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Por este medio tengo el agrado de dirigirme a usted, con el objeto de hacer de su
conocimiento, que en virtud de la resolucion de fecha veintiuno de septiembre del afio
dos mil once, emitida por la UNIDAD DE ASESORIA DE TESIS DE LA FACULTAD DE
CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES DE LA UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS DE
GUATEMALA, en la cual se me nombr6 como Asesor del trabajo de Tesis del Bachiller
JORGE LUIS MEKLER FLORES, intitulado "LA REFUNDACION DEL MINISTERIO
PUBLICO DE GUATEMALA”, para lo cual me permito hacer las consideraciones
siguientes, en estricta observancia y bajo la directriz del Arficulo 32 del Normativo
para la Elaboracién de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del
Examen General Publico:

El contenido cientifico de esta tesis estriba en el tema del funcionamiento del
Ministerio Publico, asi como la necesidad de su refundacién administrativa,
funcional, y legal; siendo este un tema importante dentro de la rama del derecho
publico, al generar sus propios aportes que hacen posible una investigacion,
enfocandolo en todo momento de forma técnica para obtener un resuitado
concreto.

Al darle lectura a este trabajo de tesis, se percibe que la metodologia de
investigaciéon que se utilizé fue primeramente la de recopilaciéon de datos y de
abstraccién, toda vez que permitié la produccién de conocimiento y la obtencién
de criterios validos asi como la forma histérica para evidenciar el desarrolio,
debilidades, aportes y funcionalidad que ha tenido el Ministerio Publico ante la
realidad social del fendmeno criminal y en los aspectos procesales ante los
érganos jurisdiccionales.
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En cuanto a la redaccion que se utilizd, en el desarrollo de esta tesis, considero
ha sido la correcta en virtud de que siempre se observo la misma linea,
guardando correlacion en todo momento entre cada capitulo y en el cual se ha
empleado lenguaje eminentemente técnico y juridico.

A mi consideracion existe un verdadero y tangible aporte para el Ministerio
Publico en el ambito administrativo funcional como dentro del ambito procesal
penal, toda vez que la refundacion del Ministerio Pablico, es un tépico que sirve
de base para combatir el los indices de criminalidad y reducir la impunidad.

Al leer y analizar cada una de las conclusiones se establecié cuales son los
problemas concretos que genera el incumplimiento funcional y procesal del
Ministerio Publico en Guatemala y por lo tanto sus consecuencias, en cuanto a
las recomendaciones, asi mismo se proponen soluciones factibles para una
refundaciéon administrativa, legal y de analisis estratégico funcional para un
efectivo resultado en la persecucién penal, asi como en la gestién de recursos
administrativos y politicas criminales.

El aporte de datos estadisticos concretos utilizados en los anexos aporta datos
tangibles de funcionalidad y efectividad del Ministerio Publico en sus diversas
actividades pudiendo establecer de esta manera las debilidades y fortalezas de
la institucidn para el desarrollo de la presente tesis.

El apartado de la bibliografia me parece muy completo, en virtud de que se
utilizé diferentes fuentes, tanto nacionales como extrajeras asi también fueron
unas fisicas y otras de caracter electrénicas, por lo que hace que la presente
tesis muestre fundamento en cada una de sus aseveraciones.

En atencion a los numerales antes expuestos, a mi consideracién el trabajo de
investigacion del bachiller JORGE LUIS MEKLER FLORES, llena los requisitos
establecidos en el Articulo 32 del Normativo para la Elaboracion de Tesis de
Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico, por lo
que habiendo observado cada uno de las revisiones y correcciones emitidas por mi
persona, confiero DICTAMEN FAVORABLE DEL PRESENTE TRABAJO DE TESIS.

Sin otro particular me es grato suscribirme de usted, deferentemente:

CLic. SERGIO NATAN MORALES URIZAR

Colegiado 5666
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Licenciado Efrain Guzman:

Como revisor del trabajo de Tesis del Bachiller JORGE LUIS MEKLER
FLORES, en la elaboracién del trabajo intitulado: “LA REFUNDACION DEL
MINISTERIO PUBLICO DE GUATEMALA”, dejo constancia y hago de su
conocimiento lo siguiente:

a) El sustentante respecto al contenido cientifico y técnico de la tesis, realizé un
analisis exhaustivo de la doctrina y legislacién pertinente relacionada al Ministerio
Publico de Guatemala, aportando criterios de importancia tanto para la practica, como
la doctrina dentro del derecho penal y administrativo, puntualizando en cuanto a breves
antecedentes, caracteristicas, elementos principales y su clasificacién, 1o que permite
llevar acabo la investigacion.

b) En el desarrolio y preparacion del trabajo de tesis, el sustentante utilizd métodos de
investigaciéon diversos, como lo son el método cientifico, que permitié plantear el
problema, y el método histérico, que permitié tomar como referencia los antecedentes
del Ministerio Publico, asimismo utilizdé variedad de técnicas de investigacién como lo
son: la observacién directa, recopilacion de datos, interpretacion de la legislacion, que
hizo posible concretar el tema de investigacion.

c) Respecto a la redaccién, corroboré la utilizacién correcta y docta del lenguaje vy el
léxico técnico juridico propia de un profesional de las ciencias juridicas, se guardo la
congruencia debida sobre lo expuesto entre cada capitulo y el tema de investigacion.
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d) La contribucion cientifica del tema en el estudio de la Refundacion del Ministerio
Publico de Guatemala aporta nuevas perspectivas de estudio tanto administrativa,
judicial y asi como funcionalmente, al determinar nuevos factores que son de

importancia para lograr un correcto funcionamiento institucional y judicial del Ministerio
Publico de Guatemala.

e) Se arrib6 a justificaciones y argumentos validos, llegando a conclusiones, asi como a
recomendaciones concretas, que convierten el trabajo de tesis, en material dable a la
discusién para reformas normativas institucionales especificas.

f) La recopilacion y compilacion de datos asi como la utilizacion de estadisticas en los
anexos y su aplicacién en el contenido de la tesis denotan un aporte con informacion
realista y objetiva.

g) También se apoyd en extensa bibliografia nacional e internacional, asi como en
fuentes de doctrina contemporanea; lo que hace de su trabajo, una investigacion
factible, debido al esfuerzo recopilatorio realizado.

Como Revisor del trabajo de tesis del sustentante, JORGE LUIS MEKLER FLORES,
puedo concluir que se cumplieron con los requisitos plasmados en el Articulo 32 del
Normativo para la Elaboracion de Tesis de Licenciatura de Ciencias Juridicas y
Sociales y del Examen General Publico de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales;
lo que me permite extender DICTAMEN FAVORABLE al trabajo bajo analisis, a efectos
de dar continuidad con el procedimiento de mérito y al final, la correspondiente
evaluacién por el Tribunal Examinador en el acto de Examen Publico de Tesis, que le
permita optar al grado académico de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales, y los
titulos profesionales de Abogado y Notario

Deferentemente,

Lic. Fredy Armando Argueta

Colegiado 6914
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DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, 08 de
octubre de 2012.

Con vista en los dictamenes que anteceden, se autoriza la impresion del trabajo de tesis del
estudiante JORGE LUIS MEKLER FLORES, titulado LA REFUNDACION DEL MINISTERIO
PUBLICO DE GUATEMALA. Articulos: 31, 33 y 34 del Normativo para la Elaboracién de Tesis

de Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico.
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INTRODUCCION

Los indices de delincuencia en Guatemala en los ultimos anos resultan innombrables
para una sociedad que cuenta con un Estado Democratico de Derecho. Analistas
comparan las cifras rojas de los paises en guerra actual con los indices rojos de nuestro
pais, durante un periodo histérico de supuesta paz tras el conflicto armado vivido en la

época de los dictadores.

Dentro del engranaje del sector justicia que tiene su asidero en la Constitucién Politica
de la Republica de Guatemala, se encuentra inmerso el Ministerio Publico, como
entidad encargada fundamentalmente de efectuar la persecucion y la accion penal
publica. Asimismo, como la encargada de elaborar las politicas de persecucién penal y
criminal. Resulta que, a partir della creacion del nuevo Ministerio Publico, como parte
de la gran reforma procesal penal de Latinoamérica, transmutando del sistema
inquisitivo al acusatorio, hoy por hoy, los resultados del 6rgano prosecutor son estériles
y ampliamente criticables. Se aceptan esfuerzos y avances significativos pero aun

insuficientes.

El objetivo principal de la presente tesis fue: desarrollar un plan de refundacién
institucional del Ministerio Publico de Guatemala, fundamentalmente en cuanto a su
modelo de persecucion penal, como producto de un diagnéstico critico y objetivo
situacional del o6rgano prosecutor en la Republica de Guatemala del periodo

comprendido del afio 2008 al 2011.

(i)
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La refundacion aqui planteada, se basa esencialmente en dos pasos: primero, la
implementacion del modelo de persecucion penal estratégica como politica criminal
institucional; y, segundo, modificar la cultura de persecucion penal a un nivel individual
y colectivo, es decir, refundar el fuero intimo de la institucién y de cada uno de los
servidores publicos de la misma. Por esta razdn, la tesis se divide en cuatro capitulos:
En el primer capitulo, se desarrolia el tema de la reforma procesal penal en América
Latina y el nuevo escenario creado por ésta; en el segundo capitulo, se estudia el
estatus del Ministerio Publico ante la reforma procesal penal, sus problemas de rol
institucional y procesal; en el tercer capitulo, se aborda la situacion del Ministerio
Publico de Guatemala; en el cuarto capitulo, contiene la propuesta final de la tesis, en la
cual se plantean las buenas practicas que deben llevarse a cabo al consolidar una
politica de persecucion penal estratégica para Iog‘rar un Ministerio Publico eficaz,
eficiente, objetivo y democratico. Los capitulos mencionados se complementan con las
conclusiones y recomendaciones de la investigacion que otorgan pautas, directrices y

lineamientos basicos que los fiscales y personal de apoyo deberan implementar para

ejercer una persecucion penal estratégica.

Se utilizaron los métodos histérico, deductivo, inductivo, analitico, sintético y cientifico;
ademas de las técnicas de investigacion bibliografica, documental, estadistica y la
entrevista, logrando de esta forma una investigacion objetiva, cientifica, juridica y
hondamente social. La expectativa es que, aquellos que tienen la facultad legal de
tomar decisiones de fondo en materia de politica criminal, reestructuracion institucional
y persecucion penal dentro del Ministerio Publico, consideren las conclusiones vy

recomendaciones expuestas en el presente documento.

(ii)



CAPITULO |

1. El Ministerio Publico en la reforma procesal penal en América Latina

“Las reformas al sistema de enjuiciamiento criminal emprendidas en Latinoamérica
desde mediados de la década de los ochenta, junto con producir modificaciones muy
relevantes en la estructura del proceso tradicional en la regidn, también han tenido un

impacto profundo en la reconfiguracién institucional del Ministerio Publico”."

En una medida significativa, los cambios realizados al Ministerio Publico son
indispensables para adecuar a dicha institucion de conformidad al rol y las funciones
requeridas por el nuevo modelo procesal penal de caracter acusatorio, que se han

intentado establecer en la mayoria de los procesos de reforma en la region.

Por otra parte, es posible observar como otros paises de América Latina que no han
experimentado reformas a su sistema procesal penal también han avanzado en el

fortalecimiento de sus Ministerios Publicos en las ultimas décadas.

Los cambios producidos en el Ministerio Publico han creado un escenario nuevo que no
ha sido objeto de andlisis ni de estudios muy profundos; no obstante, constituye una
parte muy relevante de las modificaciones que han sufrido los sistemas de justicia

criminal en la region. En este contexto, el presente capitulo se detiene brevemente en la

' Maier, Julio y Woischnik, Jan, Las reformas procesales en América Latina, pag. 8.
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parte de las reformas a sus sistemas procesales penales.

En estos casos, las trasformaciones realizadas a dicha institucion constituyen una
apuesta muy fuerte de los reformistas a la capacidad del Ministerio Publico para
generar cambios relevantes en las practicas y rutinas de trabajo del sistema de justicia

criminal.

Si bien los objetivos de los cambios son complejos y variables con el tiempo, un
proposito fundamental de estas reformas, muy fuertemente presente desde sus inicios,
es el de asegurar la adecuada configuracién y asentamiento de los nuevos modelos
procesales de corte acusatorio que se ha pretendido instaurar en los diversos paises

del continente.

Para ello, el Ministerio Publico ha sido objeto de modificaciones legales con el objetivo
de adecuar su arquitectura institucional a estos nuevos requerimientos, ademas de los
esfuerzos sistematicos realizados para el fortalecimiento presupuestario, material y de

recursos humanos.

A pesar de que se trata de un proceso. de cambio aun inconcluso, los pocos estudios
preliminares disponibles indican que los resultados obtenidos hasta el momento no son
los esperados. Sin perjuicio de que es posible encontrar multiples experiencias positivas
en aspectos concretos a lo largo de la regién, me parece que como tendencia general,

el Ministerio Publico enfrenta en la actualidad una serie de problemas muy significativos

2



proceso de reforma.

En esta coyuntura es necesario abrir un debate intenso acerca de los lineamientos que
debe tener el futuro trabajo de la institucion en la regién. Con el objetivo de contribuir al
debate sobre la materia, en las paginas que contindan intento presentar de una manera
breve y panoramica el estado actual de los esfuerzos de reforma al Ministerio Publico

en la region

1.1 El nuevo escenario creado por la reforma

El avance en la regién, desde modelos procesales fuertemente inquisitivos a sistemas
de corte acusatorio o adversarial, tiene un impacto profundo en las funciones que el
Ministerio Publico cumple en el proceso y, en consecuencia, en la configuracion

institucional de este organismo.

Para los efectos que interesa en este trabajo, el huevo modelo procesal ha significado
un cambio trascendental en el rol del Ministerio Publico en el proceso penal.
Hammergren afirma: “este cambio ha implicado un potenciamiento de la institucién en la
medida en que se le han agregado nuevas facultades a la ya tradicional de ser el titular
del ejercicio de la accion penal publica que lo convierte en el encargado de la
persecucion penal. Ello significa que se le ha adjudicado la responsabilidad de llevar

adelante la investigacion preparatoria de los delitos, lo que acarred la indefectible



para decidir acerca del ejercicio de la accion penal pUblica”.2

Estas nuevas facultades han ubicado al Ministerio Puablico como uno de los
protagonistas centrales del nuevo modelo procesal. En buena medida los sistemas de
corte acusatorio que se han intentado instalar en la region han operado sobre el
supuesto de contar con una institucion fuerte y protagonista, responsable de llevar
adelante la investigacion de los delitos, acusar a los presuntos responsables y ejercer
facultades discrecionales relevantes para mantener la carga de trabajo del sistema en

volumenes razonables.

Este nuevo rol suponia intervenir en la institucion realizando diversos cambios a su
configuracion institucional, sus recursos y también en cuanto a sus objetivos
estratégicos. Sin intervencion en estas areas era absolutamente ilusorio pensar que el
cambio procesal podia traducirse en la practica en una transformacion real en el

funcionamiento. Estas tres dimensiones de cambios seran revisadas a continuacion:

a. Nuevos objetivos estratégicos del Ministerio Publico: El Ministerio Publico en el nuevo
modelo no solo esta llamado a cumpilir ciertos roles procesales de suma importancia
para que el sistema pueda funcionar, tales como ser el responsable de la investigacion
preliminar y del ejercicio de la accion penal publica, sino que tambfén debe cumplir con
un conjunto de funciones orientadas a la consolidacién del modelo procesal propuesto,

que exceden los aspectos estrictamente procesales de su funcion.

2 Hammergren, Linn, Las politicas de justicia y la reforma de justica en América Latina, pag. 84.
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Publico en la regién se esperaba que dicha institucion fuera capaz de contribuir en la
consolidacién de los nuevos sistemas procesales en al menos tres areas especificas.
En primer lugar, debia colaborar en forma decisiva para la abolicion del sistema
inquisitivo vigente antes de la reforma. Segundo, constituirse en el motor que impulsara
el trabajo medular del nuevo sistema. Finalmente, debia asumir liderazgo en la
promocién y proteccion de los intereses de las victimas. A continuacién nos referiremos

brevemente a estos tres aspectos.

Roxin admite que “uno de los objetivos centrales de la reforma en América Latina ha
sido el reemplazo total de nuestros arcaicos sistemas inquisitivos por otros de corte
acusatorio. Sin embargo, esta no es una cuestidon facil. La experiencia de la reforma
europea del siglo XIX es una buena muestra de ello. En esa oportunidad, tal como en
los esfuerzos actuales, uno de los objetivos centrales del Ministerio Publico fue lograr la

abolicion del modelo inquisitivo”.!

No obstante ello, la creacién del Ministerio Publico moderno no fue suficiente para el
logro de este objetivo, ya que el sistema inquisitivo sobrevivié al cambio con una cara
remozada, el sistema inquisitivo reformado. En una importante medida la supervivencia
del sistema inquisitivo se explica por la falta de transformacion de la etapa de
instrucciéon criminal la que constituye el corazén del sistema. Asi, como puntualiza

Binder: “una contribucién fundamental del Ministerio Publico en la region para lograr la

' Roxin, Claus, Posicion juridica y tareas futuras del Ministerio Publico, pag. 40.

5



desmantelamiento de la estructura del actual sumario criminal o etapa de
investigacion”.! En su opinion, esto deberia llevar a recuperar la centralidad del juicio

oral y consiguientemente a la reestructuracion completa del sistema.

Frente a esto, la pregunta que surge es ;como se logra este objetivo? la respuesta de
Binder es “que ello se logra mediante la desformalizacién de la etapa de instruccién y la
liberacibn de la responsabilidad persecutoria del juez que interviene durante la
investigacion. Ambas cuestiones importan un cambio central en la estructura de la
investigacion y también en cuanto a los roles de los distintos actores que juegan en

ella™.

En segundo lugar, la légica del nuevo sistema opera en base a la idea de que una
instituciéon fuerte estara a cargo de conducir la investigacion, formular cargos en contra
de los acusados y representar a la sociedad en los juicios orales. Sin un Ministerio
Publico poderoso que esté capacitado para cumplir con estos cometidos es imposible
concebir al nuevo sistema funcionando adecuadamente en tanto el rol acusador no
estara apropiadamente personificado. Ademas, el nuevo modelo requiere que el
Ministerio Publico asuma el ritmo de trabajo del sistema para que éste funcione
optimamente. Por todo esto, el Ministerio Publico se convierte en una especie de motor

del nuevo sistema.

' Binder, Alberto, Funciones y disfunciones del Ministerio Publico penal, pag. 68.
? Ibid. Pag. 80



dan cuenta de cuan crucial resuita el Ministerio Publico para el nuevo sistema:

En primer término, esta es una institucidon clave para desformalizar la etapa de
investigacién criminal, lo que ha demostrado ser uno de los aspectos mas deficitarios
del modelo inquisitivo vigente antes de la reforma en la mayoria de los paises de la
region. Este modelo se caracterizaba por tener una etapa de investigacion burocratica,
ritualista y excesivamente formalizada. El nuevo sistema requiere, en cambio, que el
Ministerio Publico sea capaz de dinamizar el proceso de investigacion criminal
dotandolo de mayor flexibilidad, desarrollando trabajo en equipos multidisciplinarios,
coordinando mas eficientemente el trabajo policial, en fin, constituyéndose en un puente

de comunicacién entre el mundo de la actividad policial y el trabajo judicial dinamico.

En segundo término, la actuacién del Ministerio Publico es fundamental para el disefo
de una politica de control de la carga del trabajo que no solo posibilite a la instituciéon
funcionar dentro de parametros de eficiencia y calidad 6ptimos, sino también al sistema

de justicia criminal en su conjunto.

El Ministerio Publico es la institucidon que dispone de las herramientas idoneas para
establecer una politica de este tipo y superar asi uno de los males endémicos de la
justicia criminal en Latinoamérica: la sobrecarga de trabajo de sus distintos operadores.
Es por ello que, en la mayoria de los procesos de reforma, se entregaron importantes

facultades a los fiscales para que no ejercieran la accion penal y recurrieran, en cambio,
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a diversas manifestaciones del principio de oportunidad, a salidas alternativas del

sistema y la aplicaciéon de mecanismos de simplificaciéon procesal.

En tercer lugar, el Ministerio Pablico también debera jugar un rol decisivo en la
promocién y proteccion de los derechos de las victimas en los nuevos sistemas
procesales. La victima, actor tradicionalmente olvidado en la configuracion de los
sistemas inquisitivos, adquiere un nuevo protagonismo con los procesos de reforma
traducidos en la consagracién normativa de un conjunto de derechos en su favor, buena
parte de los cuales deben ser articulados por el Ministerio Publico, quien asume la
obligaciéon de promoverlos vy tutelarlos. Entre ellos se incluyen derechos tales como: el
derecho a la informacion, reparacion, proteccion y asistencia. Es asi, como un niumero
importante de paises latinoamericanos han establecido en sus constituciones, las leyes
organicas del Ministerio Publico o cddigos procesales, un mandato intenso de proteger

y promover los derechos de las victimas en el proceso.

Una pregunta interesante a esta altura tiene que ver con el hecho de por qué los
promotores de la reforma depositaron en el Ministerio Publico las expectativas de que
fuera capaz de satisfacer estos nuevos objetivos estratégicos. La respuesta es
relativamente simple y nos la otorga Binder de la siguiente manera: “En el contexto de
los procesos de reforma en la region, éste era el unico actor de quien se podian esperar
cambios significativos de la naturaleza de los descritos. Los Poderes Judiciales en la
mayoria de los procesos no fueron promotores entusiastas del cambio, sino mas bien
actores que representaban el mantenimiento del status quo. Las defensorias publicas,

por su parte, no tenian, por su rol en el sistema, suficiente fuerza que pudiera

8
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convertirlas en las instituciones lideres del movimiento de reforma. Asi, el Ministerio
Publico como institucion era el candidato natural para invertir esfuerzos. En este
sentido, la debilidad institucional del mismo en varios paises de la regién se convertia
en un activo ya que daba espacio a realizar transformaciones importantes en su
estructura e incentivos de trabajo a propésito del proceso de fortalecimiento institucional

que era necesario realizar para adaptarse al nuevo proceso”3.

b. Las reformas a la regulacién normativa del Ministerio Puablico: Lo primero que
resultaba indispensable de modificar para permitir al Ministerio Publico cumplir sus
nuevas funciones eran las disposiciones constitucionales o leyes organicas, que
contenian las definiciones basicas de la institucion en diversos paises de la region. Por
lo mismo, en forma paralela a la reforma de los codigos procesales penales, buena
parte de la regiéon ha avanzado en modificaciones a los estatutos legales en donde se

contenia la regulacion basica del Ministerio Publico.

En la parte de anexos del presente trabajo’ se presenta un resumen basico de once
paises de la region que han realizado reformas a sus procesos penales, contrastando la
fuente y fecha de reforma al Ministerio Publico con la fecha de entrada en vigencia del
nuevo sistema procesal penal. Se agrega, ademas, informacién acerca de la ubicacion

institucional del Ministerio Publico en cada pais.

* Ibid. Pag. 89.
* Infra véase anexo 1 Paises latinoamericanos que han realizado reformas a sus procesos penales. Pag.
101
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Dos breves observaciones respecto de este cuadro. La primera es que se puedeN
apreciar claramente un paralelismo entre las reformas al proceso penal experimentadas
en cada uno de estos paises con las reformas emprendidas al Ministerio Publico. La
segunda, tiene que ver con el tema de la ubicacion institucional del Ministerio Publico ya
que este ha sido tradicionalmente uno de los debates mas intensos que ha existido en

la literatura especializada en la regidon sobre esta institucién.

Segun se puede apreciar en los paises contenidos en el cuadro, la opcién de configurar
el Ministerio Publico como un 6rgano auténomo (ya sea auténomo 0 dependiendo del
poder judicial, pero con autonomia funcional) es el que ha primado, en oposicion a otras
alternati\/é’srcomo su dependencia del ejecutivo o del Poder Judicial sin autonomia
funcional (como por ejemplo en Costa Rica). En consecuencia, se trata de un tema
cuya discusion ha sido clausurada, al menos desde el punto de vista legal. Elio no
quiere decir, como se vera mas adelante, que respecto de las opciones adoptadas
existen alin muchas indefiniciones, incluso a nivel normativo (verbigracia: relacién entre

autonomia y rendicién de cuentas).

c. Fortalecimiento institucional: Las reformas legales han constituido un primer paso
indispensable pero insuficiente por si s6lo para asegurar que los fiscales puedan
cumplir con las funciones asignadas en el nuevo modelo procesal penal. Es por eso que
junto a dichas reformas es posible observar en varios paises de la region un proceso
paralelo de fortalecimiento institucional de los Ministerios Publicos para que los fiscales

pudieran contar no solo con herramientas legales que les permitieran actuar

10
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suficientes para ello.

Sin que todavia sea posible afirmar que este proceso de fortalecimiento esta concluido
o que haya sido suficiente para permitir que efectivamente los fiscales puedan cumplir
con sus nuevas funciones, es posible notar avances muy significativos en diversas

areas en numerosos paises de la region.

Una primer area donde es posible observar avances es en materia de regulacion
presupuestaria viene dada por los informes otorgados por la Agencia de los Estados
Unidos para el desarrollo internacional, USAID (United States Agency for International
Development)5 Asi, por ejemplo, en Ecuador el presupuesto destinado al Ministerio
Puablico para el afio 2001 era equivalente a U$ 7,65 millones. En cambio en 2002, afio
en que comenzd a funcionar la reforma en dicho pais, la cifra se incrementé en un

158% para alcanzar un presupuesto de US$ 12,14 millones.

En El Salvador, el ano 1997 se destinaban cerca de US$ 8 millones anuales al
presupuesto del Ministerio Publico, en tanto que al afio 2000 dicha cifra se habia mas
que duplicado ascendiendo a US$ 19 millones de presupuesto anual. Algo similar ha
ocurrido en Guatemala, donde en el ano 1995 el presupuesto anual de la institucion
llegaba a US$ 11 millones para llegar al ano 2001 a ser de US$ 45 millones. En Bolivia,

entre el ano 2001 que fue en el que comenzd a funcionar la reforma y 2003 el

® United States Agency for International Development, La evaluacion de la reforma procesal penal,
pags. 51y 52.
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compara dicho presupuesto con el existente el ano 1999, en el que la reforma procesal

penal aun no entraba en vigencia, se pueden apreciar diferencias cercanas al 100%.

Finalmente, en el caso de Chile, la situacion es aun mas radical debido a la inexistencia
del Ministerio Publico con anterioridad al proceso de reforma. Asi, en el aino 1999 no
existia presupuesto para dicha institucion y para 2003 (momento en el cual la reforma
estaba implementada en 12 de las 13 regiones del pais) se contaba con un presupuesto

superior a los $44 mil millones de pesos (equivalentes a cerca de US$ 74 millones).

Obviamente en esta seccion tratamos presupuestos institucionales segun asignaciones
pre y post a la reforma procesal penal de cada pais (en el periodo histérico de cada
uno). Hoy por hoy los montos presupuestarios superan por mucho los anteriormente

referidos.

El aumento de presupuesto ha estado destinado en gran parte a mejorar las pobres
condiciones de infraestructura y sistemas de soporte que poseian los fiscales del
Ministerio Publico en la regidn. A la vez, ha existido un esfuerzo muy relevante por
aumentar en numero de fiscales que cumplen funciones en tal institucion, lo que
constituye una segunda area de fortalecimiento institucional indispensable para que el

Ministerio Publico pudiera asumir sus nuevos roles procesales®.

®Infra véase anexo 2, nimero de fiscales por cada cien mil habitantes en nueve fiscalias de
Latinoamérica. Pag. 102
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dificil comparar estas cifras con las existentes en paises desarrollados que cuentan con
sistemas de orientacién similar a los de la regién debido a la gran variedad existente en
la materia. Asi, en los extremos es posible encontrar paises como Estados Unidos en
donde a nivel estatal para el afio 2001 se contaba con 12,3 fiscales por cada 100.000
habitantes en ciudades con poblaciones superiores al millon de habitantes y 10,5
fiscales en ciudades con poblacion entre 500.000 y 999.999 habitantes, en
contrapartida con paises como Japén que contarian con menos de un fiscal por cada

100.000 habitantes.’

Con todo, ninguno de los dos ejemplos parecieran constituir la regla general en el
contexto de otros paises desarrollados con sistemas procesales similares a los que se
han intentado establecer en América Latina, los cuales tienen tasas que se ubican en

franjas intermedias a las ya vistas.

Un primer ejemplo esta constituido por Canada, con un proceso penal de caracteristicas
muy similares a la de los Estados Unidos, pero en donde la tasa de fiscales era de 6,2
por cada 100.000 habitantes para el ano 2.000/2.001. Una situacion similar ocurre en
Alemania, cuya ordenanza procesal penal ha sido fuente de inspiracién para varios de
los codigos reformados de la regidn. Es asi como al 31 de diciembre de 2002, la tasa en
dicho pais era de 6 fiscales por cada 100.000 habitantes. Otro pais cuya legislaciéon

procesal penal de 1989 ha sido fuente de inspiracién a los codigos reformados en

" www.prosecutionsofthefirstworld.com (20 de diciembre de 2011)
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19097, la tasa era de 3,73 fiscales por 100.000 habitantes.®

Si las tasas se comparan con las existentes en América Latina, se puede concluir que
varios de nuestros paises cuentan con cifras parecidas o incluso superiores a las
existentes en sistemas comparados pertenecientes a paises de mayor desarrolio
economico (por ejemplo El Salvador y Colombia). Constituyen una excepcion los casos
de Bolivia, Ecuador y Paraguay, los que, de todas formas, no parecieran tener tasas de

fiscales tan lejanas a un pais de mucho mayor desarrollo econdmico como ltalia.

Con las prevenciones sefaladas acerca de la comparabilidad de estas cifras, ellas
parecen ser bastante elocuentes para relativizar la afirmacion que tradicionalmente se
escucha en América Latina, segun la cual los principales problemas de funcionamiento
de los fiscales se deben principalmente a la falta de recursos disponibles. Ello porque,
al menos tratdndose del recurso humano central de dicha institucién, los fiscales, las
tasas revisadas indicarian que varios paises de la regién cuentan con cantidades
equivalentes o superiores a la de paises con mayor desarrollo economico. Es evidente
que este problema es mucho mas complejo que la sola cantidad de fiscales y no
quisiera simplificarlo para efectos del argumento que presento, pero las cifras revisadas
tienden a mostrarnos que hay que buscar en otras areas explicaciones para los
problemas que enfrentan los Ministerios Publicos en la region, donde tradicionalmente

la respuesta de falta de recursos no parece ser tan evidente.

® Ibid.
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2. Estatus del Ministerio Publico ante la reforma procesal penal

Como se ha podido revisar en el capitulo anterior, los Ministerios Publicos de la regién
han sufrido importantes cambios legislativos con el objetivo de redefinir no sélo su
arquitectura institucional, sino también sus funciones para asi compatibilizarlas con los
requerimientos del nuevo sistema. Aun mas, una importante cantidad de paises ha
aumentado significativamente los presupuestos, las dotaciones de fiscales y Ila
infraestructura del Ministerio Puablico, con tal de consolidar el cambio que supone el
nuevo sistema. Asimismo, también se crearon ciertas expectativas en torno a los
objetivos estratégicos llamados a cumplir por parte del Ministerio Publico en los nuevos

sistemas reformados.

En este escenario, el presente capitulo intenta avanzar en identificar cudles son los
principales problemas que el Ministerio Publico ha tenido en este proceso de
adaptacioén institucional, para cumplir adecuadamente con sus nuevas funciones y

objetivos estratégicos y avanzar algunas hipétesis que los explican.

Antes de entrar a la exposicion sobre los aspectos especificos de lo ocurrido con el
Ministerio Publico, es necesario contextualizar, tal como lo hace el segundo informe
comparativo del proyecto de seguimiento de los procesos de reforma judicial en

América Latina, que no obstante enfrentarse a diversos problemas en los procesos de

15



reforma a la justicia penal, se trata de procesos vigorosos y muy dinamicos.®
perjuicio de lo anterior, otra caracteristica central de estos procesos es que han
planteado mas dificultades de las esperadas para resolver los problemas que se creia
hubieran estado en condiciones de responder con mayor rapidez. Este mismo
diagnéstico también es replicable tratdndose del Ministerio Publico. Es decir, es posible
constatar mucho dinamismo respecto de cambios en éste, pero la posibilidad de que
ellos hayan impactado con la profundidad que se esperaba en la realidad es un proceso

mucho mas complejo de lo esperado.

Para realizar una presentacion mas ordenada, nos parece que los problemas que
pueden detectarse en el trabajo del Ministerio Publico en la regién pueden agruparse en
dos niveles distintos. El primero de ellos se refiere a lo que denominaremos problemas

de rol institucional y el segundo a problemas de rol procesal.

2.1 Problemas de rol institucional

Para entender adecuadamente los probiemas enfrentados por el Ministerio Publico para
satisfacer adecuadamente las expectativas que se tenian en cuanto a su capacidad de
consolidar a los nuevos sistemas procesales, es necesario revisar algunas cuestiones
qgue exceden su actuacién procesal; éstas son las que identificamos con el nombre de

rol institucional.

® Guos, Armando C., Segundo informe comparativo de seguimiento de los procesos de reforma
judicial en América Latina, pag. 55.
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Bajo esta categoria agrupamos problemas que se refieren a aspectos de conducciéw
institucional o comprensién del rol general de la institucién en el nuevo sistema. Es
decir, a aspectos problematicos que no se vinculan con las funciones especificas de los
fiscales en el proceso penal sino mas bien a la forma en que la institucion enfrenta el
nuevo rol y desafios que suponen su insercidon en el contexto de la justicia penal

reformada en la regién.

Sobre la base de la evidencia empirica recopilada en el proyecto de seguimiento de las
reformas judiciales en América Latina y nuestra propia vision acerca del trabajo de los
Ministerios Publicos en varios paises de la regiébn nos parece posible identificar cuatro
problemas relevantes de este tipo. E! primero de elios se refiere a la falta de capacidad
de identificacién de problemas e innovacion, el segundo a la falta de comprension de
ciertas funciones de la institucién en el sistema de justicia criminal, el tercero se refiere
a falta de liderazgo institucional y, el cuarto, a una escasa cultura de rendicion de

cuentas.

a. Dificultades en la identificacion de problemas y proposicion de soluciones
innovadoras: Un primer aspecto deficitario general se refiere a una cierta incapacidad
institucional para identificar cuales son los nucleos problematicos y dificultades que
enfrentan los fiscales en el cumplimiento de sus funciones en los nuevos sistemas

procesales.

Salvo excepciones muy especificas, los Ministerios Publicos de la region no han podido

instalar en sus propias instituciones una capacidad que les permita producir informacién

17
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seguimiento cotidiano de la misma. En muchas hip6tesis, obtener informacion
estadistica basica acerca de la carga de trabajo de la institucién y del flujo de casos

resulta muy dificultoso.

En otros, aun cuando la informacion estadistica existe, ella no parece haber sido
disefada estratégicamente para obtener informacién relevante sino simplemente para
cumplir con el deber de producir estadisticas, lo que lleva a que se generen indicadores
gruesos y generales que permiten avanzar poco en la comprensién mas fina del

funcionamiento de la institucion.

En este contexto, no es de exirafar que en forma paralela tampoco se haya
desarrollado una capacidad importante de innovacién para superar los problemas que

la institucién enfrenta.

Alli donde existen dificultades para identificarlos, pensar que se dispondran de
herramientas sofisticadas y novedosas para enfrentar dichos problemas constituye una
quimera. En consecuencia, respecto de los problemas y obstaculos, existe poco
conocimiento fino y las respuestas para enfrentarios tienden a enfatizar soluciones muy

tradicionales a problemas completamente nuevos.

A esta altura nos parece posible formular una hipétesis acerca del origen de este
problema. En nuestra opinion, la fuente de éstos radica en gran medida en la

persistencia de un cierto estilo de hacer las cosas a nivel institucional en el que todavia
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justicia criminal por sobre una entrada destinada a solucionar problemas concretos vy
especificos. Este defecto es predicable en buena medida a la comunidad legal de
América Latina y no pareciera ser sélo achacable al Ministerio Publico. Con todo, el que
esta institucion no haya sido capaz de alterar en su trabajo interno esta tendencia

constituye un problema grave para el mejoramiento continuo de la gestidn institucional.

Un primer paso para tener Ministerios Publicos renovados y con capacidad de reaccién
consiste en orientar una parte de sus recursos para la identificacion de problemas (por
ejemplo a través del monitoreo permanente de su trabajo) y para la produccién de
informacién empirica confiable sobre el funcionamiento del propio sistema. A partir de
ello, es posible pensar, ademas, en generar capacidades destinadas al planteamiento
de soluciones innovadoras de tales problemas. Como veremos, la falta de estas
capacidades se hace notar en varios de los problemas especificos que se describen

mas adelante.

En consecuencia, un desafio central para el trabajo del Ministerio Publico en el futuro es
el de darle el caracter de funcion critica a la produccion de informacion. Ello no sélo
debe proyectarse a la institucionalidad general, sino que debe también ser un
parametro para el trabajo de las unidades operativas de la institucion que son los
lugares en donde se produce la informacion relevante. En la medida en que la
produccion de informacion sea so6lo considerada una suerte de obligacion legal formal,
pero sin relevancia en el propio trabajo interno de evaluacidon y planeacion institucional,

seguira ocupando un rol secundario en los Ministerios Publicos de nuestros paises.

19



b. Falta de liderazgo institucional: Ministerios Publicos horizontales: un segundo
problema de caracter general es la falta de liderazgo a nivel institucional en el Ministerio
Puablico; con esto no nos referimos a un problema de falta de cualidades personales de
quienes cumplen funciones de conduccion en los diversos Ministerios Plblicos de la
region, sino mas bien a una “cierta concepcion imperante en la regién que tiende a

replicar la légica de autonomia individual de los jueces”'®.

Un fendmeno muy extendido es el de concebir que cada uno de los fiscales operativos
de las fiscalias goza de importantes niveles de autonomia para organizar su trabajo y
tomar decisiones acerca de la persecucion penal, sin poder aceptar instrucciones o

directivas acerca de cdmo llevar adelante su trabajo.

Lo anterior conlleva a modelos de Ministerio Publico completamente horizontales, en los
gue no existe jerarquia que pueda imponer patrones de trabajo colectivos.
Evidentemente la autonomia de los fiscales es un valor del sistema a proteger,
especialmente frente a la posibilidad de interferencias externas que puedan afectar las

decisiones de persecucion penal.

Con todo, la autonomia en el trabajo de un fiscal no parece ser un valor relevante
tratandose de la necesidad de actuar con criterios minimamente comunes que permitan

aumentar la eficiencia del trabajo de la institucion y, en consecuencia, no parece ser

% 1bid. pag. 57.
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parezca. Es por estas razones que si al fendmeno descrito se suma la carencia de
sistemas de estandarizacién y seguimiento del trabajo de esos mismos fiscales,!! el
resultado es que muchas cupulas a nivel regional tienen serios problemas para tener
una conduccion institucional orientada a ciertos fines estratégicos por sobre el criterio
especifico de cada fiscal en concreto, orientado mucho mas fuertemente al dia a dia en
el cumplimiento de sus funciones especificas que al cumplimiento de objetivos

institucionales mas abstractos.

Asi, el panorama que se observa en muchos paises es que los fiscales, a niveles
operativos gozan de importantes grados de autonomia y toman decisiones sin
considerar una vision general mas estratégica. En muchas ocasiones eso se explica en
un contexto en donde institucionalmente tampoco existe una vision de conduccion

global de la institucién que marque una pauta clara de accion a nivel operativo.

El problema descrito se traduce en que en una importante cantidad de situaciones no
existe un interlocutor para exigir al Ministerio Publico el cumplimiento de las funciones
que exceden los aspectos estrictamente procesales que estan en manos de los fiscales
a nivel operativo, por ejemplo, como veremos, en materias de seguridad ciudadana.
Eso dificulta que el Ministerio Publico cumpla con otra funcidén relevante que deben

cumplir los 6rganos publicos en un sistema republicano, como lo es el deber de rendir

" Un ejemplo de esto esta constituido por el caso de Bolivia. En el informe del proyecto de seguimiento
se reporta que en dicho pais a pesar existir la posibilidad de dictar instrucciones generales tendientes a
unificar el criterio de fiscales, ellas no han sido desarrolladas en actividades béasicas como la fijacion de
criterios para el rechazo de denuncias o priorizacién de causas a investigarse en la etapa preparatoria.
Véase: Glos, Armando C., Op. Cit. pag. 58.
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continuacion.

c. Escasa cultura de rendicion de cuentas: Un tercer problema que nos interesa
destacar se refiere a una falta de cultura generalizada de los Ministerios Pablicos de la
region a rendir cuenta publica de su gestion. Se trata nuevamente de una caracteristica
gue no es imputable con exclusividad a dicha instituciébn ya que parece ser bastante

extendida al resto de los 6rganos publicos en Latinoamérica.

Con todo, en el escenario actual en donde los problemas de criminalidad y delincuencia
constituyen parte de las preocupaciones centrales de la ciudadania y, en donde los
Ministerios Publicos han sido fortalecidos de manera importante, la poca disposicién a
entregar informacién para someter la gestion institucional al escrutinio publico resulta
impresentable. La poca disposicion de los Ministerios Publicos a rendir cuenta se
origina en varios y complejos factores. Nos parece posible presentar tres hipotesis que

explicarian este fendbmeno:

En primer lugar, nos parece gue no esta claramente instalada en los fiscales la idea que
la sociedad es un cliente al cual hay que rendir cuentas acerca de su actuacion. Los
fiscales se perciben como operadores estrictamente juridicos y no como agentes que
cumplen una funcion social relevante respecto de la cual exista la necesidad de
satisfacer expectativas concretas de la comunidad o cliente. Asi, en la mayoria de
nuestros paises los fiscales tienen una nocion muy restringida de su labor, sin percibir

gue las decisiones de persecucion penal representan mucho mas gue una cuestion
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técnica. Buena parte de este problema encuentra su fuente en la falta de liderazg
institucional que permita traspasar una visibn mas compleja a los fiscales acerca de su

rol en una sociedad democratica.

Una segunda hipétesis explicativa se refiere al hecho de que las instituciones que
intervienen en los sistemas de justicia criminal de la region no han estado
acostumbradas a producir informacion acerca de su funcionamiento. El secreto y la
reserva se han constituido en patrones normales de funcionamiento respaldados por las
normas legales de los sistemas inquisitivos, pensemos por ejemplo en el caso del
sistema inquisitivo chileno con anterioridad a la reforma, el cual establecia el secreto del
sumario tanto respecto de los terceros ajenos al procedimiento cuanto al propio
imputado y su defensor Esto ha generado una cultura reacia a ser observados,

analizados y criticados.

Una tercera hipotesis que explicaria la falta de rendicion de cuentas se deriva de una
errada comprension del significado de la autonomia institucional que se ha conferido a
buena parte de los Ministerios Publicos de la region. La autonomia, lejos de representar
mayores niveles de control y responsabilidad por parte de los Ministerios Publicos, ha

sido entendida como un estatuto juridico de proteccién frente a ellas.

De esta forma, no es poco comun encontrarse con Ministerios Publicos en la region que
basicamente no son responsables ante nadie. Dicha falta ha dificultado dinamizar los

procesos de trabajo y gestidn de la institucion frente a evidentes inercias institucionales
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a los fiscales en los nuevos sistemas de justicia penal.

d. Comprensién de rol: las otras demandas del Ministerio Pablico en un sistema de
justicia criminal: No ha sido facil la instalacion del nuevo rol de persecuciéon penal en

manos de los fiscales en varios paises de la region.

En algunos, los jueces no han dado el espacio a los fiscales para intervenir de forma
relevante en el proceso, asi por ejemplo, todavia en muchos paises la tendencia en los
juicios orales es a que el protagonismo en la produccioén de informacion en el juicio lo
tengan los jueces y no las partes. En otros, en cambio, los propios fiscales no han
tenido la suficiente fuerza para abrir un espacio adecuado en el sistema al cumplimiento
de sus roles (por ejemplo en sus relaciones con la policia). Sin embargo, poco a poco
se ha ido consolidando el rol de persecucién penal que el nuevo proceso asignaba a los

fiscales.

No ha ocurrido lo mismo con otras demandas que se han planteado al Ministerio
Publico y que exceden el ambito estrictamente procesal. Dentro de ellas, nos parece
que una de las mas significativas se refiere a la contribucion de esta institucion en los

problemas de seguridad ciudadana que afectan a la mayoria de los paises de la region.

En efecto, ain cuando la solucidén de los problemas de seguridad ciudadana no forma

parte de los objetivos originales de buena parte de las reformas procesales penales en
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la regién, durante la ultima década ha existido una creciente preocupacion de la opinié

publica por el tema en la mayoria de los paises de América Latina.

Una muy extendida percepcion en la regidbn es que las tasas de criminalidad han
aumentado drasticamente sin que el sistema de justicia criminal haya sido
suficientemente capaz de manejar tal situacion. La consecuencia natural de esto ha
sido un crecimiento significativo de las demandas ciudadanas exigiendo cambios que
permitan aumentar la eficiencia del sistema para investigar delitos y castigar a los
criminales. Ello ha constituido un nuevo catalizador de las reformas realizadas al

proceso penal y Ministerio Publico en la region.

No es este el momento de discutir cuanto la reforma procesal penal y el Ministerio
Publico pueden efectivamente contribuir con politicas eficaces de seguridad ciudadana
para la prevencion del delito. El punto a destacar es que estas demandas han
cuestionado seriamente el trabajo de los Ministerios Publico en la region, los que se han

mostrado en general bastante insensibles frente a las mismas.

En nuestra opinién, dentro del marco limitado de accién del sistema de justicia criminal
y del Ministerio Publico, la reforma tiene la potencialidad de realizar importantes
contribuciones para combatir los problemas de inseguridad y delincuencia. Ello, sin
embargo, no es una consecuencia directa e inmediata de la reforma, sino que supone el
desarrollo de varios elementos muy especificos. Uno de los principales aspectos que
ello requiere es que el propio Ministerio Publico asuma como parte de sus objetivos

institucionales algunas acciones en la materia.
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Asi, por ejemplo, se pueden producir mejoras relevantes en materias de prevencion s
éste logra niveles de coordinacion mas finos con las agencias estatales a cargo de los
programas de prevencion. Lo mismo si se hace uso de sus herramientas procesales en
forma que no sea contradictoria con politicas criminales orientadas a la mejora de
niveles de seguridad ciudadana (por ejemplo cuando perseguir o desestimar casos,

cuando ocupar la desjudicializacion de un proceso, entre otras).

Por ofra parte, una adecuada atencién a las victimas, primeras personas en donde la
. sociedad forma sus percepciones acerca del trabajo del sistema, puede constituir una
~estrategia clave para mejorar los niveles de confianza en el sistema y disminuir las

sensaciones de temor ciudadano. Los casos anteriores constituyen algunos ejemplos

frente a multiples experiencias que existen en el ambito internacional sobre la materia.

El problema es que, en varios paises de la region, el Ministerio Publico no ha mostrado
sensibilidad en el tema y, por el contrario, se ha manifestado publicamente reacio a
asumir cualquier responsabilidad en materia de seguridad ciudadana, argumentando en
muchos casos que dicha responsabilidad no forma parte de sus funciones ni
obligaciones. Esta situacion ha impedido que la reforma a los Ministerios Publicos haya
servido como respuesta frente a las demandas sociales en el tema. Ademas, ello ha
constituido un foco de critica que ha llevado a deslegitimar a la institucion en frente de
la opinién publica y, en muchas ocasiones, cuestionar la conveniencia de la reforma en

su conjunto.
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En nuestra opinidon, resulta indispensable que el Ministerio Publico abandone
concepcidn rigida y tradicional segun la cual le toca desempenar el papel de una
institucién cuasi-judicial cuyo unico rol relevante es el procesal. Esto es un error desde
el punto de vista técnico, a la vez que desde un punto de vista politico constituye una
muy mala estrategia de insercion institucional. En la medida que el Ministerio Publico
asuma como parte de sus responsabilidades contribuir a superar, al menos en una
parte, los problemas de seguridad ciudadana, eso fortalecera su posicionamiento

institucional en la regién.
2.2 Problemas de rol procesal

En esta categoria se incluyen problemas especificos que ha enfrentado el Ministerio
Publico en el cumplimiento de sus funciones mas basicas —y que han sido asignadas en
vitud de Ila implementacion de los nuevos sistemas procesales— o que su
reconfiguracién debia de satisfacer en el proceso de desarrollo y consolidacion de la
reforma a los sistemas de enjuiciamiento criminal inquisitivos. Es decir, funciones
estratégicas que asociadas al nuevo rol de persecucién penal entregado al Ministerio
Publico, éste debia cumplir para afianzar el nuevo modelo procesal acusatorio

instaurado como consecuencia de la reforma.

Al igual que en la seccidn anterior la evidencia empirica recopilada en el proyecto de
seguimiento de las reformas judiciales en América Latina, sumado a nuestra propia
vision acerca del desarrollo de los procesos de reforma en la regién, nos permiten

identificar principalmente varios problemas de este tipo, a saber:
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a. Limitado impacto en dinamizar la etapa de instruccion criminal: Como analizamos,
una de las grandes expectativas que se tenian con la reforma al Ministerio Publico en el
contexto de los procesos de reforma a los sistemas de enjuiciamiento criminal
inquisitivos era su aporte decisivo para desmantelar las estructuras tradicionales de la
investigacién criminal, que se caracterizaban por su extremo formalismo, rigidez y por el

caracter altamente burocratizado de sus métodos de trabajo.

Con todo, la observacion del trabajo de los fiscales en varios paises da cuenta que los
Ministerios Publicos reformados han tendido a repetir los métodos de trabajo del
sistema inquisitivo. Asi, en una buena parte de nuestros paises la etapa de
investigacion criminal sigue siendo basicamente “una metodologia de trabajo destinada
a la construccion burocratica del expediente al igual que en los sistemas inquisitivos
anteriores™?. La diferencia es que se trata de una labor que han asumido los fiscales en

vez de los jueces de instruccion.

La falta de innovacién del Ministerio Publico en su forma de organizar el trabajo durante
la etapa de investigacion criminal que pudiera haber alterado la dinamica establecida en
el contexto de los sistemas inquisitivos se refleja en varias cuestiones. Una de las mas
relevantes ha sido una tendencia a organizar al Ministerio Publico de manera refleja a
las estructuras judiciales. Es decir, como una copia al carbén de las mismas. Esto ha
significado que las fiscalias se han organizado como una sombra del modelo de

organizacion judicial generandose asi varios problemas con ello. El principal que nos

2 Guos, Op. Cit. pags. 37 a 39.
28

QRS Jug,
WM cas, 7
Q¥ oW CaR 7
GRS

>

m

o

0

m

—

Tow

=

=
J1vno ¥
rrygs b

2]

N

R
™

(= ;

-

o

7 O

4

%
N
D
33y



s

&,
40 €

CubTAp
eSO,

oW
R

interesa destacar es que esta reproduccién del modelo ha traspasado la légica d
organizar el trabajo judicial que no es la mas eficiente para el desempefio de una

funcion completamente distinta como lo es la de persecuciéon penal.

La logica de la organizacién judicial esta pensada fundamentalmente en clave de
proteccion de garantias, en cambio, la de un Ministerio Puablico moderno debiera estar
en clave de aumentar la eficacia y racionalidad de las actividades de persecucién penal

que son su trabajo central y a la proteccién de garantias.

Uno de los ejemplos mas paradigmaticos de problemas de organizacién y falta de
innovacién en las metodologias de trabajo del Ministerio Publico se encuentra en los
sistemas de asignacion de casos. El sistema que todavia impera en una gran cantidad
de paises es el de asignacién individual de casos, reproduciendo la légica de los
sistemas jurisdiccionales. Esto significa que una vez ingresado el caso a la fiscalia, éste
es asignado a un fiscal, el cual tendrd competencia para conocer todo el caso (o al
menos en la etapa procesal en donde interviene ese fiscal ya que debido a la
organizacion refleja muchos sistemas entregan a los fiscales competencia por etapas
del proceso). En este modelo, cada fiscal litigara las audiencias que generan sus
propios casos y sélo él podra tomar decisiones en el mismo. Con ello se generan
importantes espacios de tiempos muertos y no se aprovechan economias a escala, que

formas de organizacién de trabajo mas colectivo u horizontales pemitirian.

En este sentido, es posible constatar una casi inexistencia de trabajo en equipos. Cada

fiscal trabaja en su propio metro cuadrado sin permitir que otros se inmiscuyan en como
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él lo lleva adelante. Nuestro punto aqui no es afirmar la inconveniencia absoluta de est
--modelo de asignacién por cartera, de hecho en algunos casos puede resultar ser el mas
eficiente de acuerdo con las caracteristicas especificas de una fiscalia determinada. El
punto a destacar es que no existe una mayor innovacion en la forma de organizar el
trabajo que lieve a pensar modelos distintos y flexibles para diversos tipos de
situaciones en donde la experiencia acumulada indica, por ejemplo, que la asignacion

horizontal o por flujo puede ser mas iddnea que la vertical o por cartera.

Un segundo ejemplo en donde es posible constatar una falta de innovacién en los
modelos de organizacion del trabajo del Ministerio Publico se refiere a la
especializacion de funciones como criterio del mismo. Salvo casos de especializaciéon
tematica para la investigacion y procesamiento de algunas categorias especificas de
delitos (tipicamente las unidades de investigacion por categorias de delitos, por ejemplo
drogas, sexuales, etc.) no existen otras formas de organizacion especializada del
trabajo. Esto contrasta con multiples experiencias de especializacién funcional. Asi,
modelos de especializacion funcional discriminan actividades claves de la fiscalia y
organizan su trabajo en torno a las mismas. Por ejemplo, evaluaciéon y seleccién de
casos, litigacion de determinadas audiencias especialmente complejas, persecucion

penal de casos de alto perfil publico, entre otras.

Nuevamente el punto aqui no es sefalar la inconveniencia de la especializacion
tematica, sino que marcar que existen multiples y mas sofisticadas férmulas para
especializar un trabajo en una fiscalia que tienen capacidad potencial de mejorar

significativamente los resultados de trabajo de las mismas y que normalmente estan
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las formas mas tradicionales de trabajo que por decisiones explicitas sobre la

conveniencia de las mismas.

Los aspectos relatados a modo ejemplar se traducen en una fuerte tendencia de los
fiscales a reproducir lo que los jueces de instruccion realizaban en el contexto de los
sistemas inquisitivos. Es decir, seguir una pauta homogénea, formalista y burocratica de
tramitacién de casos destinada como objetivo principal a la construcciéon del expediente.
Ello no solo tiene impacto en la reproduccién de logicas ineficientes de organizar el
trabajo, sino que también se traduce en vulneracién de principios basicos del nuevo

sistema tales como los de publicidad, oralidad, inmediatez.

b. Limitada capacidad para controlar la carga de trabajo: La funcion mas basica que un
sistema de justicia criminal debe estar en condiciones de satisfacer es la capacidad de
manejar razonablemente los casos que conoce, o bien, hacerse cargo del flujo de casos
que recibe. En este sentido, la variable principal que condiciona el correcto
funcionamiento de un sistema de justicia criminal es el manejo y el control del flujo de
casos que recibe. En la medida que el sistema no desarrolle una politica de control del
flujo de casos que le permita dominar la carga de trabajo, resulta dificil que pueda

operar dentro de parametros minimos de racionalidad y calidad.

En este sentido, la sobrecarga de trabajo de los sistemas de justicia criminal pareciera
ser el principal foco de problemas para el funcionamiento de los mismos. Por estas

razones, la mayoria de las reformas procesales establecieron un conjunto de criterios e
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instituciones que le permitian al Ministerio Publico desarrollar una politica de control d
la carga de trabajo del sistema, con el objetivo de superar la situacién que imponia la

vigencia irrestricta del principio de legalidad en el contexto de los sistemas inquisitivos.

‘Dentro de las facultades que los sistemas reformados, se le dieron al Ministerio Publico
facultades para desechar tempranamente casos recurriendo a diversos criterios de
oportunidad (minima gravedad, retribucion natural, etcétera), buscar soluciones
alternativas al sistema por medio de salidas alternativas (suspension del proceso a
prueba y reparacién entre las principales) y sistemas de simplificacion procesal
destinados a ahorrar tramites del proceso innecesario para ciertos perfiles de casos

(procedimiento abreviado, procedimientos por delitos flagrantes, entre otras).

La entrega de estas facultades a los fiscales es lo que, segun ya mencionaba en forma
precedente, transformaban al Ministerio Publico en la llave de entrada del sistema. Sin
embargo, la observacién del comportamiento de los fiscales en el uso de las
herramientas descritas da cuenta que el Ministerio Publico las ha sub-utilizado,
particularmente a los mecanismos de descongestibn temprana (criterios de

oportunidad) y salidas alternativas.

El impacto de esto ha sido que los sistemas reformados han debido trabajar con una
gran cantidad de casos abiertos sin que los fiscales efectivamente puedan realizar en
aquéllos actividades productivas de investigacion. Ello ha reforzado el tratamiento
burocratico de los casos y la reproduccion en la logica de tramitacion que se les daba

en los sistemas inquisitivos, a la vez que ha impedido que el nuevo sistema pueda
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sistema tiene efectivas posibilidades de investigacion.

Asi, la imagen comdn de un fiscal en la region sera con una gran cantidad de casos
abiertos al mismo tiempo, muchos de los cuales no tienen posibilidades reales de ser
resueltos o socialmente no resulta utiles perseguir criminalmente y que, no obstante
ello, le generan diariamente al fiscal o a la policia una carga de trabajo que copa su
tiempo y, ademas, produce una sensacion de agobio que impide avanzar con rapidez

en aquellos casos en que el sistema si tendria posibilidades concretas de hacerlo.

Hay varias hipétesis que explican los bajos porcentajes mencionados. Me interesa
detenerme en una de ellas. Muchos Ministerios Publicos de la regiéon no han sido
capaces de romper la dinamica burocratica de evaluacion o mas bien la inexistencia de
una evaluaciéon temprana de los casos que reciben, que fue heredada de la logica de

los sistemas inquisitivos anteriores a los procesos reformados.

Es necesario recordar que en estos normalmente existian versiones bastante extremas
del principio de legalidad procesal, segun las cuales los érganos de persecucién penal
no podian interrumpir o suspender tempranamente la persecucion penal. En dicho
escenario todo caso ingresado era procesado por el sistema y recibia algun tipo de
tramitacion relativamente extendida en el tiempo. Algo similar ha ocurrido en muchos
paises de la region en los procesos reformados, pero en el contexto de sistemas que si
han contemplado excepciones importantes al principio de legalidad. Asi, la evaluacion

temprana de casos parece no constituir una funcion crucial del trabajo de los fiscales, ni
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propésito de realizarla de forma eficaz. Lo mismo ocurre con el trabajo para dar lugar a
salidas alternativas tales como los criterios de oportunidad o acuerdos reparatorios. En
cambio, alli donde esta funcidbn se ha especializado y el Ministerio Publico ha
establecido como objetivo prioritario la seleccion de casos, los resultados del sistema

han mostrado notables aumentos en el ejercicio de estas facultades.

Asi, por ejemplo, en el caso chileno durante el primer ano de funcionamiento, las tasas
de desestimacién de casos fueron relativamente bajas en comparacién con lo acaecido
el segundo y tercer ano. La explicacién basica dé ese cambio obedece a la introduccion
de diversos mecanismos de evaluacién y la decisién temprana de casos que no
estaban previstos por el Ministerio Publico cuando la reforma se puso en marcha. Ello
se tradujo en un “aumento significativo de casos desestimados y una rebaja muy

importante de casos pendientes en manos de los fiscales”."

c. Limitado cumplimiento de la funcion de promocién y proteccién de los derechos de
las victimas: Una tercera area de problemas especificos que ha enfrentado el Miniéterio
Publico para cumplir con las expectativas basicas de su reforma se vincula con sus
nuevas funciones respecto a las victimas de los delitos. No obstante haberse producido
avances muy significativos en materia de disefio normativo de derechos a favor de las
victimas, todavia es posible constatar que el Ministerio Publico no se ha convertido en

un actor muy vigoroso en la promocién y proteccion de los mismos.

' Duce, Mauricio, Evaluacién de la reforma procesal penal: estado de una reforma en marcha, pag.
43,
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Una primera cuestién que es posible constatar en el area, es la falta de un
institucionalidad en el Ministerio Publico que se encargue de diseiar y ejecutar politicas
en materia de promocion y proteccion de los derechos de las victimas. Salvo contados
casos -y con problemas de cobertura territorial- son pocos los Ministerios Publicos que
cuentan con algun tipo de institucionalidad especializada en la materia. Esta situacion
se refleja también en la falta de programas concretos de intervencion, como por ejemplo

de informacién de las victimas o proteccidn a las mismas.

Frente a la falta de institucionalidad, operativamente el vinculo con las victimas queda
en manos de los fiscales. En este nivel también se detectan varios problemas. En
primer lugar, los fiscales no perciber; que las victimas constituyen clientes respecto de
quienes deben considerar su opinion para tomar decisiones acerca de la persecucion
penal de los casos. En segundo lugar, muchas veces tener un rol activo en la
promocién de los derechos de las victimas entra en conflicto con la logica de
persecuciéon penal y, esta ultima, prima finalmente en caso que hubiera una
contraposicion de intereses dejando a la victima completamente insatisfecha respecto

de sus pretensiones.

Esto obedece no solo a la falta de sensibilizacion de los fiscales respecto a la
compresion de los problemas de las victimas sino también debido a que normalmente la
evaluacion de su trabajo se medira por resultados en la persecucion penal mas
tradicional. Un ejempilo tipico donde se generan dinamicas de este tipo es tratdndose de

casos en los que fiscales privilegian la persecucion penal por sobre el término del caso
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publico por sobre la voluntad de esta ultima.

En este escenario, uno de los problemas centrales que se observa es la falta de
capacitacion de los fiscales que les permita sensibilizarse respecto de las necesidades
de las victimas, como también la faita de politicas institucionales que pongan dicho
tema como una cuestion de relevancia en el trabajo de los fiscales. Esta sensibilizacion
no significa solo cuestiones abstractas o puramente discursivas acerca de la
importancia de la victima, sino que el disefio de incentivos concretos, como por ejemplo
evaluacion de desempeno, asociados al logro del objetivo de satisfaccidon real de los

intereses especificos de la victima en el proceso.

d. Ministerio Publico y Policia: problemas de coordinacion y definicidon de funciones: Las
relaciones entre Ministerio Publico y Policia constituyen otro aspecto problematico en el
cumplimiento de funciones de parte del Ministerio Publico. La coordinacién entre ambas
instituciones es un factor critico para la implementacidén exitosa del nuevo sistema vy el
cumplimiento de las funciones basicas de los fiscales en el nuevo proceso. No obstante
lo anterior, en varios paises de la region las relaciones entre éstas son, al menos,
deficientes lo que, a su vez, genera problemas en la consolidacion de la dinamica del

nuevo proceso.

Las causas de esta situacidn son variadas y complejas, pero nos interesa enfatizar
algunos problemas especificos que presenta la relacion Policia-Ministerio Pablico que

requieren ser confrontados en el trabajo futuro en esta materia. Antes de ello me
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interesa destacar que este problema presenta dimensiones vinculados tanto a las
funciones procesales del Ministerio Publico como a cuestiones de caracter institucional.
Con todo, hemos preferido reservar su analisis en esta seccidon para enfatizar el

impacto del problema en el asentamiento del nuevo modelo procesal en la regién.

Rusconi ha expresado sobre el tema lo siguiente: “La policia tradicionalmente no ha
sido objeto de preocupacién por parte de los académicos y reformistas en América
Latina. Ademas, es una institucion casi desconocida para la sociedad, dificil de
entender para quienes no tienen una relacion cercana con el mundo policial. Esta falta
de conocimiento explica en buena medida la existencia de una brecha entre el mundo
policial y el mundo civil que se fortaleci6 durante los periodos de gobiernos no
democraticos en la América Latina. La consecuencia de esto es que la reforma a la
justicia criminal en la regiébn no ha incorporado reformas significativas en la

organizacion policial sino en casos muy especificos”.'

Mas aun, en los casos en que las relaciones entre la policia y el Ministerio Publico han
sido reguladas normativamente en los nuevos codigos procesales penales, ello ha sido
en términos bastante ambiguos generado serios problemas para la coordinaciéon entre
ambas instituciones. A este respecto uno de los aspectos problematicos ha sido el
significado de direccion funcional del Ministerio Publico sobre la policia para los efectos
de la investigacion preliminar. “Asi, la policia ha argumentado que esta direccién entra

en conflicto con la cadena de mando institucional y, por otra parte, que ellos no son una

' Rusconi, Maximiliano, Reformulacién de los sistemas de justicia penal en América Latina y
policia: Algunas Reflexiones, pag. 183.
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extremo, muchos fiscales entienden que tal direccion les da un poder total sobre el

trabajo policial sin considerar la experticia de los investigadores policiales o incluso se
cree que ello los autoriza a sustituir el trabajo de los mismos por via de asumir ia

investigacion criminal como una funcion propia.

Todos estos problemas se han traducido en el funcionamiento concreto del sistema en
una incomprension y falta de comunicacién entre ambas instituciones. Es asi como los
programas de capacitacién del Ministerio Publico regularmente no incluyen las nociones
mas basicas acerca de técnicas, herramientas y estrategias utilizadas por la policia en
las investigaciones criminales que les permita comprender la l6gica del mundo policial y
las dificultades que enfrenta el trabajo concreto de los policias. Los programas de
capacitacion policial tampoco se caracterizan por desarrollar habilidades y destrezas
gue les permitan a sus agentes establecer relaciones constructivas con los fiscales. En

este escenario, es dificil esperar una efectiva y coordinada relacién.

El Ministerio Publico tiene que comprender que quien realiza por regla general las
actividades de investigacion concreta por razones de cobertura territorial y medios
disponibles es la policia. Debe tambien entender que hay una experticia que los policias
disponen que debe ser aprovechada para el potenciamiento de [a persecucion penal.
Por otra parte, debe ser capaz de mostrarle a la policia que sin una coordinacién con su

trabajo, los resultados de sus investigaciones sirven de poco o nada.

" Ibid. Pag. 185.
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En este sentido, los fiscales del Ministerio Publico juegan un rol clave en el nuevo
modelo procesal al actuar como verdaderas bisagras entre el mundo policial y judicial, o
sea, como un puente de plata para transformar la informacién obtenida en la
investigacion policial en un caso judiciaimente sustentable y ganable. El Ministerio
Publico tiene una posicion privilegiada en el disefio de los nuevos modelos procesales
para superar el abismo existente entre ambos mundos. Con todo, la experiencia de
varios paises de la region indica que no ha sido suficientemente fuerte para asumir con
protagonismo tal funcién, ni tampoco ha tenido la claridad para comprender
adecuadamente que en dicha funcién se concentran sus principales fortalezas en

relacion con el trabajo policial.

2.3 Reflexion final

Los procesos de reforma a los sistemas de justicia criminal en América Latina aun se
encuentran en etapa de asentamiento, lo mismo con los cambios experimentados por el
Ministerio Publico. En este contexto, el objetivo central de estos dos primeros capitulos
ha sido el de realizar una identificacidon preliminar de los problemas que éste ha
enfrentado hasta el momento, para satisfacer las expectativas que justificaron estos con
el propdsito de contribuir al desarrollo de un debate sobre los mismos y de guiar futuras
actividades de investigacion que nos permitan profundizar en sus causas y posibles

soluciones.

Como conclusidon, nos parece posible afirmar que los fiscales han tenido diversos

problemas para enfrentar y satisfacer parte de las demandas basicas que han
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justificado la reforma procesal penal y los cambios experimentados en su propi

institucionalidad.

Los Ministerios Publicos de América Latina deben profundizar las lineas de trabajo en
donde se han logrado implementar programas exitosos de accion. Ello parte, en primer

lugar, por un cambio muy relevante en la orientacion al trabajo.

Como se sefalaba con anterioridad, sin una capacidad importante para producir
informacidén empirica confiable acerca del funcionamiento del sistema y sin que esa
capacidad se construya pensando en la solucion de problemas concretos de la
institucién sera imposible pensar que a corto plazo los problemas descritos puedan
superarse. Pero junto con ello debe tenerse claridad acerca de cuales son los objetivos
mas relevantes que la institucién esta llamada a cumplir en el contexto de un sistema
acusatorio y en un proceso de transformacién como lo han sido las reformas

experimentadas en la regién en los ultimos anos.

Ambas cuestiones exigen liderazgo y capacidad de innovacién en los Ministerios
Pablicos que no han estado presentes hasta ahora. Aqui se presenta en nuestra
opinidon el gran desafio que exige la etapa actual del proceso de reforma a la justicia

criminal en la region, incluyendo Guatemala.
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3. Situacion del Ministerio Publico de Guatemala

El afio 2010 estuvo marcado como uno de los anos trascendentales para el rumbo de la
justicia en Guatemala, y es que en ese término de tiempo asumid el nuevo Fiscal
General y Jefe del Ministerio Publico. Ante la importancia de ese acontecimiento,
distintas expresiones de la sociedad civil organizada siguieron el proceso de eleccion, a
través de diversas acciones de fiscalizacion tales como: propuestas para calificacién de
aspirantes, presentacion de vetos a aspirantes que no son idéneos para el cargo, sin
olvidar la incidencia que se logré con la aprobacién de la Ley de Comisiones de

Postulacion en el ano 2009.

No obstante, todas estas acciones desataron que el director de la Comisién
Iinternacional Contra la Impunidad en Guatemala (CICIG), institucion que ha tenido
intervencion en los Ultimos afos sobre las principales decisiones politicas que afectan la
institucionalidad del sistema de administracion de justicia del pais, presentara su
renuncia, supuestamente ante la falta de voluntad de las autoridades guatemaltecas
para transparentar la funciéon publica y cumplir con las recomendaciones de la comisién.
En especial porque la Comision de Postulacion para elegir el proximo Fiscal General,
habia incumplido con la valoracion publica de la reconocida honorabilidad de los
aspirantes que exige la normativa constitucional, y que a pesar de ello, el Presidente de

la Republica eligiera a un candidato que fue criticado, tanto por la Comision
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sociales.

Todo lo anterior ocasion6 que la Corte de Constitucionalidad anulara en el mes de junio
de 2010 el proceso para designar la ndmina de postulantes al cargo de Fiscal General,
ordenando la repeticién del proceso y recomendando a todos los miembros de la
comision de postulaciéon su inhibicion en el nuevo proceso de seleccion, dado que se
cuestionaba su participacion, en razén de haber participado en un proceso anulado y

que —segun la Corte— infringio lo preceptuado por la Constitucién Politica.

No esta de mas afirmar que la importancia del Ministerio Publico, para el sostenimiento
del Estado de Derecho, del imperio de la ley y del sistema democratico en general,
radica en ser la institucién responsable de la persecucion penal, y sobre todo que por
mandato constitucional, tiene el deber de luchar contra la impunidad del presente y del
pasado. De igual manera, juega un papel importante, tanto en la elaboracién como en la
ejecucion de la politica criminal, en especial la politica de persecucion penal, porque
partiendo frente a la imposibilidad que significa perseguir todos los hechos punibles,
ineludiblemente, con el objeto de racionalizar su trabajo, aplicara la selectividad de los

conflictos sociales que seran sometidos al sistema penal.

En un pais como Guatemala, que atravesé por un conflicto armado interno de 36 afios,
y en donde se suscitaron las mayores violaciones a los Derechos Humanos, la
impunidad de estos crimenes aun persisten y las victimas no han obtenido algun tipo de

reparacion por los hechos acaecidos, a pesar de lograr el retorno a la institucionalidad
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democratica (1985) y la firma de los Acuerdos de Paz (1996). Por ello, resulta
importante la respuesta que el Ministerio Publico pueda proporcionar a estos casos,
sobre todo porque una de sus principales finalidades es garantizar el ejercicio de los

derechos fundamentales.

Es indudable que la respuesta del fendbmeno criminal es responsabilidad del Estado, y
en ese sentido, una de las instituciones responsables de enfrentarlo es el Ministerio
Publico. Sin embargo, la complejidad y los niveles que ha alcanzado la criminalidad en
el pais son alarmantes, manifestandose a través de hechos violentos constantes,
crimen organizado, proliferacidbn de armas de fuego, corrupciéon en la administracion
publica, entre otros. Ante ello, se han implementado propuestas politico-criminales, pero
que en la practica no han obtenido resultados relevantes, por lo que es necesario

analizar las principales debilidades, obstaculos, aciertos y logros del Ministerio Publico.

3.1 Violencia e impunidad

A pesar de las enormes expectativas de eficacia, respeto y promocion de las garantias
y derechos de los imputados que el proceso de reforma procesal penal prometia, a mas
de quince anos de su aprobacion, Guatemala presenta altos indices de criminalidad e

impunidad.

No es discutible que toda sociedad esta propensa al acaecimiento de criminalidad en su
seno, asi como que el sistema de administracion de justicia presente indices de

impunidad. No obstante, el incremento de los hechos delictivos y la situacion de
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democratico de Derecho y del propio modelo procesal acusatorio. Esta situacion
repercute sobre la discutida paradoja de la reforma, que es el respeto de las garantias
fundamentales con respecto a la eficacia en la persecucion y sancién de los hechos

delictivos.

Por ello, no debe parecer extrano que durante los ultimos anos, las autoridades se
inclinen por la aprobacion e implementacién de medidas punitivas populistas, como el
incremento de las penas, el restablecimiento del indulto presidencial para la aplicacion
de la pena de muerte, discusion de leyes sobre criminalizacion de la juventud,
conocidas como leyes anti-maras o anti-pandillas, que amenazan con la reduccion de la

edad para la imputabilidad, entre otras.

El incremento de los indices de criminalidad grave y violencia, manifestado a través de
las muertes violentas, frente a los bajos resultados en la efectividad de la investigacién
criminal y persecucion penal, conducen a un estado de impunidad de caracter
estructural, 1o que a su vez genera un sentido de inseguridad permanente en la
sociedad. Resulta importante que el incremento de la impunidad provoca crisis del
régimen de legalidad, lo que implica un incentivo para la comision de hechos violentos,
y en forma paralela, el incremento de mecanismos, normalmente de contenido violento,

para responder a los conflictos sociales.

De esta forma, el nivel de impunidad adquiere un factor de alto riesgo para provocar un

crecimiento en la espiral de la violencia y un descreimiento profundo en la ley y en las
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instituciones llamadas a hacerla cumplir. Esto se confirma con los datos estadisticos d

muertes violentas que presenta la Policia Nacional Civil, un promedio de dieciocho

muertes violentas por dia durante el 2010 y diecisiete durante el 2011.

A pesar de que es evidente que al momento de acaecer una muerte violenta, el Estado,
a través de las agencias estatales respectivas, ha fallado en su politica de seguridad;
no obstante, el sistema de justicia penal tiene la responsabilidad de dar una respuesta
efectiva hacia los delitos cometidos, sobre todo delitos como los homicidios que son

graves.para el orden social.

Analizando los datos enunciados, Guatemala alcanza la tasa de 49 muertes violentas
por cada 100 mil habitantes. Siendo el promedio en el mundo de 7 muertes por cada
100 mil. Cabe destacar también, el incremento de muertes de mujeres en los uUltimos
afos.!”” Durante el afio 2001 se produjeron 303 muertes violentas contra las mujeres,
mientras que en el ano 2006, 603, lo que significo un incremento del 100%. Para el afo
2009, el numero de muertes violentas contra mujeres fue 720, a pesar de que en el aino

2008 se aprobo la Ley Contra el Femicidio y Otras Formas Violencia Contra la Mujer.

Toda ésta probleméatica condujo en forma acertada a la creacion de Agencias Fiscales
dentro de la Fiscalia de Seccion de Delitos contra la Vida e Integridad de la Persona,
que se dedicara a la persecucion de este tipo de delitos en el ano 2005, cuya

competencia seria Unicamente el departamento de Guatemala. Sin embargo,

: Unidad de Informacion, Policia Nacional Civil, informe del 29 de diciembre de 2011.
Ibid.
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actualmente dichas agencias fueron disueltas, puesto que el Ministerio Pablico adopté
otra modalidad de organizacion y persecucion penal, ya no es por agencias fiscales

sino por Unidades que conocen segtin la fase procesal de que se trate.'®

3.2 Desarrollo y gestidn institucional

Con la aprobacion del Codigo Procesal Penal vigente, la suscripcion de los acuerdos de
paz y la reformas constitucionales de 1993, se inici6 un proceso de transformacién
normativo, institucional y cultural de la justicia en Guatemala. Con tales decisiones
politicas, uno de los actores principales es el Ministerio Publico (MP), instituyéndolo
como el responsable del ejercicio de la accidn penal publica, es decir, la potestad de
direccién funcional policial investigativa, y de presentar las pruebas adecuadas al
6rgano jurisdiccional. Para 1994, el Ministerio Publico contaba con solo 47 fiscales para
toda la republica; para el 2008 supera la cantidad de 1180 agentes y auxiliares fiscales.
Actualmente, existen 22 Fiscalias distritales en 22 departamentos y 33 Fiscalias
municipales en igual numero de municipios, de manera que funciona mas de una

representacion de la institucion por departamento.'®

Como una agencia del sistema de justicia penal, el Ministerio Publico para el

cumplimiento de sus funciones ha desarrollado diversas propuestas politico-criminales.

'® Fiscal General de la Republica y Jefe del Ministerio Publico de Guatemala, Acuerdo nimero 60-2011.
'¥ Organizacion del Ministerio Publico http://www.mp.gob.gt/ (22 de febrero de 2012)
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el fin de focalizar la atencién fiscal en hechos de mayor trascendencia social, orientar la

intervencion fiscal en situaciones que producian ineficiencia y aprovechar la utilizacion
de salidas alternativas para incrementar la eficacia de los fiscales, y para ello, se han
aprobado mas de doce instrucciones generales que tratan distintos ambitos de accién

de la funcion fiscal.

Si bien la aprobacion de este tipo de medidas politico-criminales resulta relevante para
dar respuesta al fendbmeno criminal, los resultados que presenta la institucién en su
desempeno son totalmente insatisfactorios. Esta situacion se ha producido en virtud de
que el Ministerio Publico carece de mecanismos que den seguimiento a la
implementacién de las propuestas politico-criminales aprobadas, en especial la
verificacion de cumplimiento de las instrucciones generales emitidas, y otros
componentes relevantes como capacitacion al personal fiscal, sensibilizacién vy
divuigacion tanto a lo interno como en su relacionamiento con las instituciones del

sistema de justicia, y en especial con la sociedad guatemaiteca.

En este contexto, con la carencia de mecanismos de control y verificacion de los planes
de persecucion penal, organizacion refleja al juzgado de instruccién, un sistema de
carrera profesional débil, la inadvertencia a los intereses de la victima, y sobre todo los
altos niveles de impunidad, provocan que el funcionamiento del érgano prosecutor se
encuentre dirigido a la reconstruccion de practicas inquisitoriales que atentan al marco
normativo constitucional y procesal penal vigente, que son propios de un sistema

procesal penal acusatorio.
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El Ministerio Publico es una de las instituciones que durante los Ultimos anos ha
contado con el apoyo suficiente para el cumplimiento de sus funciones, el cual se
traduce en reformas constitucionales y legislativas, aumento de recursos
presupuestarios y humanos significativos, entre otras. Del afo 2003 al 2010, el
Ministerio Publico recibi6 un aumento de 46.29 %, lo que en términos absolutos
significa ingresos de 52 a 76 miliones de ddlares, lo que ha permitido contar con una
tasa de fiscales de 6.9 en 2004 a 9.3 en 2007 por cada 100 mil habitantes. Para octubre
de 2011, el Ministerio Publico contaba con 1403 agentes y auxiliares fiscales, lo que
representa una tasa de 10 por cada 100 mil habitantes, lo cual es aceptable a nivel

latinoamericano.?’

Es menester indicar que existen diversos criterios para medir el desempefo institucional
de la Fiscalia. En esta oportunidad se asume como ingresos aquellos casos que, a
criterio de la Fiscalia, constituyen delitos competencia del Ministerio Publico, por esta
razon se restan de las denuncias registradas los traslados y las desestimaciones (los
traslados son los casos que la Fiscalia envia a los juzgados de paz, por no tener
competencia, y las desestimaciones, integran aquellos casos que, luego de un analisis,
el Ministerio Publico considera que no son constitutivos de delito; para lograr que el
caso sea desestimado, es necesaria una autorizacion judicial). Para las salidas, se
consideran aquellas que de conformidad con la normativa procesal penal son

decisiones definitivas.

2 Unidad de Informacion del Ministerio Publico, informe de fecha 27 de octubre de 2011.
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Del afo 1995, primer aifo de funcionamiento del Ministerio Publico segin la nueva
normativa, hasta el afo 2011, los ingresos han oscilado entre 117,000 y 152,580, que
corresponden precisamente el primer y ultimo afio indicado, con un promedio de casos
de 168,000. La tasa de crecimiento de ingresos promedio anual es del 6.59%. La tasa
de resolucion no ha superado en todos los afios el 13%, que corresponde al afio 1996.
La tasa mas baja de resolucion fue en 2007, con el 4%, y corresponde a un descenso
continuo de la tasa de resolucién desde el aio 2005, con 8% y el afo 2006 con el 7%.
En tanto que en el ano 2010, la tasa de resolucién incrementé en comparacién con el
ano anterior, con 9.51%, y para el 2011 la tasa fue de 10.15%. Si consideramos la
variacion de tasas de crecimiento, el promedio de esta variacién hasta 2007 resultaba
negativa, (-0.52%), pero con el incremento de los dos ultimos afios, la tasa promedio

alcanzo ser positiva (0.16%).

Esto indica que durante el periodo 2004-2007, con excepcion del ano 2005, existié un
estancamiento, tendiendo a la baja, en el crecimiento de la tasa de resoluciéon de casos.
En tanto, que los ultimos dos afos presentaron una tasa de variacidn de crecimiento
positiva (6% en 2010; y 0.64% en 2011), lo que significa un crecimiento de 6% del aho

2007 al 2011.%

21 Unidad de informacion y departamento de informatica del Ministerio Publico, informe de fecha 27 de
octubre de 2011.
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3.3 Politica de persecucion penal

En lo que respecta a la persecucion penal, se definio el plan con los objetivos

siguientes:??

e Enfocar prioritariamente la persecucidbn penal a combatir las organizaciones
criminales.

e Fortalecer el sistema de gestion de casos y los métodos de trabajo de las fiscalias.

e Mejorar la atencion integral de la victima para proteger de forma efectiva sus
derechos.

e Crear un sistema que garantice la excelencia profesional.

e Fortalecer la gestion administrativa y financiera, como apoyo para elevar la

efectividad institucional.

Adicionalmente, con el objeto de dirigir la investigacion y ejercer la persecucion penal,
de 2008 a 2010, se emitieron diversas Instrucciones:
o Instruccion general para el tratamiento del delito de discriminacion por parte del
Ministerio Publico.
¢ Metodologia de trabajo de las investigaciones preliminares emitida con el fin mejorar
la coordinacion interinstitucional entre el MP y la Policia Nacional Civil
¢ Tratamiento de los delitos que surgen de la violencia intrafamiliar.
s Seguimiento que los fiscales deben dar al desarrollo de los peritajes solicitados y a

la recuperacién de los indicios o evidencias de los peritajes ya realizados.

22 3eguin entrevista con persona vinculada al Ministerio Publico, el 31 de octubre de 2011.
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o Fortalecimiento de la persecucion penal de adolescentes en conflicto con la ley L ¢
penal.

s Procedimiento interno de aplicacién en el Ministerio Publico de la ley reguladora del
procedimiento de extradicion.

¢ Solicitud de comiso de bienes u objetos provenientes de la comisién de un hecho
delictivo.

e Persecuciéon penal de los ilicitos cometidos con ocasién del trdmite de adopciones
ilegales (reforma a una instruccion anterior).

¢ Instruccién general para la investigacion del delito de tortura.

e Remision de expedientes a la unidad de impugnaciones para utilizar la via recursiva.

e Aplicacidon del método especial de investigacidn de interceptaciones telefénicas y
otros medios de comunicacion, regulado en la Ley Contra la Delincuencia
Organizada.

e Citaciones de agraviados, testigos y otras personas a diligencias de investigacion o

comparecencia a audiencias de debates.

En el afio 2008, en lo que respecta al Departamento de coordinacion de atencién a la
victima, se establecieron como avances los siguientes:?
e Reapertura de la Oficina de Atencion a la Victima (OAV) en Santa Elena, Petén.

e Apertura de la Oficina de Atencion a la Victima en el centro de justicia de Escuintla.

2 Ministerio Publico, Informe de Labores del Ministerio Pablico 2008, 2009 y 2010.
51



'™ AS Jum,
Qu\z%w c‘”la?’(‘,

e Diseno del plan operativo de las Oficinas de Atencion a la Victima y el modelo
monitoreo en las mismas, a cargo de la Coordinaciéon de area de servicios
integrales.
e Emisién de las siguientes instrucciones del Fiscal General y Jefe del Ministerio
Publico:
= Ndmero 7-2008 para la implementaciéon del modelo de atencion a la victima en el
Ministerio Pdblico

= Ndmero 8-2008 para la implementacién del protocolo para la estabilizacion de la
victima del delito en la primera entrevista

= Numero 9-2008 para la atencién de la nifiez y adolescencia victimas directas y
colaterales

= Ndmero 10-2008 para la implementacién del protocolo para la atencion a
victimas de delitos contra la libertad y seguridad sexual y el pudor, en las

Oficinas de Atencién a la Victima.

En el ano 2009:
¢ Institucionalizacién de un sistema de monitoreo a nivel nacional para verificar el
cumplimiento del modelo de atencion victimolédgica y la prestacién del servicio por

parte de la Oficina de Atencién a la Victima (OAV) y por las fiscalias.

o Elaboracion del plan de intervencién, que permite articular las funciones del personal
de las Oficinas de Atencion Permanente, atencidén a la victima, fiscalias y redes de

derivacion, desde el primer contacto con las victimas; lo que permite brindar una
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investigacion y persecucion penal.

Redaccion de la guia para la evaluacién del riesgo de las nifas y nifios victimas y la
guia para la evaluacion del riesgo de victimas de delitos violentos, que facilitan la
adecuada atencion y derivaciéon para trabajar simultaneamente los procesos de
proteccion e investigacion. Miden el nivel de riesgo que enfrenta la victima de un

delito e instruye al experto sobre la forma en que debe actuarse.

Instalacion de la camara especial de entrevistas denominada Camara Gessell con
apoyo financiero del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF). La
primera camara se instalé en la sede central del MP el dia 9 de octubre de 2009;

posteriormente se instalé otra en la Fiscalia Municipal de Villa Nueva, Guatemala.

Publicacion de 1000 ejemplares del directorio, que se distribuyeron en cada una de

las 34 redes nacionales de derivacion en el pais.

Implementacion de los servicios de atencion a la victima en el Juzgado de Paz de

Turno de Escuintla.

Elaboracion del diagndstico para la implementacion del modelo de atencion integral
para casos de violencia intrafamiliar, violencia sexual y violencia contra la mujer, en

las Fiscalias de Mixco, Villa Nueva y Escuintla.
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Elaboracion de la guia de la red de derivacion metropolitana, la ruta de derivacion y

el manual de atencién y referencia a la red de derivacién.

Suscripcion del protocolo de coordinacion institucional para el tratamiento de nifios y
nifas victimas por el Fiscal General de la Republica y Jefe del Ministerio Publico, el

Presidente del Organismo Judicial y el Procurador General de la Nacién.

En el aifo 2010:

Elaboracién de ruta para mejorar la atencién de casos en la Fiscalia Distrital de
Chimaltenango.

Elaboracion de una guia para la entrevista en Camara Gessell.

Divulgacion de informacidén sobre derechos de las victimas y modelo de atencion
integral.

Realizacion de un diagnostico sobre la red de derivacion, que sirvido de base en la
elaboracion de un plan estratégico para el fortalecimiento de las redes de derivacion
del pais.

Creacion de las redes de derivacion de Alta Verapaz y Solold, y creacion de la red

de Izabal.

En el afic 2011:%*

24 Ministerio Publico, Manual de atencién a la victima, tomo .
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Al mes de septiembre, el sistema de evaluacidon y monitoreo disefiado por la Secretari
de Politica Criminal para medir la aplicacion de las directrices o instrucciones, no habia
medido la aplicacién de las instrucciones emitidas por el Fiscal General y Jefe del
Ministerio Publico; no obstante, es preciso mencionar que en materia de atencién a la
victima si se ha establecido un sistema de monitoreo a nivel nacional que verifica la
prestacion del servicio ofrecido por personas que actian bajo las instrucciones del

Fiscal General y Jefe del Ministerio Publico.

3.4 Oficina de proteccion:

De conformidad con el informe de labores del Ministerio Publico de los aifos 2009 y
2010, en 2009 se establecidé un cuerpo de seguridad para la proteccion de testigos en
coordinacion con el Ministerio de Gobernacion; se habilitaron albergues de maxima
seguridad y mejoré la seguridad de fiscales a cargo de casos de alto impacto, mediante
la asignacion de agentes de la Policia Nacional Civil que se unieron a los agentes del

Ministerio Publico encargados de la proteccion.

Mediante acuerdo numero 1-2009 del Consejo del Ministerio Publico, de fecha 4 de
mayo de 2009 se reforma el Reglamento de la Ley para la proteccion de sujetos
procesales y personas vinculadas a la administracion de justicia (acuerdo numero 2-
2007 del Consejo del Ministerio Publico) que modifica la integracion de la Oficina de
Proteccion, quedando de la siguiente manera:

a. Direccion

b. Subdireccion
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C. Seccion de evaluacién de analisis

d. Seccion operativa

A inicios del ano 2010, las limitaciones presupuestarias no permitieron al programa
contar con las suficientes residencias para resguardar a los informantes, por lo que
estos debian recurrir a hoteles de paso que no reunen las condiciones de seguridad
apropiadas. Para ese aio, se estim6 que se necesitaban 60% mas de residencias para

atender a los informantes.

Por dichas deficiencias se habilitaron tres albergues de maxima seguridad para
aquelios casos con alto nivel de riesgo; se incorporaron 40 agentes de seguridad de la
Policia Nacional Civil para proteger testigos. Dichos agentes son destinados para la
proteccion de los testigos sujetos a un nivel de seguridad maximo, asi como para los
respectivos traslados de los testigos a las diferentes diligencias judiciales. También se

actualizé el manual de normas y procedimientos de la Oficina de Proteccion.

En agosto del afno 2011, la Policia Nacional Civil incrementd las filas con miembros
especializados en proteger a testigos de casos especiales: 24 agentes policiales
finalizaron el curso de Tacticas Operativas para Proteccion a Testigos, fase II,
capacitacion a cargo de alguaciles estadounidenses y con el Apoyo del Gobierno de
Alemania. A la fecha 114 graduados forman parte de las Fuerzas Especiales Policiales,

y 31 agentes integran el Comando Elite.
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afectaron la Oficina de Proteccién, por lo que las deficiencias sefaladas para el afo
2010 se han replicado, es decir, aun no se cuenta con suficientes residencias para la

cantidad de informantes en todos los procesos.?

3.5 Formacién y capacitacion profesional

Durante el periodo de estudio se evidencié que el Ministerio Publico sigue sin contar
con una ley ordinaria que desarrolle en un solo instrumento los principales elementos
de una carrera profesional: ingreso, seleccibn y nombramiento; formacion o
capacitacion y profesionalizacion; ascenso, promocion y traslado; evaluacion del

desempeio permanente; y responsabilidad y control disciplinario.

En el afno 2008, el Consejo del Ministerio Publico emitid la Convocatoria niumero 2-
2008, para el concurso abierto de oposicion y mérito a los interesados en optar al cargo
de Agente fiscal y Auxiliar Fiscal I; en 2009, el referido Consejo publicé la convocatoria
numero 01-2009 para concurso abierto de oposicidn y méritos (del 26 de febrero al 30
de abril de ese mismo ano), dirigido a profesionales del Derecho, aspirantes a los
cargos de Agentes Fiscales y Auxiliares Fiscales Il y estudiantes de curriculo cerrado

de la carrera de Ciencias Juridicas y Sociales que aspiraren al cargo de Auxiliar Fiscal |

?® Seglin entrevista con persona vinculada a la oficina de proteccién del Ministerio Publico, el 31 de
octubre de 2011.
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del Ministerio Publico. En 2010 no hubo convocatorias a puestos relacionados con 1aN\& ., .\

carrera fiscal.?®

Podemos criticar, con respecto al lapso que transcurre entre la convocatoria a concurso
de oposicion y mérito y el nombramiento al cargo, se da un largo periodo de tiempo.
Del ano 2008 al 2011 se efectuaron diversos nombramientos de primer ingreso a los
puestos de area fiscal. En 2008 se cambio6 la estructura de 1 agente y 2 auxiliares
fiscales a 1 agente y 4 auxiliares fiscales en varias agencias fiscales. Los tres Unicos
cargos que han representado nombramientos significativos son: auxiliar fiscal |, auxiliar
fiscal Il y agente fiscal. Entre 2008 y 2011 se han nombrado 182 auxiliares fiscales I; 7

auxiliares fiscales Il y 45 agentes fiscales.?’

El Relator Especial sobre la independencia de los magistrados y abogados, Leandro
Despouy, luego de su visita del 26 al 30 de enero de 2010 a Guatemala, expuso que en
materia de capacitacion a personal del Ministerio Publico: “...existen graves deficiencias
formativas y técnicas.” La observacion no implica la total ausencia de algunos avances

que pudieron verificarse en la investigacion.

En relacién al proceso de reestructuracion y fortalecimiento de la UNICAP iniciado en el
ano 2005, en el marco del Programa Apoyo a la Reforma del Sector Justicia, auspiciado
por la Instancia Coordinadora de la Modernizacidén del Sector Justicia (ICMSJ), al mes

de julio de 2011, el nuevo modelo de gestidn y estructura administrativa (ese modelo

% Ministerio PUblico, Memoria de labores del Ministerio Publico 2008 y 2009.
T |nfra véase anexo 4, denuncias tramitadas por el Ministerio Publico, Pag. 104
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tiene como nlcleo la capacitacidn que se compone de 4 ejes: investigacion, docencia,

administracion financiera (apoyo logistico e informatico) e infraestructura) no se ha
implementado; las causas son diversas, pero la mas importante es la reducida
asignacion presupuestaria, desproporcionada frente a la cantidad y calidad de servicios
que debe prestar la Unidad; asignacion que desde el afio 2005 ha sufrido recortes. Lo
anterior ha incidido, no so6lo en la imposibilidad de contratar personal capacitador, sino
en que el unico investigador de la Unidad de Capacitacién (UNICAP) de esa institucion,

sea remunerado con un salario de técnico y no de profesional.?®

La Unidad de Capacitacién del Ministerio Publico (UNICAP) continia dependiendo del
Consejo del Ministerio Publico y recibe directrices de la Secretaria de Politica Criminal,
organo con el que estd obligada a coordinar su actuacion; las dificultades surgen
cuando dicha secretaria actua indiferente y omite instruir a las autoridades de UNICAP
sobre las nuevas necesidades de capacitacién, que a juicio de los 6rganos directivos
debe tener el personal del Ministerio Publico.

Ahora bien, considerando el contenido de los tres capitulos precedentes,
fundamentalmente el presente, podemos arribar a conclusiones viables y necesarias
para redirigir al Ministerio Publico hacia la prestacién del servicio publico que le fuera

encargado, cual es, esencialmente, la persecucién penal publica, de una manera mas

eficiente, eficaz y objetiva. Sirva pues, el capitulo siguiente, para ese efecto.

28 Seglin entrevista a persona vinculada al Ministerio Publico, 18 de octubre de 2011.
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CAPITULO IV

4. Hacia un Ministerio Publico eficaz, eficiente y objetivo

Como se mencioné con anterioridad, el Ministerio Publico atraviesa por una crisis
institucional seria, que afecta el rol que debe desempenar en el sistema penal, asi como
la expectativa social que aun se guarda sobre su actuar cotidiano. Y es que el proceso
de seleccion de la actual Fiscal General se vio entorpecido y viciado, lo que provocd
que el mando de la institucion fuera ejercido interinamente, siendo un momento critico
ante la continuidad de las politicas implementadas por la ultima gestiéon, que como se
evidencié con los resultados expuestos, es una de las que mejor desempefio ha

presentado.

Sin embargo, a lo largo del estudio se ha podido determinar algunas de las medidas
que la actual fiscal general y las nuevas autoridades deben de considerar para obtener

un mejor posicionamiento en el sector justicia para el Ministerio Pablico.

Para ello debe aplicarse la concepcion mas tradicional de eficiencia y eficacia, tal como

las entienden la literatura mayoritaria:

La eficiencia, se refiere a la relaciéon costo /beneficio de los procesos internos de una
organizacion. Es la relacion entre recursos empleados y resultados obtenidos de
manera que habra eficiencia cuando exista una correspondencia optima entre insumos

y productos.
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La eficacia, por otra parte, se refiere al grado en que la organizacidon procesa insumo

para obtener productos que responden a las demandas y expectativas de los clientes o

actores criticos de su entorno y, consiguientemente, las satisface.

Desde este punto de vista, la eficacia estaria en el dominio de lo interno de la
organizacion y mientras que la eficiencia esta en relacion con las demandas externas. A
partir de estas definiciones, resuita obvio que se pueden alcanzar objetivos de manera
eficiente, pero éstos pueden ser inutiles o, en otras palabras, se pueden prestar
servicios eficientemente pero desvinculados de la demanda, con lo que se habra

actuado de una manera eficaz.

En el caso de la administracién publica, uno de los errores mas frecuentes es
considerar a la eficiencia como el unico elemento para mejorar el servicio cuando sélo
el abordaje conjunto de exigencia de eficacia y eficiencia podra lograr la mejora de

calidad en el trabajo que presta el Ministerio Publico.

4.1 Posicionamiento institucional

Ante los indices de criminalidad y la constante demanda de justicia por parte de la
sociedad guatemalteca, el Ministerio Publico resalta a la vista de cualquiera, pero sobre
todo ante la critica que pueda sobrevenir del espacio politico y medios de
comunicacioén, lo cual, de no ser administrado como se debe, corre el riesgo de perder

legitimidad de su intervencion en la conflictividad social. No es suficiente presentar
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resultados cuantitativos, respecto de incrementos de respuestas efectivas; también ha
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gue dimensionarlos y evidenciar su calidad.

Las funciones que actualmente ejerce el Ministerio Publico conllevan sostener un
liderazgo ante las distintas instituciones de justicia, en especial aquellas que proveen
servicios vitales, en especial con la policia en tareas de investigacién criminal.
Asimismo, la funcién fiscal debe estar encaminada a disenar estrategias de rendicion de
cuenta y sobre la transparencia de su actuacion, esto, ante la comunidad y las diversas

manifestaciones de la sociedad civil organizada.

Con la coyuntura actual, este desafio también debe considerar la relacion con la
Comisién Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG), que si bien esta
sujeta a una temporalidad, la razdén de su creacién y acuerdo del Estado de Guatemala
con la Organizacion de Naciones Unidas, marca un accionar coordinado con el
Ministerio Publico, a partir de la investigacion de cuerpos ilegales y aparatos
clandestinos (CICIAS) y la construccion de institucionalidad en el sistema de justicia

penal.

Sin embargo, cabe advertir que la época de la CICIG esta por concluir en la historia de
nuestro pais, por lo que el Estado de Guatemala y el Ministerio Publico deben crear la
estructura normativa e institucional suficientemente fuerte y debidamente enfocada para
atender aquellos casos que a la Comisién le corresponde verificar. Para el efecto,

podria por ejemplo, crearse una Fiscalia de Seccién para conocer casos de alto
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impacto, o bien, para conocer los casos de mayor riesgo establecidos en los Decreto

Legislativos 21-2009 y 35-2009.
4.2 Reorganizacion y gestién de Fiscalias

Con respecto a este desafio es importante mencionar que a partir del 11 de mayo de
2009, se instaurdé un modelo de reorganizacién y gestién en la Fiscalia Distrital de
Quetzaltenango, la segunda ciudad mas importante del pais, con el objetivo de lograr
una estructura dentro del Ministerio Publico que coadyuve a mejorar la efectividad en la
persecucion penal de los delitos y sea coherente con el sistema procesal acusatorio.
Dicho modelo esta contenido en el Manual de Gestién y Funcionamiento de la Fiscalia
Distrital de Quetzaltenango, Acuerdo numero 23-2009 del Fiscal General de la
Republica y Jefe del Ministerio Publico. Asimismo, se ha extendido la aplicacién de ese
modelo a la Fiscalia Distrital Metropolitana y a la Fiscalia de Seccidén de Delitos contra
la Vida e Integridad de la Persona, mediante el Acuerdo 60-2001 del Fiscal General de

la Republica y Jefe del Ministerio Publico.

El nuevo modelo persigue objetivos de distinta naturaleza como promover la eficiencia y
eficacia de la persecucion penal, mediante un modelo de gestién, a través de equipos
especializados, planificar el trabajo de las Fiscalias en atencion a metas y objetivos de
persecucion penal que se orienten hacia los fendmenos criminales de mayor gravedad,
entre otros. La propuesta politico-criminal de esta nueva metodologia dé organizacion
fiscal se sostiene en los principios de especializacidon de la labor fiscal, division del

trabajo en equipos, definicion de metas concretas, rendicion de cuentas, y acercamiento
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del fiscal distrital con su comunidad. El elemento central del modelo es la creacion de
unidades especializadas dentro de la Fiscalia distrital conforme a cada una de las

funciones esenciales del Ministerio Publico, siendo éstas:

a. Unidad de atencion al publico: Esta unidad es la responsable de recibir y registrar las
denuncias de delitos, coordinar las acciones urgentes de investigacic'm.y brindar la
atencion integral de las victimas, a través de la gestion de medidas urgentes de
proteccion y seguridad. Asimismo analiza y distribuye los casos a la Unidad de Decision
Temprana en caso de que admita una salida alterna, o en caso contrario, remitirlos a la

Unidad de Direccion de la Investigacion.

b. Unidad de decision temprana: Esta unidad es la encargada de gestionar los
mecanismos simplificadores del proceso penal (criterios de oportunidad, suspensiones
condicionales a la persecucion penal y procedimientos abreviados) ante los érganos
jurisdiccionales, asi como impulsar los acuerdos de reparacion entre victimas vy
victimarios. Para el efecto, debe actuar en coordinacion con las redes de derivacion de
salidas alternativas, conformadas por organizaciones comunitarias y de la sociedad

civil, y con las entidades estatales que puedan cumplir dicho fin.

c. Unidad de direccién de la investigacion: Esta unidad tendra a su cargo dirigir y
coordinar a los funcionarios de la policia y del Ministerio Publico en la investigacién de
los delitos. Los integrantes de la unidad tienen a su cargo la elaboracion de la hipdtesis

criminal y el plan de investigacion, y una vez realizados los actos de investigacion
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planificados, debera formular las conclusiones de investigacion y remitirlas en el informe

respectivo a la Unidad de Litigacidn.

d. Unidad de analisis estratégico: Una de las razones de la baja efectividad en la
persecucidén penal es que el Ministerio Publico investiga los casos de forma aislada y
sin ninguna conexién. Con el objetivo de combatir la criminalidad organizada y los
mercados criminales de la localidad, es necesario integrar una unidad de analisis, la
gue con base en la informacién producida por los casos que ingresan al sistema,
elaborara las conexiones de casos y la identificacién de las redes criminales que operan

en la regién, a efecto de orientar la persecucion penal estratégica.

e. Unidad de litigacion: Atendiendo a la estructura légica del proceso penal, esta unidad
se integra por tres oficinas. La primera es la de Audiencias a Etapa Preparatoria, cuyos
integrantes son responsables de asistir a las audiencias de etapa preparatoria (primera
declaracién, revision de medida de coercion, reforma de procesamiento, solicitud de
prueba anticipada), de contextualizar el informe de investigacion con los registros que lo
respaldan, y gestionar las audiencias intermedias, excepto aquellas que se generen por

acusacion.

La segunda es la Oficina de Audiencias a Juicio, integrada por agentes fiscales y que
les corresponde el analisis del informe de investigacion, la toma de decisién del acto
conclusorio, la elaboracion de la acusacién, y la asistencia a las audiencias de la etapa

intermedia y de juicio. En tanto que la tercera oficina es la de Prueba para Juicio, su
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funcién es mantener comunicacion permanente con los testigos y peritos, y para ello

debera contar con un banco de datos actualizado.

Con la implementacion del modelo, la Fiscalia distrital presenta resultados significativos
en relacion a anos anteriores, cuando funcionaba bajo el modelo tradicional. “Los
resultados mas relevantes se suscitan con la desjudicializacion y la capacidad de
depuracién, manifestada a través de las desestimaciones”.?® Con respecto al dato de
las sentencias, es importante explicar que las mismas no son actualizadas por algunos
de los agentes fiscales responsables en el sistema de informacion del Ministerio
Publico. Por lo que un mejor analisis del dato resultara con la confrontacion de la

informacion sistematizada por el organismo judicial.

4.3 Atencion a la victima

Una de las labores fundamentales del Ministerio Pubico es la atencion integral a las
victimas de los delitos. Sin embargo, en la cotidianidad fiscal, la victima de un delito
sigue siendo invisibilizada por el érgano prosecutor, pues en la mayoria de veces la
relacion del fiscal con la victima se reduce a la provisidn de informacion, sin considerar

sus necesidades basicas.

Por tal razon, es importante que la institucién implemente planes de intervencién a favor
de las victimas, a través de programas de informacion especial de sus derechos, del

estado de avance de los procesos en que ellas intervienen, campanas de promocion

* Ministerio Publico, Memoria de labores de los afios 2009, 2010 y 2011.
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para sensibilizar a la poblacion sobre el trabajo victimologico y apoyo a las redes de

derivacion, y un sistema de proteccion frente a los riesgos de su participacion en el

proceso penal.

4.4 Persecucion penal estratégica

Nos extenderemos en el presente tema, puesto que es la parte toral de la investigacion.
Al referirnos a una refundacion del Ministerio Publico, debemos entender primero, qué
significa refundar: “Revisar la marcha de una entidad o institucion, para hacerla volver a

sus principios originales o para adaptar estos a los nuevos tiempos”.*°

Debido a que el Ministerio Publico es harto complejo y extenso institucionalmente,
aplicando el principio de, a mayor extension, menor profundidad y, a menor extension,
mayor profundidad, hemos optado por definir la persecucién penal estratégica como la
base fundamental de la refundacion institucional del Ministerio Publico. Puesto que se
trata de cambiar un modelo de persecucion penal que data desde el afio 1995 y que no

cuenta con precedente en la historia democratica de nuestro pais.

Con la persecucion penal estratégica se busca integrar el trabajo fiscal mediante un
estudio y analisis global del fenémeno criminal. Por ello, la incorporaciéon de la
inteligencia criminal resulta imprescindible, como el eje de planeacion para la ejecucion
del trabajo. Esta vision de persecucion delictiva rompe con el paradigma tradicional de

analisis criminal, que se fundamenta en casos individuales, sustituyéndolo por un

¥ http://buscon.rae.es/drael/ (23 de enero de 2012)
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conjunto.

“La Iégica de actuacion tradicional de las Fiscalias, se encuentra regida por la respuesta
caso a caso, es decir, cada caso es trabajado aisladamente y sin contextualizaciéon. En
cambio, adoptar una politica de persecucion penal estratégica supone superar la légica
de caso por caso, pasando de un sistema reactivo a uno proactivo de persecucion.

Secretaria de Politica Criminal del Ministerio PUblico”.®'

Si bien, el objetivo principal es la disminucién del crimen, o sea, la probabilidad de
lograr una menor ocurrencia de delitos a través de la determinacién de metas concretas
e implementacién de estrategias especificas dirigidas a reducir el numero de crimenes,
por el contexto en que actualmente se encuentra el pais, resulta importante que los
esfuerzos de investigacidn y persecucién también se enfoquen en hechos graves
violentos como homicidios y femicidios, asi como el crimen organizado, que a través del

narcotrafico y la proliferacion de armas y municiones rompe con el orden social.

En ese sentido, la persecucién penal debe estar basada en la pro actividad de los
fiscales, es decir que deben iniciar su trabajo de oficio, y no a la espera de la recepcién
de prevenciones policiales o denuncias por parte de las victimas, ademas que supone
realizar el analisis criminal a través del trabajo en equipo, con el fin de prever el actuar

criminal y orientar el actuar fiscal a objetivos determinados.

3 Ministerio PUblico, Plan para la formulacién de planes de persecuciéon penal por regiéon para el
ano 2010, pag. 3. '
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El tema del delito, la seguridad ciudadana y la justicia suelen analizarse desde
perspectivas eminentemente represivas, sin vinculacion con el resto de las politicas
sociales y, en particular, sin una vision integral del modelo de sociedad que se pretende
construir. Esto conduce a una vision distorsionada del fenbmeno criminal, que privada
de marcos tedricos mas amplios de comprensién sobre los factores culturales, politicos
e ideologicos que dan lugar al uso de medios ilegales, violentos, para abordar los

conflictos cotidianos, reduce drasticamente las respuestas posibles frente al delito.

Como ha senalado Ferrajoli: “el uso de la justicia penal conduce a costes sociales y
econdmicos sumamente elevados”.*> Por una parte, la tipificacion de conductas
delictivas apareja una grave limitacién a las libertades civiles de los ciudadanos. Los
errores judiciales pueden producir graves injusticias, ya sea porque las personas son
procesadas indebidamente o porque los inocentes son castigados inmerecidamente.
Todos estos costes sociales son mas frecuentes cuando el sistema penal es utilizado
como la primera politica social del sistema; es decir, cuando existe un uso intenso de

las detenciones u otros medios punitivos para mantener la paz social.

Martin Bard ya sefialaba que entre menos democratico sea un sistema de gobierno
mayor sera el uso del terror y la violencia para contener los conflictos sociales. Para él:

“existe una correlacion entre falta de democracia y autoritarismo, que en el caso de las

3 Ferrajoli, L. Derecho y razén, pag. 94.
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Regularmente la falta de democracia conduce a altos niveles de concentracion de
riqueza, inexistencia de espacios politicos para la solucion de los conflictos sociales y
elevadas cuotas de violencia para enfrentar las reivindicaciones sociales. El
empobrecimiento de los métodos de resolucion de conflictos deriva en escaladas
sociales de violencia y en guerras civiles. Guatemala es un claro ejemplo de cémo el
cierre de los canales democraticos de acceso al poder politico provocé una situacion de
polarizacién extrema que se tradujo en insurreccién civil y el desarrollo de una politica
de terrorismo de Estado, con doscientos mil muerios producto de la represion desatada

por las dictaduras militares.

El uso del sistema penal también genera otros costes sociales altamente negativos: la
pena de privacién de libertad puede condicionar carreras delictivas, especialmente en

aquellos sectores econdmicos desfavorecidos que son etiquetados como delincuentes

por los operadores de justicia. La autora Vera Stern argumenta que: “el

encarcelamiento ya no satisface a las sociedades modernas y sus necesidades”.>* En
su opinion: “se trata de una medida ineficaz y que, en muchos casos, crea mas

problemas de los que resuelve”.®®

%% Bar6, Martin, Poder, ideologia y violencia, pag. 32.
z‘; Stern, Vera, Un pecado contra el futuro: el encarcelamiento en el mundo, pag. 82.
Ibid.

71



ALTAD 5

wSiog, 5 c

w
r
o
-1
m
=
=

=

<
R

Se debe observar ademas que la pena constituye un ejercicio de violencia de la
sociedad contra el individuo, lo que transmite el mensaje de que es valido usarla como
medio de resolucién de conflictos. Diversos estudios® sobre la pena de muerte han
demostrado el efecto brutalizador que tiene este tipo de pena en la sociedad, lo que
provoca la degradacion del valor de la vida y exalta la eliminacién de individuos como

solucion final de problemas.

Finalmente, se encuentran los costes econdémicos de la justicia penal y del sistema de
seguridad. La inversion en justicia penal necesariamente implica reducir las partidas
presupuestarias en otras areas que pueden ser mas apropiadas para el desarrollo del
nivel de vida: educacion, salud, politicas sociales, etcétera. Dado que los recursos
estatales son limitados, un uso exacerbado de recursos en el sistema penal puede
significar impedir el desarrollo social de los sectores econtmicamente excluidos,
preservando una sociedad de discriminacion y privilegios. Nuevamente, Guatemala
puede ser un buen ejemplo de ello, pues en los afos de la dictadura, cerca del
cincuenta por ciento de presupuesto nacional fue empleado en gastos militares
destinados a la represidn politica, en tanto, los gastos en educacién, salud, etcétera,

eran los mas bajos de Centroamérica.>’

Las reflexiones anteriores pretenden servir de marco para determinar el papel que
puede jugar el sistema penal en la resolucién de la problematica criminal. De ello se

derivan las siguientes premisas teéricas:

% Bowers, William y Pierce, Glenn, Deterrence or Brutalization: what is the effect of executions?
Crime and delinquency, volume 26, pags. 453-484.
3" Comision de esclarecimiento historico, Informe: memoria del silencio, pag. 33.
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a. El delito es un fendbmeno social que no puede combatirse exclusivamente a
través de medios penales o punitivos. Al contrario, el fendmeno criminal hunde sus
raices en problemas sociales y en los medios que se utilizan para solucionar los
conflictos. Las sociedades con altos niveles de violencia estructural, desigualdad y
exclusion, tienden a abordar sus conflictos en forma violenta, generando en

consecuencia una espiral ascendente de muerte y desolacion.

b. El sistema penal genera altos costes economicos, sociales y culturales, que
repercuten negativamente en la sociedad y pueden generar politicas encaminadas a la
exclusion social y a la reproduccién de desigualdades. Por ello, su utilizécién debe ser
siempre subsidiaria, la minima posible y reservada uUnicamente a los casos extremos

(principio de minima intervencion).

C. La politica criminal, que es el area de las politicas publicas que decide cuando y
como debe utilizarse la violencia estatal para la solucion de conflictos sociales, requiere
articularse con las demas politicas publicas, a efecto de generar desarrollo y elevar los
niveles de vida de toda la poblacién. La politica criminal en un Estado democratico debe
ser capaz de generar la maxima cantidad de recursos institucionales para la regulacién
social y politica de los posibles conflictos sociales, lo que incluye un amplio desarrollo

de las politicas sociales.
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estas cuestiones, asi como los hallazgos de la investigacion criminolégica a la hora de

elaborar planes de politica criminal.

La politica criminal y, en general, el problema de la criminalidad, no puede abordarse
eficazmente desde el sistema penal, dado que presenta dimensiones sociales vy
culturales profundas, que abarcan la organizacién social en su conjunto y los métodos
de resolucion de conflictos. Hoy parece obvio reservar la ‘pena’ a supuestos de estricta
necesidad, porque una intervencion de esta naturaleza es siempre traumatica,

quirurgica, negativa; negativa para todos, por sus efectos y elevado coste social.

A falta de otros instrumentos —indica Garcia Pablos de Molina—, la pena puede ser
imprescindible, pero no es una estrategia racional para resolver conflictos sociales: no
soluciona nada. De hecho, los acentua y potencia; estigmatiza al infractor,
desencadena la carrera criminal de éste, consolidando su estatus de desviado
(desviacion secundaria) y hace que se cumplan fataimente las siempre pesimistas
expectativas sociales respecto al comportamiento futuro del ex-penado (profecia auto

cumplida).

Por otra parte, la supuesta eficacia preventivo-general de la pena, tal y como se formula
por los juristas y tedricos de la prevencion general, no deja de ser, probablemente, mas
que una palida e ingenua imagen de la realidad, a la luz de los conocimientos empiricos
actuales. Por ello, quiza valga la pena destacar las maximas de dos grandes

pensadores para aclarar la necesidad de un enfoque social al problema del delito: Von
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Liszt siempre resalté que la mejor politica criminal era una buena politica social. Por su
parte, cuando a Victor Hugo le preguntaron qué aconsejaba para disminuir la

criminalidad, respondié: “construyan escuelas”.*®

4.4.1 Premisas de la persecucion penal estratégica

La persecucion penal estratégica constituye una politica criminal que tiene por objeto
definir los hechos criminales que se van a perseguir, partiendo de una selectividad
racional: el grado de afectacidn social de la conducta y el analisis de patrones

delincuenciales.

Durante mucho tiempo se ha constatado que el sistema de justicia y, en particular, el
Ministerio Publico y la Policia, trabaja en la I6gica de caso por caso aislado, sin realizar
conexiones entre uno y otro. Esta légica del caso por caso impedia ver los fenémenos
criminales que se estaban produciendo y que muchos de ellos eran productos de los
mismos agentes 0 aprovechando las mismas situaciones. De esa cuenta, los agentes
del sistema penal eran incapaces de observar los grupos o estructuras criminales, y las

formas en que éstos operaban u obtenian sus beneficios econémicos.

La persecucion penal estratégica se nutre tanto de la teoria de la policia orientada a
problemas (modelo de policia comunitaria) de Herman Goldstein, como de las teorias
de prevencion situacional de Ronald Clarke. De la teoria de orientacion a problemas

recoge la idea de abordar los problemas en conjunto, buscando soluciones globales.

% Garcia Pablos de Molina, A. Problemas y tendencias de la moderna criminologia, pag. 315.
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Sistematiza los fendbmenos, buscando sus causas profundas y tratando de encontrar\c”(r@a.c-

patrones. Asi, esta orientada a dar resultados concretos a la comunidad. Se deja por un
lado las situaciones de mera administracion de mesa para abordar una gestion de
evaluacion por resultados, en donde los operadores de justicia deben ser responsables
por resolver los problemas criminales de la comunidad. Resultan irrelevantes las
acciones del Estado si éstas no se traducen en un impacto en la realidad: disminucién

de hechos delincuenciales, aprehension de principales delincuentes, etc.

La persecucion penal estratégica toma de las teorias de la prevencion situacional el
elemento de entender la racionalidad criminal, las oportunidades que se aprovechan
para cometer delitos, los criterios de eleccidbn de victimas, la forma en que los
delincuentes obtienen sus ganancias. Es en este ultimo aspecto en el que se concentra
la actividad de persecucion penal: reconociendo que no se pueden perseguir ciertas
formas de criminalidad en el momento en que se producen, pero si se puede neutralizar
el beneficio econémico a través de la desarticulacidon de mercados. Bajo esta logica, se
pretende comprender la légica de mercado que subyace al fenbmeno criminal, como se
comercializan los objetos robados, el lavado del dinero, etcétera. Y bajo esta

perspectiva se organiza la reaccién penal.

Un ejemplo para comprender esta nueva vision es el fenomeno del robo de celulares:
cada afo pueden robarse de 2000 a 3000 celuiares. Resulta imposible para el
Ministerio Publico investigar y perseguir penalmente cada robo y condenar a cada
ladron. La persecucion penal estratégica en cambio, buscaria encontrar los

mecanismos de mercado en donde se comercializan los celulares robados y a partir de
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mercado en donde traficar los objetos robados.

La persecucion penal estratégica requiere en consecuencia una comprension bastante
exacta de los fendmenos criminales, de las bandas que operan en el pais, de los
mercados ilicitos y de los patrones delictivos. Para ello se requiere de informacion sobre
la criminalidad, que se basa en un analisis permanente de los hechos delictivos y una
sistematizacion de esta informacién en unidades especializadas de inteligencia. Es
sobre la base de la informacién procesada que las autoridades centrales del Ministerio
Publico y policia proceden a plantear sus acciones de persecucidn penal. Se establecen
en consecuencia metas y objetivos por fiscalia, basados en la realidad del fenbmeno

criminal y en la incidencia que se quiere efectuar en la realidad.

Las decisiones politicas de persecucion penal entonces tienen una direccidén clara,
destinatarios bien identificados y propédsitos definidos. Esto permite ademas dedicar los
recursos necesarios para la intervencion, puesto que cada operativo de investigacion
debe ser planificado cuidadosamente. A este tipo de persecucidn penal también se le
conoce como: “persecucion penal inteligente, en la medida que se basa en inteligencia

criminal”.®®

4.4.2 Principios de la persecucion penal estratégica

La Persecucién Penal Estratégica se basa en cuatro principios basicos:

% Gottlieb, S. Arenberg S. y Singh, Raj, Crime Analysis. From first report to arrest, pag. 94.
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a. La direccién funcional de la investigacion por parte del Ministerio Publico: Este
principio tiene su asidero en lo dispuesto en la Constituciéon, en donde se asigna al
Ministerio Publico la funcién de perseguir los delitos y ejercer la accion penal. De
acuerdo a este principio el 6rgano prosecutor es el ente rector de las politicas de
persecucion penal. Con dicha facultad se ve reforzada por el articulo 2.3 de la Ley
organica del Ministerio Publico, Decreto numero 40-94 del Congreso de la Republica de
Guatemala, que confiere a esta institucién la direccion de todos los cuerpos de

seguridad en materia de investigacion.

La norma claramente indica que corresponde al Ministerio Pablico la definicién de las
politicas de persecucion penal, con todas las consecuencias que de ello deriva:
planificacién, facultad de decisién, control de todos los recursos implicados, incluyendo
las fuerzas de seguridad empefadas en tareas de investigacion, determinacién de
metas y objetivos, y los métodos de supervision. El modelo constitucional de
persecucion penal le impone al Ministerio Publico esta funcién de direccion y control,

como ente responsable de las politicas de persecuciéon penal.

La direccidn funcional se ve reforzada en las normas del codigo procesal penal y de la
ley organica del Ministerio Publico, que establecen claramente que no pueden existir
investigaciones policiales autonomas y que la policia tiene un plazo maximo de 24
horas para informar al Ministerio Publico sobre cualquier investigacién realizada

(Articulo 51 de la ultima ley citada).
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Ademas, el codigo adjetivo y la ley organica del Ministerio Publico han asignado
potestades sancionatorias a los fiscales cuando los policias incumplan con las
instrucciones impartidas en materia de investigacion, lo cual se contempla en el Articulo

52 de la referida Ley:

Articulo 52. “Facultad disciplinaria. Los funcionarios y agentes policiales que infrinjan
disposiciones legales o reglamentarias, que omitan o retarden la ejecucion de un acto
propio de sus funciones o lo cumplan negligentemente, seran sancionados por el Fiscal
General o por los fiscales de distrito y fiscales de seccion, a pedido del fiscal
responsable del caso o por iniciativa propia, previo informe del afectado, con
apercibimiento y suspensién hasta de quince dias, sin perjuicio de iniciar su
persecucion penal. Se podra recomendar su cesantia o sancion a la autoridad
administrativa correspondiente; en todb caso, se dara aviso a ella de las sanciones

impuestas con copia de las actuaciones”.

b. Pro actividad: El principio de pro actividad significa que las acciones de persecucion
penal deben ser concebidas y planificadas previamente, tomando como base los
criterios y decisiones de politica criminal. Para tal efecto utiliza la informacion de
inteligencia sobre el fendmeno criminal: con estos datos el Ministerio Publico decide
qué perseguir y disena planes de investigacion. Esto significa abandonar la 16gica del
caso por caso, y la idea de que el ente prosecutor espera a que el hecho delictivo llegue

a su conocimiento para iniciar una persecucion penal.
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La pro actividad impone un analisis exhaustivo del entorno criminal, de las bandas \{;
organizaciones existentes, para articular una respuesta al fendmeno que sea integral,
proporcional a la amenaza y capaz de obtener resultados concretos. La pro actividad
pretende tres resultados basicos: la disminucién de hechos delictivos, la captura de las

principales organizaciones criminales y el desmantelamiento de mercados ilicitos.

El fiscal (de distrito o de seccidon) debe escoger la estrategia para enfrentar el fenébmeno
criminal, consciente de la necesidad de darle una respuesta adecuada. Por eso la pro
actividad requiere de un fiscal dinamico, que tiene un conocimiento completo de su
entorno criminal y que es capaz de articular estrategias efectivas contra la criminalidad.
Adicionaimente, el fiscal podra aportar sugerencias para el desarrollo de prevenciéon

situacional, a partir de su conocimiento de patrones y mapas delincuenciales.

c. Racionalizacion y optimizacién de recursos: La limitacién de recursos que enfrentan
las instituciones de justicia impone que deban racionalizar la administracién de sus
recursos, para lograr los resultados mas oOptimos. La Persecuciéon Penal Estratégica
plantea en consecuencia que se utilicen los recursos necesarios en funciéon de fa

gravedad del conflicto y del tipo de solucién que se requiere.

De esa cuenta los recursos de menor gravedad deben resolverse, en la medida de lo
posible, a través de las salidas alternas, ya que otro tipo de solucidn (por ejemplo una
acusacién o debate) conllevaria un dispendio innecesario de recursos, con un alto costo

de oportunidad. Esta politica ha quedado disehada en el plan de politica de persecucién
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penal del Ministerio Publico, en

intervencion, proporcionalidad y subsidiariedad.

La persecucion penal y el juicio quedan reservados para los casos mas graves, que
atenten contra los bienes juridicos mas importantes. Es en estos casos donde el
Ministerio Publico debe colocar la mayor parte de recursos de forma que se obtengan

resultados de alta calidad social.

No esta de mas mencionar que el Ministerio Publico recibe cerca de 300,000 denuncias
anualmente, las cuales debe resolver en forma oportuna y eficaz. De este numero,
menos de un diez por ciento constituyen delitos graves. En consecuencia, la asignacion
de recursos debe estar en funcion de la gravedad del conflicto, la importancia del bien

juridico y la afectacién social.

En un 6ptimo funcional, un 60 o 70% de los casos presentados deberian resolverse por
salidas alternas o discrecionales (el uso de salidas alternas se refiere a mecanismos
donde se consigue la reparacion del dafo por parte del delincuente a favor de la
victima, se utiliza el criterio de oportunidad o la suspension condicional de la
persecucion penal). El 30% restante deberia ser efectivamente investigado vy

perseguido en juicio.

Esto implica también la forma en que deben asignarse los recursos: cerca del 70% de
los recursos institucionales conviene destinarlos a estos delitos graves; en tanto, sélo

un 30% debe destinarse a desjudicializacion y salidas discrecionales, es decir, esto se

81



refiere a las desestimaciones y archivos que se utilizan estratégicamente para conclu
casos que no es posible investigar por la inexistencia de informacion e imposibilidad de
obtenérla, esta distribucibn de recursos se concibe en funcibn de que las
investigaciones de casos complejos requieren una gran cantidad de personal, para

ejecutarse en forma efectiva.

Dentro de las investigaciones, los recursos deben ser orientados a la desarticulacién de
bandas criminales y de mercados ilicitos. Es bajo la comprensién de los fendmenos
macro-criminales que se pueden obtener resultados de alta calidad en la persecucion

penal y que lleven a una efectiva disminucién de hechos delictivos.

d. Rendicion de cuentas: La persecucion penal estratégica se basa en el supuesto de
que la actuacion del Ministerio Publico tiene que tener un impacto social. Este impacto
se mide a través de la disminucion de hechos delictivos, pues es ésta la meta del
Ministerio Publico. Sélo de esta manera el Ministerio Publico se muestra como legitimo

frente a la comunidad y recupera la confianza social en la institucion.

En consecuencia, el mecanismo de rendicion de cuentas se hace bajo el caracter de
reuniones mensuales, en las cuales los fiscales distritales y de seccién dan cuenta de
los resultados alcanzados. De no obtenerse esos resultados, se administran correctivos
especificos, como las reuniones de seguimiento para que el fiscal que no alcance sus

metas exponga las medidas que adoptara para mejorar resultados.
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4.4 3 Fines

La persecucion penal estratégica tiene tres finalidades basicas: en primer lugar, obtener
la disminucién de hechos delictivos, a través de la comprensidon de fendmenos de
criminalidad, a nivel local, regional y nacional. En segundo lugar, identificar y
desarticular los principales grupos delincuenciales, su composicion, ideologia, métodos
de trabajo y fines delictivos. En tercer lugar, la comprension de los mercados ilicitos,

para lograr una intervencion efectiva sobre ellos para su efectiva neutralizacion.

Uno de los ejes centrales de la persecucion penal estratégica es la ubicacion de hechos
delictivos, la conexidn de patrones y el analisis sistémico de casos. De esta manera, la
investigacion y persecucion de casos se hace agrupada, bajo las ldgicas de grupos
delictivos o de fendmenos criminales que desembocan en mercados ilicitos. El analisis
criminal permite el mapeo delincuencial, las zonas rojas, los lugares en donde ocurren
hechos delictivos, horas, dias y formas de ejecucion delincuencial. Toda esta
informacién desemboca en politicas integrales de tratamiento de casos, conectando

aquellos que es posible, por razén de sujeto activo o de mercado ilicito.

En consecuencia, la finalidad principal es un abordaje integral del fenbmeno criminal,
entendiéndolo desde una perspectiva racional y sistémica, y adoptando medidas
adecuadas de investigacion penal que lleven a la persecucion penal efectiva de casos
de mayor gravedad. A su vez, el uso intenso de las salidas alternas y discrecionales
para los casos de menor impacto social, especialmente aquellos en donde el conflicto

puede ser resuelto a partir de acuerdos de reparacion.
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4.4.4 Elementos

La persecucion penal estratégica utiliza una metodologia de planificacion estratégica.
Por lo tanto sus elementos estan basados en el analisis del entorno, la planificacién por
objetivos, la elaboracion de planes especificos de investigacién y la evaluacion de
resultados. E! proceso de formulacién del plan de persecucion penal estratégico es un

proceso que conlleva cinco etapas basicas a saber:

a. Fase uno: Elaboracién de diagndstico de situacién criminal en la circunscripcion No
es posible fijar metas y objetivos sin un conocimiento exacto de la situacién criminal de
la localidad. E! proceso de planificacion requiere de informacioén que permita conocer el
entorno criminal en que se desenvuelve el trabajo de la fiscalia. Para la definicion de la
situacién criminal en las fiscalias es necesario elaborar un proceso de diagnéstico del
contexto de la problematica criminal. El contexto es un analisis situacional que ubica

tres elementos:

El primer elemento se refiere a las tasas de criminalidad se hace necesario elaborar un
analisis de las tasas de criminalidad por tipo delictivo para determinar la situacion
delictiva, por departamento y circunscripcidbn municipal, perfiles de victimas, horarios,
mapas criminales, caracteristicas de victimarios, patrones, etc. Aqui se realiza una
re‘copilacién de las estadisticas policiacas sobre el tipo de delito, a nivel nacional,
departamental y municipal. Las tasas de criminalidad se obtendran de las estadisticas
del Sistema informatico de control de casos del Ministerio Publico y de la Policia

nacional civil.
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El segundo elemento se refiere a las estructuras criminales, se debe definir cuales son W

los actores principales en cada tipo de criminalidad: tipos de bandas que operan en el
sector, pandillas juveniles, clicas, etcétera. Finalmente, el tercer elemento es el de los
mercados ilicitos pues es importante identificar los lugares y personas que se dedican a
la venta de objetos producto de delitos o venden productos o servicios sancionados

penalmente.

Para el desarrollo de los informes de contexto es necesario recopilar la informacién de
la Direccion general de inteligencia civil (DIGICI), asimismo la informacién del Centro de
andlisis y difusion de informaciéon criminal (CRADIC) y finalmente los datos
proporcionados por SlA; por ejemplo: si se tratase del contrabando de mercancias, un

analisis deberia abordar la situacion del contrabando, grupos, rutas, entre otros.

Una vez establecidos los datos anteriores, se debe elaborar un documento que
establezca cuales son los principales problemas a nivel local, regional o nacional El

documento debe concluir con un informe que resuma:

o Formas de criminalidad mas grave y violenta en la circunscripcion.

o Principales grupos o estructuras delictivas que operan en la circunscripcion.
o Principales mercados ilicitos.

. Lugares de ocurrencia de hechos delictivos.

El documento debe indicar, ademas, como se puede abordar la investigacion de estos

casos, los recursos disponibles, el tiempo de investigacion y las probabilidades de éxito.
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Este documento es clave para todo el proceso de planeacion estratégica, pero también
para poder hacer los cambios oportunos en los planes criminales. Por ello, el analisis
situacional es un elemento permanente de la planificacion de persecucion penal, que

debe estar a cargo de un equipo responsable en cada fiscalia.

El analista es una figura clave de la recopilacion y sistematizacion de informacion, un
procesamiento adecuado de los datos e informes peridédicos que sirvan a los fiscales
distritales para toma de decisiones. El andlisis situacional debe ser hecho cuando

menos de manera mensual.

b. Fase dos: Formulacion del plan, con objetivos, metas e indicadores. Definidos los
problemas criminales conforme la metodologia anterior, el fiscal distrital y su equipo
deben establecer las prioridades de persecucion penal, tomando en cuenta la gravedad
de los fendmenos delictivos. En la definicion de metas y objetivos se debe priorizar las

salidas de alta calidad.

Una salida es de tal naturaleza cuando involucra un delito de impacto, la desarticulacion
de una organizacion delictiva o de un mercado ilicito. También es de alta calidad
cuando involucra una salida alterna en la resolucién de un conflicto social relevante. En
el caso de las salidas discrecionales, una salida es de alta calidad si el caso es resuelto

en forma rapida.

Las metas deberian definirse en funcidn de dos tipos de parametros: cuantitativos,

como el porcentaje de resolucion de determinados casos graves —ejemplo: Vida 30%,
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Violacion 50% y Extorsion 30%— y cualitativos, como la desarticulacion de un grupo %s@./v‘/

criminal o la de un mercado ilegal.

La definicion de metas, por lo tanto, va a involucrar tener claridad en cuanto a la
determinacion de los grupos delincuenciales que operan en las distintas areas y como
se desarrollan. De esta manera se estableceran objetivos a nivel nacional, regional y

local.

En cuanto a las salidas alternas y discrecionales, éstas deben establecerse en funcion
del niumero de hechos delictivos a los que puedan aplicarse estas salidas, con relacién

al volumen total de casos recibidos.

c. Fase tres: Implementacion de estrategia. La estrategia debe implementarse a través
de tres lineas de accidén: planes de investigacion especificos, designacion de

encargados de investigacion y asignacién de recursos y conformacién de equipos.

Las metas impuestas deben llevar al desarrollo de un plan especifico de persecucion
penal. De tal manera que si se ha acordado la desestructuracion de una banda criminal,
el plan de investigacion debe ser especifico. Para ello se debe utilizar las instrucciones

del fiscal general sobre el plan de investigacion (Instruccion 1-2006).

d. Fase cuatro: evaluacion de resultados. El monitoreo de metas y objetivos debe ser
desarrollado a través de un proceso de revision mensual, en el que se verifique el

desempeno de la fiscalia y de sus contrapartes, incluyendo los comisarios o jefes
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departamentales de policia. En especial resulta importante que se proceda a evaluar los¥

&

avances en el plan de investigacién.

Cada jefe de seccion fiscal debe hacer una evaluacién de los resultados y del avance
de su plan, por o menos mensualmente. Esto permitira aplicar los correctivos
oportunamente. Ademas, es importante realizar una evaluacion sobre el desempeno de

las fuerzas de seguridad.

El fiscal distrital tiene la direccion de las fuerzas de seguridad en la circunscripcion
fiscal. Esto lo obliga a ejercer un liderazgo local y pedirle cuentas a la policia nacional
civil (PNC) sobre su actuacion en cuanto a las tareas de investigacion y persecucién
penal, pero también sobre las tasas de criminalidad y las tareas de prevencién
efectuadas. De acuerdo con la informacion delictiva del entorno se debe generar un
espacio especifico de discusion con el jefe de la policia nacional civil local, para
determinar los motivos de la presencia delictiva, las posibles acciones a tomar, las

decisiones operativas para efectos de disminuir la tasa de criminalidad.

Para que las reuniones sean efectivas se requiere que los fiscales distritales cuenten
con informacién actualizada de criminalidad y que lleven una bitacora de las acciones
que le han indicado realizar a la policia nacional civil y los resultados concretos

obtenidos.

e. Fase cinco: rendicion de cuentas. Al finalizar el periodo del plan, que regularmente

sera de un ano, debera procederse a efectuar un informe final de sus resuitados, el que
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serd entregado al fiscal general. Se podrd desarrollar una actividad piblica en la

localidad con el fin de rendir cuentas del trabajo fiscal a la comunidad.

4.5 Comentario final

A pesar de que el Ministerio Publico actualmente atraviesa por una crisis en su
institucionalidad, derivada de factores internos y factores externos, el modelo
implementado en Quetzaltenango ha continuado funcionando como una buena practica
del sistema de administracion de justicia, que a su vez constituye un desafio importante
para las autoridades que administren la institucion, en cuanto a su consolidacion e inicio

de replicar la experiencia en otras fiscalias distritales.

En ese contexto, cada miembro del personal del Ministerio Publico debe tomar en
cuenta los lineamientos explicados en lineas anteriores en cuanto a persecucion penal
estratégica se refiere. Las autoridades ministeriales, fundamentalmente el secretario de
politica criminal democratica, debe impuisar un proyecto semejante para refundar el

modelo cultural de persecucion penal del Ministerio Publico.

La tarea serd ardua y compleja, y como todo cambio, debe efectuarse de manera
paulatina; la expectativa es efectuar un desarrollo progresivo de la calidad de la
persecucion penal de esa Institucion, con la finalidad de consolidar un Ministerio Publico
eficaz, eficiente, democratico y objetivo, que realmente funcione como una entidad
proclive a coadyuvar en la funcién estatal de tener un mejor pais y una justicia penal

mas justa y dinamica.

89

\\(,\P\S JUﬁ/
t;g_,ni CAR of‘/% .

QULTAG ,
€RSIDg, 5 o
o>
m
<>
3
m
=
{ ES)
b=
W £
£y7atilo 0

W
\\\\‘l

7

- =
U, -
475HW



relevancia, ya que para la eficiencia y eficacia en la persecucion penal es fundamental

la reestructuracion del Ministerio Publico, por medio de la reorganizacion de las fiscalias
distritales como espacios fundamentales de la politica de persecucion penal en los
departamentos de la republica. Esto, con el objetivo de incorporar mecanismos de

gestién del trabajo fiscal que coadyuven a mejorar los indices de efectividad del

Ministerio Publico y a reducir los niveles de impunidad existentes en el pais.
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CONCLUSIONES

1. Ante la reforma procesal penal latinoamericana, el Ministerio Publico incrementa su
protagonismo en la persecucion penal, al otorgarle mayores prerrogativasya la  vez
exigiéndole eficiencia oOptima ante los fenomenos criminales de impacto social,
otorgandole herramientas que permiten utilizar vias alternas en la resolucion de
conflictos para la correcta aplicacion de la punitividad en relacién a los fendmenos

criminales que lo requieran.

2. Las posibilidades de contencidn del delito y la violencia por parte del sistema penal
actual son realmente reducidas; el fendmeno criminal es multi causal y una estrategia
exclusivamente punitiva dificilmente lograra resultados sociales benéficos y representa

un costo econémico y social muy alto.

3. Un enfoque normativista y exclusivamente sancionatorio da como resultado tener
mas carceles, mas jueces, mas policias, mas fiscales, mas personas condenadas,
pero no menos violencia ni menos delincuencia. Cualquier programa de disminucién
de la violencia tiene que partir del reconocimiento de la subsidiariedad de la politica de
persecucion penal y los pocos efectos positivos que cabe esperar de la pena de

prision.

4. La politica de persecucion penal estratégica, pilar dogmatico desarrollado en la
presente investigacion se basa en el reconocimiento de las limitaciones y fortalezas

del sistema penal, para desarrollar una investigacion efectiva en un namero limitado
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de casos que vulneren el interés social con gravidez y que no puedan ser objeto de

salidas alternas de solucién, esto con el objeto de utilizar de

recursos existentes destinados al sistema de justicia.
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RECOMENDACIONES

1. Es necesario que el Estado de Guatemala a través de sus distintos organismos,
realice el planteamiento de politicas intensas en la prevencion comunitaria y situacional,
a través de la instalacion de una cultura de paz y de la creacion de mecanismos de
resolucion alternativa de conflictos, que sean capaces de evitar la progresion de

violencia y el surgimiento de hechos delictivos.

2. La Policia Nacional Civil debe adoptar la prevencion situacional como tarea propia, la
cual disene sus planes de despliegue territorial y otras politicas de disuasion con base
en informacion de inteligencia criminal y con objetivos claramente definidos por los
patrones, resultado de la politica criminal estratégica del Ministerio Publico. Esto
provocara la disminucion de hechos delictivos, sin necesidad de recurrir al sistema

penal y al castigo.

3. Es necesario que el Ministerio Publico actue dentro del sistema penal con un caracter
subsidiario, sbélo para casos graves y circunstancias excepcionales. Debido a ello, su
intervencion sera mas oportuna y efectiva, de esta manera se reducira la sensacion
generalizada de impunidad y se forjaran condiciones para reforzar los valores ético-

sociales positivos.

4. El Ministerio Publico debe utilizar como plataforma de investigacion la politica de
persecucion penal estratégica que es una herramienta para orientar la actuacion hacia

metas y objetivos concretos, optimizando los recursos para una efectiva reaccion ante
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penal, la cual ya no es producto de la improvisacion o la suerte, sino es el resultado de
una ponderada evaluacion de informacion y de una cuidadosa planificacion de la

investigacion.
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ANEXO 1

Paises latinoamericanos que han realizado reformas a sus procesos penales:

Pais

Ubicacion institucional

Fuente de reforma al
MP

Fecha de entrada en
vigencia del proceso
penal reformado

Argentina

Organo auténomo

Reforma constitucional
de 1994 y Ley Organica
del Ministerio Publico N°

24.946 de 1998

5 de septiembre de 1992

Bolivia

Organo auténomo

Constitucién Politica y
Ley Organica del
Ministerio Pablico N°
1.469 de 1993

24 de marzo de 2001

Colombia

Afiliado a la rama judicial
pero con autonomia
funcional

Constitucién de 1991y
Ley Organica del
Ministerio Publico,

Decreto N° 2699 de 1991

1991

Costa Rica

Dependiente del poder
judicial

Ley Organica del
Ministerio Publico N°
7.442 de 1994

1 de enero de 1998

Chile

Organo auténomo

Reforma Constitucional
de 1997 (Ley N° 19.519)
y Ley Organica
Constitucional del
Ministerio Publico
N° 19.640 de 1999

16 de diciembre de 2000

Ecuador

Organo auténomo

Constitucion de 1998 y
Ley Organica del
Ministerio Publico N°
2000-19 de 2000

1 de julio de 2001

El Salvador

Organo auténomo

Ley Organica de la
Procuraduria
General de la Republica
de 22 de
diciembre de 2000

20 de abril de 1999

Guatemala

Organo auténomo

Reforma Constitucional
por Acuerdo Legislativo
18-93 de 1993 y Ley
Organica del Ministerio
Publico
Decreto N° 40-94 de
1994

Junio de 1994

Honduras

Organo auténomo

Ley del Ministerio
Publico, Decreto
N° 228-93 de 1993

20 de febrero de 2002

Paraguay

Afiliado a la rama judicial
pero con autonomia
funcional

Constitucién del
Paraguay de 1992,
Ley Organica del
Ministerio Publico,
Ley N° 1562/00

9 de julio de 1999

Venezuela

Organo auténomo

Ley Organica del
Ministerio Publico
N° 5262 de 1998

1 de julio de 1999
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ANEXO 2

NUmero de fiscales por cada cien mil habitantes en nueve fiscalias de Latinoamérica:’

Numero de fiscales
Pais por cada 100 mil
habitantes

Bolivia 3,7
Colombia 8,6

Provincia de
8,5

Cérdoba

Costa Rica 6,5
Chile 4,3
Ecuador 2,7
El Salvador 9,9
Guatemala 4,5
Honduras 6,0
Paraguay 3,2

' USAID, La evaluacion de la reforma procesal penal, pag. 65.
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ANEXO 3
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Muertes violentas registradas por la Policia Nacional Civil, del afio 1998 a 2011 en

Guatemala:?

Titulo del grafico

5 6 7 8 9 10 11 12 13 14

=4=ANO =i~ CANTIDAD

ANO |CANTIDAD
1998 3619
1999 3998
2000 3310
2001 2655
2002 2904
2003 3230
2004 3631
2005 4237
2006 4507
2007 5338
2008 5858
2009 6498
2010 6480
2011 6120

? Unidad de Informacion, Policia Nacional Civil, informe del 29 de diciembre de 2011.
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TRAMITE

Trasladado por no ser
competencia del MP
Solicitud Desjudicializacién

Solicitud de desestimacion

2007
46,862
5,409

ANEXO 4

2008
80,123
5,556

2009
85,883

DENUNCIAS TRAMITADAS POR EL MINISTERIO PUBLICO °

2010

RSIDgy

B
R

(criterio de oportunidad,

3,434

5,185

95,133

2011

suspension condicional de

5,800

4,252

71,780

la persecucion penal y
conversion)

8,004

Solicitud de

10,412

2,728

sobreseimiento
Solicitud clausura

provisional
Solicitud de archivo

5,295

2,250

1,040

3, 522

3,703

4,764

11,292

Solicitud de acusacion

Depurados en Oficina de

53,122
4,864

21,364

1,031

1,328

2,519

Atencion Permanente
Otros trasladados a
agencias fiscales

120,149

N/D

11,668
141,813

19,605
13,642

18,397

624

143,123

15,212

7,379

87,038

115,067

9,062

No asignadas a agencias
fiscales o pendientes de
analisis

74,134

909

106,505

110,181

50,705.

Total denuncias
presentadas

315,519

5,355

3,119

57,048

358,833

392,126

377,865

1,904

215,041

2011.
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