aumenté el nimero de Camaras Criminales. Tampoco en Ecuador existié
un proceso de creacion de nuevos tribunales, sino que la funcién de juicio la
pasaron a cumplir los antiguos tribunales.
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una de las principales inversiones del proceso de implementacion
de la reforma y uno de sus principales elementos simbélicos.

Tabla 5
NRO. TRIBUNALES, JUECES DE TRIBUNAL ORAL Y
NRO. JUECES ORALES POR CADA 100 MIL HABITANTES

Nro. tribunales Nro. jueces r\zrgc‘)j:qe”cﬁzgs.c/
Cérdoba?? 11 33 2,8
Costa Rica 11 112 2,9
Chile30 23 69 2,2
Ecuador 43 129 1
El Salvador 21 63 1
Guatemala 43 129 1
Paraguay3! - 48 0,9
Venezuela3? 33 3333 -

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

Como se observa en el cuadro anterior, en todos los casos existe
una cantidad relevante de jueces encargados de cumplir la tarea
de realizar los juicios orales. En practicamente todos los paises
surgié como primera constatacién que los juicios que efectivamen-
te son realizados por estos tribunales en el plazo de un mes pare-
cian pocos en relacion con los recursos judiciales dispuestos al
efecto.

29 Corresponde a 11 Cdmaras en lo Criminal, de la Primera Circunscripcién Judicial

de la Provincia de Cérdoba, jurisdiccién observada en el Informe Local.
30 Segln primera y segunda etapa de implementacion.
No contempla ndmero de tribunales, ya que de los jueces penales se sortea la
integracién para el tribunal en cada oportunidad, el que se integra con 3
miembros.
No existe informacién acerca de la poblacién que cubre la jurisdiccién
observada.
Cifra correspondiente a los 33 tribunales de juicio del drea metropolitana de la
ciudad de Caracas, jurisdiccién observada por el estudio. El juicio oral en
procedimiento ordinario es conocido por un tribunal colegiado compuesto por 1
juez profesional y 2 escabinos, estos tltimos, ciudadanos elegidos por sorteo cada
2 anos.
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Tabla 6
CANTIDAD DE JUECES, JUICIOS OBSERVADOS Y PROMEDIO DE JUICIOS
CONOCIDOS POR JUEZ EN EL PERIODO OBSERVADO

Nro. juicios Nro. jueces Nro. juicios x
juez
Cordoba 31 33 0,9
Costa Rica 54 28 1,9
Chile 28 27 1
Ecuador 59 36 1,6
El Salvador 66 18 3,6
Guatemala 38 36 1
Paraguay 11 13 0,8
Venezuela 15 33 0,5

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

Frente a este panorama, siendo la etapa de juicio la etapa final de
los procesos y tratdndose, en algunos de casos, de reformas de muy
reciente instalacién, la explicacion podia no ser atribuible al funcio-
namiento de los tribunales de juicio, sino mdas bien al sistema de
preparacién y mas concretamente al trabajo del Ministerio Publico
que no hacia llegar suficientes casos a esa etapa. Esta explicacion es
plausible en algunos casos y de hecho en el caso de Chile donde un
mejor desarrollo de las rutinas de trabajo del Ministerio Publico ha
generado, con posterioridad al primer estudio, un aumento conside-
rable del ndmero de juicios realizados?*. No obstante, pareciera que
el problema tiene que ver mds bien con una circunstancia radicada
principalmente en los propios tribunales y que presenta relacién
con la inadecuacién del sistema administrativo para organizar las
audiencias con eficacia.

En algunos casos, como en El Salvador, es tan clara esta circunstan-
cia que los casos preparados por el Ministerio Pdblico se acumulan
por largos periodos a la espera de juicio, habiendo tiempo y recur-
sos subutilizados para su realizacién. Asimismo, en la mayoria de
los paises se observé que una proporcion variable, pero siempre

34

El primer informe realizado en Chile arrojaba que en las dos regiones en la cuales

estaba vigente el nuevo sistema solo se habian realizado un total de 22 juicios
orales. El segundo informe de Chile demuestra que el total de juicios orales
realizados hasta finales de 2002 en las mismas regiones era de 281.
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importante, de los juicios que se agendaban en un cierto periodo de
tiempo de hecho no tenian lugar, como muestra el cuadro siguiente:

Tabla 7
PROGRAMACION Y REALIZACION DE JUICIOS
(JUICIOS AGENDADOS VS. JUICIOS REALIZADOS)

Juicios Juicios %
agendados realizados
Cérdoba 117 97 83
Costa Rica 179 54 30
Chile 35 28 80
Ecuador 222 59 27
El Salvador 170 69 41
Guatemala 50 38 76
Paraguay 17 13 76
Venezuela3® (867) (144) (17)

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

La situacion descrita obedece en nuestra opinién primordialmente
al hecho de que los procesos de reformas no se han hecho cargo
de una manera sistematica de los desafios que en el drea adminis-
trativa supone el manejo de un sistema de audiencias orales. Con
la sola excepcién de Chile, la introduccién de procedimientos ora-
les no estuvo acompafada de un cambio del sistema de adminis-
traciéon de los tribunales; por el contrario, los nuevos tribunales
encargados de conocer los juicios orales reprodujeron la estructura
administrativa propia del sistema inquisitivo. Esto se traduce en
que no existe un personal especializado en la gestién administrati-
va sino que esta gestion es dirigida por los jueces, quienes gobier-
nan directamente su despacho y cuentan con el auxilio de secreta-
rios y actuarios o escribientes asignados bajo su mando vy
responsabilidad. Cada juez o tribunal colegiado dispone a su per-
sonal del modo que considere conveniente de acuerdo a su expe-
riencia y, en general, no existen procesos de trabajo estandariza-
dos para el conjunto del sistema.

% Lainformacion de Venezuela consta en términos del total de juicios agendados en
el circuito penal de Caracas.
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El principal problema reside en que todo ese aparataje administrati-
vo estd concebido para la tramitacion de los casos de acuerdo con
el sistema escrito y resulta coherente con él. El método de trabajo
utilizado consiste en el desarrollo de los procesos judiciales por
medio de la incorporacién de la informacién y de las resoluciones
en el expediente que constituia la materializacién del proceso. Este
expediente estd altamente formalizado y, en consecuencia, los em-
pleados estdn fundamentalmente preocupados por cumplir con las
formalidades requeridas. El expediente, por otra parte, se construye
bajo la responsabilidad directa de los jueces a través del método de
delegacion de funciones y por eso es necesaria una relacion directa
de confianza y dependencia entre funcionarios y jueces.

El problema se produce al intentar hacer funcionar un sistema de
audiencias con ese aparato administrativo. La produccién de las
audiencias es una tarea que tiene su propia légica, el énfasis estd
puesto en el resultado —que la audiencia se realice-, y no en el
proceso como en el sistema anterior —en que la tarea consiste en
que el expediente se realice de forma apropiada—. Los problemas,
entonces, se generalizan porque el aparato administrativo cumple
con todas las formalidades, pero el resultado no se produce, se
notifica debidamente a todos los que deben acudir, se envian los
oficios necesarios, pero algunos no convocados no aparecen, por
ejemplo, porque tienen otras audiencias a esa misma hora. La tarea
de produccion requiere otra aproximacion, mucho més desformali-
zada. Supone, por ejemplo, que los encargados adopten una actitud
mas dindmica, que desarrollen métodos para establecer compromi-
sos y garantizarlos, que se desarrolle una amplia coordinacién inte-
rinstitucional. La experiencia de varios paises da cuenta de que, con
el método antiguo, la realizaciéon o no de las audiencias depende en
gran medida de la voluntad de los jueces, hay algunos de ellos que
tienen especial entusiasmo o compromiso con la realizacién de jui-
cios, desarrollan una labor proactiva para garantizar la comparecen-
cia de todos vy, efectivamente, hacen los juicios. Otros, en cambio,
cumplen formalmente todos los trdmites y se benefician de la baja
carga de trabajo que el fracaso de las audiencias supone, sin que
nada haya que reprocharles, puesto que el funcionamiento adminis-
trativo del tribunal esté asi dispuesto.

Es verdad que en varios paises, como en Guatemala, Costa Rica y
Ecuador, han existido programas de refuerzo al aparato administrati-
vo de diversa naturaleza. No obstante, ellos no han estado orienta-
dos hacia el tema de la produccién de las audiencias y en los dos
Gltimos paises ni siquiera son procesos que hayan formado parte del

161



REFORMAS PROCESALES PENALES EN AMERICA LATINA: RESULTADOS DEL PROYECTO DE SEGUIMIENTO

esfuerzo de implementacién de la reforma procesal penal. En todos
estos casos no se ha alterado el elemento basico de la concepcién
del aparato administrativo que es la concepcion del trabajo como el
de completar un expediente formal.

Las consecuencias de esta inadecuacién entre la oralidad como mé-
todo y el soporte administrativo no se limitan al fracaso de las
audiencias, también en muchos casos generan un deterioro del con-
junto de la actividad de los tribunales en su relacién con el publico.
Por ejemplo, en varios de los paises estudiados no existe una agen-
da de juicios y, por lo tanto, para una persona ajena al sistema
resulta muy dificil conocer la hora y lugar en que se desarrollara
una audiencia. Como cada tribunal maneja sus casos por medio de
expedientes, quien desee saber los juicios que tendran lugar debera
acceder al funcionario que maneja el caso y preguntarle especifica-
mente por esa informacién. Otra situacion que se da en varios pai-
ses es el no respeto por las horas fijadas para el inicio o continua-
cién de las audiencias. En algunos casos esto se debe a que solo en
el momento en que debia iniciarse la audiencia programada se
constatan las incomparecencias y comienza un verdadero esfuerzo
informal de produccién, se realizan [lamados telefénicos, se envia a
la policia a arrestar a los rebeldes, etc. Hay casos en que esta
practica estd muy generalizada, provocando retrasos de varias ho-
ras, sin avisos oficiales y generando que, en la practica, el juicio
deje de ser puablico, puesto que es muy dificil acceder a él.

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

Estos problemas de organizacién de las audiencias tienen ademas
un enorme impacto sobre los otros organismos involucrados en el
proceso, especialmente en el Ministerio Publico, la defensa, la poli-
cia, los servicios penitenciarios, los servicios periciales, etc. Como
producto de la falta de certeza y eficacia de los tribunales, se gene-
ran para estos otros érganos demandas de tiempo excesivas, tiempos
muertos y dificultades de coordinacién, lo cual distorsiona su fun-
cionamiento.
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Una nocién que en algunos paises esta bastante generalizada con-
siste en decir que los juicios orales fracasan como producto de la
poca disposicion de las personas del pdblico a participar en ellos. Si
bien esto dGltimo puede ser cierto, las constataciones de los estudios
muestran que de las causas que provocaron los fracasos de las au-
diencias, una proporcién muy importante se refiere a la incompare-
cencia de actores institucionales, defensores, fiscales y jueces. Todo
ello tiene que ver con problemas de coordinacién y no con la acti-
tud del publico. Pero aun tratindose de este Gltimo, las citaciones
que se despachan se tramitan de modo muy formal y no se desarro-
Illan contactos personales que puedan significar compromisos de
asistencia, a su vez, el incumplimiento de fechas y horarios desin-
centiva a los que si asisten. En suma, nos parece que mientras no se
haga un esfuerzo mds sistematico por organizar las audiencias de
modo mds profesional resulta muy dificil evaluar hasta qué punto la
falta de colaboracién de la poblacion es un problema grave.

Finalmente, cabe resaltar que en varios paises, como Venezuela, El
Salvador y Guatemala se pudo constatar una situacién extrema de
incapacidad para la organizacién de audiencias y esta consistia en
la incomparecencia de imputados que se encontraban privados de
libertad a la espera del juicio. Las explicaciones que los actores del
sistema entregaban, en algunos casos, atribuian esta situacién al
sistema de transportes del servicio penitenciario o al sistema de
comunicaciones entre los tribunales y los recintos penales. En cual-
quier caso, se trata de una situacién extrema dado que la privacion
de libertad de personas procesadas se supone que solo se justifica
como un medio para garantizar su comparecencia al juicio vy, si este
efecto no se produce, la medida pierde toda legitimidad. En el caso
de algunos paises, como Ecuador y El Salvador, ademas de los pro-
blemas con el aparato administrativo, se pudo constatar que la infra-
estructura en la que funcionan los tribunales resulta muy inadecua-
da para la funcién que deben cumplir, lo cual desfavorece
fuertemente la publicidad y transparencia de los juicios, ya sea por
las limitaciones de los recintos en que se puede ubicar el piblico o
la mala accesibilidad de las salas de audiencia o al propio edificio
en el que estas se encuentran.

No obstante, el oscuro panorama general que en esta materia se
observa en la region, existen algunas experiencias innovadoras que
vale la pena resaltar. La primera de ellas es la de Costa Rica, pais
que en forma paralela al desarrollo de la reforma procesal penal
introdujo un nuevo sistema de gestién del despacho judicial que
consistié en la agrupacion de todas las oficinas de los juzgados
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correspondientes a un circuito, las que se constituyen en los [lama-
dos megadespachos, los que prestan servicios a los diversos jueces
de manera unificada. El sistema de los megadespachos no fue dise-
fnado para hacerse cargo de la organizacién de las audiencias orales
sino para la tramitacién judicial tradicional por la via del expedien-
te. Es por esto que, en relacion con el problema especifico que nos
interesa aqui, parece tener los mismos problemas de los sistemas
comunes a los demdas paises en cuanto a las dificultades para la
produccién de las audiencias. El segundo caso es el de Chile, donde
la reforma procesal penal fue acompafada por la introduccion de
un sistema de administracion de tribunales completamente nuevo.
En los nuevos tribunales de garantia y de juicio oral, todos los
cuales funcionan por medio de audiencias, se suprimio la figura del
secretario y se gener6 todo un sistema de administracién profesional
comun para varios jueces. A la cabeza de este sistema, se encuentra
el administrador que es un profesional del area de la gestion que
dirige un equipo de empleados organizados en unidades destinadas
a prestar servicios a los jueces, entre los cuales se encuentran los
vinculados a la organizaciéon de las audiencias. Este modelo de
gestion ha permitido al sistema chileno niveles muy superiores a los
de los demds paises en la organizacion de las audiencias, especial-
mente debido a la posibilidad que ofrece de enfrentar las diversas
actividades que esta tarea comprende de un modo sistematico, con
la posibilidad de un perfeccionamiento progresivo de los métodos
de trabajo. De este modo, se ha observado que cuestiones como la
coordinacion con las diversas instituciones, o la citacién de los
intervinientes externos, sean cuestiones para las cuales es posible
disenar metodologias de trabajo crecientemente eficientes. Sin em-
bargo, el modelo implementado en Chile ha enfrentado importantes
problemas. El mas destacado ha sido la resistencia de los jueces a
aceptar la pérdida de facultades de administracién y sobre todo la
resistencia de los mismos jueces a perder el control sobre el manejo
de su propio tiempo.

5.4 Defensa formal

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

164



CAPITULO TERCERO / INFORME COMPARATIVO. SEGUNDA ETAPA

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

Tabla 8
RELACION NUMERO DE FISCALES Y DEFENSORES, TASA DE DEFENSORES POR
CADA 100 MIL HABITANTES

Fiscales Defensores Nro. def. x ¢/

100 mil habs.
Coérdoba 43 17 1,4
Costa Rica 254 223 5,7
Chile3® 163 83 2,6
Ecuador 323 32 0,3
El Salvador 647 278 4,3
Guatemala 545 471 3,9
Paraguay 193 96 1,7

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

Durante las observaciones de juicios que se desarrollaron en
cada uno de los paises se constat6 que en cada uno de ellos
hacia su aparicién un defensor y que este efectivamente ejercia
un conjunto de actividades a favor de su cliente. Muestra de ello
es el siguiente cuadro en que se da cuenta del promedio de
actuaciones probatorias promovidas por los defensores en rela-
cién con las promovidas por los fiscales:

3 Incluye las primeras tres etapas de implementacion de la reforma procesal
penal.
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Tabla 9
ACTIVIDAD PROBATORIA
(NUMERO TOTAL DE PRUEBAS PRESENTADAS EN JUICIOS OBSERVADOS)

Fiscal Defensor
Cérdoba 170 89
Costa Rica 54 19
Chile 279 44
Guatemala 486 119
Paraguay 152 107
Venezuela 265 66

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA37.

Sin embargo, a pesar de estas constataciones positivas, en el nivel
formal hay antecedentes que llevan plantear que adn falta un desa-
rrollo importante en los sistemas de defensa. El principal problema
se refiere a que, si bien como regla general los defensores estan
presentes en las audiencias e intervienen en ellas, aparentemente
su capacidad de cuestionar la prueba producida por el fiscal es
relativamente limitada. Muchas de sus actuaciones parecen estar
mas bien encaminadas a la presentacién de antecedentes persona-
les favorables al imputado y segiin muchas opiniones de otros ac-
tores del sistema su actitud frente a los cargos es, en general, mas
bien pasiva.

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

37 Similares resultados arrojan las observaciones de Ecuador y El Salvador. Sin
embargo, la informacién se presenta en otra medida. Ecuador la presenta en
términos de cantidad de juicios en que se present6é un tipo de prueba. Asi, por
ejemplo, la fiscalia presenté testigos en el 73% de los juicios, en tanto que la
defensoria lo hizo en el 14% de ellos. El Salvador presenta la informacién en
términos de frecuencia de casos. Asi, por ejemplo, la fiscalia present6é en 54 casos
entre 1 y 5 testigos, en tanto que la defensa presenté en 14 casos entre 1y 5
testigos.
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El segundo problema que enfrentan los defensores tiene relacion
con que los recursos con que cuentan, incluyendo su propio tiem-
po, estan basicamente abocados a su actuacién en las audiencias,
por lo cual existen pocas posibilidades de preparacion del caso y
eso influye fuertemente sobre su capacidad para cuestionar la
prueba. Dentro de las actividades de preparacién, existen muy
pocas posibilidades de desarrollar investigaciones autébnomas, area
que parece no haberse desarrollado como producto del proceso de
reforma.

Finalmente, vale la pena plantear que, ademds de los problemas
mencionados, la situacién de la defensa publica da cuenta que no
existe todavia un desarrollo suficiente de mecanismos instituciona-
les que sean capaces de mantener a la defensa en permanente ten-
sién, en una légica de competencia fuerte con al fiscalia. En gene-
ral, los defensores no tienen incentivos muy fuertes para desarrollar
una actividad agresiva de cuestionamiento de la prueba de cargo,
todavia hay problemas de legitimacion social de su rol vy, frente a las
otras instituciones, muchas veces los incentivos se orientan hacia
una actitud mds bien de cierta docilidad. Por otra parte, tampoco
hay un desarrollo de sistemas efectivos de supervision. La cuestion
de la organizacién del sistema de defensa con ese fin parece una
tarea todavia pendiente que requiere debate y una evaluacién rigu-
rosa de las experiencias que se vayan produciendo.

5.5 Demora

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

La observacién de juicios que se realizé en los diversos paises con
motivo de estos estudios nos ha permitido tener una imagen
aproximada acerca de los tiempos de duracion de los procesos.
Esta vision es bastante limitada en cuanto a su representatividad
porque se refiere solo a un segmento muy especifico de los casos:
aquellos que han llegado a la etapa del juicio oral, con lo cual se
excluyen un conjunto amplio de casos que concluyen de otras
formas y cuya duracién no tenemos como conocer. Por ejemplo,

167



REFORMAS PROCESALES PENALES EN AMERICA LATINA: RESULTADOS DEL PROYECTO DE SEGUIMIENTO

todos aquéllos que han tenido formas de terminacién anticipadas
por la via de salidas alternativas, o aquellos en los que no existe
una investigacion exitosa, los que en algunos pocos paises son
desestimados muy tempranamente y en otros, en cambio, son man-
tenidos abiertos por largo tiempo. Aun respecto de los casos que
[legan a juicio se podria cuestionar la muestra por tratarse de un
solo mes, no obstante nos parece que se trata de una informacion
relevante que, probablemente, nos da una idea aproximada de
cuanto estan demostrando cierto tipo de casos, aquellos de cierta
gravedad en los cuales existen pruebas importantes y en los que
hay una contradiccién importante entre las partes. Tampoco tene-
mos una muestra semejante de los casos tramitados en los sistemas
antiguos, pero probablemente muchos de nosotros tenemos una
imagen aproximada de los rangos de tiempo en que un caso de
este tipo habria sido terminado.

Tabla 10
DURACION PROMEDIO ENTRE LA COMISION DEL DELITO Y EL JUICIO ORAL
EN LOS JUICIOS OBSERVADOS

Promedio de dias
Cordoba 500
Costa Rica38 900
Chile 196
Ecuador 268
Guatemala 732
Paraguay 368
Venezuela 566

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA3?

El cuadro anterior es suficientemente ilustrativo en términos de
que, a pesar de sus limitaciones, parece bastante claro en cuanto
al hecho de que los casos que estan llegando a juicio en los siste-

Debe considerarse que el promedio incluye un importante ndmero de juicios
provenientes del antiguo sistema, lo cual ha sido considerado en el informe de
Costa Rica como un problema que ha afectado los lapsos promedio de duracién.
Informacién de El Salvador consta en términos tales que aproximadamente el 69%
de los casos observados se encuentra entre los 6 y los 18 meses, y, especialmente,
un 24% entre 15y 18 meses.
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mas reformados demuestran estar demorando tiempos demasiado
largos. Salvo en el caso de Chile, se podria decir que se trata de
tiempos que, a priori, estin muy lejos de lo que cualquiera habria
esperado como resultado de un sistema reformado de tipo acusato-
rio.

Si tratamos de analizar el origen de esta enorme demora en la reso-
lucién de las causas, parece plausible volver sobre los elementos
que antes caracterizamos como los principales problemas de los
sistemas reformados. En primer lugar, es bastante evidente que la
reproducciéon de una instruccién burocratizada significa que los ca-
sos que han de llegar a juicio van a ver demorado su avance, por
una parte, por la ritualidad de los tramites previos y por el atocha-
miento del sistema que deriva de su incapacidad de manejar apro-
piadamente su carga de trabajo, por la otra. En segundo lugar, pare-
ce claro que la incapacidad del sistema de administracion de
tribunales para organizar y realizar las audiencias con eficacia, deri-
va especialmente en algunos paises en enormes demoras, que llegan
en casos extremos a ser aun superiores a las de todo el periodo de
instruccién, como sucede en El Salvador.

Tabla 11
DURACION PROMEDIO ENTRE LA ACUSACION Y EL JUICIO ORAL EN LOS
JUICIOS OBSERVADOS#0

Promedio de dias
Cérdoba (solo fuero penal) 240
Costa Rica 820
Chile 46
Ecuador 135
Guatemala 490
Paraguay 190
Venezuela 350

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

40 En El Salvador la informaciéon consta de manera tal que aproximadamente el 80%
de los casos observados se encuentra entre los 3 y los 24 meses, y, especialmente,
un 30% entre 9 y 12 meses.
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Tabla 12
DURACION PROMEDIO DEL PROCESO EN EL SALVADOR

Entre hecho 69% de los casos dura entre 6 y 18 me-
punible y juicio ses, de lo cuales un 24% es entre los 15y
oral 18 meses.
Entre 71% de los casos dura entre 6 y 18 me-
requerimiento y ses, de los cuales un 32% es entre los 12
juicio oral y 18 meses.
Entre acusacion y 80% de los casos dura entre 3 y 24 me-
juicio oral ses, de los cuales un 30% es entre los 9 y

18 meses.

Fuente: Informe Local Proyecto Seguimiento, CEJA.

Por dltimo, nos parece importante resaltar que la debilidad del
sistema de control de garantias durante la etapa de preparacién
—la cual hemos identificado como una de las tendencias proble-
maticas de los diversos sistemas—, constituye también un factor
central que contribuye a la demora. En efecto, en un esquema
ideal en el cual el juez de control o de garantia tuviese un rol
fuerte que jugar, probablemente la principal variable que debie-
ra controlar seria el tiempo de duraciéon del proceso porque,
como es muy sabido, es el transcurso de este uno de los princi-
pales factores que contribuyen al deterioro de la situacién del
imputado. Esto es especialmente importante en cuanto a la apli-
cacién de medidas cautelares. Un control fuerte sobre su apli-
cacién deberia derivar en que, frente a ellas, el juez las otorgue
contra el tiempo. Esto es, el mayor tiempo que estas han de
durar se constituye en el principal obstdculo a su otorgamiento
al inicio y, con posterioridad, el juez se deberia constituir en
factor que presiona a la rdpida resolucién del caso en la medida
en que su prolongacién afecta la presuncién de inocencia de
manera cada vez mds intensa.

Pero ademéas del problema que representa la larga duraciéon de
los procesos, al menos de los que llegan a juicio, estd el hecho
de que muchos de estos procesos son de aquellos casos que po-
drfamos considerar como mas sencillos, en cuanto no requieren
de un proceso de investigacion complejo:
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Tabla 13
DATOS SOBRE FLAGRANCIA
(RESPECTO DEL TOTAL DE IMPUTADOS SOMETIDOS A JUICIO ORAL)

Cordoba 52%
Chile 72%
El Salvador 50%
Paraguay 40%
Venezuela 26%

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA*! 42,

Se trata, entonces, de que los diversos sistemas nacionales estan
tardando mucho en llevar los casos a juicio, aun cuando muchos de
esos casos son muy sencillos en términos de que probablemente
pudieron haber sido candidatos a procedimientos especiales muy
breves.

En suma, todo lo anteriormente expuesto nos permite afirmar que,
no obstante los avances y progresos que los procesos de reforma
han acarreado consigo, existen una serie de falencias y defectos
que, en general, constituyen tendencias comunes a todos los proce-
sos de reforma analizados. Esperamos que a partir de trabajos como
este se generen debates que permitan impulsar acciones concretas
para corregir los problemas detectados y, de esta forma, reforzar la
calidad de los sistemas de justicia penal.

41 En Costa Rica no existen datos especificos.

42 En Ecuador, la informacién consta de manera tal que de 57 juicios en los que se
recabé la informacion, un 72% de ellos se encontraban en situacién de flagrancia.
En Guatemala no se pudo obtener datos al respecto.
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CAPITULO CUARTO

INFORME COMPARATIVO
TERCERA ETAPA

1. INTRODUCCION

En la tercera etapa del Proyecto de Seguimiento de las Reformas
Procesales Penales en las Américas, durante el ano 2003, se elabo-
raron los reportes correspondientes a Bolivia, Honduras y la Provin-
cia de Buenos Aires en Argentina, con lo que se completé la reco-
leccién de informacién en practicamente el total de jurisdicciones
que han hecho reformas procesales en la regién latinoamericana.

En esta oportunidad los informes fueron elaborados por CEJIP, en el

caso de Bolivia; FESPAD de El Salvador respecto a Honduras; y el
CELS, para la Provincia de Buenos Aires.

Il. SINTESIS DE LOS RESULTADOS DE LOS INFORMES NA-
CIONALES

1. Informe sobre Bolivia

1.1 Informacién Descriptiva

a) Aspectos generales

El Cédigo de Procedimiento Penal de la Republica de Bolivia fue

promulgado el 25 de marzo de 1999. Su implementacién significo

abandonar el Cédigo de 1973, que configuraba un sistema procesal

de corte inquisitivo. El Cédigo de Procedimiento Penal entré en
vigencia plena, en su integridad y para todo el territorio de la repu-
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blica dos anos después de su publicacion, el 31 de mayo de 2001.
Sin embargo, en el afio anterior a la entrada en vigencia se previé
la aplicacién anticipada de los nuevos regimenes de medidas cau-
telares, salidas alternativas y de prescripcién a las causas del anti-
guo sistema. La idea fue mejorar la situacién de los presos sin
condena y morigerar la carga procesal del viejo sistema, que debia
ser liquidado el 31 de mayo del 2004.

El Cédigo de Procedimiento Penal constituye un hito en la historia
republicana de Bolivia. Las principales lineas rectoras que configu-
ran la reforma se centran en los aspectos que a continuacién se
senalan: el fortalecimiento del sistema de garantias; la revaloriza-
cion de la victima, como verdadero protagonista del conflicto; la
transformacién del sistema de investigacién, la cual recae en el
Ministerio Puablico bajo el control del Juez de Garantias, y en el
establecimiento del juicio oral y pdblico, momento cumbre del
proceso penal, que se realiza en base de la acusacién, en forma
oral, contradictoria, pdblica y continua.

En lo relativo a su procedimiento, se establece uno comin com-
puesto por las siguientes etapas, la preparatoria, la de Juicio Oral,
la etapa de impugnacion y la de ejecucién penal. En la primera —la
preparatoria— el Ministerio Pdblico conduce la investigacién y rea-
liza las diligencias correspondientes con el auxilio de la policia
judicial y formula la acusacién publica cuando corresponda. En
esta etapa, ademds, el juez de instruccién realiza dos tipos de
controles, se pronuncia sobre la procedencia de las medidas de
coercion personal o real y sobre los actos que habilitan la inter-
vencion de distintas personas en el procedimiento como de las
decisiones que extinguen o imposibilitan el ejercicio de la accién
penal.

En la etapa del juicio oral, el debate estd precedido por el control
formal de la acusacién y por la seleccién de los jueces ciudadanos,
esto Gltimo en ciertos casos. En la etapa de impugnacién, el Cédigo
regula los recursos que proceden contra las resoluciones judiciales,
tratando de preservar la centralidad del juicio oral y pdblico. En la
Gltima etapa, el juez de ejecucién se encarga de resolver todos los
incidentes propios del proceso penal de ejecucion.

Ademads el Cédigo de Procedimiento Penal contemplé procedi-
mientos especiales, tales como el procedimiento abreviado, proce-
dimiento por delitos de accién privada, y procedimiento para la
reparacion del dafo.
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En el ano 2002 existian a nivel nacional 311 fiscales y 68 defenso-
res plblicos. El ndmero total de juzgados y tribunales era de 320,
de los cuales, 60 correspondian a tribunales de sentencia, 87 a
juzgados de sentencia, 156 a juzgados de instrucciéon y 17 a juzga-
dos de ejecucion.

Segun la policia técnica, en el ano 2003 las denuncias de ingresos
criminales alcanzaron un total de 33.600. En la ciudad de La Paz,
fueron 7.056.

Segin el Reporte de Movimientos de causas del Ministerio Publico
que cubre el primer afio de funcionamiento de la reforma (del 31 de
mayo de 2001 al 31 de mayo del 2002), a nivel nacional ingresaron
46.263 causas, de las cuales un 2% derivaron en acusaciones (773);
solo un 1% concluyé en juicio oral; un 37% de las denuncias fue-
ron rechazadas (17.150); y en un 7% se aplicaron salidas alternati-
vas (3.419). En la ciudad de La Paz, segin el reporte de carga
procesal de la fiscalia de distrito en la etapa preparatoria, corres-
pondiente al afo 2003, fueron recibidas 15.351 denuncias, de las
cuales un 33% condujo a una acusacién (506); un 7.8% concluyé
en salidas alternativas o aplicacién del principio de oportunidad; un
32% fueron rechazadas; y un 54,5% se encontraba en tramite de
investigacion (8.367).

b) Tribunales

El presupuesto de los tribunales y juzgados criminales se incrementé
afo tras ano a partir de la vigencia del nuevo Cédigo de Procedi-
miento Penal en el 2001. El presupuesto judicial en los tres primeros
anos de la reforma aumenté en un 24% en total.

El nuevo Cédigo de Procedimiento Penal transformé considerable-
mente la estructura y funcionamiento de los tribunales en materia
penal. La estructura basica es la siguiente: los jueces de instruccion,
mas conocidos como jueces cautelares o de garantias, estin a cargo
del control de la investigacion desarrollada por el Ministerio Publi-
co y son ademas competentes para emitir las resoluciones que sean
necesarias en resguardo de las garantias constitucionales; los jueces
de sentencia, con competencia para sustanciar el juicio oral y publi-
co en los delitos sancionados con penas privativas de libertad infe-
riores a cuatro afios, o con penas privativas de libertad; por dltimo,
los jueces de ejecuciéon, competentes para controlar la ejecucién de
las condenas impuestas y resolver todos los incidentes que se pro-
duzcan durante el cumplimiento.
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La reforma concibié al mejoramiento de gestion como el aumento
en la dotacion de recursos humanos, econémicos, infraestructura y
capacitacién de los operadores del sistema, dejando de lado otros
aspectos fundamentales como son: los criterios de distribucién de
trabajo, la direccion y supervision, la programacién de audiencias y
juicios, entre otros. Paralelamente, coexistieron problemas a nivel
estructural, politico y econémico, que no permitieron estabilidad y
continuidad en el proceso de implementacién.

En concreto, se han generado problemas para coordinar agendas
eficientes de trabajo en los tribunales. Se presenta un gran ntimero
de suspensiones de audiencias, por ejemplo, en la ciudad de La Paz,
en el periodo de observacién —agosto de 2003—, se suspendieron un
64,4% de las audiencias programadas. Las causas mas frecuentes de
suspensiéon son: falta de notificacion a las partes, sobreagendamien-
to de audiencias (mds de una al mismo tiempo), inasistencia de juez
técnico, e inasistencia de defensor.

Para mejorar la gestién de los casos se estd ejecutando un proyecto
piloto denominado Sistema IANUS o Sistema de Seguimiento de
Causas Penales y Estadisticas Judiciales del Area Penal, sistema que
se puso en funcionamiento en el distrito de Santa Cruz en septiem-
bre de 1996 y que luego se adecué al nuevo sistema procesal penal.
El objetivo que persigue este sistema es coadyuvar al juez en su
trabajo diario de administracion de justicia. Sin embargo, la aplica-
cién ha sido parcial, los tres médulos que lo configuran se estan
aplicando parcialmente en algunos distritos, por ejemplo, el médulo
relativo a la recepcion y reparto de procesos esta siendo ejecutado
en las ciudades de La Paz, Santa Cruz y Cochabamba. El segundo
moédulo, de seguimiento de causas, que es el mads complejo, se
encuentra funcionando en los distritos de Santa Cruz y Cochabamba
y para enero de 2004 se tenia previsto su entrada en funcionamiento
en La Paz. Por ultimo, el tercer médulo, denominado jueces, se
encuentra funcionando en todos los distritos del pais. El acceso a
estos médulos estd restringido tan solo a los jueces. Por otra parte,
uno de los subsistemas del IANUS, que es el sorteo de jueces ciuda-
danos, se construyé con padrones antiguos, por lo que muchas ve-
ces no es posible hallar a los ciudadanos seleccionados por haber
cambiado de domicilio o bien haber dejado de existir.

La delegacion de funciones durante el juicio se ha reducido a su
minima expresién. Se observé en la investigacion que, tanto en la
etapa preparatoria y en la etapa del juicio, las resoluciones y sen-
tencias son pronunciadas en audiencia pdblica.
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c) El Ministerio Publico

El Ministerio Pdblico normativamente goza de independencia fun-
cional. Hasta antes de la reforma de 1999 este 6rgano constitucio-
nal tenfa una participacién minima en el proceso penal, limitdndo-
se a la de simple observador y legitimador de las actuaciones de la
policia, careciendo de un rol de peso dentro del proceso investiga-
tivo.

Su direccién, orientacién y supervision corresponde al Fiscal Gene-
ral de la Repdblica. Luego vienen los fiscales de distrito, a los cua-
les les corresponde tanto la direccién del Ministerio Pdblico en el
distrito correspondiente —Bolivia se encuentra dividida en nueve dis-
tritos judiciales— como el ejercicio de la facultad disciplinaria y de
la accién penal en los casos que considere necesarios. El estudio
constaté problemas de liderazgo al nivel de estas autoridades. En
orden jerdrquico siguen los fiscales de recursos, quienes intervienen
ante el Tribunal de Casacién Penal interponiendo los recursos de
revision de sentencias; los fiscales de materia y los fiscales asisten-
tes, los primeros encargados de promover la acciéon penal e interve-
nir en todas las etapas del proceso penal y, los segundos, de asistir a
los fiscales de materia.

La investigacién constaté que la actual divisién y asignaciéon de
fiscales no responde a pardmetros proporcionales a la carga de tra-
bajo, asimismo, existe una notoria desigualdad en la carga de traba-
jo asignada a los fiscales en un mismo distrito y hasta en una misma
ciudad, habiendo fiscales abrumados por una sobrecarga de casos,
en tanto que en otros tienen a su cargo muy pocos.

Una practica que estd generando dilacion en los procesos reside en
la exigencia que hacen los fiscales a las victimas de presentar una
segunda denuncia ante la policia para cumplir con la norma que
exige “noticia fehaciente” del hecho delictivo. En algunos casos se
pide “formalizacion de la denuncia” mediante memorial de aboga-
do o querella, lo que genera gastos para el denunciante o la victima.
Adicionalmente, los fiscales no admiten denuncias verbales, bajo el
argumento de que demanda mucho tiempo recibirlas, en detrimento
de los otros casos que deben atender; esta exigencia excluye inme-
diatamente los casos de victimas no tienen ni los conocimientos ni
los recursos para hacerlas de forma escrita.

El apoyo técnico-administrativo es escaso. Cada fiscal debe buscar
por sus propios medios cémo conseguir la informacién o bibliogra-
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fia especializada que requiera. Existen también carencias en cuan-
to mobiliarios y equipos, limitaciones que en muchos casos son
salvadas apelando a la cooperacion internacional. Se ha desarro-
[lado eso si un sistema informético de seguimiento de causas, de-
nominado “el Inspector”, que ha comenzado a aplicarse en la
fiscalia de la ciudad de Sucre y se espera integrarlo en el futuro a
las demas.

No existe informacién sobre cuanto tiempo se estin demorando los
fiscales en realizar la primera evaluacion de las denuncias, quere-
[las o noticias fehacientes. Con todo, puede senalarse que del rele-
vamiento realizado con motivo de la primera inspeccién al Ministe-
rio Publico —septiembre a diciembre de 2002- se pudo constatar
que, por lo menos durante el primer afo de la implementacién, los
fiscales muestran largos periodos de inactividad en los casos a su
cargo, llegando en extremo a dictar rechazos pasados los seis meses
de duracién maxima de la etapa preparatoria.

d) La Defensa Pidblica

El proceso de institucionalizacién de la Defensa Pdblica fue desa-
rrollandose poco a poco, pasando de meras aspiraciones a partir de
las exigencias de los instrumentos internacionales, a ser regulada
por Decretos Supremos, para finalmente ser realidad en una Ley de
la Republica —Ley 2496—, que entré en vigencia el 4 de agosto de
2003, la que creé el Servicio Nacional de la Defensa Pdblica. Hoy
en dia este servicio es el que atiende el mayor nimero de casos,
coexistiendo con algunas instituciones privadas que brindan de for-
ma gratuita el servicio de defensa y con defensores de oficio.

La maxima autoridad del Servicio es el Director Nacional, que entre
sus principales funciones tiene las de: promover la defensa, protec-
cién y divulgaciéon de los derechos humanos; planificar, organizar,
ejecutar y controlar los planes asignados a su unidad y administrar
los recursos econémicos asignados y rendir cuentas de acuerdo a
las disposiciones vigentes. El Jefe Nacional de Defensores coadyuva
al Director en las labores técnico juridicas, existiendo también un
Jefe Nacional Administrativo y coordinadores distritales. El personal
estd compuesto por Defensores Pdblicos, Asistentes Legales, Traba-
jadores Sociales y Asistentes Sociales.

Aunque el método de distribucion del trabajo no se encuentra ex-

presamente regulado, en la practica son los Directores Distritales
quienes asignan las causas entre los Defensores, conforme a las
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cualidades y capacidades de cada uno y, en cierta medida, confor-
me a criterios cuantitativos de equivalencia en la carga de trabajo.
Influyen en esto las grandes disparidades de calidad entre los defen-
sores, generada por la ausencia de un sistema objetivo y competiti-
vo de reclutamiento de personal, lo que ha derivado en la politiza-
cion en las designaciones. Por otra parte, no existen criterios
gerenciales en la organizacién de trabajo y de seguimiento de cau-
sas bajo el nuevo régimen procesal.

En todo caso, el informe da cuenta de que la cantidad de Defenso-
res es insuficiente frente a la demanda por sus servicios, lo que
dificulta un tratamiento adecuado de todas las causas, dado que
cada ellos deben priorizar el uso de su tiempo, incluso dejando
relegadas algunos procesos.

El apoyo técnico es en extremo limitado. Ejemplo de lo cual es que
cinco defensores deban compartir un solo computador, o la caren-
cia generalizada de material minimo de escritorio.

e) Las Victimas

El Codigo Procesal Penal de Bolivia contempla la representacién
convencional de los derechos de la victima por una fundacién o
asociacién de protecciéon y ayuda. También regula la reparacion a
través de dos mecanismos: las salidas alternativas al proceso y un
procedimiento especial de reparacién de dafo civil.

Pero son los aspectos relativos a la atenciéon e informacién vy las
medidas de proteccién los que presentan mds problemas. En efecto,
no existen mecanismos formales para la atencién de las victimas y
existe la percepcién, no obstante contemplar la Ley del Ministerio
Pdblico un programa de proteccion, que la victima amenazada se
encuentra en la practica desprotegida y que los pocos actos que se
efectdian en este sentido han sido insuficientes.

1.2 Informacion cuantitativa

A continuacion se ofrece un extracto de la informacién obtenida en
la etapa de observacién de los juicios. Para mayores detalles se
recomienda consultar las pautas de observacién contenidas en el

informe local.

El periodo de observacién fue entre el primero al treinta y uno de
agosto del ano 2003. Los tribunales observados fueron los de la
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ciudad de La Paz: nueve tribunales de sentencia y cuatro juzgados
de sentencia.

Conforme al seguimiento y registro efectuado, se agendaron un total
de 101 juicio orales, de los cuales se celebraron un 35% (36), sus-
pendiéndose el resto*3. Las causales de suspensién fueron: incom-
parecencia de actores en un 27,7%; falta de notificacién en un
20%; inasistencia del juez en un 12,3%; e incomparecencia del
imputado un 7,7%.

De las 59 personas imputadas en los juicios efectivamente realiza-
dos, el 71% era de sexo masculino. Se repartian entre los siguientes
grupos etarios: 20 o menos afos (1,7%); 21 a 31 (22%); 35 a 50
(66,1%) y entre 51 o mas afos (10,2%). El 6,8% se encontraba
desempleado, 28,8% poseia un trabajo informal, el 30,5% contaba
con un trabajo dependiente, el 6,8% independiente, el 22% era
profesional y el 5,1% ama de casa.

De 36 juicios observados, 20 fueron por delitos de accién publica y
16 de accién privada. Y de los 20 juicios de accién publica, 9 eran
flagrantes y de los 16 de accién privada, 4 eran flagrantes.

De esas 59 personas, solo 3 contaban con antecedentes penales
(5,08%) y ninguna presentaba condenas anteriores.

En 36 procesos, participaron 48 defensores, de los cuales 8 eran
plblicos y 40 eran privados, con lo cual un 78,6% de los imputados
prefirié una defensa privada. De 59 personas sometidas a proceso,
solo 41 fueron entrevistada en 3 o mds ocasiones por su defensor
(69,49%), 16 fueron entrevistadas en una o dos ocasiones (27,11%)
y solo 2 no fueron entrevistadas (3,38%).

En 20 procesos se presenté un querellante particular (65%). En un
34% del juicio se dedujo accién civil.

Sobre el lapso transcurrido entre la fecha del delito y la realizacién
el juicio oral, en los tribunales el promedio fue de 389 dias (1 afo
29 dias); y en los juzgados de 459 dias (1 ano, 3 meses y 9 dias).

43 Segun tipo de accidn, las cifras son las siguientes: Tratandose de juicios orales en
que se perseguia un delito de accién publica, se agendaron en los tribunales de
sentencia 21 y en los juzgados de sentencia 18. En los primeros se realizaron 15
(71,4%); y en los segundos se realizaron 5 (27,8%). Tratdndose de delitos de accion
privada, se agendaron 62 juicios orales en los juzgados de sentencia, realizandose
16 (25,8%).
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En lo relativo a la detencién preventiva, fue posible establecer que
a 12 imputados se les aplicé previo al juicio, la mayoria de ellos
fueron juzgados por delitos de trafico de sustancias controladas.

De los 59 imputados, 38 obtuvieron una sentencia definitiva, ya
sea absolutoria o condenatoria (64%), las restantes concluyeron su
proceso por otras formas de término. En cuanto a las sentencias,
en los juzgados de sentencia 6 imputados fueron condenados
(35,29%) y 11 absueltos (64,71); en los tribunales de sentencia 18
personas fueron condenas (85,71%) y 3 recibieron una absolucion
(14,28). Un 12,5% del total de los condenados en los tribunales y
de los juzgados obtuvieron una suspensién condicional de la
pena.

Por Gltimo, de las 21 apelaciones presentadas, 11 correspondieron
a la defensa por juicios celebrados ante tribunales. Por otra parte,
6 querellantes presentaron impugnacién a la sentencia en juzga-
dos, concretamente en delitos de accién privada.

2. Informe sobre Honduras
2.1 Informacién descriptiva
a) Aspectos generales

El 20 de febrero de 2002 entr6 en vigencia el nuevo Cédigo Proce-
sal Penal que sustituyé a la legislacién que regia desde 1984. La
nueva legislacién adopté un proceso de tipo oral con inspiracién
acusatoria, con clara definicién de los roles de las partes y la
ubicacién del juez como tercero imparcial. El ejercicio de la ac-
cién penal depende del Ministerio Piblico y se establecié una
defensa penal profesional obligatoria desde los primeros actos del
procedimiento.

El pais cuenta con 92 jueces penales a nivel nacional; 39 jueces
de letras; y 53 jueces de tribunales de sentencia, de los cuales se
encuentran en Tegucigalpa y San Pedro Sula un total de 10 jueces
de letras y 24 de tribunales de sentencia. El niimero de fiscales es
de 391, de los cuales 171 se encuentran en Tegucigalpa y 68 en
San Pedro Sula. El nimero de defensores es de 233.

El Centro de Documentacién Electrénica Judicial de la Corte Su-

prema de Justicia, establece que los ingresos y resoluciones en los
Juzgados de Letras en los anos 2002-2003, alcanzé 6.731 denun-
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cias, de las cuales un 11,4% termind por salidas alternativas (770);
un 17,7% fue sobreseido (1,189); un 13,6% implicé autos de aper-
tura de juicio oral (918) y un 63,24% de los casos se encontraban
activos (4.257)

b) Tribunales

Segln la Constitucién de Honduras, al Poder Judicial le corresponde
el 3% del presupuesto nacional. La Unidad Técnica de Reforma del
Poder Judicial, después de una iniciativa realizada al momento de la
entrada en vigencia de la reforma, obtuvo un refuerzo presupuesta-
rio para el Poder Judicial, dirigido para la implementacién del nue-
vo proceso penal de 75 millones de Lempiras, es decir, unos
US$ 4.285.715. A estos recursos adicionales se sumaron también
fondos provenientes de la cooperacion internacional. El presupuesto
del ano 2003 incorporé nuevas partidas en areas especificas de la
reforma, o incrementos en las existentes, pero esos aumentos no
alcanzaron todas las areas, como es el caso de la Escuela Judicial
que incluso ha sufrido una reduccién de su presupuesto.

Uno de los elementos claves en la reforma de justicia de Honduras
fue la creacién de Unidades Técnicas de Reforma (UTR) en cada
uno de los actores del proceso de reforma, lo cual permitié dotar a
las instituciones de un referente técnico en materia de asesoria,
logrando con ello, que el proceso de reforma legal fuera acompana-
do por un conjunto de actividades interinstitucionales coordinadas y
orientadas a la implementacion.

En el ambito judicial, se dieron curso a variadas acciones destinadas
a mejorar la gestién del proceso penal. Se fusionaron en un solo
juzgado los tribunales de letras en Tegucigalpa y en San Pedro Sula,
quedando asi los jueces reunidos y compartiendo al mismo personal
administrativo.

Los tribunales de sentencia en Tegucigalpa y San Pedro Sula estan
compuestos por 12 jueces cada uno, distribuidos en salas de tres
juzgadores. Las salas conocen de los casos colegiadamente, es de-
cir, no hay casos de conocimiento unipersonal. Legalmente, cada
una debe estar conformada por 4 jueces, entendiendo que hay uno
de reserva para eventuales sustituciones de algin juez ausente. Sin
embargo, por las necesidades de cobertura territorial y limites pre-
supuestarios, al momento de la investigacién, en Tegucigalpa y San
Pedro Sula no se habian establecido las salas con 4 miembros, sino
que funcionaban con el minimo necesario (3).
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Por otro lado, en el interior de los Juzgados se realizé una reorgani-
zacién del personal, se creé la figura del juez coordinador de los
despachos judiciales, elegido del conjunto de jueces de un mismo
juzgado o tribunal, el cual estd a cargo del orden administrativo en
contacto con el administrador del Centro Judicial. Ademas, el juez
coordinador debe vincularse con el secretario general, quien estaria
a cargo del conjunto del personal administrativo, para dirigir asi
mancomunadamente los temas de gestion. Sin embargo, ello atn no
se ha materializado, persistiendo la adscripcién tradicional de los
empleados a jueces determinados.

También se han implementado en los juzgados de letras y en los de
sentencia programas informaticos de seguimiento y distribucion de
casos, los cuales son publicos, y permiten realizar consultas sobre el
juez o sala que conoce del caso y el estado de avance del proceso.
Esta iniciativa aiin no se encuentra disponible en todo el pafs, fun-
cionando hasta la fecha del informe en San Pedro Sula, Cortés y se
comenzaba su instalaciéon en Tegucigalpa. La puesta en marcha de
esta iniciativa ha aparejado una fuerte inversion en infraestructura.

Un cambio importante reconocido por los operadores fue el nuevo
procedimiento de seleccién por concurso de aspirantes a jueces de
sentencia y jueces de ejecucién penitenciaria. La capacitacién ha
sido también un aspecto relevante en el mejoramiento, sin embargo,
no ha logrado establecerse de forma sistematica por la falta de re-
cursos de la Escuela Judicial y, seglin opinién de los operadores, ella
se ha centrado més en lo teérico que en lo préactico.

Por otro lado, han surgido problemas con las citaciones, estas se
entregan con poca antelacién a las audiencias, lo que limita las
posibilidades de comparecencia de las personas. Las razones que
explican el atraso aluden a un problema de logistica: el citador
utiliza un vehiculo del tribunal que también es utilizado para otras
diligencias del juzgado, por ende no siempre estd a su disposicion.

No se detecté en la investigacién que los jueces delegaran en el
personal la funcién de dictar resoluciones, lo que se explica en el
informe porque, tanto en los tribunales de sentencia y en los juzga-
dos de letras, cada juzgador cuenta con poco personal el que se
dedica solo a labores administrativas.

La organizacién de las audiencias compete al propio juez al cual se

le asignd la causa, él las programa procurando evitar choques con
otras audiencias. La supervision queda a cargo del secretario, quien
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debe llevar un registro de las citaciones, audiencias posibles (de
recepcién de prueba, depuracién, debate, determinacién de la
pena vy lectura de sentencia) y asistencia de las partes.

La regla general es que el registro de las audiencias se hace me-
diante su grabaciéon magnetofénica, levantando el secretario solo
un acta resumen, salvo en el caso de las sentencias las que tienen
que ser integramente escrituradas. El expediente en teoria es pabli-
co, pero en la préactica el acceso a él es limitado, pues el pablico
solo puede revisarlo con autorizacion del juzgado o tribunal y no
es permitida la realizaciéon de fotocopias de ellos por los interesa-
dos.

c) El Ministerio Publico

Se encuentra bajo la direccién del Fiscal General de la Republica,
quien tiene su representacion politica e institucional. En el plano
organizacional existe la Direccién General de Fiscalia, que se en-
carga de gerenciar el servicio y supervisar el trabajo de los fiscales
en todo el pafs. Existe también un Director de Fiscales, de quien
dependen las jefaturas tanto territoriales como las de los departa-
mentos especializados.

Tres aspectos positivos se han podido rescatar de la organizacién
que se le dio al Ministerio Publico, la primera alude a la especiali-
zaciéon de sus departamentos —Derechos Humanos, de la Mujer,
Nifez, Etnias, Corrupcién, Crimen Organizado Medio Ambiente—
lo que permite dar cobertura a poblaciones e intereses muy espe-
ciales, ampliando los espacio de acceso a la justicia, aunque se
critica la concentracién de recursos en la sede central de la institu-
cion. El segundo aspecto positivo es la creaciéon del Departamento
de Asesoria y Capacitacion Técnico Juridica, que brinda asistencia
técnica, a todo nivel para los fiscales, y organiza actividades de
capacitacién. Y el tercero alude a la creaciéon de la Direccion de
Medicina Forense, encargada de la realizacion de las pericias
cientificas en hechos violentos, patologia forense y criminalistica
en general.

También se han creado otras secciones, como la Oficina de Custo-
dia de Expedientes, la cual centraliza las carpetas de los casos
conocidos por el Ministerio Pdblico, ocupdndose de su resguardo
y seguridad asi como del control de movimiento y evolucién pro-
cesal de los casos. Dentro de este ambito, se encuentra el almacén
a cargo de la custodia de la evidencia.
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La distribucion de casos se realiza de la siguiente manera: los casos
ingresan por dos vias: la primera posibilidad es que la denuncia se
presente directamente ante el Ministerio Piblico, caso en el cual ésta
ingresa al Médulo de Tramite Rapido, que es un equipo compuesto por
un fiscal y asistentes que se encargan tanto de la atencién del publico,
como de analizar si los hechos denunciados son o no constitutivos de
un ilicito penal; la segunda alternativa, es que ingresen por los Centros
Integrados de Trabajo, los cuales luego de realizar las diligencias ur-
gentes trasladan los casos a la fiscalia correspondiente. Luego, dentro
de la fiscalia existe un grupo encargado de la instruccién de los casos,
que se encarga basicamente de dar indicaciones a la Direccién Gene-
ral de Investigaciones Criminales y de decidir qué facultades aplicar,
por ejemplo oportunidad, desestimaciones o archivos, previa consulta
con las partes. Y en los casos que supera la instruccién pasan al fiscal
de juicio, los cuales se encuentran organizados en grupos de células.

Apoya técnicamente la gestion la Intranet que se instalé en el Ministerio
Publico de Tegucigalpa y San Pedro Sula, para el trabajo y las comunica-
ciones internas, dentro de la cual se estaba desarrollando, a la fecha del
informe, un espacio de consulta virtual sobre legislacion. Existe también
una Oficina de Recepcién de Documentos y Expedientes, en la cual se
Ileva un registro de personas con antecedentes o causas pendientes.

El control disciplinario de los fiscales corresponde a la Supervisién
Nacional de Fiscalias, la cual recibe las denuncias sobre posibles in-
fracciones al deber profesional cometido en el ejercicio de las funcio-
nes. El departamento instruye una investigacion y la traslada al Consejo
de Personal, que es donde se decide sobre la calificacion de la infrac-
cion investigada y su sancién.

Operativamente una de las dificultades que enfrenta el MP se encuen-
tra en la gestion de ingresos, pues se detecté un déficit entre envios de
casos a investigacion y casos devueltos por parte de la policia, lo cual
genera una gran masa activa de casos en el MP que absorbe tiempo y
energias institucionales. En ocasiones, esta falta o debilidad de investi-
gacion ocasiona que se cumpla el tiempo legal de la instruccion y los
fiscales no presenten acusacién, situacion frente a la que algunos juz-
gadores optaron por sobreseer a los imputados.

d) La Defensa Publica
Institucionalmente nacié en el ano 1989. En la actualidad funciona

como dependencia del Poder Judicial, aunque se estd analizando
darle mayor autonomia a este servicio.
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La Defensa en el ejercicio de su rol evidencia mdltiples necesidades.
Primero, de infraestructura, la cual es insuficiente para albergar al per-
sonal y atender al pdblico. Segundo, no existe dotacién de computado-
res para apoyo del trabajo de los defensores. Tercero, no existe una
biblioteca especializada, solo cuentan con el Centro Electrénico de
Documentacion e Informacién Judicial de la Corte Suprema de Justicia.
Cuarto, la Defensa Pdblica no cuenta con asistencia de equipos de
investigacion que contribuyan a la obtencién de informacién propia
para la preparacion de casos. Esta falta de apoyo, como indica la
investigacién, debilita la posicion de los defensores en las audiencias.

No obstante lo anterior, en la investigacién se pudo observar la parti-
cipacién junto a la Defensa Publica de un perito médico forense, el
cual fue dotado por el Poder Judicial a la institucién, sin embargo, el
alcance de esta iniciativa es limitado por las especialidades y el gran
ndmero de casos. lgualmente, en Tegucigalpa existe un equipo de
trabajo social, cuyos miembros se encuentran a cargo de la elabora-
cién de informes sobre la situaciéon socioeconémica de los usuarios
del servicio.

Los defensores se organizan de la siguiente manera: un grupo cubre
turnos en sedes policiales para atender las primeras diligencias de
investigaciéon de personas detenidas o de personas que hayan sido
citadas; luego, en los Juzgados de Letras, hay defensores asignados a
la recepcién de requerimientos, encargados de reunir los casos ingre-
sados que demandan servicio de defensa publica, casos que son dis-
tribuidos en ese momento segin el orden dado por cada equipo de
trabajo; posteriormente, cada equipo hace una redistribuciéon interna,
seglin orden de llegada, cargas laborales existentes y calendarios de
audiencias.

Los defensores publicos se encuentran sometidos a procesos periodi-
cos de evaluacion. Los coordinadores nacionales evalGan a sus defen-
sores a través de los informes que presentan y de las visitas a las
sedes. Como explica la investigacién, los informes son individuales y
existe el problema de la insuficiencia de personal para cubrir territo-
rialmente el pais para efectuar las evaluaciones. Con todo, en Teguci-
galpa, hay un archivo general donde pueden revisarse los expedien-
tes, pero esto no ocurre en las regionales.

e) Las Victimas

Dos son los aspectos cubiertos por el informe. El primero, relativo a
la atencion e informacion. El segundo, sobre la reparacién.
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La atencién a las victimas es muy limitada. Solo en las dreas que
giran en torno a la violencia doméstica o abuso sexual existe perso-
nal especializado para la atencién de victimas, el que solo opera en
Tegucigalpa y en San Pedro Sula.

Por otra parte, las victimas de delitos carecen de medidas de protec-
cién; solamente en el dmbito procesal se establece un mecanismo
de declaracién reservada, que se limita a que, durante el juicio, se
les permite declarar desde un lugar que oculta su identidad.

Sobre la reparacion, la investigacion explica que el proceso penal
reconoce el derecho a la victima a ejercer la accién civil en contra
de los responsables, sus herederos o terceros civilmente responsa-
bles. Ahora bien, la reparaciéon hacia la victima procede de varios
modos, a través de la aplicacién de salidas alternas en el proceso
penal, asi como también con los acuerdos reparatorios, que se com-
porta como uno de los criterios de la oportunidad.

2.2 Informacidn cuantitativa

A continuacién se ofrece un extracto de la informacién obtenida
fruto de la observacién de los juicios. Para mayores detalles se reco-
mienda consultar el informe local. La observacién se realizé en los
Tribunales de Sentencia de Tegucigalpa y en los de la ciudad de San
Pedro Sula, del 26 de agosto al 26 de septiembre del afio 2003.

Primeramente debe sefalarse que dos factores dificultaron la obser-
vacién, el primero, la ausencia de agenda de actividades judiciales
visible, el segundo, la falta de sefalizacién de las salas de audiencia
y en tercer lugar, el cierre de las puertas de las salas de audiencia
una vez iniciados los debates.

En las ciudades ya indicadas se programaron 55 juicios orales, 27
en Tegucigalpa y 28 en San Pedro Sula. En la primera ciudad se
realizaron 20 (74%) y en la segunda 24 (86%). Los suspendidos —7
en Tegucigalpa y 4 en San Pedro Sula— lo fueron por errores en las
direcciones de testigos que no pudieron ser notificados, a la ausen-
cia de los mismos y a problemas de traslado del imputado. De la
totalidad de los juicios (55), se resolvié un 80%; el 49,1% mediante
la realizacion completa del debate y un 39,9% se resolvié a través
de la figura procesal denominada de “estricta conformidad” que
permite la resolucién del caso antes de iniciarse el juicio propia-
mente tal mediante un acuerdo de responsabilidad del imputado y
una pena ofrecida por el MP.
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Veintiséis fueron los juicios orales que se pudieron observar, 16 en
la ciudad de Tegucigalpa (con 22 imputados) y 10 de ellos en la
San Pedro Sula (con 14 imputados).

Solo en San Pedro Sula concurrié un querellante al juicio. Igual-
mente solo en esa ciudad, en 4 casos, se presentaron acciones
civiles.

El total de imputados detenidos fue de 64. En flagrancia lo fueron
45 (20 en Tegucigalpa y 25 en San Pedro Sula), equivalentes al
70,3% del total de personas imputadas en el periodo de observa-
cion.

El 61% de los imputados se concentraba en el rango de edad entre
los 21 y 31 anos de edad. De ellos, el 61,1% tenia un trabajo
ocasional, el 15,3% se encontraba desempleado, 18% tenia traba-
jo dependiente y el 5,5% independiente.

Se pudo apreciar en la ciudad de Tegucigalpa 3 casos de imputa-
dos con condenas anteriores y 15 con antecedentes policiales (8
casos en San Pedro Sula).

El nivel de participacién de la defensa publica alcanzé el 59,7%
de los casos. En cuanto al ndmero de entrevistas del imputado con
su defensor, estas fueron tres o méas en el 62,5% de los casos.

Se observé que los jueces interrogaron a imputados en multiples
ocasiones. En general se puede observar que en ambas ciudades
los jueces intervinieron para agilizar u orientar el interrogatorio o
para aclarar dudas propias. Esta tendencia fue méds marcada en
Tegucigalpa donde los jueces hicieron, en diez de los debates ob-
servados, mds de 20 preguntas a testigos, peritos o imputados.

En lo que dice relacién con la declaracion de imputados en juicio,
en la ciudad de San Pedro Sula se observé que los 14 imputados,
rindieron su declaracién, 9 de ellos reiteraron su defensa utilizan-
do las palabras finales previo a cerrar debate. En Tegucigalpa, 13
imputados declararon en juicio, y 12 de ellos reiteraron su defensa
utilizando las palabras finales del juicio.

Desde la audiencia inicial hasta la realizacién del juicio transcu-
rrieron en promedio entre los casos observados 284 dias. En la
ciudad de Tegucigalpa, la etapa de investigacién dura 6 meses
aproximadamente. El mayor problema detectado es el tiempo des-
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tinado para la realizacién del juicio, en efecto, en el 44,4% de los
casos la realizacién de la audiencia de juicio tomé entre tres y seis
meses de espera; en el 18,5% tomd entre nueve y doce meses, esto
debido a la saturacién de agendas y por otro lado, a la prolongada
duracion de los procesos impugnativos. Los mismos problemas se
detectan en la ciudad de San Pedro Sula, la duracién promedio de
la etapa de instruccién es de 103 dias, la duracién promedio de
espera para la realizacién del juicio, contados a partir del fallo de la
audiencia preliminar, es de 182 dias, aunque esto es debido tam-
bién en parte porque esta ciudad tenfa una reducida cantidad de
jueces de sentencia que posteriormente fue ampliada.

Las condenas en las dos ciudades suman 44 (21 en Tegucigalpa y 23
en San Pedro Sula), que equivalen a un 73,33% de los casos. 12
fallos absolvieron (7 en Tegucigalpa y 5 en San Pedro Sula), equiva-
lentes al 24% de los juicios observados.

En cuanto a los recursos contra las sentencias dictadas en los juicios
observados, se interpusieron dos recursos de casacion en los Tribu-
nales de Tegucigalpa, uno interpuesto por un fiscal y otro por un
defensor, y solo un recurso de protecciéon por parte de un fiscal en
la ciudad de San Pedro Sula.

3. Informe sobre la Provincia de Buenos Aires - Argentina
3.1 Informacion descriptiva
a) Aspectos generales

El actual Cédigo Procesal Penal de la provincia comenzé a regir en
el mes de septiembre de 1998, y modificé el sistema que se mante-
nia vigente desde principios del siglo veinte.

La principal innovacién que la reforma pretendi6 instaurar fue el
establecimiento de un sistema procesal acusatorio que diferenciara
claramente la funciéon de acusar y de juzgar. De este modo, la
investigacién preparatoria pasé a estar a cargo del Ministerio Publi-
co bajo el control del Juez de Garantia. Por otra parte, si bien se
mantuvo el sistema escrito para la etapa preliminar, la etapa de
juicio pasé a ser oral y pdblica.

El Poder Judicial se organizé con: 1 Cadmara de Casacién Penal, 67

Tribunales Orales, 18 Camaras de Apelaciones y Garantias, 58 Juz-
gados de Garantia, 71 Juzgados Correccionales y 10 Juzgados de
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Ejecucién penal, distribuidos en los 18 departamentos judiciales
en los que se dividi6 la provincia.

El Ministerio Pablico se descentralizé territorialmente en 18 fisca-
lias departamentales, variando el nimero de fiscales entre cada
una.

El nidmero de Defensores es de 132, de los cuales 72 son titulares
y 60 adjuntos.

Al momento de iniciarse la reforma, el presupuesto para el Poder
Judicial alcanzaba la suma de $ 526.432.000. En el 2001, se elevd
a $ 586.371.200, distribuidos de la siguiente forma: Administra-
cion de Justicia $ 439.774.900 y Ministerio Piblico $ 146.596.300
(la Defensoria Piblica depende del Ministerio Pdblico). En el
2002, el presupuesto fue de $ 546.620.000, distribuyéndose en
$ 407.969.000 para la Administracion de Justiciay $ 137.651.000
para el Ministerio Pablico. Para el afio 2004, el presupuesto ascen-
di6 a un total de $598.345.000, distribuidos de la siguiente mane-
ra: Administraciéon de Justicia $ 441.531.000 y Ministerio Publico
$ 156.814.000. A su vez, este se desagrega en: Procuracién Gene-
ral $ 32.538.594; Defensa Publica $ 39.293.119 y resto del Minis-
terio Pdblico $ 84.982.287.

La provincia no cuenta con un sistema de estadisticas judiciales
que permita acceder facilmente a conocer el flujo de causas que
procesa el sistema y la calidad de las respuestas. De los datos
existentes surge que el promedio de causas elevadas a juicio en los
afos 2001 y 2002 fue de aproximadamente un 4%%. A su vez,
segln informacion dada por el Ministerio de Justicia de la Provin-
cia en base a datos de la Procuracién General, el porcentaje de
sentencias absolutorias oscila entre el 25 y 28%.

Por dltimo, hay que remarcar —para comprender el funcionamiento
del sistema penal de la provincia— el aumento sostenido de perso-
nas detenidas en prisién preventiva en los dGltimos anos. Sobre
datos de principios de 2005, en la provincia de Buenos Aires hay
un total de 30.704 personas privadas de libertad. El uso generali-
zado de la prisién preventiva ha llevado a que alrededor del 75%
de los detenidos no cuente con sentencia de primera instancia®>.

4 Fuente: Direccién de Estadisticas de la Procuracién General de la provincia de
Buenos Aires.
45 Fuente: Ministerio de Justicia de la Provincia de Buenos Aires.
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Este informe se concentré en el andlisis de tres departamentos judi-
ciales: los de San Isidro, San Martin y Lomas de Zamora.

b) Tribunales

La Ley 12.060 que acompaié a la reforma dispuso la disolucién de
todos los Juzgados de Primera Instancia en lo Criminal y Correccio-
nal y los Magistrados que encabezaban esos érganos fueran distri-
buidos mayormente entre las Cdmaras de Garantias y los Tribunales
Orales en lo Criminal.

Los Juzgados de Garantias tienen competencia durante la etapa pe-
nal preparatoria en todas las causas criminales, con la excepcion
del sistema de menores. Los Juzgados Correccionales intervienen
tanto en la etapa de preliminar como en la etapa de juicio.

A su turno, las Cadmaras de Garantias, antiguas cdmaras de apela-
cién en lo criminal y correccional, quedaron con la funcién de ser
tribunales de alzada de las decisiones de los Jueces de Garantia y de
Ejecucion Penal de cada Departamento. En la préctica, la actividad
concreta de las Camaras de Garantias se reduce a resolver recursos
contra decretos de prision preventiva, pedidos de morigeracién, ex-
carcelaciones y oposiciones al requerimiento fiscal de elevacién a
juicio.

Por dltimo, los tribunales orales son los encargados de realizar las
audiencias de preparacién de los debates y los juicios orales.

El presupuesto para los tribunales se maneja en forma centralizada.
Todos los juzgados y tribunales deben elevar los pedidos de recur-
sos humanos y materiales a la Corte Suprema, en la que recae la
decision ultima. El 87% se destina al pago de sueldos y solo el 13%
a otros gastos, lo que en la préctica genera visibles carencias mate-
riales.

Diversos problemas se han observado en relacién con el funciona-
miento de los tribunales de la provincia. En primer lugar, la rela-
cion entre los jueces de garantia y los fiscales ha sido, por momen-
tos, tensa. La dificultad se ha centrado en el nuevo rol que
debieron asumir los jueces, en comparacién con las atribuciones
que el viejo sistema les daba como jueces de instruccién. Desde
sus nuevos lugares muchas veces han impuesto sus criterios en
temas que debieron haber quedado en la 6rbita de decisiéon del
Ministerio Pablico.
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Por otra parte, en términos de gestién, uno de los mayores proble-
mas advertidos ha sido la incapacidad para establecer un sistema de
fijacion de audiencias de juicio, que permitiera agilizar los procesos
penales. Al poco tiempo de la implementacién del nuevo Cédigo ya
se observaron importantes atrasos y a dos anos de la reforma, algu-
nos tribunales ya fijaban audiencias con un afio, o mas, de atraso.
Los funcionarios entrevistados han identificado los problemas para
coordinar las agendas de las partes y la cantidad de audiencias
preliminares que deben realizar, como las principales razones para
explicar la duracién excesiva de los procesos judiciales en la pro-
vincia. Por ejemplo, la investigaciéon permitié observar que existe
aproximadamente un promedio de 10 meses entre que los casos se
radican en el tribunal oral y se realiza la audiencia de debate. Para
resolver estas cuestiones, algunos distritos como Lomas de Zamora y
San Isidro han asignado un fiscal y un defensor fijos para cada
tribunal. Esta iniciativa no ha logrado acortar los procesos y ha
implicado volver a una organizacién judicial tradicional, sin acudir
a mecanismos mds innovadores de administracién del trabajo. En
esta misma linea, otra de las soluciones impulsadas por los actores
ha sido que se derogue la audiencia oral de preparacién del juicio,
para suplirla con la presentacion por escrito de las peticiones de las
partes.

Como vemos, la tradicion escrita no solo rige para la etapa prelimi-
nar sino que alin se manifiesta durante el juicio. En la investigacién
se menciona la practica de muchos funcionarios de dictar textual-
mente las resoluciones y los alegatos, de incorporar por lectura
elementos de la investigacion preparatoria, asi como la existencia
de los expedientes judiciales sobre los escritorios de los jueces du-
rante los juicios.

c) El Ministerio Piblico

La promocién vy el ejercicio de la accion penal, la direccién de la
policia en funcién judicial y la investigacién penal preparatoria, son
todas funciones que el nuevo sistema entregé al Ministerio Publico.
En el sistema anterior, la funcién del Ministerio Publico se circuns-
cribfa a la promocion formal de la accion penal publica y al control
de la legalidad de los procedimientos. En el marco de la investiga-
cién, podia proponer diligencias al juez, quien decidia acerca de su
pertinencia y utilidad.

Si bien la ley le otorga autonomia e independencia funcional, el
Ministerio Piblico integra el Poder Judicial de la provincia. El jefe
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del organismo es el Procurador General, quien tiene por funcién
organizar y definir las lineas de persecucién penal. Luego, en orden
jerarquico, se encuentra la Fiscalfa de Casacién, cuya funcién prin-
cipal es tramitar los recursos que lleguen a esa instancia. La actua-
cién procesal se materializa a través de 18 Fiscalias Generales o
Departamentales.

Cada Fiscalia Departamental estd a cargo de un Fiscal de Camara,
con facultades amplias para organizar su distrito. Esta fiscalia solo
tiene como exigencia la conformaciéon de Unidades Fiscales de Ins-
truccién (UFI) y un cuerpo de Fiscales de Juicio.

La mayoria de las Fiscalias Departamentales han organizado sus UFI
de acuerdo con la vieja tradicién, similar a la de una oficina judi-
cial, sin especializacién y con personal adscrito especificamente a
cada fiscal. A su vez, separan la tarea de investigacién y de juicio,
de modo que una vez que el fiscal de instruccién da por concluida
la investigacién, eleva la causa a juicio y la toma un fiscal de juicio
que no ha tenido contacto con el caso previamente. El Departamen-
to de San Martin, sin embargo, es uno de los que ha decidido
organizar su trabajo en forma distinta. Alli se ha optado por la
distribucién del trabajo en forma temaética, a través de la especiali-
zacién de las distintas UFI. Estas Unidades se encargan tanto de la
investigacién preliminar como del juicio oral. San Isidro es otro de
los departamentos que ha optado por una organizaciéon alejada de
la tradicional a partir de la ubicacion de las UFI en los distintos
municipios. Es decir, ha descentralizado el Departamento judicial.
Sin embargo, mantiene centralizados a los fiscales de juicio.

Como dijimos, mas alld de estas diversas formas de dividir el traba-
jo, en la provincia no se ha quebrado la concepcién tradicional de
oficina judicial. En general, las UFI estan formadas por un agente
Fiscal Titular y uno Adjunto; ademds, cuentan con funcionarios le-
trados que desarrollan tareas de secretarios y con instructores judi-
ciales que —si bien formalmente integran la Policia Judicial- cum-
plen en su mayoria tareas de escritorio.

En consecuencia, a pesar de que la ley de Ministerio Publico ha
tendido a privilegiar una organizacion flexible y dinamica hacia el
interior de los Departamentos Judiciales, en pocos de ellos se obser-
va alguna modificacién a la cultura organizacional del anterior sis-
tema. El expediente no ha perdido centralidad. La cultura de escrito-
rio perdura incluso en aquellos Departamentos que han intentado
organizarse en forma innovadora. Los papeles siguen teniendo la
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maxima importancia y es muy dificil la integracién de los fiscales en
equipos de trabajo.

Por otra parte, pudo observarse que la descentralizacién en los De-
partamentos Judiciales ha tenido como consecuencia una suerte de
desconexién entre la administracion central y cada una de las Fisca-
l[ias Departamentales. Mas alld de que parece correcto que cada
Departamento Judicial organice el funcionamiento del Ministerio
Pdblico de acuerdo con las caracteristicas de la jurisdiccién, lo que
se observa es que estas decisiones no han estado sustentadas en la
definicion de objetivos institucionales o estratégicos del drea central
del Ministerio Pdblico, ni se han medido o analizado los resultados
de cada una de esas decisiones para evaluar ventajas y problemas
de las distintas modalidades de trabajo. En este sentido, el Ministe-
rio Piblico tampoco produce informacién relevante que permita
hacer este tipo de andlisis de gestion.

d) La Defensa Pidblica

Antes de la reforma, las atribuciones de la defensa se desarrollaban
por un defensor general ante la Corte Suprema y defensores de
pobres o defensores oficiales. A partir de la reforma, el sistema de
Defensa Publica pasé a formar parte de la estructura del Ministerio
Pdblico.

En la cabeza se encuentra, como ya se sefal6, el Procurador Gene-
ral. Luego, en orden de jerarquia, se ubica un Defensor del Tribunal
de Casacién que continta con la defensa oficial ante ese tribunal y
la Suprema Corte de Justicia. El Defensor de Casacién tuvo delega-
das las funciones de direccion y organizacién de la defensa publica
en razén de que no resultaba conveniente que el Procurador fuera
quien dirija institucionalmente a fiscales y defensores. Sin embargo,
esta decisién fue revocada con el tiempo. Actualmente el Ministerio
Pablico Fiscal y la Defensa comparten la misma autoridad méxima,
quien decide todas aquellas cuestiones referidas a presupuesto, or-
ganizacién, tramites disciplinarios y directivas de actuacién.

La Defensa se organizé también con 18 Defensorias Generales. Los
Defensores Generales son los encargados de ejercer las tareas de
superintendencia del Departamento, por delegaciéon del Procurador
General.

En general, el Ministerio Pdblico de la defensa ha tendido a organi-
zarse siguiendo la forma tradicional de los juzgados y tribunales. Es

194



CAPITULO CUARTO / INFORME COMPARATIVO. TERCERA ETAPA

decir, se distribuyé en unidades funcionales unipersonales y aisla-
das, y con una division de tareas entre los responsables de la ins-
trucciéon y del juicio.

Puede decirse que desde el punto de vista normativo la reforma
otorgd un papel relevante a la defensa en juicio. En términos mate-
riales, la defensa tiene el derecho y el deber de asistir a todo impu-
tado de un delito desde el momento de la detencién y puede exami-
nar los autos antes de aceptar el cargo. A su vez, con el sistema de
defensa publica existente se garantizé a todo imputado un abogado
defensor.

Sin embargo, mas alld de estos avances, la provincia muestra un
sistema de defensa institucionalmente débil. Por un lado, el avance
de posturas restrictivas sobre la concesién de excarcelaciones hace
que los defensores no tengan espacio para discutir la aplicacion de
la prision preventiva. Si bien la ley prevé que los defensores publi-
cos cuenten con una serie de recursos para encarar la defensa, en la
practica, estos son insuficientes, y por ejemplo, tienen asignados
muy pocos peritos. Al igual que para todo el Ministerio Padblico, no
existe una politica general de capacitacidon. A su vez, se observan
problemas de gestién y de definicién de objetivos institucionales.

e) Las Victimas

El nuevo Cédigo y la Ley de Ministerio Pdblico han dado a la
victima un espacio de intervencién mas amplio que en el sistema
anterior. Puede participar como particular damnificado en el proce-
so y aunque no tiene las facultades plenas de un querellante, tiene
la posibilidad de intervenir en el proceso. Ademads se le ha recono-
cido, entre otros, el derecho a ser tratada dignamente, a salvaguar-
dar su intimidad, a ser informada, a tener proteccion y asistencia
integral.

La Ley de Ministerio Pdblico dispone la creacién de Centros de
Atencién a las Victimas en cada uno de los Departamentos Judicia-
les. Estas deben cumplir dos objetivos basicos: brindar asistencia
mas alla de la cuestiéon procesal y otorgarles defensa o asesoramien-
to técnico. A su vez, la ley permite que estas oficinas puedan reali-
zar procesos de conciliacion para desjudicializar los casos.

Cada Fiscalia Departamental puede organizar los equipos de trabajo

de diferente manera. Asi, en el Departamento Judicial de San Isidro
trabajan 6 profesionales (2 psicélogos, 3 abogados y 1 trabajador
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social). En Lomas de Zamora 7 profesionales (2 trabajadores socia-
les, 3 abogados, 1 psiquiatra y 1 psicélogo). En San Martin trabajan
11 personas (3 trabajadores sociales, 2 psicélogos y 6 abogados).

La investigacién permitié observar que el funcionamiento de estas
oficinas es dispar. No existe una politica consistente desde el area
central para fortalecer este tipo de oficinas, si bien de las entrevis-
tas surge que este ambito podria ser un espacio para solucionar un
caudal importante de las cuestiones ingresadas. En este sentido, la
oficina de San Martin ha impulsado un trabajo importante en ma-
teria de conciliaciéon y de derivaciéon de casos a través de una red
de servicios sociales existente en los municipios del Departamen-
to. Mientras tanto, en Lomas de Zamora, no se realizan concilia-
ciones porque el Fiscal Departamental no acuerda con este tipo de
soluciones alternativas.

3.2 Informaciéon cuantitativa

A continuacién se ofrece un extracto de la informacién obtenida
de la observacién de juicios realizada en el Departamento Judicial
de San Isidro, entre el 8 de septiembre y 10 de octubre de 2003.
Para mayores detalles se recomienda revisar el informe local co-
rrespondiente.

En el Departamento antes citado se fijaron, entre las fechas sefala-
das, 91 audiencias para juicios criminales (53) y correccionales
(38). En el fuero criminal se realizaron efectivamente un 28% (el
44% se abrevid y el 28% se suspendid). A su turno, en el fuero
correccional, se realizé un 63% de los juicios (se abrevié un 13%
y un 28% se suspendio).

Las audiencias de juicio oral duran entre tres a cuatro horas. Ex-
cepcionalmente se extienden mds de un dia, llegando hasta tres
dias. No se observaron suspensiones por mas de 24 horas; el vere-
dicto se da en el mismo momento y las sentencias no tardan mds
de tres dias en darse a conocer.

En el fuero criminal, el porcentaje de delitos flagrantes juzgados
ascendi6 al 50% de los casos; en cambio en el fuero correccional
esta cifra fue solo de un 27%.

Sobre el nivel de intervencion del juez, se constaté un promedio

de 40 preguntas a testigos, llegdndose a formular hasta 250 en un
caso.
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En 9 casos los fiscales en el fuero criminal desistieron de la acusa-
cién o pidieron la absoluciéon. En el fuero correccional ello sucedié
en 2 oportunidades.

Solo en cuatro ocasiones hubo participacién de particular damnifi-
cado: 2 en juicios criminales y 2 en correccionales.

La defensa publica atendié un 49% de los casos llegados al juicio
oral en el fuero criminal y un 42% en el fuero correccional. En el
caso de la defensa publica, el nimero promedio de defensores que
ha tenido un imputado es de 2 y en el caso de la privada solo 1. En
la mayor parte de los casos observados en la investigacion el defen-
sor declaré haber tenido mas de tres entrevistas con el imputado
antes del juicio.

En un 41% de los juicios observados no hubo publico, en un 33%
hubo hasta tres personas, en un 15% cuatro a siete personas, en un
2% diez personas (un solo caso), y en un 8% no hay datos. La
ausencia de una agenda que anuncie los juicios, asi como la reali-
zacién de las audiencias en dmbitos inadecuados para el acceso y
permanencia del piablico, se presentan como algunos de los proble-
mas que afectan la asistencia.

De 39 juicios observados, en 32 se introdujo prueba documental
que no se leyo.

Del total de los juicios criminales y correccionales, 47% terminaron
en condenas, 42% fueron absoluciones y en un caso (3%) el juez se
declaré incompetente para conocer el caso.

De 39 juicios observados, en 2 casos la fiscalia interpuso recurso de
casacion, en 9 la defensa y en una ocasion, el particular damnificado.

IIl.  ANALISIS COMPARATIVO

En esta tercera oportunidad, el informe comparativo elaborado, da
cuenta de las tendencias observadas en el total de las once jurisdic-
ciones analizadas, y ha sido elaborado con una modalidad diferente
a la de los anteriores. En esta ocasién hemos querido mostrar, a
partir de la observacién del funcionamiento de los diversos siste-
mas, como el proceso de implementacién de los nuevos modelos
procesales penales supone una progresién de desafios, avances y
nuevos retos que es posible agrupar en etapas, y de esta manera
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ordenar una realidad que es muy compleja y que, en una mirada a
priori, puede quedar condicionada en exceso por la sensacién de lo
incompleto del proceso, o la percepcién de fallas que por [lamativas
ocultan los éxitos que muchas veces son también importantes.

Nos parece que esta forma de presentar nuestra visién sobre la
implementacion de los sistemas de justicia penal que son producto
de las reformas, permite resaltar varias cuestiones, las cuales en un
informe que solo dé cuenta de su estado actual pueden quedar
obscurecidas y que, en nuestra opinién, constituyen algunas de las
constataciones méas valiosas que hemos podido hacer en el proceso.
Estas constituyen un valioso aprendizaje, el cual es sobre todo im-
portante para los paises que inician o estdn por comenzar un proce-
so de reforma. Entre ellas podemos senalar:

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

2. En general, el gran distanciamiento entre lo conseguido y las
expectativas creadas tiene que ver con la incapacidad de los
promotores de la reforma o de las instituciones involucradas
para identificar los nuevos desafios a partir de los logros alcan-
zados, o con la falta de manejo de los instrumentos necesarios
para enfrentar esos nuevos desafios. Existen también situaciones
en las que el problema reside en la carencia de respaldo politi-
co para el proceso de implementacién o en las inconsistencias
de ese respaldo, o la incapacidad de las instituciones del siste-
ma para mantener o reconstruir apoyos externos.

3. Los procesos de implementaciéon requieren ser sostenidos por
largos periodos de tiempo. Tanto en el caso de aquellos con
inicios muy deficitarios, como en los que se muestran muy vi-
gorosos en el inicio, el paso del tiempo ofrece oportunidades de
mejorar y riesgos de decaer.

4. El avance de la implementacién de las reformas requiere de la
utilizacion de discursos e instrumentos muy diversificados para
resolver los diversos desafios que se plantean a lo largo de su
evolucion, y es necesario reconocer las necesidades de cada
situacion para identificar los instrumentos adecuados.

La categorizacion que utilizaremos tiene un objetivo puramente
analitico, que esperamos sea Util a los lectores para tener una vision
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dindmica del problema. En ningln caso pretende situar a cada uno
de los paises en los diversos niveles de evolucién, ya que estos son
simplificaciones que no se pueden aplicar mecanicamente a realida-
des mucho mds complejas. Por otra parte, varias de las instituciones
y sistemas que hemos analizado muestran avances y enfrentan desa-
fios que los ubican al mismo tiempo en mas de uno de los niveles
que a continuacién describiremos.

Confiamos en que esta perspectiva de anélisis pueda servir para
enfatizar la necesidad de un proceso de seguimiento de la imple-
mentacién de los procesos de reforma en cada pafs. Es indispensa-
ble que durante mucho tiempo y de manera sistemética se desarro-
llen estudios empiricos y debates encaminados a identificar con
precision los desafios que los procesos de reforma enfrentan en su
etapa de implementacién, y que a partir de ahi se adopten las medi-
das necesarias para ir superando los problemas que se enfrenten en
cada paso, en un proceso necesariamente evolutivo de aprendizaje
institucional.

1. Problemas de disefno legal

El propdsito del estudio de seguimiento es producir informacién
acerca de los procesos de implementacién de un modelo procesal,
cuyo disefio en general ha sido bastante homogéneo en sus conteni-
dos. No obstante, al observar estos hemos constatado que en mu-
chos casos ellos presentan problemas importantes que no pueden
ser resueltos a partir de los puros instrumentos caracteristicos de la
implementaciéon como son la capacitacién, gestién, ampliacién de
dotaciones u otros, ya que se trata de dificultades centrales del
diseno del propio modelo, expresados en la ley o aun en la constitu-
cién del pais en cuestién, y que impiden del todo el funcionamiento
de las instituciones que fueron planteadas en el programa de la
reforma o que distorsionan algunos de sus elementos constitutivos
mas importantes.

Lo regular es que estas distorsiones en el disefio se vinculen a una
cierta distancia que se produce entre el discurso politico y legal. Es
decir, aquellas propuestas que han sido acordadas por las autorida-
des del Estado entre si y frente a la ciudadania, y que constituyen lo
que podriamos llamar la “oferta” politica del programa de reformas,
en algunos casos, no se expresa con consistencia en los textos lega-
les que han sido aprobados, principalmente porque que estos dlti-
mos son producto de una cierta transaccion entre esa voluntad poli-
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tica de cambio y la cultura legal tradicional, la cual suele tener
bastante mds influencia en la producciéon de los textos legales de
la que tiene el discurso publico.

Es comiln entonces que en diversos paises la voluntad politica de
cambio, expresada por ejemplo en los mensajes de los nuevos
Cédigos, en textos constitucionales o diversos discursos de las
autoridades, aparezca contradicha o al menos relativizada por
textos legales que, a lo menos en parte, reproducen reglas del
viejo sistema, inconsistentes con las del nuevo y que se constitu-
yen en obstdculos muy importantes al momento de la implemen-
tacion. Estos pueden no ser insalvables, pero a veces constituyen
un obstdculo serio por la cultura excesivamente formal en lo le-
gal o bien una disculpa politica para no hacerlo.

Entre los problemas de disefio legal que han resultado més criti-
cos para efectos de la implementacién nos parece que los carac-
teristicos han sido los siguientes:

1.1 Defectuosa regulacién de la oralidad

El establecimiento de la oralidad y superacion del procedimiento
escrito ha sido uno de los temas centrales de la reforma y en
especial de los debates que han tenido lugar antes o durante la
discusion de los textos legales. En general podemos decir que en
la mayor parte de los paises analizados los textos legales aproba-
dos han sido bastante claros en la proclamacién de la oralidad,
como método de transmisién de informacién y produccién de la
prueba en la etapa del juicio*®.

Como veremos mas adelante, las dificultades del funcionamiento
concreto de la oralidad han tenido que ver sobre todo con temas
de capacitacién de los actores. No obstante, también ha sido
problematico en varios casos, el hecho de que mas alla de las
reglas que regulan el juicio oral mismo, en muchos de los Cédi-
gos se han reproducido algunas reglas, especialmente en materia
de pruebas, que son inconsistentes con el método oral. Sumados
estos problemas de disefio a los déficits de capacitacién, contri-
buyen a la regeneraciéon de la légica del expediente y a su uso
como elemento central de transmisién de informacion. Entre las
normas probatorias que suelen quedar atadas al método escrito

4 Véase por ejemplo los articulos 326 y 333 del CPP de Costa Rica, el articulo 362
del CPP de Guatemala y el articulo 291 del CPP de Chile.
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se encuentran algunas que dicen relacién con actividades de in-
vestigacion reguladas muy formalmente, dado su supuesto carac-
ter irreproducible y que en el fondo consisten en la produccién
de actas que han de ser leidas en el juicio. También es comin
que la regulacion de los peritajes se mantenga atada a la nocién
de peritos neutrales, designados por el tribunal, y cuyo informe
consiste en un documento que no se sujeta a las reglas del deba-
te oral*’. Por otra parte, suelen existir reglas del propio juicio
oral o de valoracién de la prueba que reproducen la l6gica de la
prueba tasada. Por ejemplo, muchas regulaciones de la declara-
cion del imputado se mantienen apegadas al esquema de la de-
claracién indagatoria*®, propia de los sistemas inquisitivos. Asi-
mismo, existen diversas reglas sobre las declaraciones de testigos
que dificultan el ejercicio de la contradicciéon*? o rigidizan la
valoracién de su credibilidad por parte del tribunal3©,

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

1.2 Falta de regulacion de la funcion de garantia

Como veremos mas adelante, uno de los principales problemas
de la implementacién en muchos paises ha sido el funcionamien-
to de los tribunales de garantia o control, esto es, los que inter-
vienen en las etapas previas al juicio. En general, esta actividad
ha tendido a reproducir los problemas del antiguo sistema: falta
de transparencia, lentitud, delegacién de funciones, entre otros.

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

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

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

50 Véase por ejemplo el articulo 144 del CPP de Ecuador relativo a la indivisibilidad
del testimonio del acusado, o el articulo 301 del mismo texto en cuanto a permitir
al juez a solicitar otras pruebas.
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Una parte de esos problemas se vincula a un disefio muy precario o
inexistente de esta parte de la actividad procesal. Otra, tiene que
ver con problemas de implementacién.

Los tribunales de garantia son completamente nuevos en los siste-
mas procesales latinoamericanos, y a su respecto existe muy poca
elaboracion teérica y doctrinaria, lo que se ha reflejado en regula-
ciones muy escuetas, y en ciertos casos, confusas. En algunas ver-
siones, estos tribunales han sido creados con muy pocas faculta-
des, al traspasarse el conjunto de las facultades del juez de
instruccion a los fiscales, incluyendo aquellas que afectan las ga-
rantias individuales®!. En situaciones mas favorables, la ley se ha
limitado a establecer con claridad la funcién de estos jueces en
términos de resolver imparcialmente los conflictos que se presen-
ten entre fiscales e imputados, pero sin establecer con claridad los
pardmetros de su actuacién en cuestiones tan importantes como el
tipo de procedimiento a aplicar, oral o escrito, piblico o secreto®?,
0 en cuanto a si su funcién debe ser pasiva e imparcial o si deben
seguir cumpliendo las funciones de oficio que tenian en el antiguo
sistema, en temas tales como la aplicacién de medidas cautelares.
Respecto de estas tltimas es comdn que en diversos paises la man-
tencion de regulaciones propias del sistema inquisitivo tradicional
de acuerdo con las cuales las medidas cautelares responden en su
aplicaciéon a parametros rigidos y abstractos que, de manera gene-
ral, podemos caracterizar como sistemas de delitos inexcarcela-
bles®3.

Estas regulaciones derivan en una limitacion muy severa de la
funcién judicial de garantia, puesto que el principal conflicto que
estos jueces debieran resolver es sustraido de su competencia. En
la practica esto genera la supresiéon de las garantias procesales
respecto de aquel segmento que queda sujeto al régimen de inex-
carcelabilidad y, en consecuencia, la funciéon de estos jueces se
reduce a una minima expresion. Aparentemente, todas estas regu-
laciones han hecho que los juzgados de garantia hayan tenido un
impacto muy limitado sobre la prisién preventiva, la que aparente-
mente se contindia usando masivamente.

51 Véase por ejemplo los articulos 281 y siguientes del CPP de Cérdoba.

52 Véase por ejemplo el articulo 70 del CPP de Chile.

53 Véase por ejemplo el articulo 281 del Cédigo Procesal Penal de la Provincia de
Cérdoba; los articulos 157 y siguientes del Cédigo Procesal Penal de la Provincia
de Buenos Aires en relacién al articulo 171 del mismo Cédigo; y los articulos 259
y siguientes en relacion al articulo 264 del CPP de Guatemala.
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Grafico N° 1
PORCENTAJE DE IMPUTADOS EN PRISION PREVENTIVA RESPECTO A JUICIOS
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Fuente: Informes Proyecto Seguimiento CEJA>4.

Veremos mds adelante cémo estos problemas de la legislacion, su-
mados a los de implementacién, han sido las causas de que esta
actividad procesal constituya en general uno de los aspectos mas
problematicos y deficitarios de los nuevos sistemas.

1.3  Facultades y organizacién del Ministerio Piblico

Otros de los problemas de disefo que suelen afectar severamente
la implementacion de los sistemas procesales son aquellos que
dicen relacion con las facultades y la organizacion del Ministerio
Pablico. En algunas ocasiones el traspaso de facultades de perse-
cucioén penal desde los jueces de instruccién a los fiscales no ha

54

En el caso de Bolivia, segtin el Informe, esta cifra no se reflejaria en la realidad del

pais, en tanto, segin datos del Sistema Penitenciario, el 77% de las personas
recluidas estaria sin condena. En el caso de Buenos Aires la cifra recoge solo los
Juicios Criminales del Dpto. de San Isidro. Asimismo, segin el Informe de Buenos
Aires, de acuerdo a cifras del Sistema Penitenciario, sobre el 85% de los reclusos
se encuentra sin condena. En Chile, a modo de ejemplo, de acuerdo a la Cuenta
Pablica 2003 de la Defensoria Penal Pdblica, del total de imputados atendidos ese
ano, un 17,7% se encontraba bajo prision preventiva.
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ido acompafnado de la entrega de las facultades necesarias para
que este 6rgano pueda efectivamente reorganizar los métodos de
trabajo y establecer sistemas nuevos que permitan racionalizar la
actividad. En general estas restricciones se vinculan a las reticen-
cias de algunos legisladores para abandonar el tradicional princi-
pio de legalidad, de acuerdo con el cual los 6rganos de persecu-
cién no tienen ninguna discrecionalidad para evitar la persecucion
penal®>. De esta manera, al restringirse en exceso estas facultades
a los fiscales, se les obliga a reproducir el sistema de tramitacion
tradicional de acuerdo con el cual todos los casos deben ser lleva-
dos adelante de manera uniforme, lo que a su vez obliga a la
reproducciéon de un método masivo y burocratico de respuesta.
Podemos apreciar a continuacién cémo diversos Codigos de la
regiéon contemplan estas facultades y cudl ha sido el uso de estos
por los respectivos Ministerios Publicos.

Tabla 14
FACULTADES DISCRECIONALES, SALIDAS ALTERNATIVAS Y MECANISMOS DE
SIMPLIFICACION PROCESAL REGULADAS EN LOS CODIGOS PROCESALES

PENALES

Facultades discrecionales Salidas alternativas | M. Simp.

Codigo Pais procesal
Archivo Desesti- Oportuni-| Susp.a Acuerdo P.

macion dad prueba reparatorio|Abreviado
Bolivia Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Buenos Aires (Arg.) Sl NO NO Sl Sl Sl
Cordoba (Arg.) Sl Sl NO Sl NO Sl
Costa Rica Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Chile Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Ecuador Sl Sl NO NO NO S
El Salvador SI Sl Sl Sl Sl Sl
Guatemala Sl S Sl S S Sl
Honduras SI SI Sl Sl Sl Sl
Paraguay Sl Sl Sl Sl Sl Sl
Venezuela Sl SI Sl SI SI Sl

Fuente: Elaboracion propia.

55 Véase por ejemplo el articulo 5 del CPP de la Provincia de Cérdoba.
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Pero aun en los casos en que se otorgan facultades como las indicadas,
lo que se observa en general es que las diversas posibilidades de mane-
jo de los casos que se otorgan a los fiscales se han disenado sobre la
base de ideas muy generales o concepciones muy abstractas acerca de
cémo pueden resolverse los asuntos. Solo en muy pocos casos este
disefio se ha hecho sobre la base de un conocimiento mds o menos
realista de la carga de trabajo esperada, de las respuestas socialmente
deseables para esta y de los recursos disponibles para lograrlas.

Desde el punto de vista del disefio, parece indispensable que la ley
que entrega las facultades de persecucion al Ministerio Piblico no solo
le entregue a este las facultades discrecionales minimas, para poder
controlar su carga de trabajo y otorgar respuestas diferenciadas, sino
que ese disefio corresponda a una estimacion concreta de resultados
posibles. Por una parte, la carencia de este tipo de estimacién hace
muy dificil la posibilidad de exigir resultados y, por otra, corre el riesgo
de inducir a fuertes equivocaciones en la relacién entre el trabajo que
se encarga al Ministerio Pablico y los recursos que se le otorgan.

2. Problemas en la implementacién

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

2.1 Nivel 1: Capacidad del sistema para asumir el cambio

Los procesos de implementacion de las reformas procesales penales
ocurridos en las décadas recientes en América Latina han sido muy
vigorosos en general. Esto ha significado que a diferencia de otras
importantes reformas legales sucedidas en la regién en otros periodos
histéricos, las que nos ocupan han ido acompanadas de importantes
procesos de inversiéon en personal, edificios y programas de capacita-
cion.

La fortaleza y consistencia de estos programas de implementacién ha

variado en cada pais, pero practicamente en ninguno de ellos seria
posible afirmar que se traté de reformas legales sin expresién en la
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realidad. En algunos casos ha sido el Estado y en otros la cooperacion
internacional, o ambos, los que han realizado importantes esfuerzos
destinados a traducir los cambios legales en cambios reales de las
practicas de los sistemas de justicia penal.

Esta situacion, que hasta cierto punto es novedosa en la regién, hace
que en nuestro andlisis excluyamos de este primer nivel del proceso
de implementacién la cuestion de la existencia misma de este proce-
so como primer desafio fundamental. Esto constituye un progreso
muy claro respecto de otras iniciativas de innovacion, algunas en la
propia area de justicia, que han fracasado muy notoriamente debido
a la carencia de todo esfuerzo por poner a funcionar lo que se ha
plasmado en nuevas leyes.

En general, los desafios de este primer nivel tienen una vinculacién
importante con la disponibilidad de los recursos necesarios para lle-
var adelante las nuevas tareas que supone el proceso acusatorio, lo
que incluye muchas veces refuerzos en las dotaciones de personal,
cambios en la infraestructura y fondos para capacitacién asi como
para coordinacion entre las instituciones. En practicamente todas las
reformas que hemos examinado han existido esfuerzos presupuesta-
rios relevantes para financiar la instalacién del nuevo sistema. Eso no
quiere decir que la falta de recursos no haya sido relevante en algu-
nos casos como obstaculo para resolver algunos de los desafios que
analizaremos. No obstante, esa falta de recursos recae sobre aspectos
o partes del sistema, frente a otros en los que si han existido incre-
mentos presupuestarios importantes, todo en el contexto de enormes
diferencias entre los diversos paises, los que van desde los que han
multiplicado varias veces el gasto en el sector hasta otros que solo
han proveido lo minimo para el nuevo sistema procesal.

Los desafios de este nivel primario e inicial tienen también una expre-
sion politica muy fuerte. Este componente politico del desafio inicial
se vincula por una parte a las resistencias al cambio en el interior de
los propios 6rganos del sistema. Estas resistencias han sido muy rele-
vantes en varios casos y algunos de ellos han sido bastante frontales
como expresion de una oposicién ideolégica o corporativa al nuevo
sistema. No obstante, las mds importantes han sido solapadas vy teni-
do que ver con una aceptacién discursiva de los nuevos métodos de
procesamiento, pero una resistencia muy fuerte a los cambios operati-
vos concretos necesarios para poner en funcionamiento los nuevos
mecanismos procesales, ya sea por dificultades en su comprension, la
proteccién de privilegios profesionales o de espacios de poder, o
debido a la natural tendencia de las personas a mantener el statu quo.
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Sin embargo, estas resistencias no han sido normalmente generaliza-
das ni abarcan a todos los 6rganos involucrados. Ha sido usual por
ejemplo que los jueces demuestren una gran voluntad de innovacién
mientras el Ministerio Publico se haya restado a lo menos parcialmen-
te. También ha ocurrido que los jueces de la base del sistema se
hayan comprometido fuertemente en el cambio, mientras que las cor-
tes superiores conservan mucho de los viejos esquemas.

Una segunda dimensién politica del cambio se vincula a la relacién
entre el sistema de justicia penal y resto del sistema institucional.
Aqui los desafios tienen que ver a veces con un bajo apoyo politico al
proceso de reforma, el que se agota en la tramitacién legislativa y que
durante el proceso de implementacién se diluye e incluso se revierte
en contra, frente a problemas o errores de alta visibilidad pdblica que
transforman al nuevo sistema en un blanco predilecto de la critica, lo
que a su vez contribuye a deteriorar aiin mas el proceso de imple-
mentacién. Pero también se plantea en ocasiones la ocurrencia de
crisis politicas y/o institucionales que no estdn vinculadas en princi-
pio a la justicia penal, pero que afectan muy severamente el proceso
de implementacién de las reformas, sea porque surgen intentos de
manipulacién de algunos de sus componentes, la desarticulacion de
los grupos de apoyo del proceso de reforma o restricciones presu-
puestarias generales vinculadas a la crisis, entre otras posibilidades.
Este dltimo tipo de situaciones han sido muy comunes en varios de
los paises, dado que el periodo de implementacion de las reformas ha
coincidido con afios de gran convulsion politica en la region.

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

a) El Ministerio Piblico asume la facultad de preparar la accion
penal

Normalmente el cambio mas problematico de la etapa de implemen-
tacion del nuevo sistema procesal dice relacién con el comienzo de
la tarea de persecucién penal por parte de los fiscales. En la mayoria
de los casos los Ministerios Publicos latinoamericanos son organis-
mos que tienen su origen en el siglo XIX, a partir de la influencia del
Cédigo Napolednico, y que han desempenado histéricamente funcio-
nes mas bien formales vinculadas a la formulacién de la acusacién y
control de la legalidad de las resoluciones judiciales. Al mismo tiem-
po, se trataba en general de organizaciones débiles, con poco perso-
nal y baja visibilidad en el conjunto del sistema judicial.
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En consecuencia, la recepcién de la facultad de perseguir criminal-
mente los delitos, dirigir la investigacion de los mismos y sustentar las
acusaciones frente a los tribunales, ha constituido un enorme cambio
para los Ministerios Pablicos, y representado un desafio muy impor-
tante, probablemente el mas grande de su historia en cada caso.

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

En cuanto al problema de las causas antiguas, en varios paises la
transicion de un sistema al otro se ha hecho sobre la base del someti-
miento de toda la carga de trabajo pendiente al nuevo sistema y su
traspaso al Ministerio Pdblico®. Esto ha generado una grave crisis
inicial que ha obligado al Ministerio Piblico a destinar mucho tiempo
y recursos solo a ordenar y procesar los casos antiguos, generandose
enormes retrasos y una muy mala percepcién del nuevo sistema por
parte del pdblico.

Tabla 15
MINISTERIOS PUBLICOS CON CARGA DEL SISTEMA ANTIGUO
Pais

Bolivia Sl
Buenos Aires (Arg.) NO
Cérdoba (Arg.) NO
Costa Rica Sl
Chile NO
Ecuador Sl
El Salvador NO
Guatemala Sl
Honduras NO
Paraguay Sl
Venezuela Sl

Fuente: Elaboracion propia.

56 Véase como ejemplo la situacién de Costa Rica en el respectivo informe del Proyecto

de Seguimiento.
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En otros paises se ha utilizado una modalidad diferente que ha consisti-
do en el traspaso de facultades restringido a las causas nuevas a partir
de una cierta fecha, en tanto que las causas ya radicadas en los juzga-
dos de instruccién se han mantenido en ellos hasta su término, usando-
se a veces formas especiales destinadas a su pronta liquidacioén.

El segundo problema, esta vez bastante generalizado, ha sido la ten-
dencia del Ministerio Publico a reproducir los métodos de trabajo de
los antiguos juzgados de instruccién.

Como ya se ha dicho, estos Ministerios Piblicos tenfan una larga prac-
tica vinculada al viejo sistema en el que cumplian una funcién bastan-
te pasiva. Por otra parte, los programas de traspaso no han contempla-
do en general un disefio concreto de mecanismos destinados a dar
operatividad a las nuevas facultades otorgadas a los fiscales en relacién
con los jueces de instruccion.

No obstante todos los problemas indicados, los Ministerios Pablicos de
todos los paises han asumido concretamente las nuevas funciones. En
la mayor parte de los casos este proceso ha estado acompanado de
importantes aumentos en los presupuestos y las dotaciones de perso-
nal. En este dltimo caso incluso bordeando cifras similares a las de
paises mas desarrollados. A modo de ejemplo, es posible sefnalar las
siguientes cifras aproximadas que reflejan el incremento presupuestal
en los Ministerios Pdblicos y la ratio de fiscales por habitantes:

Tabla 16

INCREMENTO PRESUPUESTAL EN US$ DE LOS MINISTERIOS PUBLICOS

Pais Afo Presupuesto Afo Presupuesto
Bolivia 1999 US$ 6,98 millones 2003 US$ 10,64 millones
Chile 2001  US$ 18 millones 2003 US$ 64 millones
Ecuador 2001  US$ 7,65 millones 2002 US$ 12,14 millones
El Salvador | 1997  US$ 8 millones 2000  US$ 19 millones
Guatemala | 1995 US$ 11 millones 2001 US$ 45 millones
Paraguay 1998 US$ 7,71 millones 2000  US$ 20,28 millones

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA®”.

7 En el caso de Chile incluye costos de operacién e inversién inicial. Asimismo, para
el 2003 parte del presupuesto considera la implementaciéon en la Region
Metropolitana. Se toma en comparacién con el 2003 el aflo 2001 por encontrarse
la reforma en vigencia (desde diciembre de 2000) en 2 regiones del pafs.
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Tabla 17
NRO. FISCALES POR CADA 100.000 HABITANTES
Pais Nro. fiscales/ 100.000 habs.
Bolivia 3,7
Buenos Aires (Arg.) 2,7
Cérdoba (Arg.) 8,5
Costa Rica 6,5
Chile 3,8
Ecuador 2,7
El Salvador 9,9
Guatemala 4,5
Honduras 6
Paraguay 3,2

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

Tabla 18
NRO. FISCALES POR CADA 100.000 HABITANTES EN PAISES
DESARROLLADOS

Pais AfRo Nro. fiscales/ 100.000 habs.
Alemania 2002 6
Canada 2000-2001 6,2
Estados Unidos®® 2001 10,5
Italia 1997 3,7

Fuente: DUCE, Mauricio. “Reforma y Ministerios Pdblicos”>°.

Al mismo tiempo, las nuevas responsabilidades han significado que
los fiscales en general han aumentado mucho su visibilidad como
actores del sistema, especialmente debido a su manejo de las causas
de mayor connotacion publica.

56 La cifra corresponde a ciudades entre 500 mil y 1 millén de habitantes. Ciudades
sobre el millén registran una ratio de 12,3.
59 Documento en poder del autor a publicarse en Revista Sistemas Judiciales, Nro. 8.

210



CAPITULO CUARTO / INFORME COMPARATIVO. TERCERA ETAPA

b) Los tribunales comienzan a desarrollar juicios orales

En la mayoria de los paises que han encarado las reformas, la orali-
dad ha constituido una completa novedad. En tal sentido, la realiza-
cién de audiencias pdblicas para la resoluciéon de algunos casos de
importancia ha constituido un cambio que ha marcado un hito impor-
tante en la cultura legal. Regularmente esta parte del nuevo sistema
ha producido un impacto favorable en la comunidad y atraido alguno
de los apoyos mds importantes para la mantencion de los cambios.

Durante los periodos de inicio del nuevo sistema, la oralidad suele
funcionar sobre la base de unos pocos casos que llegan a la etapa
de juicio y que son manejados sobre la base de altas dosis de
entusiasmo y capacidad de improvisacion, dado que en general no
ha existido un trabajo sistematico destinado a hacerse cargo de la
implementacién de la oralidad. Como veremos, después del desafio
de la organizacién de los primeros juicios orales surge muy pronto
el problema de la capacidad del sistema de hacerse cargo de flujos
crecientes de casos que llegan al sistema.

¢) La defensa se hace presente en todas las actuaciones

En la mayoria de los casos, la implementaciéon de la reforma ha
coincidido con el nacimiento de la defensa publica como un actor
importante en el sistema de justicia criminal, sea porque ha supues-
to la creacién de un sistema institucional completamente nuevo
para proveerla o porque se han producido aumentos muy sustancia-
les de las dotaciones de los antiguos sistemas de defensa gratuita.
Como es obvio, a diferencia del sistema escrito, el nuevo exige la
presencia de defensores a lo menos en cada una de las audiencias
orales que tienen lugar y, en consecuencia, el primer desafio consis-
te en lograr este objetivo. Por otra parte, la mayoria de los imputa-
dos no cuenta con recursos para proveerse por si mismo un defensor
y requiere por tanto del apoyo estatal para lograrlo (ver Tabla 19 en
pag. siguiente).

Como se senal6, la mayoria de los paises ha encarado esta tarea por
medio de la creacién o el reforzamiento de los sistemas de defensa
publica. En general, esto se ha traducido en la contratacién de im-
portantes nimeros de defensores publicos que, de hecho, han logra-
do cumplir a lo menos con las exigencias minimas, en términos de
garantizar apoyo a los imputados en los actos mas relevantes del
proceso. Solo en unos pocos paises se encuentra todavia pendiente
esta adecuacién minima a las necesidades del sistema. En esos ca-
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Tabla 19

ESTRUCTURAS INSTITUCIONALES PARA LA PROVISION DE DEFENSA

Pais Nombre Tipo de estructura | Tipo de profesional Dependencia
Bolivia®® Defensa Publica Jerarquizada Funcionario pdblico Poder Ejecutivo
Buenos Aires Ministerio Pdblico Jerarquizada Funcionario ptblico Ministerio
(Arg) de Defensa Pablico
Cordoba (Arg) Asesores Letrados Sin institucion Funcionario ptblico Poder Judicial
Costa Rica Defensa Pdblica Jerarquizada Funcionario pdblico Poder Judicial
Chile Defensoria Penal Jerarquizada Sistema mixto®! Poder Ejecutivo

Pablica

Ecuador Defensores Piblicos Sin institucion Funcionario pdblico Poder Judicial
El Salvador Procuraduria General Jerarquizada Funcionario ptblico | Ministerio Pablico

de la Repdblica

Guatemala Instituto de la Defensa Jerarquizada Sistema mixto®? Auténomo
Pablica Penal
Honduras Defensa Pblica Sin institucion Funcionario ptblico Poder Judicial
Paraguay Ministerio de la Defensa | Jerarquizada Funcionario ptblico Poder Judicial
Pablica
Venezuela Sistema Auténomo de la |  Jerarquizada Funcionario pdblico Poder Judicial

Defensa Puablica

Fuente: Elaboracion propia.

sos, la nueva legislacion procesal ha funcionado con enormes ca-
rencias de defensores producto de la falta de recursos®?, generando
graves problemas de coordinacién de las audiencias, demoras y una
muy baja calidad del servicio en general.

60

61

62

63

Actualmente se encuentra en proceso de implementacion la Ley Nro. 2496 “De

Creacion del Servicio Nacional de la Defensa Pablica” desde el 4 de agosto de
2003.

El sistema de defensa en Chile contempla la existencia de defensores piblicos de
planta y abogados privados contratados bajo sistema de licitacién.

En el sistema mixto de defensa en Guatemala actdan los “defensores piblicos de
planta o permanentes”, quienes mantienen con la institucién de defensa una
relacién laboral permanente y los “defensores publicos de oficio” quienes son
abogados de ejercicio privado a quienes se les contrata para la defensa de personas
sindicadas de delitos menores para casos concretos.

Una situacién particular, comentada en los informes anteriores, corresponde a
Ecuador, donde el servicio de defensa es practicamente inexistente, aunque esta
proxima la creacion de un servicio de defensa. Véase al respecto el segundo informe
comparativo y el informe de Ecuador.
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Tabla 20
NRO. DE DEFENSORES POR CADA 100.000 HABITANTES
Defensores N° de defens_ores por
cada 100 mil habs.

Bolivia 68 0,8
Buenos Aires (Arg) 132 0,9
Cérdoba 17 1,4
Costa Rica 223 5,73
Chilet* 192 2,1
Ecuador 32 0,26
El Salvador 278 4,26
Guatemala 471 3,92
Honduras 233 3,3
Paraguay 96 1,7

Fuente: Informes Proyecto de Seguimiento CEJA.

En los casos en que han existido incrementos de recursos para la
defensa publica y se ha logrado una presencia generalizada de los
defensores en los actos procesales, estos actores se han convertido
en uno de los pilares més dindmicos del nuevo sistema, al menos en
sus etapas iniciales. La sola presencia de abogados defensores ha
producido mejoras relevantes en el respeto por las garantias bésicas.
Pero ademds, este hecho ha contribuido a favorecer la efectiva vi-
gencia de los nuevos roles en aquellos actores que provenian del
sistema tradicional. También ha sido comin que la defensa pdblica
se haya transformado en un importante soporte institucional del
nuevo sistema, por ejemplo, oponiéndose en el debate publico a
propuestas regresivas o generando dindmicas innovadoras respecto
de temas como la gestién o produccién de estadisticas.

2.2 Nivel 2: Desafios técnicos y organizacionales
Si hemos vinculado los desafios del nivel uno con la capacidad del

sistema para resistir el enorme impacto inicial de abordar diversas
tareas completamente novedosas, nos parece que la caracterizacién

6 Datos segin Cuenta Pdblica 2003 Defensoria Penal Publica. No incluye Regién
Metropolitana. Incluye 92 defensores institucionales y 100 abogados privados.
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del segundo nivel tiene que ver con desafios que tienen como ele-
mento comun la capacidad de los diversos 6rganos del sistema para
introducir cambios sustanciales en sus rutinas y métodos de trabajo.
Se trata entonces de un nivel caracterizado por desafios técnicos y
organizacionales, vinculados con la innovacién, el aprendizaje de
los propios errores y la capacidad de sustentar en el tiempo proce-
sos incrementales de aprendizaje institucional, profesionalizacion, y
complejizacion de las diversas tareas que el nuevo sistema supone.

Este nivel se vincula también al desafio del manejo de altos volame-
nes de casos sin perder la capacidad de aplicar los nuevos procedi-
mientos que normalmente al inicio del proceso se logran echar a
andar con gran esfuerzo respecto de un conjunto relativamente limi-
tado de casos. Como es obvio, al inicio basta con lograr que algu-
nos casos de cierta visibilidad se procesen de acuerdo con los nue-
vos parametros para lograr un impacto importante. Pero a muy poco
andar serd necesario hacerse cargo de la masificacién a riesgo de
que el sistema se vea avasallado por los volimenes de casos que se
aglomeran y que vuelven a generar una sensacién de ineficacia.

Creemos que los principales desafios de este segundo nivel vincula-
do a la capacidad de manejar la masificacién son:

a) El Ministerio Pdblico maneja su carga de trabajo

Una vez que el Ministerio Pdblico ha asumido la funcion de perse-
cucién surge un desafio posterior que suele ser bastante complejo y
consiste en el control efectivo de su carga de trabajo. Como ya se
ha dicho, los Ministerios Pablicos en general han tendido a reprodu-
cir los métodos tradicionales de los juzgados de instruccién e imitar
las férmulas burocraticas de tramitacion de los casos con todas sus
consecuencias de tardanza y baja capacidad de respuesta. En conse-
cuencia, el desafio mdas importante que surge a partir del primer
impacto de la asuncién de las nuevas facultades es hacer funcionar
en la practica el modelo de gestion de casos que estd implicito en
las nuevas regulaciones y que debiera traducirse en un sistema maés
sofisticado y diferenciado de respuestas.

En la casi totalidad de los paises que han hecho reformas, la ley ha
otorgado a los Ministerios Pdblicos un conjunto muy importante de
facultades con el fin de que estos puedan organizar de mejor mane-
ra la persecucién penal haciéndola més efectiva. En algunos casos
estas regulaciones tienen defectos que se analizaron a propésito del
diseno, pero incluso en esos casos existen importantes espacios para
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la innovacién. Una parte de esos cambios legales tiene que ver con
la organizacién interna del Ministerio Pdblico. En general, lo que se
ha hecho ha sido flexibilizar las estructuras internas, suprimiendo
por ejemplo las competencias rigidas o la estructura refleja de los
tribunales, que sujeta a uno o maés fiscales de modo permanente a
un tribunal, reproduciéndose ademds las mismas estructuras jerar-
quicas. La otra parte de los cambios se vincula con las facultades
que se otorgan a los fiscales para dirigir los casos hacia diversas vias
de salida del sistema, las que van desde facultades discrecionales de
desestimacion o archivo, pasando por la posibilidad de promover
férmulas consensuadas de solucién del conflicto e incluyendo dis-
tintos tipos de procedimientos rapidos o simplificados para solucio-
nar de manera expedita diversos tipos de casos que por sus caracte-
risticas ofrezcan esas oportunidades.

Como ya se indic6 respecto del nivel anterior, el problema ha sido
que en la préactica ha existido una marcada tendencia a la reproduc-
cién de los métodos de trabajo tradicionales de los juzgados de
instruccion y por esa razén el impacto que han tenido todos estos
cambios legales ha sido muy inferior al esperado.

Tabla 21
USO DE SALIDAS ALTERNATIVAS Y FACULTADES DISCRECIONALES DEL
MINISTERIO PUBLICO

Pais % en que se usan
Bolivia 40
Cérdoba (Argentina) 1
Costa Rica 64
Chile 75
Ecuador 2
El Salvador 26
Honduras 8
Guatemala 4
Paraguay 10

Fuente: Informes Proyecto de Seguimiento CEJA®®.

% Con excepcioén del caso de Chile, para el cual se ha utilizado Boletin Estadistico
del Ministerio Pdblico 2003.
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En concreto, la tendencia general ha sido la de reproducir el caréc-
ter altamente burocratizado de la actividad de investigacién, sobre
la base de otorgar a todos los casos un tratamiento similar, consis-
tente en la tramitacién de una averiguacién escrita, normalmente
lenta, al término de la cual se decide la suerte del caso en cuestion.

Grafico 2
DURACION DE PROMEDIO DE LA ETAPA DE INVESTIGACION®®
[
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Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.
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Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

% Este cuadro ha sido construido con los datos obtenidos de los casos que

llegaron a juicio y fueron observados durante el Proyecto de Seguimiento. En
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Maés alld de que se trata de una muestra no representativa en
términos estadisticos, los graficos anteriores permiten apreciar el
alto tiempo que transcurre en la etapa de investigacion. Asi por
ejemplo, entre la comisiéon del hecho y la acusacién, gran parte
de los paises observados superan los 150 dias. De cierta forma,
esto demuestra el prolongado tiempo utilizado en la etapa de
investigacién, sobre todo considerando que un nimero elevado
de esos casos estdn en situacion de flagrancia, los cuales, en
principio, debiesen requerir un menor tiempo de preparacién.

Por otra parte, también se observa que a pesar de las flexibilida-
des que otorga la ley, en varios casos la organizacién interna del
Ministerio Piblico también ha tendido a rigidizarse reproducién-
dose los sistemas de distribucién del trabajo més tradicionales.

El desafio entonces en esta etapa es el de hacer funcionar de
manera efectiva el programa disenado en la ley.

c) Los procesos judiciales comienzan a funcionar oralmente de
manera masiva y generalizada

A partir del inicio del funcionamiento de los procesos orales se
plantea el problema de las enormes demandas de coordinacién y
gestién que supone su masificacion. Es decir, normalmente los
primeros episodios de procedimientos orales se concretan a partir
de mecanismos de gestion y coordinacion muy precarios, que
suponen grandes esfuerzos para la realizacién de las audiencias.
Normalmente estos mecanismos han sido heredados del antiguo
sistema procesal y se ven tensionados al extremo frente al desafio
de lograr la produccién de las audiencias, las que en el hecho se
generan de un modo que podriamos llamar artesanal. Es decir,

el caso de Costa Rica, no fue posible hacerlo dado que los casos del sistema
antiguo aparecen mezclados con los del nuevo. En el caso de Chile, los
calculos se hicieron a partir de las cifras obtenidas en el estudio realizado el
2001, lo cual parece estar muy alejado de la realidad actual. A modo de
ejemplo, segin el Boletin Estadistico 2003 del Ministerio Publico, el tiempo
promedio de tramitacién de un caso en dicho afio en las regiones que fueron
objeto del estudio de seguimiento (IV y IX Regién), desde su inicio hasta su
término por cualquier motivo, fue, en el caso de los Robos, de 71 dias en la
IV Regién, y de 54 dias en la IX Region. En Buenos Aires, de acuerdo a la
informacién que establece el informe, podriamos estimar una duracién de
305 dias para la etapa de investigacion, ello a partir de que el promedio de
duracién entre el auto de elevacién a juicio y el juicio es de 465 dias
aproximadamente, y la duraciéon promedio de la prisién preventiva es de 730
dias en los casos observados.
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cada una de ellas supone la realizacién de un esfuerzo especial
por parte de un personal que no cuenta con un entrenamiento
preciso ni una definicién de roles demasiado clara y menos adn
con sistemas de trabajo disenados especificamente al efecto.

A poco andar, el sistema de gestién y coordinacién que respalda
la produccién de audiencias se ve enfrentado al desafio de la
rutinizacién de sus tareas frente a la demanda de mayor cantidad
de casos que son puestos en estado de realizacién de las audien-
cias. Por supuesto que la intensidad de esta demanda depende en
su mayor parte de la eficacia alcanzada por el sistema de manejo
de casos del Ministerio Piblico, que hemos abordado en el aca-
pite anterior.

Frente a este desafio de masificacion de las audiencias, el sistema
de coordinacion y gestién enfrenta el reto de pasar al siguiente
nivel o de mantener su estructura artesanal. En el segundo caso,
que ha sido la regla general en los paises de América Latina, el
sistema artesanal pierde rdapidamente los elementos de motiva-
cion y capacidad de improvisacion propios de la etapa inicial y
se transforma en un obstdculo burocrético para el funcionamien-
to del sistema. La indefinicion de roles, procedimientos e incenti-
vos comienza a generar enormes problemas de coordinacion que
dificultan la oportuna realizacion de las audiencias y derivan con
bastante rapidez en que esta etapa procesal se convierta, de he-
cho, en un cuello de botella del sistema, generdndose enormes
demoras. Pero, ademas, las audiencias que se realizan cuando no
hay un trabajo serio y profesional sobre los temas de gestion,
comienzan rapidamente a experimentar deterioros muy notorios
en sus aspectos formales: los horarios, acceso del publico, la
certeza de su realizacion y las demds formalidades que estas
suponen quedan entregadas a la improvisaciéon o discrecionali-
dad de los funcionarios involucrados®’. Esto se refleja en parte en
el alto porcentaje de fracaso de audiencias que existe en varios
de los paises estudiados y el elevado tiempo que transcurre entre
la acusacién y realizacion del juicio oral.

57 Véase a modo de ejemplo el cuadro Nro. 6 y el gréfico Nro. 2.
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Tabla 22
PROGRAMACION Y REALIZACION DE JUICIOS ORALES. JUICIOS AGENDADOS
V/S JUICIOS REALIZADOS

Juicios Jui_cios o

agendados realizados °
Bolivia 103 36 35
Buenos Aires (Arg.)* 91 39 31
Cordoba (Arg.) 117 97 83
Costa Rica 179 54 30
Chile ** 65 64 98
Ecuador 222 59 27
El Salvador 170 69 41
Guatemala 50 38 76
Honduras 55 27 49
Paraguay 17 13 76
Venezuela *** (867) (144) (17)

Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

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

Grafico 4
PROGRAMACION Y REALIZACION DE JUICIOS ORALES.
JUICIOS AGENDADOS V/S JUICIOS REALIZADOS
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Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.
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Grafico 5
DURACION PROMEDIO ENTRE LA ACUSACION Y EL JUICIO ORAL
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Fuente: Informes Proyecto Seguimiento, CEJA.

Esto, desde el punto de vista de los usuarios genera una percepcion
muy negativa y tienden a aminorarse muy fuertemente algunos de
los valores méas importantes del nuevo sistema procesal, como son
la transparencia y relegitimacién de la actividad judicial.

2.3 Nivel 3. Mejoramiento y calidad de los servicios prestados

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

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

a) El Ministerio Pdblico se posiciona estratégicamente

Hasta ahora, los Ministerios Publicos de la regién se encuentran en
diversos grados de avance respecto del desafio que representa el
manejo del enorme flujo de casos que dia a dia reciben del pudblico
y de la policia. De hecho, en la mayoria de los casos esto se ha
transformado en un problema muy grave y ha resultado muy dificil
encontrar e implementar los mecanismos que les permitan resolver
la masa de casos de una manera sistemdtica y poner orden en sus
prioridades. Es también claro que, mientras los Ministerios Puablicos
no logren hacer esto de una manera razonablemente eficiente es
dificil que puedan acometer desafios institucionales mas complejos
con una cierta proyeccion en el tiempo. En la medida que el proble-
ma de la gestion de los casos no esté resuelto, estos esfuerzos difi-
cilmente se proyectardn mas alld de las urgencias o quizas se hagan
en detrimento de la calidad del servicio normal ya atochado, del
que se distraen recursos para resolver esas urgencias.

Paralelamente al problema de los grandes flujos de causas, los Mi-
nisterios Publicos suelen verse fuertemente presionados por la exis-
tencia de casos de gran complejidad investigativa y/o visibilidad
publica, los que pueden presentarse desde etapas muy tempranas de
su nueva funcién. A pesar de la poca significacion estadistica de
este tipo de casos, ellos pueden condicionar fuertemente la imagen
publica de la institucion y debilitar mucho sus apoyos politicos en
el caso de que no puedan ser resueltos de manera apropiada. Pero
aun en el caso de que estos casos de alto perfil se logren manejar
apropiadamente, el riesgo es que eso requiera concentrar muchos
recursos en su resolucion perjudicdndose el esfuerzo de mediano y
largo plazo para establecer un sistema de trabajo estandarizado des-
tinado a responder al flujo. Es por estas razones que resulta muy
necesario establecer mecanismos destinados a poder sustentar al
mismo tiempo ambos desafios, esto es, responder a los casos maés
visibles y avanzar en el desarrollo de mecanismos de gestién para
los grandes volimenes de asuntos.

En medio de un proceso de transicion muy complejo en que el
Ministerio Pdblico atin no logra encontrar los caminos para el esta-
blecimiento de las rutinas méas bdasicas de manejo de su carga de
trabajo, surge a su vez el problema que desde la comunidad se
plantea un desafio relativamente nuevo, o a lo menos novedoso en
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cuanto a su intensidad, cual es, el de mostrar eficacia en torno al
mejoramiento de los niveles de seguridad.

No es esta la ocasién para hacer un andlisis detallado de las posibi-
lidades que los 6rganos a cargo de la persecucion penal tienen para
contribuir al mejoramiento de los niveles de seguridad, tanto a nivel
objetivo, esto es en nimero de crimenes que efectivamente ocurren,
como subjetivo, es decir, en el temor de la poblacién. Existe por lo
demds un debate importante entre quienes piensan que el Ministerio
Pdblico debe encarar tareas de ese tipo y los que creen que sus
funciones no deben incluir el asumir ninguna responsabilidad por la
seguridad publica. El planteamiento que queremos hacer aqui se
limita a constatar la existencia de esta demanda y necesidad de que
una vez cumplidas sus funciones bdasicas con un minimo de efica-
cia, el Ministerio Puablico debe abocarse a la tarea de adoptar una
cierta definicion acerca de esta cuestion fundamental.

En nuestra opinién, en los tiempos actuales resulta bastante impera-
tivo que el Ministerio Piblico asuma algin nivel de responsabilidad
frente a los problemas de seguridad pdblica. Es posible discutir cual
serd el alcance de esas responsabilidades, pero no parece haber
espacio para eludir completamente este desafio.

Si es que el Ministerio Publico debe asumir alguna responsabilidad
frente a los problemas de seguridad, esto lo obliga a superar la
visiéon tradicional, segln la cual su funcién se limita a la resolucién
individual de cada caso de que conoce y lo obliga a adoptar un
posicionamiento estratégico frente al problema de la seguridad pu-
blica.

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

En relacion con los resultados, es necesario indicar que, en general,
los nuevos desarrollos de la persecucion penal han estado fuerte-
mente orientados a la bdsqueda de resultados en dos areas principa-
les: la disminucién del crimen y del temor al crimen. Como es
obvio se trata de cosas distintas aunque relacionadas. Mientras la
primera se vincula a la posibilidad de lograr una menor ocurrencia
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de delitos; la segunda, se refiere a la percepcion subjetiva de la
seguridad.

En cualquiera de estas dos dreas es necesario formular objetivos
precisos que sean evaluables, esto es, que permitan determinar si
es que a partir de la actividad de persecucién desarrollada se con-
siguen o no cambios. En ese sentido, no parece razonable fijar
objetivos generales como la reduccién de la tasa de criminalidad,
debido a que dificilmente una estrategia puede cubrir un espectro
tan amplio de circunstancias y, por otra parte, el conjunto de va-
riables que pueden influir en algo tan general son inmanejables.
Parece necesario determinar objetivos més acotados como puede
ser, reducir el nimero de cierto tipo de delitos, mejorar la seguri-
dad en un cierto lugar de la ciudad; o en el terreno subjetivo,
mejorar la percepcién que los ciudadanos tienen del propio siste-
ma de justicia, u otorgar una mayor visibilidad al trabajo de los
fiscales.

Ademas de los objetivos mencionados, también se ha planteado un
tercero de mayor alcance: el mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacién. Este planteamiento es mds complejo y se basa en
la idea de que la ocurrencia de delitos, y especialmente la percep-
cion de inseguridad, constituyen elementos que afectan de modo
muy radical la vida de las personas, en especial a los mas pobres y
débiles que cuentan con menos medios. La expresién mds concre-
ta de esta idea es que quienes viven en un entorno de alta insegu-
ridad, tanto objetiva (realidad de delitos) como subjetiva (percep-
cién de delitos), ven afectada de manera radical su calidad de
vida. Su entorno se deteriora, la propiedad pierde valor, y sus
posibilidades de obtener trabajo disminuyen. La persona tiende a
disminuir sus salidas de su entorno méas estrecho, aumenta la pre-
sion sicoldgica sobre él, y se deteriora su salud mental. A partir de
esta nocién es posible concebir entonces que un objetivo de la
estrategia de persecucién debe ser el mejoramiento de la calidad
de vida.

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

En cuanto a los medios, ya hemos indicado que estos son multi-
ples, pero sin duda el mas importante desde el punto de vista de
nuestro andlisis es aquel constituido por las facultades de persecu-
cion. Es decir, la estrategia consiste en cémo ordenar las decisio-

223



REFORMAS PROCESALES PENALES EN AMERICA LATINA: RESULTADOS DEL PROYECTO DE SEGUIMIENTO

nes de persecucién para la consecucion del objetivo definido. Su-
pongamos entonces, que el objetivo dice relacion con mejorar la
seguridad en un determinado lugar de la ciudad. Esto podra signifi-
car perseguir con mucha energia los delitos graves cometidos alli,
pero también puede implicar por ejemplo, solucionar los incidentes
menores por medio de acuerdos reparatorios o suspensiones del
procedimiento que supongan compromisos de evitar los comporta-
mientos mdas conflictivos en ese mismo lugar. Sin embargo, ademas
de estos medios més tradicionales, el Ministerio Pablico puede rea-
lizar otros para el desarrollo de su estrategia, por ejemplo una mejor
capacidad de comunicar sus decisiones a la ciudadania o una ade-
cuada coordinacién con la policia en términos de compartir objeti-
vos y acciones. Por Gltimo, una estrategia deberd contar con medios
externos al propio sistema de persecucién y tendra que convocar
actores que manejen esos medios. Estos podrian ser los gobiernos
locales, que pueden comprometerse, por ejemplo, a aplicar con
mayor rigor las ordenanzas de construccién. También es necesario
integrar otras agencias publicas, tales como los organismos encarga-
dos de la salud o educacién, los que pueden tomar parte en una
estrategia destinada a mejorar la seguridad o confianza de la pobla-
cién. Asimismo, los propios ciudadanos por medio de organizacio-
nes o a titulo individual pueden participar en una estrategia de este
tipo.

Finalmente, cabe mencionar que una estrategia debe hacerse cargo
de los obstdculos que existen para el logro de los objetivos que se
definan. Obviamente, estas dificultades pueden ser de muy diverso
tipo y tienen que ver tanto con las complejidades de la realidad
sobre la que se quiere intervenir como con las limitaciones propias
del aparato estatal con el que se cuenta. De manera general, cabe
indicar que intervenciones del tipo de las que estamos hablando
suponen de un proceso progresivo de aprendizaje. Esto significa
que cualquier estrategia que se aplique debe ser evaluada y corre-
gida de manera progresiva de modo tal que, el sistema de persecu-
cion penal aprenda y acumule conocimiento, tanto sobre la reali-
dad y sus dificultades como sobre las lineas posibles de accién y
limitaciones.

Este tipo de aproximaciones estratégicas suelen vincularse con dos
ideas muy importantes. Por una parte, se habla de una persecucién
penal orientada a los problemas. Esto quiere decir que el trabajo de
la persecucion debe ser capaz de trascender la mera tramitacién de
cada caso y poder mirar la realidad social de la que estos provie-
nen, siendo capaz de identificar las situaciones que los generan. A
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partir de esa identificacion de los problemas debe disenar solucio-
nes que en lo posible contribuyan a resolver o a lo menos a mitigar
la situaciéon de fondo que genera los incidentes.

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

La segunda nocién que suele utilizarse es aquella de persecucion
orientada a la comunidad. Entre las ideas méas importantes de
este concepto esta el restablecer un vinculo muy fuerte entre la
persecucion penal y comunidad a la que sirve, lo que se traduce
en que la definicion de los problemas y estrategias supone la
participacién de la comunidad, es decir, los problemas son los
que la comunidad identifica como tales y prioritarios. Por otra
parte, se refiere al control sobre la actividad de la fiscalia, lo que
implica que esta debe abrirse a la vigilancia del publico. Ade-
mas, suele ligarse esta idea de orientacién a la comunidad a un
cambio en el despliegue territorial de los fiscales, programas de
descentralizacion y establecimiento de asignaciones permanentes
de fiscales en barrios o sectores de la ciudad, con cuyas comuni-
dades establecen vinculos y formas de responsabilidad.

En torno a estas dos nociones, solucién de problemas y persecu-
cién comunitaria, se suele plantear también la cuestion de la
coordinacién con otras agencias. En la medida en que los fiscales
logran identificar situaciones que generan hechos delictivos, de-
ben tratar de conocerlas bien y entenderlas, para lo cual es nece-
sario que recopilen experiencia e informacién que todas las de-
mas agencias y organizaciones vinculadas con ese problema
puedan tener. Al mismo tiempo, deben procurar involucrar a to-
das o varias de ellas, en la estrategia de solucion del problema.

El rol que al Ministerio Pdblico quepa en este tipo de estrategias
es muy variable. Es posible pensar que en algunos casos la estra-
tegia provenga de otros actores como el gobierno local o la poli-
cia. De hecho, estas ideas surgieron en el mundo anglosajon
vinculadas en primer lugar al trabajo policial. En ese contexto, es
mas bien la policia la que lidera la aproximacion a los problemas
y la comunidad, y la fiscalia acompana ese desarrollo con poste-
rioridad. Pero también es posible concebir que la fiscalia asuma
un mayor liderazgo en una aproximacién estratégica y que sea
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ella la que convoque a los demadas actores necesarios para una
aproximacion preventiva en la cual la persecuciéon se ponga al
servicio de un trabajo de mas amplio alcance.

Otro punto clave es el que dice relacion con la atencién a las
victimas. A partir de las reformas, la inmensa mayoria de las legisla-
ciones han dado a la victima un papel desconocido hasta entonces,
incorporando una serie de derechos a favor de ellas. Esto producto
de que se ha entendido a la victima como un actor relevante del
proceso y que por tanto, le corresponde estar rodeada de un amplio
catdlogo de derechos que deben efectivizarse y satisfacerse durante
su desarrollo. Ahora bien, y en el mismo sentido de lo expuesto
hasta ahora, estas regulaciones en general no se han visto expresa-
das en la practica, y han generado en algunos casos un serio cues-
tionamiento a las mismas reformas.

Esta situacion supone por parte de los ministerios publicos generar
las condiciones que permitan hacer efectivas todas estas condicio-
nes, y de tal forma entender en la practica a la victima como ese
actor clave que debe ser®8.

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

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

La experiencia parece demostrar que la oralidad no produce todos
sus efectos de manera espontdnea. La sola existencia de audiencias
orales en las principales etapas de los procedimientos genera algu-
nos efectos muy importantes como son: un control publico sobre el
trabajo de los diversos funcionarios involucrados y una cierta mayor
visibilidad del sistema, lo que contribuye a legitimarlo. No obstante,

% Sin embargo, en algunos paises se han producido varios esfuerzos al respecto,
principalmente a través de la introduccién de oficinas o servicios de atencidn a la
victima, pero en general estos han carecido de la especializacién necesaria para
ello o bien su cobertura territorial ha sido bastante limitada, entre otros problemas.
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la oralidad tiene la potencialidad de producir un efecto de mejora-
miento progresivo en una serie de otros aspectos del sistema judi-
cial, lo que requiere una profundizacién en la calidad de las au-
diencias, o si se quiere, del método de la oralidad.

En primer lugar, la oralidad puede y debe mejorar sustancialmente
el manejo de la evidencia y por esta via hacer que el sistema sea
cada vez més riguroso y profesional en relaciéon con las pruebas, y
que en consecuencia las decisiones sean mas certeras. Mucho se ha
hablado de las ventajas que tiene una apreciacion directa de las
pruebas por parte del juzgador, asi como de los controles que pro-
vienen del método contradictorio. El problema estd en que la pro-
duccién de estos efectos requiere del desarrollo de métodos de tra-
bajo y capacidades profesionales en los actores del sistema que
intervienen en las audiencias, que son bastante sofisticadas y re-
quieren de un desarrollo progresivo en plazos relativamente largos.

Otro efecto muy importante del uso de la oralidad tiene que ver con
la desformalizacién. El hecho de que las decisiones mds importantes
se tomen como producto de los debates generados en audiencias
orales, debe contribuir a desmontar muchos de los formalismos que
tradicionalmente han poblado los sistemas de investigacién y que se
traducen en enormes desgastes de tiempo y recursos. Dicho de otra
manera, si es que la decisién en las audiencias depende de la capa-
cidad de las partes de producir en ellas informacién relevante vy
rigurosa, toda la preparacién de las mismas debe orientarse a ese
objetivo y en consecuencia pierde sentido el desarrollo de una tra-
mitacion formalista. Esto debe conducir a la supresién de tramites
indtiles, al acortamiento de los tiempos y aumento en la calidad del
proceso de investigacion o preparacion.

Pero todo esto no se produce espontineamente, necesita procesos
de aprendizaje y mejoramiento progresivo, y procesos de capacita-
cién bastante especificos para mejorar las diversas funciones. Asi, se
requiere entre otras cosas, de un esfuerzo de argumentacién dogma-
tica destinado a desmotar las nociones de prueba legal que suelen
estar muy enraizadas en los operadores del sistema y a veces en la
propia legislacién nueva.

Como dltimo efecto de la oralidad, entre los varios que seria posible
identificar, quisiéramos mencionar la capacidad de las audiencias
orales para constituirse en un espacio ordenador del conjunto de los
actores del sistema, es decir, como un lugar donde formal o infor-
malmente se ponen los incentivos. Fiscales, defensores, policias y
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expertos comparecen al juicio oral y dan cuenta de su trabajo en un
contexto bastante exigente, a partir del cual reciben senales claras
que les permiten orientar su trabajo futuro y estimulan el mejora-
miento en el tiempo, incentivando la creatividad, innovacién y pre-
miando las actitudes consistentes con ellas. Pero, de nuevo, para
que este efecto se produzca se requiere una oralidad de alta cali-
dad, en la que esas senales efectivamente se generen y transmitan
apropiadamente. Esto a su vez supone entrenamiento y mejoramien-
to continuo, ademds de permanente vigilancia frente al riesgo del
deterioro de los ritos fundamentales.

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

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

Como vya se indicé, la introducciéon de la reforma ha ido acompaiia-
da de un mejoramiento muy sustancial de los sistemas destinados a
proveer defensa pudblica. Estos nuevos o remozados sistemas han
tenido a su vez un rol fundamental en la provisién de la defensa
abarcando en general un porcentaje muy mayoritario de los casos.

El desafio en este tercer nivel, vinculado a una mejora en la presta-
cién de los servicios al pablico, supone una complejizacién mucho
mayor de las formas en que se presta el servicio de defensa, la que
por una parte estd orientada precisamente a dar cuenta de la com-
plejidad de la demanda vy, por otra, crear férmulas de competencia,
autocontrol, control pdblico, etc. y otras que permitan mejoramien-
tos progresivos de la calidad de los servicios y la satisfaccion del
plblico con los mismos.

Es decir, si bien en una primera etapa es razonable que el sistema
funcione debido a la generacién de un cuerpo de defensores finan-
ciados por el Estado junto a un grupo relativamente desarticulado
de abogados privados, esas modalidades corren el riesgo de quedar-
se en niveles muy primarios de prestacién de los servicios, orienta-
dos solamente a garantizar la participacién de defensores, pero con
pocas posibilidades de un progreso continuo.
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Entre los factores que pueden contribuir a generar una calidad cre-
ciente en los servicios de defensa esta la generacion de un mercado
de servicios privados, que retina condiciones bdsicas de transparen-
cia, libertad de acceso y en lo posible la creacién de mecanismos
de control de calidad, certificacién, entrenamiento continuo y otros
destinados al perfeccionamiento de la actividad. Regularmente los
mercados profesionales de los paises analizados son bastante poco
desarrollados y eso perjudica fuertemente el acceso del publico a
los servicios de justicia, en especial a aquellos sectores de la pobla-
cién que cuentan con recursos para pagar servicios profesionales,
pero que no logran acceder a los abogados de mayor prestigio que
constituyen la elite de la actividad. Ese sector intermedio que no
requiere servicios gratuitos debe normalmente acudir a un mercado
poco transparente donde los precios no son transparentes y donde
la calidad no esta asegurada. La otra posibilidad es que se transfor-
me en usuario de los servicios gratuitos perjudicando al segmento
mas pobre que si los requiere.

Por otra parte, la prestacion de los servicios financiados por el Esta-
do debiera abrirse a formulas diversas y competitivas, que pudiesen
incorporar iniciativas mdaltiples que contribuyan a responder de ma-
nera mas cercana a las necesidades, dando cuenta de especificida-
des, tales como pertenencia a grupos minoritarios o politicamente
motivados, intereses especificos, como los de las victimas por ejem-
plo o de grupos de derechos humanos. también es interesante consi-
derar la posibilidad de generar una cierta competencia entre moda-
lidades de prestacion del servicio, por ejemplo entre prestacién
directa por defensores publicos y abogados privados bajo regimenes
de contratacion externa u otras formas de prestaciéon de los servicios
que puedan ser eficaces desde el punto de vista del usuario.

Lo importante en este nivel es tener presente que el logro de niveles
altos de calidad en la prestacion de los servicios supone estar atento
al resultado final de los mismos en términos de calidad y satisfac-
cién de los usuarios. Esto supone a su vez, trascender las perspecti-
vas de los operadores del sistema y mantener una cierta flexibilidad
para la adaptacién de los mecanismos a las necesidades de los
usuarios, al mismo tiempo que contar.
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