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Resumen ejecutivo

La reforma a la justicia penal que durante las tltimas dos décadas se ha venido
desarrollando en diversos paises de América latina constituye la iniciativa de cambio mas
profunda que se ha llevado a cabo sobre los sistemas de justicia de la region en los Gltimos
afos. Estos procesos han convocado a muchos actores, han generado importantes cambios
legales y han supuesto la inversion de numerosos recursos. No obstante su relevancia, a
estos cambios no han seguido procesos de evaluacion de sus resultados que hayan
permitido tener una imagen clara de los problemas que enfrentan y, sobre todo, que hayan
permitido enfrentar y dar solucion a esos mismos problemas.

En todos los paises en que se ha producido esta reforma los nuevos sistemas se estan
aplicando de forma generalizada, trascendiendo asi uno de los problemas mas comunes de
las reformas en la region, el quedarse s6lo en propuestas o planes pilotos raramente
masificados. Asimismo, las ideas tras esta reforma han generado todo un movimiento
intelectual, académico y politico a través de la region, de una amplitud, fuerza y
permanencia en el tiempo que ninguna otra iniciativa de reforma en el sector ha logrado
concitar.

Las razones principales que permiten explicar la fuerza de estos procesos dicen
relacion con varios temas. En primer lugar, la valorizacion que en los ultimos afios se ha
dado en la region a los derechos humanos producto principalmente de los procesos de
transicion democratica habidos en la region, materia en la cual los antiguos modelos de
justicia criminal presentan grandes y trascendentes falencias. En segundo lugar, lo que
hemos denominado la relevancia del tema penal, entendiendo por ello la visibilidad
inusitada que, en los ultimos afios, se ha otorgado a los sistemas judiciales, especialmente a
la justicia penal, donde hoy confluyen una parte importante de los asuntos mas relevantes
de nuestra sociedad. En tercer lugar la amplitud de la reforma, lo cual dice relacion con que
estos procesos convocan a diversos actores e instituciones en el proceso de transformacion,
recibiendo de esta forma multiples fuentes de apoyo y generando una especie de control
entre todos ellos que impide desviar los objetivos iniciales del cambio. Por ultimo, en
cuarto lugar, la fuerza de estos procesos se explica también porque ellas, en general, se han
traducido, como antes se decia, en cambios tangibles y concretos respecto del
funcionamiento de los sistemas de justicia.

El Centro de Estudios de Justicia de las Américas —CEJA- viene desde hace dos
afios realizando un estudio destinado a dar seguimiento a los procesos de implementacion



de estas reformas. Hasta la fecha se ha levantado informacion en 8§ paises de la region, los
que han estado enfocados principalmente en las siguientes preguntas ;Han sido capaces las
reformas de cambiar verdaderamente el funcionamiento del sistema judicial del modo en
que lo postularon? (En que medida? ;En qué areas este cambio se ha producido y en
cudles no?

Entre los principales problemas detectados en este estudio el presente trabajo se
concentra fundamentalmente en dos. En primer lugar, el desconocimiento sobre cémo hacer
sustantivamente funcionar el nuevo sistema, lo cual dice relacion con un problema de
definicion de los distintos roles en el mismo. La constitucion de los nuevos roles y de sus
respectivas metodologias de trabajo ha resultado dificil y los procesos de implementacion
han carecido en general de los impulsos y las energias necesarias para producir esos
cambios de manera sistematica.

En segundo lugar, la falta de conexion con la reforma en materia de gestion, esto es,
la necesidad de un modelo de gestion acorde con el sistema oral. Uno de los problemas mas
visibles de los procesos de reforma es la generalizada ineficacia en la produccion 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 sintesis, los procesos de reforma a la justicia penal se han desarrollado con gran
fuerza durante un periodo bastante largo de tiempo en diversos paises de América Latina.
Durante ese tiempo se ha acumulado una importante experiencia que vale la pena examinar
con el fin de extraer lecciones utiles para los proximos afios.



I. INTRODUCCION

Durante las dos ultimas décadas ha tenido lugar en la mayor parte de los paises de
América Latina un vigoroso proceso de reformas a los sistemas de justicia penal. Estas
reformas, que de modo general podemos caracterizar como el paso desde sistemas
inquisitivos a otros de cardcter acusatorio, han convocado a muchos actores, generado
importantes cambios legales y supuesto la inversion de numerosos recursos. No obstante su
relevancia, a estas transformaciones no han seguido procesos de evaluacion de sus
resultados que hayan permitido tener una imagen clara de los problemas que enfrentan vy,
sobre todo, que hayan permitido enfrentar y dar solucién a estas dificultades.

El presente documento estd destinado a dar cuenta del trabajo que el Centro de
Estudios de Justicia de las Américas ha venido desarrollando en los afios recientes con el
objetivo de identificar los principales problemas que han afectado la implementacion de los
procesos de reforma, contribuir a revitalizar el debate y a generar y difundir soluciones que
permitan mejorar el funcionamiento de los nuevos sistemas de justicia penal.

En la seccion II intentaremos mostrar cudles son las caracteristicas de los procesos
de reforma de la justicia penal, su alcance y dar cuenta de su gran vigor y de los motivos
para seguir apostando a ellos como una estrategia central en la modernizacion de los
sistemas judiciales latinoamericanos.

En la seccion III exhibiremos brevemente en que ha consistido el trabajo que CEJA
ha promovido para el seguimiento a los procesos de implementacion de las reformas y en la
seccion IV expondremos los principales resultados de ese proceso de seguimiento, la
identificacion de los problemas centrales y de algunos caminos de solucién para ellos.



I1. RELEVANCIA DE LA REFORMA PROCESAL PENAL COMO
ESTRATEGIA DE REFORMA JUDICIAL

La reforma a la justicia penal constituye la iniciativa de cambio mas profunda que
se ha llevado a cabo sobre los sistemas de justicia de la region en los tltimos afios. Casi sin
excepcion, los paises de América Latina se han sumado a este proceso de transformacion en
la ultima década: a la timida y mas bien frustrada reforma concretada en el afio 1991 en el
sistema federal argentino, le siguieron cambios de envergadura en Guatemala, en el afio
1994; Costa Rica y El Salvador, en 1998; Venezuela en 1999; Chile y Paraguay, el 2000;
Bolivia, Ecuador y Nicaragua, el 2001, y Honduras, el 2002.

En todo estos paises los nuevos sistemas de enjuiciamiento criminal estan
aplicandose generalizadamente,' con lo que han logrado trascender uno de los problemas
mas comunes de las reformas en la region: el quedarse en meras propuestas o en planes
pilotos que raramente se masifican. Incluso en aquellos paises que a la fecha no forman
parte de ese movimiento, la agenda de reformas judiciales mas clara apunta precisamente a
hacer estos mismo cambios. Son los casos de Colombia, con una reforma constitucional
aprobada el presente afo que establece este nuevo sistema y fija un estrecho calendario para
la dictacion de las leyes necesarias para su entrada en vigencia; Republica Dominicana, con
un nuevo Codigo aprobado que debe entrar en vigor el proximo afio; Pert, donde se
aprobaron sendos Cddigos que derogaban el sistema inquisitivo tradicional, pero que hasta
la fecha no han entrado en vigencia, y México, donde ya hay un primer anteproyecto en
este sentido elaborado por el Gobierno.

Pero adicionalmente a estos resultados concretos, las ideas tras esta reforma han
generado todo un movimiento intelectual, académico y politico a través de la region, de una
amplitud, fuerza y permanencia en el tiempo que ninguna otra iniciativa de reforma en el
sector ha logrado concitar. Y este movimiento se ha construido y mantenido por un largo
espacio de tiempo, aunque haya debido pasar por periodos en la marginalidad, ajeno al
apoyo de los gobiernos, las instituciones judiciales y de la cooperacion internacional.

A continuacién queremos explorar las que a nuestro juicio son las razones
principales que permiten explicar la fuerza de estas reformas.

1. Derechos Humanos.

Las reformas judiciales que se han producido o intentado en la region durante los
ultimos veinte afnos s6lo son posibles de entender de la mano de las fases de transicion
hacia gobiernos democraticos y/o producto del fin de los conflictos armados internos que se
han producido en la region. En ambos casos, dichos procesos han implicado una

" En el caso de Chile la reforma se implementa gradualmente en el pais, cubriéndolo por completo a fines del
afio 2004. En varios de estos paises la reforma se aplica so6lo a los ilicitos cometidos con posterioridad a su
entrada en vigencia, manteniéndose vigentes los sistemas antiguos para las causas iniciadas con anterioridad.



valorizacion de los derechos humanos basicos, no s6lo como una exigencia ética, sino
como la base de la agenda politica de los nuevos gobiernos. Desde esa perspectiva, esos
gobiernos han debido enfrentar como temas prioritarios tanto la solucion de los graves
problemas de violaciones masivas a los derechos humanos ocurridas en los Ultimos afios,
como también aquellas deficiencias de caracter endémico que en buena medida explican
que la cultura de la violencia y los atropellos hayan podido entronizarse en nuestras
sociedades. Dentro de esas deficiencias, probablemente la mas saliente sea la estructura y
funcionamiento de nuestros sistemas de justicia. Sistemas que, pese a existir para la defensa
de esos derechos esenciales, en la practica operan como una fuente -y quizas la
cuantitativamente mas relevante-, de violacion de esos derechos o, al menos, de
legitimacion de las violaciones que otros realizan. Y ello es particularmente notorio en el
area penal, por la magnitud de los derechos alli en juego.

El sistema de enjuiciamiento criminal heredado desde la colonia espafiola por los
paises americanos, se caracteriza por el rol central de la figura del juzgador, quien ademas
asume el papel de investigador, el “inquisidor” del medioevo, que le da el nombre a este
tipo de procedimiento. Se trata de un método que obedece a una logica predemocratica, en
la cual los sujetos carecen de derechos o, a lo mas, éstos deben subordinarse al interés
general del Estado. La manifestacion mas evidente de ello son las multiples restricciones a
las posibilidades de defensa, el secreto de la mayoria de las actuaciones y el uso
indiscriminado de la prision preventiva, tanto como via para obtener la confesion del
imputado -la prueba por excelencia en este sistema-, como para adelantar las consecuencias
de la sentencia pues no se reconoce, en los hechos, la presuncion de inocencia. La idea del
tramite es esencial de estos procedimientos, intimamente ligada a la escrituracién y a la
delegacion de funciones. No existe un juicio propiamente tal, sino una acumulacién de
actuaciones las que, paso a paso, dan lugar a una decision, teniendo los antecedentes que se
han acumulado durante la investigacion valor probatorio sin necesidad que sean
confrontados en un debate abierto.

La idea basica tras las reformas es reaccionar ante la situacion anterior,
estableciendo un auténtico debido proceso, con un adecuado respeto a la presuncion de
inocencia y al derecho de defensa, todos ellos derechos humanos basicos. Para lograr este
objetivo resulta fundamental desvincular las tareas de investigacion penal, de las decisiones
que pueden afectar derechos fundamentales, incluyendo aquella sobre la culpabilidad o la
inocencia de una persona. Esto se logra en los sistemas reformados primeramente porque
estas funciones quedan entregadas a organos distintos: por un lado a los fiscales del
Ministerio Publico y, por el otro, a los jueces, siendo incluso distintos los que actuan
controlando la instruccion, de aquellos que deben juzgar el caso. Ademas, en el nuevo
sistema todo el material recolectado durante la indagacion no tiene valor probatorio alguno,
ya que sirve solamente como antecedente que usaran los fiscales para fundar su acusacion
durante un juicio, convirtiéndose en prueba, pasando a ser objeto de contradiccion por la
defensa y de valoracion por el tribunal. La presuncion de inocencia se ve fortalecida a
través de las limitaciones al uso de la prision preventiva y otras medidas cautelares
personales. Por otra parte, el derecho a la defensa, cobra vigencia en la medida que se da la
posibilidad real de contar con la asistencia de un letrado desde las primeras etapas del
procedimiento, en cuanto es posible acceder a la investigacion del Ministerio Publico, con
lo que se termina, salvo determinadas excepciones, el secreto que caracterizaba a esa etapa,



y se consagra la posibilidad de generar su propia evidencia de descargo a través de una
investigacion autdbnoma. Se avanza hacia una plazo razonable, desde el momento que se
ponen limites a la duracion de la investigacion y, en algunos casos, de las medidas
cautelares personales. El respeto a la integridad fisica y psiquica de los imputados se ve
ayudado por el reconocimiento de la voluntariedad de su declaracion, poniendo fin a la
confesion como la reina de las pruebas. La existencia de un auténtico juicio se garantiza al
establecer que es solo a través de un debate en una audiencia oral donde puede presentarse,
contradecirse y valorarse la prueba de las partes.

Asi entendida, la reforma procesal penal cobra importancia al tocar parte de los
temas medulares de los procesos de transicion politica, congregando tras ella muchas ideas
y personas que lucharon por el respeto de esos derechos en los periodos anteriores. En tal
sentido, la presencia de ciertos sectores de la sociedad civil que impulsan estas reformas, es
otra de sus caracteristicas destacables que marca una diferencia respecto a otras iniciativas
de reforma en el sector. En cada uno de los paises donde ella se encuentra vigente es
posible individualizar a uno o més grupos de la sociedad civil que han resultado claves para
la adopcion y el desarrollo de estos nuevos procedimientos.’

2. Relevancia del tema penal

Tradicionalmente los sistemas de justicia en nuestra region han estado abandonados,
ajenos a las politicas publicas que al menos han intentado modernizar nuestras sociedades.
En buena medida ello se debe a la intrascendencia de las instituciones judiciales: las
cuestiones y conflictos mas relevantes no eran resueltos por ellos, sino en otras instancias y
actores, salvo algunos asuntos penales, donde un sistema tosco como el que existia bastaba
para los fines de control social que se requerian. Las deficiencias de ese sistema no eran un
tema relevante. Por una parte, su falta de legitimidad, proveniente de los problemas
mencionados en el numero anterior, no era una cuestion politica tanto por la historica
menor valoracion de los derechos humanos, como porque las personas con auténtico poder
no eran, en los hechos, objeto de ese sistema. Por otra, su ineficiencia tampoco se
presentaba como algo importante, desde el momento en que la delincuencia no era en si un
tema de atencion publica trascendente.

Todo ello rapidamente ha comenzado a cambiar en la region. Adicionalmente a lo
ya mencionado respecto a la revalorizacion de los derechos humanos, en los tltimos afios
se han producido cambios notables que han llevado a otorgar a los sistemas judiciales -y
particularmente los penales- una visibilidad inusitada. Aparentemente no hay cuestion
trascendente en nuestra sociedad que no termine de una u otra forma siendo discutida en
sede judicial, particularmente en la penal, y ya no resulta extrafio ver comparecer ante
nuestros jueces a los mas destacados exponentes de la clase politica o empresarial.
Parlamentarios, ministros y hasta jefes de estado han sido objeto de causas criminales

2 Asi, en el caso de Argentina y otros paises de América Latina ha sido muy importante el trabajo del INECIP
y sus diversas oficinas locales; Fundacion Paz Ciudadana, Universidad Diego Portales y CPU, en Chile;
Corporacion Excelencia en la Justicia, en Colombia; ICCPG, en Guatemala; Esquel y CLD, en Ecuador;
Fespad en El Salvador; IMEJ, en México, y FINJUS, en Republica Dominicana.



vinculadas a hechos de corrupcion.” Numerosos y poderosos banqueros han terminado
presos, luego de las diversas crisis econdomicas experimentadas en los ultimos afios en la
region. Todo ello, sin contar a los militares enjuiciados precisamente por violaciones a los
derechos humanos. Hoy, pareciera que por una u otra razon la agenda politica de nuestros
paises vive pendiente de la ultima decision que debe adoptar algin juez penal.

Por otra parte, nuestras sociedades han incrementado los indices de criminalidad.
América Latina se ha convertido en la regiéon mas violenta del mundo, ya no por las
desapariciones de personas, sino por la violencia cotidiana en nuestras grandes ciudades.
Todas las encuestas de percepcion publica sitian los temas relativos a la seguridad
ciudadana, como uno de los de mayor preocupacion para la poblacion. En los cuadros que
siguen se muestra la magnitud del problema, tanto por el crecimiento explosivo que
muestran las cifras, como por la situacion abiertamente desmejorada de la region frente al
resto del mundo.

GRAFICO N° 1
Tasa de Homicidios cada 100.000 Personas®
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penales seguidos en cu contra: Fernando Color de Mello en Brasil y Carlos Andrés Pérez en Venezuela.

* Fuente: United Nations: The Fifth United Nations Survey of Crime Trends and Operations of Criminal
Justice Systems. Citado por Christina Biebesheimer y J. Mark Payne, “IDB Experience in Justice Reform”,
IDB, Sustainable Development Department, Technical Papers Series. Washington, 2001
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Grafico N° 2
Homicidios Intencionales en las Décadas de 1970 y 1990°
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Department, Technical Papers Series. Washington, 2001.
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por Christina Biebesheimer y J. Mark Payne, “IDB Experience in Justice Reform”, IDB, Sustainable
Development Department, Technical Papers Series. Washington, 2001.
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Otro estudio del BID indica que el costo total de la violencia como porcentaje del
PIB se encuentra en América Latina y el Caribe entre el 5% y 25%, dependiendo de los
paises. El costo total de la seguridad privada como porcentaje del PIB esta entre 8% y 25%.
El costo total de la violencia doméstica como porcentaje del PIB se ubica entre 1.6% y 2%.
El 59% de la poblacion salvadorefia y el 46% de la guatemalteca opinan que la violencia y
el crimen es su principal preocupacion (superando otros temas como los de la pobreza y la
desocupacion.

Asi las cosas, cualquier accion en el area de la justicia criminal, hoy cobra la mayor
relevancia. Por una parte, la clase politica estd interesada en establecer procedimientos
penales que den suficientes garantias a todos, incluidos a ellos. Por la otra, ven que reditiia
politicamente desarrollar un sistema de justicia criminal capaz de darle respuesta -de algun
tipo- a las personas que han sido victimas de un delito y que, en términos agregados, sea
mas eficiente y eficaz a la hora de enfrentar el fendémeno delictual.

Lo paradojal del sistema procesal penal inquisitivo es que la cesidon en materia de
garantias que entrafia, no tiene como correlato ninguna ventaja en términos de eficiencia.
Es decir, el procedimiento inquisitivo al mismo tiempo que incumple derechos humanos es
altamente ineficiente, acabando la enorme mayoria de las causas sin respuesta de ningln
tipo. Tampoco es eficaz en el uso de los recursos, en buena medida por causa del llamado
principio de legalidad, conforme al cual todos los hechos ilicitos deben ser investigados y
juzgados de la misma manera, sin poderse discriminar entre ellos para encausar los recursos
hacia aquellos delitos de mayor relevancia social o donde haya mejores posibilidades de
éxito.

Las victimas no reciben ninguna consideracion especial, no siendo sus intereses una
cuestion relevante para los actores del sistema, que solo las consideran en la medida que
sean para ellos una fuente util de informacién. El conflicto les es expropiado a las victimas
por parte del Estado, con la logica que es el orden juridico el que se quebranta con el delito
y no una simple relacion entre particulares. Incluso el proceso penal genera fendémenos de
doble victimizacion, producto del mal trato que durante éste experimentan los ofendidos.

Resulta atractivo en ese contexto una reforma que al menos en el discurso busca
darle un amplio espacio y reconocimiento a los derechos de las victimas, donde su
participacion y voluntad pasarian a ser determinantes para el curso de los juicios. Estas
reformas ofrecen que los ofendidos seran permanentemente informados, que se les dard
proteccion eficaz, se les reconocera su derecho a oponerse a las decisiones que puedan
perjudicar sus intereses y se instara a que esos mismos intereses sean satisfechos con el
proceso, particularmente el de ser indemnizadas por las consecuencias del delito.
Adicionalmente, estas reformas consultan la provision de servicios especializados para su
atencion.

7 Situacion de la violencia en Centroamérica, BID, Division de Modernizacién del Estado y Sociedad Civil,
Departamento Regional de Operaciones 2. http://www.iadb.org/etica/documentos/ar_sap_situa.ppt
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Por otra parte, aun cuando los propulsores de la reforma siempre han rehuido
adquirir compromisos en materias de seguridad publica, también ha resultado posible
vender la reforma por su contribucion a la lucha contra el delito. Ello por el cambio que
significa entregarle al Ministerio Publico la direccion de la investigacion, lo que debiera
generar un canal de comunicacién mas eficiente entre la labor policial y las decisiones
judiciales, gandndose asi en eficiencia. El caracter desformalizado de la investigacion
fiscal, asi como la ausencia de las limitaciones en materia de competencia que por
definicion tienen los jueces, harian que el Ministerio Publico pudiera acumular y procesar
mucha mayor informacion que la que muchos jueces aislados estaran nunca en condiciones
de hacer. El grado de discrecionalidad reglada que ademds se le entrega, a través de la
oportunidad en sentido genérico, constituye la herramienta que permitiria dirigir los
esfuerzos y recursos a la investigacion de los hechos de mayor connotacién social o donde
los antecedentes permitieran efectivamente adelantar una pesquisa.

3. Amplitud de la reforma

Parte importante de la fortaleza de la reforma a la justicia criminal es que ella
convoca a diversos actores e instituciones en el proceso de transformacion, lo que tiene
como ventaja no solo recibir fuentes plurales de apoyo, sino también generar una suerte de
circulo virtuoso por medio del cual los diversos actores e instituciones involucrados se
controlan mutuamente, limitando las posibilidades de que alguien se desmarque de los
objetivos iniciales del proceso de cambios. Esto no es lo que sucede con el comun de las
reformas judiciales, enfocadas mas en la organizacidon y funcionamiento de los tribunales
de justicia, lo que facilita su cooptacion por los intereses internos dentro de esa
corporacion.

La reforma procesal penal debiera importar cambios sustantivos tanto en los
tribunales, como en el Ministerio Publico y las instituciones de defensa. Persigue generar
entre todas esas instituciones logicas competitivas, lo que se debe a que los objetivos
estratégicos de cada una estaran perfectamente diferenciados, cosa que no sucede en el
procedimiento inquisitivo. El éxito del Ministerio Publico en un juicio es distinto al de los
Tribunales y obviamente debiera ser distinto al de la defensa. Eso no sucede asi cuando
fiscales y defensores son considerados simplemente como colaboradores de la justicia,
como ocurre en los viejos sistemas. Fiscales y defensores pasaran ahora a estar interesados
en que los jueces no subvencionen a la otra parte y esos mismos jueces estaran enfocados
en que ni los fiscales ni los defensores desborden el &mbito propio de su accion.

Adicionalmente, la reforma también extiende sus efectos a los organismos auxiliares
de la justicia. Todo el sistema de pericias se ve por lo pronto revolucionado con las
exigencias de un juicio oral. Instituciones tan relevantes dentro de los paises, como las
policias, se ven de una u otra forma afectadas con los nuevos roles en la investigacion
criminal. Todo ello sirve nuevamente para sacar de su marginalidad a la reforma judicial.

Las reformas procesales penales sirven también para promover desde una forma
mas coherente todos los otros temas que tradicionalmente han estado ligados a la reforma
judicial. La creacion de los tribunales orales, por ejemplo, permite darle una nueva mirada a



13

los temas de independencia judicial, tanto en su variante externa, por la mayor relevancia y
visibilidad que le da al trabajo de los jueces, como en su variante interna, donde se develan
los inconvenientes de la forma de control que tradicionalmente han ejercido los superiores
sobre los inferiores. Esto ha tenido consecuencias directas en cambios a los sistemas de
carrera judicial, por una parte y al sistema de doble instancia, por la otra. La importancia y
el sentido de la gestion judicial también se evidencian con la reforma. La gestion judicial
deja de ser simplemente “tecnificar” los procesos judiciales, para alcanzar un contenido
mucho mas especifico de la mano de las necesidades que impone el nuevo sistema. Sobre
esto nos referiremos con mayor detenciéon al momento de hablar sobre los principales
problemas que han experimentado las reformas. La capacitacion judicial, sobre la que tanto
se ha hablado en la regién y tan poco se ha hecho, cobra real sentido cuando se la vincula
estrechamente a la implementacion de un proceso de cambios. El tema de acceso a la
justicia adquiere una nueva dimension dada la exigencia que imponen los juicios orales de
contar en forma real con la presencia de un defensor, lo que en los procedimientos escritos
se satisfacia con la sola comparecencia formal de un abogado.

Finalmente, debe también destacarse que esta reforma moviliza a la comunidad
juridica mas innovadora como no son capaces de hacerlo las otras. La idea de contar
auténticamente con juicios en materia penal estd solidamente asentada en la historia de
nuestro desarrollo juridico. Fue uno de los componentes importantes del ideario
independentista de nuestras naciones en el siglo XIX. Fue el objeto de numerosas, aunque
abortadas, propuestas de cambio en los ultimos dos siglos; asi como de iniciativas de
caracter regional, la mas importante plasmada en el Codigo Procesal Penal Modelo para
Iberoamérica que ha servido de inspiracion para las legislaciones nacionales. En este
sentido resulta facil motivar tras ella a sectores importantes del mundo juridico:
académicos, jueces y abogados y lograr un grado alto de compromiso personal de ellos con
el cambio, personas que ven en ésta, la oportunidad de concretar algo largamente anhelado
y dejar asi un legado fuerte hacia el futuro. Obviamente, ello no significa para nada que
estas reformas rapidamente conciten unanimidad en la clase juridica, pues hay muchos que
la ven como una seria amenaza a sus intereses, pero da cuenta de un proceso tan fuerte que
a la larga, en todos los paises, ha sido capaz de imponerse frente a esas resistencias, siendo
el claro ganador en la discusion juridica. Particularmente notorio es eso en la reaccion de
los estudiantes de derecho y los jovenes abogados, quienes mayoritariamente al
aproximarse a los contenidos de los nuevos procedimientos sienten que se reencuentran con
su vocacion legal.

No debe olvidarse que esta reforma tiene poco de original: no se trata de otra cosa
que traer a esta region los procedimientos que hace mas de 200 afios rigen en Europa e
instituciones que desde siempre se han aplicado en las naciones Anglosajonas. Ello trae
consigo otro factor que la hace politicamente atractiva: no se queda en un mero discurso
critico al sistema antiguo, sino que propone soluciones ya ampliamente probadas en otras
latitudes. Este ultimo factor se ha visto potenciado por la accion de las agencias de
cooperacion de paises europeos y norteamericanos que han acompafiado los procesos de
reforma.
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4., Reforma real

Tal como se anunciaba en un comienzo, quizds lo mas relevante que haya que
afirmar sobre los aspectos positivos de las reformas procesales penales en América Latina
es que ellas se han traducido en cambios reales en la forma como operan los sistemas de
justicia. Més alla de los problemas practicos que ha habido en su implementacion que mas
adelante veremos y que muchas veces han llevado a que no se obtengan todos los
beneficios que se suponian, lo importante es que no se trata de una reforma puramente
cosmética, como las ha habido tantas en el sector justicia. Era comun que cada cierto
tiempo los procedimientos judiciales sufrieran cambios, ajustando plazos o trdmites, sin que
ello supusiera jamas un cambio en la logica que los anima. Incluso los intentos de
introducir la oralidad en esos procedimientos, el area laboral es la caracteristica, fueron
rapidamente capturados y trastocados por la l6gica tradicional del tramite, constituyendo las
audiencias en la simple lectura de documentos o bien en la “teatralizaciéon™ de antecedentes
escritos ya conocidos por todos, sin ningun sentido o utilidad real.

En cambio, estas reformas han logrado asentar solidamente la practica de realizar
juicios orales, con un auténtico debate entre las partes. Ciertamente, hay mucho que
mejorar en ese sentido y las técnicas de litigacion no se han expandido de la forma como
debieran, pero se trata propiamente de juicios, lo que constituye la exigencia mas elemental
de un debido proceso.

Por otra parte, en todos los paises se han realizado importantes inversiones para
permitir el funcionamiento de los juicios orales y el resto del nuevo sistema, creandose
cargos judiciales, de fiscales y defensores, construyendo y adaptando -edificios,
modificando en ciertos aspectos la gestion de las instituciones del sistema. Se han
desarrollado también importantes esfuerzos de capacitacion y de difusion con el fin de dar a
conocer el nuevo sistema a los actores y al publico en general.

Todo ello en un contexto y alentado por un movimiento importante de personas e
ideas en torno a la reforma, lo que ha significado elevar los niveles del debate legal y, en
algunos casos, mejorar el nivel profesional de los actores del sistema de justicia criminal.
Esto se ha traducido en cambiarle en cierta medida la “cara” al sistema, contribuyendo a su
mayor legitimidad y a la autoestima de sus operadores, los cuales, ademads, en varios casos
han visto aumentadas sus remuneraciones. La vitalidad de este proceso ha puesto coto a la
temida contrarreforma, la que bien pudo haberse aprovechado de los multiples problemas
que la implementacion de un cambio tan radical significa, para volver atrds hacia los
procedimientos inquisitivos. Mas alld de algunas reformas que en ciertos paises pueden
interpretarse como retrocesos, en los hechos en ninguno de ellos ha habido una
contrarreforma que haya puesto en cuestion las bases del nuevo sistema. También vale la
pena resaltar que el dinamismo del proceso de reforma ha permitido ir corrigiendo los
problemas detectados a medida que avanza la implementacion.”

¥ En el caso de Chile, por ejemplo, con posterioridad a un primer estudio realizado como parte de la primera
version del proyecto de seguimiento de CEJA, un mejor desarrollo de las rutinas de trabajo del Ministerio
Publico ha generado un aumento considerable del niimero de juicios orales realizados. El primer informe
hecho en Chile arrojaba que en las dos regiones en las cuales estaba vigente el nuevo sistema so6lo se habian
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El publico, al menos en el caso chileno, asi lo percibe. Estudios realizados en ese
pais indican que si bien la mitad de la poblaciéon no conoce la reforma (lo que se explica en
parte porque ella alin no se encuentra vigente en todo el pais), un 70% de los que si la
conocen creen que tiene un efecto positivo y so6lo 7% negativo (Estudio Paz Ciudadana-
Adimark, julio 2002, citado por Duce, inédito)’. Otro estudio encargado por el Ministerio
de Justicia el 2002 a Adimark y aplicado s6lo en las regiones donde la reforma se esta
implementando, indica que un 70% de los encuestados conoce o ha oido hablar de la
reforma y un 71% cree que los juicios se han agilizado y un 68,1% que la justicia es mas
transparente.'’ Este es uno de los beneficios mas significativos asociados a la reforma, la
mejora en la calidad de servicio judicial, algo undnimemente demandado por nuestros
ciudadanos.

Otras ganancias generalizadas se encuentran en la mayor celeridad de las causas
judiciales;'" en el término de la delegacion de funciones en la etapa de la decision final,
como consecuencia de la oralidad; en el mayor grado de independencia interna que
adquieren los tribunales de base, cuando se consagran juicios en Unica instancia y en el
efecto que han tenido estos cambios para motivar otras iniciativas de reforma al sector, para
terminar con la suerte de esquizofrenia que se produce entre una parte de éste reformada y
la otra funcionando de la misma forma como en la época de la colonia.

En todo caso, las situaciones distan mucho de ser homologables entre los diversos
paises. Hay grandes diferencias, mas que en los modelos juridicos seguidos (aunque alli
también hay algunas), en los esfuerzos desarrollados en los procesos de implementacion.
Las diferencias en planificacion, coordinacion interinstitucional, preparacion de los actores
y principalmente capacitacion, difusion entre la ciudadania, adaptacion de los servicios
auxiliares y, en general, inversion de recursos, tiene una consecuencia directa aunque hasta
la fecha aun no medida, en los resultados obtenidos.

realizado un total de 22 juicios orales. El Segundo Informe de Chile demuestra que el total de juicios orales
realizados hasta finales del 2002 en las mismas regiones es de 281.

? Duce, Mauricio. “Percepcion Publica y Reforma Procesal Penal”. Articulo publicado en Boletin Juridico del
Ministerio de Justicia de Chile, N°2-3, diciembre 2002.

1 fdem.

' Si bien no existen cifras comparadas al respecto, la observacion de juicios efectuadas en el Proyecto de
Seguimiento realizado por CEJA permite, con las limitaciones que en €l se plantean, dar una idea aproximada
de cuanto estan durando los procesos en los paises reformados que fueron objeto de dicho estudio. Asi, el
promedio total de duracion entre el hecho punible y la realizacion del Juicio Oral es de 504 dias. En el caso de
Chile, por ejemplo, el promedio de duracion es de 196 dias, lo cual representa un gran avance si se tiene en
cuenta que bajo el antiguo sistema un proceso criminal podia durar un promedio de 2 afios s6lo en primera
Instancia.
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III. ELPROYECTO DE SEGUIMIENTO DE CEJA"

Durante los anos 2001 y 2002, el Centro de Estudios de Justicia de las Américas
(CEJA) ha llevado adelante, con un conjunto de instituciones locales, un estudio
comparativo destinado a conocer cudles han sido los resultados de los procesos de reforma
a la justicia penal que han tenido lugar en ocho paises de la region latinoamericana:
Argentina (en la provincia de Coérdoba), Costa Rica, Chile y Paraguay, en el 2001, y
Ecuador, El Salvador, Guatemala y Venezuela en el 2002, mas un segundo estudio sobre
Chile.

Las instituciones que han hecho el rol de contraparte en cada pais, son todas
entidades con gran experiencia en los procesos de reforma judicial 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 Asociacion de Ciencias Penales de Costa
Rica; INECIP Paraguay; Fundacion ESQUEL, en Ecuador; el Centro de Estudios Penales
de El Salvador (CEPES), de la Fundacion de Estudios para la Aplicacion del Derecho
(FESPAD) en ese pais; el Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales de
Guatemala (ICCPG); e INVERTEC IGT, en Venezuela.

Segtn lo dicho anteriormente, las reformas procesales penales, se debieran traducir
en un cambio sustancial en las practicas del sistema procesal penal, esto es, como funciona
el sistema en el tratamiento de los diversos casos de que conoce. Estas nuevas practicas, a
su vez debieran dar cuenta de un nuevo paradigma, es decir, de una nueva logica, que
manifiesta o se supone al menos que expresa los valores que han sido planteados
comunmente como objetivos finales de las reformas. Sin embargo, existe la percepcion de
que estos procesos han mostrado en varias oportunidades debilidades en cuanto a su
implementacion lo que genera que sus resultados sean menos efectivos de los esperados.

En este sentido, tres han sido las preguntas fundamentales a las cuales se ha
enfocado este proyecto. ;Han sido capaces las reformas de cambiar verdaderamente el
funcionamiento del sistema judicial del modo en que lo postularon? ;En qué medida? ;En
qué areas este cambio se ha producido y en cudles no?

De esta forma, el proyecto de seguimiento ha tenido por objeto contribuir a la
produccion de informacion acerca de los procesos de implementacion de las reformas por la
via de intentar mostrar coémo estan efectivamente funcionando los sistemas reformados, y
determinar hasta qué punto los cambios esperados se han producido y/o frustrado,
precisamente como producto de las debilidades de los procesos de implementacion.

La metodologia que se ha utilizado en este proyecto, en todas sus etapas, se traduce
en una serie de instrumentos de recoleccion de informacion que fueron elaborados por la

"2 La Coordinacién del proyecto de seguimiento ha estado a cargo del Coordinador Académico, Cristian
Riego, la Directora de Programas, Luciana Sanchez, y los asistentes de proyectos Fernando Santelices y Seija
Olave.
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direccion del proyecto, junto con representantes de los equipos que tomaron parte en la
primera version el afio 2001". Sobre la base de ese conjunto de instrumentos, cada equipo
local elaboré un informe con la informacion obtenida. De esta manera, los principales
instrumentos utilizados fueron un cuestionario sobre el contenido de la reforma procesal
planteada, el modo en que ésta fue implementada y la forma en que el nuevo sistema
funciona en la practica, y un conjunto de pautas destinadas a guiar la observacion de los
juicios orales que tuvieron lugar en los tribunales correspondientes al territorio
jurisdiccional estudiado, en un determinado periodo de tiempo, normalmente un mes. A su
vez, la recoleccion de la informacién y la elaboracion de los informes estuvo
constantemente supervisada por el equipo coordinador de CEJA.

Una vez claborados los informes nacionales, cada uno de cllos fue sometido a un
proceso de validacion en su respectivo pais, lo cual se realizd6 mediante reuniones de
discusion en las que participaron diferentes actores del sistema, y cuyas conclusiones
fueron recogidas por los estudios. Sobre la base de todo lo recopilado, se procedi6 a realizar
un informe comparativo que pretende dar cuenta de los antecedentes mas relevantes que
han surgido como producto de la recoleccion de informacion llevada a cabo en cada uno de
los paises involucrados. Ademas, el informe pretende ademas identificar las tendencias
generales que el analisis comparativo de los diversos estudios muestra.

La informacion utilizada proviene directamente de los informes nacionales, por lo
que una cabal y detallada comprension de este documento puede requerir la utilizacion de
uno o mas de los informes nacionales. Dichos informes son de responsabilidad de cada una
de las instituciones y grupos locales. El Centro de Estudios de Justicia de las Américas
auspicid y contribuyo, en algunos casos, al financiamiento de su realizacion. El texto
completo de los mismos se encuentra en la pagina web de CEJA,
http://www.cejamericas.org/menu/proyseguimiento.phtml.

13 Este cuestionario y todos los instrumentos metodolégicos oficiales del proyecto ( manual, documento base,
instrucciones generales, pautas de observacion y otros) estan disponibles para su consulta en la seccion de
estudios de nuestro sitio web http://www.cejamericas.org/menu/proyseguimiento.phtml
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IV.  PRINCIPALES PROBLEMAS DETECTADOS

1. Definicion de roles, desconocimiento sobre como hacer sustantivamente funcionar
el nuevo sistema.

Los nuevos sistemas procesales penales que surgen de las reformas son mas
complejos que los anteriores y su adecuado funcionamiento estd condicionado a la
permanente interacciéon de los diversos actores que no necesariamente persiguen los
mismos objetivos. Esto supone definiciones muy fuertes de los diversos roles y la
generacion de un aprendizaje institucional muy intenso. Un primer conjunto de debilidades
de los procesos de reforma se encuentra precisamente en esta area, la constitucion de los
nuevos roles y de sus respectivas metodologias de trabajo ha resultado dificil y los procesos
de implantacion, en general, han carecido de los impulsos y las energias necesarias para
producir esos cambios de manera sistemdtica. Estos problemas son observables respecto de
todas las instituciones involucradas y operan en diversos niveles de su actuacion. En esta
seccion nos referiremos a los aspectos que nos parecen mas problematicos, relativos a los
actores caracteristicos como son el Ministerio Publico y la defensa.

a) Tendencia del Ministerio Publico a reproducir la Instruccion tradicional

Una tendencia general identificada en la mayoria de los paises que formaron parte
del estudio, fue la inclinacion del Ministerio Publico a repetir los métodos de trabajo del
sistema inquisitivo, lo cual representa uno de los problemas centrales del proceso de
reforma.

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

Los juzgados de instruccion tradicionales fueron objeto de una critica muy aguda
por su modo de trabajo. Este que en la practica constituia el centro del proceso penal
inquisitivo, consistia en la acumulacion de informacion respecto de cada uno de los casos,
por medio de un expediente escrito. Estos expedientes eran en general tramitados de modo
burocratico, por medio de la aplicaciéon de una pauta de diligencias sin que existiera un
verdadero andlisis de las caracteristicas y de las necesidades de cada caso. Estos tramites
por su parte eran desarrollados por medio de un sistema generalizado de delegacion de
funciones que transferia mucho poder informal a funcionarios subalternos generando
espacios para la corrupcion. Otra caracteristica de la instruccidon inquisitiva consistia en la
inexistencia de facultades discrecionales para la desestimacion de las causas sobre la base
de la aplicacion estricta del principio de legalidad. Como producto de esta situacion los
sistemas solian verse atochados con una innumerable cantidad de casos sin que los jueces u
otros funcionarios pudieran seleccionar los mas relevantes o aquellos con mejores
perspectivas de éxito, ni tampoco pudieran buscar formas alternativas de solucién de los
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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 seleccion
informales muchas veces arbitrarios y a lo menos obscuros.

A partir de esa perspectiva, el proceso de reforma plantea un cambio radical en el
sistema de preparacion de la accion penal, cuyo eje lo constituye el traspaso de esta tarea
desde los organos judiciales al ministerio publico. Este cambio apuntd, por una parte, a
lograr la imparcialidad de los jueces quitdndoles toda participacion en la persecucion y, por
otra, se trato de desformalizar la actividad de persecucion desligdndola de todos los
formalismos y limitaciones operativos propios de la ritualidad judicial, traspasdndola a un
organo administrativo que, en teoria, podria desarrollar métodos de trabajo nuevos,
orientados a la eficacia.

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

CUADRO N° 1
N° DE FISCALES, TASA DE FISCALES POR CADA 100MIL HABS,
N° DE DENUNCIAS Y TASA DE DENUNCIAS POR FISCAL

N° Fiscales Fiscales cada Denuncias Denuncias x

100 mil habs. Fiscal
Cordoba (Argentina) 14 100 8,5 32.378 324
Costa Rica® 252 6,5 122.239 485
Chile'® 129 4.1 157.737 1223
Ecuador!’ 323 2,7 122.180 378
El Salvador 647 9,9 92.888 144
Guatemala'® 545 4,5 222.436 408
Paraguay'’ 179 32 33.305 186

No obstante, los informes de los diversos paises muestran una tendencia general que
se traduce en una limitada capacidad de innovacion de los Ministerios Publicos en relacion
con sus nuevas facultades. La tendencia generalizada parece ser la de reproducir los
métodos de trabajo del sistema inquisitivo, esto significa basicamente, que el trabajo se

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

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

' Datos correspondientes al ingreso de causas desde el 15 de marzo del 2002 al 15 de marzo del 2003, sobre
5 regiones del pais, fuente: Boletin estadistico Cuenta Ptblica 2003 del Ministerio Publico.

17 Datos afio 2002, fuente: Informe Ecuador.

18 Datos afio 2001, fuente: Informe Guatemala.

' Datos afio 2000, fuente: Proyecto de Seguimiento CEJA, Banco Mundial y Reporte Anual CEJA.
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asigna de modo individual a cada fiscal de acuerdo con algin mecanismo de turno o
territorial; que cada fiscal toma autonomamente las decisiones en cada caso, y que su
método de trabajo consiste en la acumulacion de informacién en un expediente
relativamente formalizado y rutinizado en cuanto a la secuencia de tramites con los que se
va completando.

Es necesario reconocer que en varios paises han existido innovaciones interesantes.
Por ejemplo, en Ecuador, Chile y Guatemala, los Ministerios Publicos han tendido a
constituir equipos de trabajo en 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 en Guatemala y Chile, se ha constatado que existen
iniciativas destinadas a generar evaluaciones tempranas de los casos, de manera de dar
salida a muchos de ellos por la via de un uso amplio de desestimaciones o salidas
alternativas sencillas. Para eso se han generado equipos que puedan contar con la
legitimidad para tomar esas decisiones y que puedan entonces generar criterios
estandarizados al respecto.

No obstante, en la mayoria de los casos lo que se comprueba es una muy limitada
capacidad de los Ministerios Publicos para manejar su carga de trabajo. La tendencia
general sigue siendo la de tramitar la mayor parte de los casos por medio de una
investigacion prolongada, lo que genera la existencia de una enorme masa de casos que nos
se resuelven. Esto hace muy dificil el avance de aquellos verdaderamente importantes,
genera una demora generalizada en el sistema y ademds ofrece amplios espacios para la
reinstalacion de una selectividad oscura que puede llegar a ser arbitraria o incluso corrupta.

CUADRO N°2
USO DE SALIDAS ALTERNATIVAS Y FACULTADES
DISCRESIONALES POR FISCALIA

Cérdoba *° 1%
Costa Rica 64%
Chile *' 61%
Ecuador® 2%
El Salvador™ 26%
Guatemala®* 4%
Paraguay 10%

? Seglin actuaciones ingresadas ante juzgados de control y las desestimaciones y juicios abreviados

resueltos. Fuente: estadisticas del afio 2001 del Poder Judicial de la Provincia de Cordoba.
2! datos al afio 2002, Informe de Chile 2° version.

22 datos afio 2002

2 datos 2001

24 datos 2001

23 datos 2001, Proyecto Seguimiento
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Esta tendencia a reproducir el método tradicional de instruccion en el Ministerio
Publico se traduce también en una muy limitada utilizacion de los caminos procesales mas
breves que los nuevos Codigos han introducido. En muchos de los paises estos métodos
previstos para las etapas tempranas y los casos mas sencillos, por ejemplo, los delitos
flagrantes en los que hay confesion, no se utilizan del todo, es decir, atin en aquellos casos
mas sencillos se procede a abrir una investigacion que se prolonga por un tiempo
importante y aun si se opta por la via de un acuerdo sobre los hechos (procedimiento
abreviado) se hace esto en una etapa tardia, habiéndose invertido una gran cantidad de
tiempo y recursos en el caso.

b) 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 Ia
precariedad de medios es tan marcada, que en realidad es cuestionable afirmar que exista
una verdadera defensa. La ciudad de Guayaquil, que tiene aproximadamente tres millones
de habitantes y cuatro defensores publicos que cubren no solo la materia penal sino todas
las demas, parece un ejemplo extremo de esa situacion.

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 suelen ser
una gran cantidad 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 general, han sido capaces de
proveer defensa profesional en cada uno de los casos que han sido conocidos por el nuevo
sistema. Cabe resaltar que esto representa una mejoria sustancial respecto de sistemas de
defensa que en forma previa a la reforma solian ser muy débiles.

] CUADRO N° 3
NUMERO Y TASA DE DEFENSORES Y TASA DE FISCALES

Defensores Tasa de defensores Tasa de Fiscales
por cada 100 mil habs por cada 100 mil habs.

Coérdoba 17 1,4 8,5
Costa Rica 223 5,7 6,5
Chile 83 2,6 4,1
Ecuador 32 43 2,7
El Salvador 278 0,3 9,9
Guatemala 471 3,9 4,5

Paraguay 96 1,7 3,2




22

Durante las observaciones de juicios que se desarrollaron en cada uno de los paises
se constatd que en ellos hacia su aparicion un defensor y que éste efectivamente ejercia un
conjunto de actividades a favor de su cliente. Muestra de esto es el siguiente cuadro en que
se da cuenta del promedio de actuaciones probatorias promovidas por los defensores, en
relacion con las promovidas por los fiscales:

CUADRO N° 4
ACTIVIDAD PROBATORIA*®
(numero total de pruebas presentadas en juicios observados)

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

No obstante, a pesar de estas constataciones positivas, en el nivel formal hay
antecedentes que llevan a plantear que aun falta un desarrollo importante en los sistemas de
defensa. El principal problema se refiere a que si bien como regla general los defensores
estan presentes en las audiencias e intervienen en ellas, aparentemente su capacidad de
cuestionar la prueba producida por el fiscal es relativamente limitada. Muchas de sus
actuaciones parecen estar mejor encaminadas a la presentacion de antecedentes personales
favorables al imputado y segiin muchas opiniones de otros actores del sistema su actitud
frente a los cargos es ,en general, mas bien pasiva.

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

El segundo problema que enfrentan los defensores dice relacion con que los recurso
que tienen, incluyendo su propio tiempo, estan basicamente abocados a su actuacion en las

%6 Similares resultados arrojan las observaciones de Ecuador y El Salvador, sin embargo, la informacién se
muestra en otra medida. Ecuador la exhibe en términos de cantidad de juicios en que se presentd un tipo de
prueba, asi por ejemplo, la fiscalia presentd testigos en el 73% de los juicios, en tanto que la defensoria lo
hizo en el 14% de ellos. El Salvador expone la informacion en términos de frecuencia de casos; asi por
ejemplo, la fiscalia presentd en 54 casos entre 1 y 5 testigos, en tanto que la defensa lo hizo en 14 casos entre
1y 5 testigos.
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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
preparacion existen muy pocas posibilidades de desarrollar investigaciones autdnomas, area
que parece no haberse profundizado como producto del proceso de reforma.

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

2. Falta de conexion con la reforma en materia de gestion. Necesidad de un nuevo
modelo de gestion acorde con el sistema oral.

En todos los paises analizados en este proyecto resalta un mismo problema que
probablemente constituye la dificultad mas visible que estd enfrentando el proceso de
introduccion de procedimientos orales. Esta es, la generalizada ineficacia en la produccion
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
creacion de tribunales nuevos y especializados o la ampliacion del numero de jueces
destinados a conocer de los juicios orales®®. De hecho, estos tribunales constituyen en
muchos lugares una de las principales inversiones del proceso de implementacion de la
reforma y uno de sus primordiales elementos simbolicos.

" En muchos lugares los defensores ocupan parte importante de su tiempo realizando entrevistas que no son
utiles para su caso, sino mas bien tienen un sentido asistencial, que bien podria hacer otro profesional.

% Las excepciones son Cordoba y Costa Rica, jurisdicciones en las que ya existian tribunales encargados de
conocer los juicios orales, no obstante, en Cordoba la reforma aumentd el nimero de Camaras criminales.
Tampoco en Ecuador existido un proceso de creacion de nuevos tribunales, sino que la funcion de juicio la
pasaron a cumplir los antiguos tribunales.
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] CUADRO N° 5§ ]
NUMERO DE TRIBUNALES, JUECES DE TRIBUNAL ORAL Y NUMERO
DE JUECES ORALES POR CADA 100 MIL HABITANTES

N° Tribs. N° Jueces N° Jueces ¢/
100 mil habs
« Cordoba® 11 33 2,8
* Costa Rica 11 112 2.9
« Chile* 23 69 2,2
* Ecuador 43 129 1
* El Salvador 21 63 1
* Guatemala 43 129 1
« Paraguay”’ - 48 0,9
« Venezuela™ 33 33% _

Como se observa en ¢l cuadro, 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 surgi6 como primera constatacion que los juicios, efectivamente realizados por
estos tribunales en el plazo de un mes, parecian pocos en relacion con los recursos
judiciales dispuestos al efecto.

¥ Corresponde a 11 Camaras en lo Criminal, de la Primera Circunscripcion Judicial de la Provincia de
Cordoba, jurisdiccion observada en el Proyecto de Seguimiento 2001.

0 Seglin niimero definitivo de jueces establecidos por la ley para la Primera y Segunda etapa de
Implementacion, las que abarcan 5 de las 13 regiones del pais, correspondientes a las regiones II, III, IV, VII
y IX.

3! No contempla nimero de tribunales ya que de los jueces penales se sortea la integracién para el tribunal. Se
conoce en tribunal colegiado de 3 miembros.

32 No existe informacion acerca de la poblacion que cubre la jurisdiccion observada.

33 Cifra correspondiente a los 33 tribunales de Juicio del Area Metropolitana de la ciudad de Caracas,
jurisdiccion observada por el estudio. El juicio oral en procedimiento ordinario es conocido por un tribunal
colegiado compuesto por 1 juez profesional y 2 escabinos, estos tltimos, ciudadanos elegidos por sorteo cada
2 afos.
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CUADRO N° 6
CANTIDAD DE JUECES, JUICIOS OBSERVADOS Y PROMEDIO DE
JUICIOS CONOCIDOS POR JUEZ EN EL PERIODO OBSERVADO

N°juicios N°jueces N° juicios x
juez

Cordoba 31 33 0,9
Costa Rica 54 28 1,9
Chile* 416 60 6,9
Ecuador 59 36 1,6
El Salvador 66 18 3,6
Guatemala 38 36 1

Paraguay 11 13 0,8
Venezuela 15 33 0,5

Frente a este panorama, siendo la etapa de juicio la fase final de los procesos y
tratandose en algunos de casos de reformas de muy reciente instalacion, la explicacion
podia no ser atribuible al funcionamiento de los tribunales de juicio, sino mas bien al
sistema de preparacion y 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 Chile por ejemplo, un mejor desarrollo de las rutinas de trabajo del Ministerio
Publico ha generado con posterioridad al primer estudio un aumento considerable del
namero de juicios realizados®. No obstante, pareciera que el problema tiene que ver con
una circunstancia radicada principalmente en los propios tribunales y que dice relacion con
la inadecuacion del sistema administrativo para organizar las audiencias con eficacia.

En El Salvador por ejemplo, es tan clara esta circunstancia que los casos preparados
por el Ministerio Publico se acumulan y aguardan largos periodos a la espera de juicio,
habiendo tiempo y recursos subutilizados para su realizacion. Asimismo, en la mayoria de
los paises se observod que una proporcion variable, pero siempre importante de los juicios
que se agendaban en un cierto periodo de tiempo, de hecho, no tenian lugar, tal como
muestra el cuadro siguiente:

** Informacién correspondiente a cifras nacionales de las primeras 2 etapas de implementacion del nuevo
sistema, segun 2° Informe de Evaluacion. El nimero de jueces corresponde a la dotacion inicial de jueces. De
acuerdo a la observacion de juicios realizados en el periodo de un mes en las 2 regiones correspondientes a la
primera etapa de implementacion, como parte del primer Informe realizado el afio 2001, las cifras indicaban
que para 27 jueces se habian realizado 28 juicios, promediando 1 juicio por juez.

3 El primer informe realizado en Chile arrojaba que en las dos regiones en las cuales estaba vigente el nuevo
sistema solo se habian realizado un total de 22 juicios orales. E1 Segundo Informe de Chile demuestra que el
total de juicios orales realizados hasta finales del 2002 en las mismas regiones es de 281.
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CUADRO N° 7
JUICIOS AGENDADOS Y REALIZADOS
Juicios Juicios
agendados realizados %
Cordoba 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%
Paraguay 17 13 76%
Venezuela” (867) (144) (17%)

La situaciéon descrita obedece en nuestra opinion primordialmente al hecho de que
los procesos de reformas no se han encargado de una manera sistematica de los desafios
que en el area administrativa supone el manejo de un sistema de audiencias orales. Con la
sola excepcion de Chile, la introduccién de procedimientos orales no estuvo acompafiada
de un cambio del sistema de administracién 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 gestion administrativa, sino que esta gestion es dirigida por los jueces, quienes gobiernan
directamente su despacho y cuentan con el auxilio de secretarios y actuarios o escribientes
asignados directamente bajo su mando y responsabilidad. Cada juez o tribunal colegiado
dispone a su personal del modo que considere conveniente de acuerdo a su experiencia y,
en general, no existen procesos de trabajo estandarizados para el conjunto del sistema.

La principal dificultad reside en que todo ese aparataje administrativo esta
concebido para la tramitacion de los casos de acuerdo con el sistema escrito y resulta
coherente con ¢l. El método de trabajo utilizado consiste en el desarrollo de los procesos
judiciales por medio de la incorporacion de la informacion y de las resoluciones en el
expediente que constituia la materializacion del proceso. Este expediente estd altamente
formalizado y en consecuencia los empleados estan fundamentalmente preocupados por
cumplir con las formalidades requeridas. El expediente, por otra parte, se construye bajo la

36 Cifras correspondientes a las estadisticas del tribunal de Juicio Oral de Antofagasta, II Region. De acuerdo
a las cifras de la Observacion de Juicios del Primer informe de Chile, de un total de 35 juicios se realizaron
efectivamente 28, lo cual corresponde a un 80%.

37 La informacién de Venezuela consta en términos del total de juicios agendados en el Circuito Penal de
Caracas.



27

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 produccion de las audiencias es una tarea que tiene su propia
logica, el énfasis esta puesto en el resultado: que la audiencia se realice, y no en el proceso
como en el sistema anterior, en que la tarea consiste en que el expediente se complete de
forma apropiada. Los problemas 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, porque por ejemplo, tienen otras audiencias a esa misma hora. La tarea de
produccidn requiere otra aproximacion mucho mas desformalizada, supone por ejemplo
que los encargados adopten una actitud mas dindmica, que desarrolle métodos para
establecer compromisos y garantizarlos, que se desarrolle una amplia coordinacion
interinstitucional. La experiencia de varios paises da cuenta de que con el método antiguo
la realizacion o no de las audiencias depende en gran medida de la voluntad de los jueces.
Hay algunos de ellos que tienen especial entusiasmo o compromiso con la realizacién de
juicios, desarrollan una labor proactiva para garantizar la comparecencia de todos y
efectivamente hacen los juicios. Otros, en cambio, cumplen formalmente todos los tramites
y se benefician de la baja carga de trabajo que el fracaso de las audiencias supone, sin que
nada haya que reprocharles ya que el funcionamiento administrativo del tribunal asi estéa
dispuesto.

Es verdad que en varios paises, como Costa Rica, Ecuador, Guatemala y Venezuela,
han existido programas de refuerzo al aparato administrativo de diversa naturaleza, no
obstante, ellos no han estado orientados hacia el tema de la produccién de las audiencias ni
estan en su génesis ligados al esfuerzo de implementacion de la reforma procesal penal. En
todos estos casos no se ha alterado el elemento bésico de la concepcion del aparato
administrativo que es la idea de trabajo que supone completar un expediente formal, ain
cuando se hayan hecho cambios sustantivos a la organizacion judicial, tales como la
creacion de secretarias y servicios comunes.

Las consecuencias de ésta inadecuacion entre la oralidad como método y el soporte
administrativo no se limitan al fracaso de las audiencias, también en muchos casos generan
un deterioro del conjunto de la actividad de los tribunales en su relacion con el publico. Por
ejemplo, en varios de los paises estudiados no existe una agenda de juicios y por lo tanto
para una persona ajena al sistema resulta muy dificil conocer la hora y lugar en que se
desarrollara una audiencia. Como cada tribunal maneja sus casos por medio de expedientes,
quien desee saber los juicios que tendran lugar, debera acceder al funcionario que maneja el
caso y preguntarle especificamente por esa informacion. Otra situacion que se da en varios
paises es el no respeto por las horas fijadas para el inicio o continuacion de las audiencias.
Esto en algunos casos se debe a que sélo en el momento en que debia iniciarse la audiencia
programada se constatan las incomparecencias y comienza un verdadero esfuerzo informal
de produccién, se realizan llamados telefonicos, se envia a la policia a arrestar a los
rebeldes, entre otras diligencias. Este uso se encuentra muy generalizado, siendo los
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retrasos muchas veces de varias horas, sin avisos oficiales, y generando que en los hechos
el juicio deje de ser publico puesto que es muy dificil acceder a éste.

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

Estos problemas de organizacion de las audiencias tienen ademds un enorme
impacto sobre los otros organismos involucrados en el proceso, especialmente en el
Ministerio Publico, la defensa, policia, servicios penitenciarios, servicios periciales, entre
otros. Como producto de la falta de certeza y eficacia de los tribunales se generan para
estos otros oOrganos demandas de tiempo excesivos, tiempos muertos, dificultades de
coordinacion, todo lo cual distorsiona su funcionamiento.

Una nocion que en algunos paises estd bastante generalizada consiste en decir que
los juicios orales fracasan como producto de la poca disposicion del publico a participar en
ellos, si bien esto ultimo puede ser cierto, las constataciones de los estudios muestran que
de las causas de los fracasos de las audiencias, una proporciéon muy importante se refiere a
la incomparecencia de actores institucionales, defensores, fiscales e incluso jueces, todo lo
cual tiene que ver con problemas de coordinacidon y no con la actitud del publico. Pero atn
tratandose de este ultimo, las citaciones que se despachan se tramitan de modo muy formal
y no se desarrollan contactos personales que puedan significar compromisos de asistencia.
A su vez, el incumplimiento de fechas y horarios desincentiva a los que si asisten. En suma,
nos parece que mientras no se haga un esfuerzo sistematico por organizar las audiencias de
modo mas profesional resulta muy dificil evaluar hasta qué punto la falta de colaboracion
de la poblacion es un problema grave.

Cabe resaltar que en paises como Venezuela, El Salvador y Guatemala, se pudo
constatar una situacion extrema de incapacidad para la organizacion de audiencias, la cual
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 situacion al sistema de transportes del servicio penitenciario o al sistema de
comunicaciones entre los tribunales y los recintos penales. En cualquier caso se trata de una
situacion 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, y si este efecto
no se produce la medida pierde toda legitimidad.

En el caso de Ecuador y El Salvador, ademés de los problemas con el aparato
administrativo se pudo constatar que la infraestructura en que funcionan los tribunales
resulta muy inadecuada para el ejercicio que deben cumplir, lo cual desfavorece
fuertemente la publicidad y transparencia de los juicios, ya sea por las limitaciones de los
recintos en que se puede ubicar el publico o la mala accesibilidad de las salas de audiencia
o al propio edificio en el que éstas se encuentran.
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No obstante, el oscuro panorama general que en esta materia se observa en la
region, existen algunas experiencias innovadoras que vale la pena resaltar. En el caso de
Chile, la reforma procesal penal fue acompafiada por la introduccion de un sistema de
administracion de tribunales completamente nuevo. En los tribunales de garantia y de juicio
oral, todos los cuales funcionan por medio de audiencias, se suprimi6 la figura del
secretario y se generd todo un sistema de administracion profesional comuin para varios
jueces. A la cabeza de este sistema se ubica 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
organizacion de las audiencias. Este plan de gestion ha permitido al sistema chileno niveles
muy superiores al de los demas paises en la organizacién de las audiencias especialmente
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 citacion de los intervinientes externos, son
temas para los cuales es posible disefiar metodologias de trabajo crecientemente eficientes.
Sin embargo, el modelo implementado en Chile ha enfrentado también problemas, el mas
destacado ha sido la resistencia de los jueces a aceptar la pérdida de facultades de
administracion y sobre todo la resistencia de los mismos jueces a perder el control sobre el
manejo de su propio tiempo.
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V.- CONCLUSION Y PERSPECTIVAS

En sintesis, los procesos de reforma a la justicia penal se han desarrollado con gran
fuerza durante un periodo bastante largo de tiempo en diversos paises de América Latina.
Durante ese tiempo se ha acumulado una importante experiencia que vale la pena examinar
con el fin de extraer lecciones ttiles para los préximos afos.

Es posible afirmar en primer lugar que los problemas de la justicia penal siguen
siendo graves y urgentes. Los paises latinoamericanos deben resolverlos con miras a
generar condiciones de gobernabilidad elementales para su desarrollo politico, social y
economico. Frente a esa necesidad, las reformas a la justicia penal siguen constituyendo
una propuesta con gran capacidad de convocatoria, centralidad y radicalidad necesarias
para generar una dindmica de cambios e innovacidon en un drea tradicionalmente muy
refractaria a los procesos de modernizacion.

La experiencia de los paises que han llevado a cabo procesos de reforma da cuenta
del vigor de ellos, del proceso de inversion muy importante que han logrado convocar y de
la instalacion en los diversos paises de nuevas expectativas para un sistema que
tradicionalmente se veia desde una perspectiva desesperanzadora. En la practica y pese a
sus defectos, los procesos de reforma han generado, (y continuan haciéndolo) los mayores
espacios de innovacién en el conjunto del sistema judicial.

Por otra parte, los procesos de implementacion de las reformas han mostrado
grandes debilidades, lo que ha generado que los cambios postulados se hayan concretado
parcialmente y en consecuencia, sus resultados se han visto limitados, especialmente, en
relacion con el mejoramiento de los servicios que se ofrecen a los usuarios.

Es a partir de este diagnostico que surge la necesidad de encarar sistematicamente la
tarea de desarrollar los instrumentos técnicos que permitan abordar los aspectos deficitarios
del proceso de implementacién. Al mismo tiempo se hace inevitable generar los espacios
institucionales y politicos que permitan dar un segundo impulso al proceso de reforma, el
cual debe consistir precisamente en completar el proceso de implementacion, aplicando
soluciones técnicamente idoneas en todos aquellos aspectos que presentan los problemas
mas agudos.

Las aristas que parecen mas criticas y para las cuales es necesario encontrar o crear
soluciones dicen relacion, en general, con la necesidad de generar sistemas de gestion
modernos para los diversos organismos que cumplen funciones dentro de los nuevos
sistemas procesales. Al mismo tiempo, es importante generar mecanismos de capacitacion
innovadores que entrenen apropiadamente a los diversos actores en el desempeno de sus
nuevos papeles y que refuercen sus definiciones de rol al interior de sistemas altamente
complejos como son los nuevos procesos acusatorios. Por Ultimo, es preciso apoyar
sistemas de monitoreo y seguimiento de los procesos de reforma, tanto institucionales como
independientes, con el fin de generar un debate vigoroso que identifique los problemas y
presione a su pronta correccion.
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CEJA, desde su creacion , ha desarrollado esta tarea y continuard haciéndolo,
poniendo énfasis en el mejoramiento de la disponibilidad de instrumentos técnicos para el
proceso de implementacion de las reformas procesales penales. Para cumplir con las metas
y objetivos trazados, CEJA pretende recurrir a la experiencia de los paises de la region,
pues los hay que exhiben soluciones exitosas en algunas areas, las que por cierto pueden ser
replicables en otros. Particularmente util en esa tarea sera aprovechar el conocimiento
adquirido por paises de mayor desarrollo, especialmente de aquellos que por siglos vienen
enfrentando los desafios de hacer funcionar correctamente sistemas acusatorios.

Para lograr este cometido, CEJA promueve el intercambio y el conocimiento mutuo
de los actores de los procesos de reforma de los diversos paises, la investigacion tanto
acerca de los problemas que enfrentan, como de los mecanismos para su solucion y difunde
los métodos y sistemas que se han mostrado como mas exitosos.
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