La reforma procesal penal chilena:
gestacion y estado de avance de un
proceso de transformacion en marcha

Mauricio Duce ].

Desde mediados de los afos ochenta se ha realizado esfuerzos muy significati-
vos, en la mayoria de los pafses de América Latina, orientados a reformar sus
sistemas de administracion de justicia. Parte importante de estos esfuerzos se ha
centrado en la realizacién de una reforma muy profunda del proceso penal inqui-
sitivo que fue adoptado por casi todos los paises de la region durante el siglo
XIX." Tales esfuerzos no sélo constituyen un trabajo técnico de mejoramiento y
modernizacién del sistema de administracion de justicia, sino que se enmarcan

en un proceso mayor: el de reconfiguracion, modernizacidén y democratizacion

del Estado.

Chile ha seguido ese proceso. La reforma chilena del sistema de justicia criminal
ha sido denominada por las autoridades publicas y sectores importantes de la

sociedad civil como la "reforma del siglo", enfatizando con ello la relevancia que

1 Una revision general de lo ocurrido en 15 paises de la region puede verse en Maier, Ambos y
Woischnik (2000).
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este cambio tiene para el sistema legal chileno y para su arquitectura institucional

en general.”

El objetivo de este trabajo es el de presentar el desarrollo del proceso de reforma
procesal penal en Chile, poniendo énfasis en sus caracteristicas particulares en
relacién con otras experiencias similares de reforma emprendidas en América
Latina. El trabajo se detiene en la descripcion y el analisis del proceso de reforma
y no en los aspectos de procedimiento del nuevo disefio procesal penal. Para los
efectos sefialados, el texto se divide en siete secciones. La primera entrega infor-
macion sobre el contexto general en el cual se inici6 el debate pablico sobre la
materia en el paifs. La segunda seccion describe cémo la reforma chilena es una
iniciativa que surgi6é fundamentalmente de la sociedad civil. En tercer lugar, se
analiza las distintas instancias de trabajo y dimensiones que abarcé el trabajo de
preparacion y promocion de la reforma. La seccion cuarta analiza las principales
transacciones y las resistencias experimentadas en el proceso de reforma. En la
quinta parte se explica los alcances de la reforma y sus componentes. La pentl-
tima seccién examina la estrategia de implementacién adoptada. Finalmente, la
seccion sétima presenta algunas conclusiones preliminares acerca de la marcha

de la reforma y los principales desafios que enfrenta.

1. CONTEXTO GENERAL

El inicio de la discusién puablica acerca de la posibilidad de realizar una reforma
al sistema de justicia criminal en Chile se produjo cuando varios paises de Amé-
rica Latina habfan experimentado cambios o abierto debates importantes en la
materia. En efecto, el debate chileno comenzé hacia fines de 1992, cuando refor-
mas como las de El Salvador y Guatemala se encontraban en etapas muy avanza-
das de su puesta en marcha, y se aprobaba un nuevo Cédigo en el sistema federal
argentino. En buena medida, el retardo obedecié a que el proceso de transicion

democratica chileno es tardio respecto a otros del continente. En Chile, al igual

2 Utiliz6 este término, entre otros, Soledad Alvear (entonces ministra de Justicia), "Trascen-
dencia de una Reforma", La Epoca, 7.4.98, p. 8.
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que en la mayoria de los paises de la region, la transformacién en materia proce-
sal penal se encuentra estrechamente ligada, al menos desde un punto de vista
temporal, al proceso de recuperaciéon democratica, a partir de la década de los

ochenta.

Sélo durante el segundo gobierno de la transicion democratica, encabezado por
el presidente Eduardo Frei (1994-2000) se comienza a debatir publicamente la
reforma. Durante el primer gobierno de la transicién, encabezado por Patricio
Aylwin (1990-1994), se impulsé varias reformas relevantes, destinadas a produ-
cir cambios significativos en el sistema judicial chileno; sin embargo, ellas toca-

ron de manera muy marginal el sistema de justicia criminal.’®

La presentacion al Congreso Nacional del proyecto de nuevo Cédigo Procesal
Penal, con el objeto de iniciar el debate parlamentario acerca del mismo, sé6lo se
produjo en junio de 1995, durante el segundo ano de la administraciéon Frei. Sin
embargo, este hecho constituye un hito de un trabajo mucho mas largo y comple-
jo de varias instituciones y personas, iniciado a principios de la década, que en-
contrd terreno fértil para desarrollar el proyecto a partir del gobierno de Eduar-
do Frei. Como se vera en la proxima seccidn, el proyecto de reforma fue inicial-
mente gestionado por un grupo de personas e instituciones de la sociedad civil y
fue tomado como una iniciativa estatal en un momento avanzado del debate

publico sobre la materia.

El gobierno encabezado por el presidente Frei impuls6, desde sus inicios, un
conjunto importante de politicas publicas destinadas a lograr la modernizacion y
adecuacion del sistema judicial chileno a los requerimientos de un Estado demo-
cratico. En este marco, la reforma estructural al sistema de enjuiciamiento crimi-
nal se transformo en la principal prioridad de las politicas publicas en el ambito
de administracion de justicia, para el sexenio de gobierno. Desde el primer dis-
curso anual de rendicién de cuentas de la gestion gubernamental, que fij6 el

programa de trabajo del gobierno para los seis afios de mandato, debido a que

3 Un analisis critico de estas politicas y de sus resultados puede revisarse en Vargas, 1998: 74-79.
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éste solo llevaba tres meses en el ejercicio de sus funciones, el Presidente de la

Republica expresamente destaco la necesidad de:

... reformar profundamente nuestro procedimiento penal, de modo que agilice la
resolucién de los conflictos y que permita el contacto directo entre el juez y las
partes que solicitan justicia. También se requiere separar la funcion investigadora
—que debera confiarse al Ministerio Publico— de la sentenciadora, que en esencia
corresponde al juez. Ello a fin de cautelar debidamente las garantias procesales
propias de un Estado democratico, lograr la sancién de los delincuentes, el ampa-

ro de las victimas y otorgar seguridad a la ciudadania.?

Con posterioridad, todos los discursos anuales profundizaron el compromiso
del gobierno en la materia, denominando incluso a este cambio de sistema proce-

sal como la "reforma del siglo" en el area judicial.”

No obstante la importancia que para el proceso de transformaciéon tuvo el com-
promiso y liderazgo del gobierno del presidente Frei en su promocion e imple-
mentacion en Chile, la reforma procesal penal chilena no puede verse s6lo como
un cambio impulsado por parte del Estado, si es que se quiere tener una visién
mas completa y una comprension mas fina de ella. El movimiento de reforma de
la justicia penal chilena obedece a un proceso de cambio social complejo en el
que intervinieron una multiplicidad de actores y confluyeron un conjunto de
diversos factores, no solo del ambito local sino de caracter internacional. Es
posible afirmar que este proceso de reforma, al igual que en otros paises de la
region, representa la confluencia de varios objetivos, factores y discursos que
justifican su necesidad desde distintas perspectivas. El mensaje con el cual el

presidente Frei envid el proyecto de Cddigo al Congreso constituye un buen

4 Discurso de S.E. el Presidente de la Republica, D. Eduardo Frei Ruiz-Tagle, en el inicio de la
Legislatura Ordinaria del Congreso Nacional, Valparaiso, 21 de mayo de 1994.

5 Véase: Eduardo Frei, Discurso de S.I. el Presidente de la Republica D. Eduardo Frei Ruiz-
Tagle en el inicio de la Legislatura Ordinaria del Congreso Nacional, 21 de mayo de 1996, en
http:/ /wwwpresidencia.cl/discursos/mnsje-96.html; Maria Soledad Alvear, "Trascendencia
de una Reforma", La Epoca, (Santiago), 7 de abril de 1998, p. 20; y, "La Reforma Judicial: E1
Gran Cambio del Siglo XX", Lz Hora, (Santiago), 23 de encro de 1998, pp. 1 a 8.
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ejemplo que sintetiza esta diversidad.® Segun ese texto, la reforma no sélo se
justifica por la necesidad de adaptar la legislacion chilena a los estandares basicos
del debido proceso, sino también como un paso indispensable en el proceso de
desarrollo, el crecimiento econémico y la modernizacion del Estado. Ademas, la
reforma es vista como un cambio indispensable para mejorar los niveles de segu-

ridad publica por medio del aumento de eficiencia de la persecucién penal.

2. LA REFORMA NACE COMO INICIATIVA DE ORGANIZACIONES DE LA
SOCIEDAD CIVIL’

Como se ha indicado, una de las caracteristicas del proceso de reforma al sistema
de enjuiciamiento criminal en Chile es que se trata de un proceso que nace como
una iniciativa de ciertos grupos de la sociedad civil, que luego es tomada por el
Estado para datle el caricter de proyecto gubernamental.® Antes de que esto

ocurriera, hubo un intenso y planificado trabajo por parte de distintas institucio-

6 Véase Mensaje N° 110-331 de S.E. el Presidente de la Republica con el que inicia un Nuevo
Proyecto de Ley que establece un Nuevo Cédigo de Procedimiento Penal, Santiago, 9 de
junio de 1995. Una version publicada del mismo puede verse en Codigo Procesal Penal, Lexis
Nexis, Santiago 2003, pp. 1 a 26. El Mensaje constituye el texto en el que el Presidente de la
Republica realiza una justificacion detallada del proyecto y una explicacion de su contenido a
los senadores y diputados para efectos de la tramitacion legislativa del mismo.

7 El concepto de sociedad civil resulta muy problematico y no se intenta aqui abordar el pro-
blema tedrico. Debe tenerse presente que Dakolias sefiala:

Sociedad civil es una entidad tremendamente diversa que estd constituida por asociacio-
nes civicas que cubren objetivos, integrantes, formas institucionales y culturas organiza-
cionales ampliamente diferentes. En consecuencia, resulta dificil generalizar acerca de la
sociedad civil y el término no debe ser equiparado sélo con organizaciones no guberna-
mentales (ONG). Algunas formas que la sociedad civil toma incluyen: ONG, sindicatos,
asociaciones de negocios, cuerpos religiosos, instituciones académicas, organizaciones
estudiantiles, lobbies étnicos, grupos comunitarios, etc. (Dakolias, 2000: 27; traduccion
del autor).

Sin entrar al debate de fondo, para los efectos de este trabajo se utilizara un concepto amplio
de sociedad civil, entendiendo que esta conformada por personas e instituciones que no per-
tenecen o trabajan dentro del aparato estatal.

8 FEn la mayoria de los paises de la region la idea de la reforma "nace" y fue promovida por
autoridades de gobierno o del parlamento, como ocurrié en Argentina y Guatemala. Excep-
cionalmente, como en Costa Rica, la reforma ha sido promovida fundamentalmente por el
Poder Judicial.
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nes y personas que fueron creando el ambiente propicio para que la iniciativa

pudiera transformarse en reforma.

Un conjunto de personas que trabajaban en diversas organizaciones no guber-
namentales, institutos académicos y universidades desarrollaron, algunos afios
antes de la adopcion oficial del proyecto por parte del Ministerio de Justicia, un
intenso trabajo orientado a producir informacion tedrica basica para la discu-
sion publica de estos temas y afinar los diagnésticos y consensos necesarios
que permitieran hacer viable —tanto desde una perspectiva técnica como politi-
ca— el impulso de una reforma de caracter estructural al sistema de justicia
criminal. Este trabajo no fue producto del azar; respondi6 a una estrategia y
planificacion orientada a poner en el debate publico la necesidad de reformar
radicalmente el sistema de justicia criminal e involucrar en ese debate a actores
importantes de las politicas publicas en el area: autoridades de gobierno, legis-
ladores, académicos, operadores del sistema judicial, abogados relevantes, etc.
La estrategia para llevar adelante el cambio se fue construyendo en la medida
en la que la idea de la reforma se fue consolidando en distintos actores. No
todos los pasos del proceso fueron objeto de un plan maestro inicial, sino que
fueron mas bien producto de avances logrados en las diversas etapas de traba-
jo, que permitieron a lo largo del tiempo consolidar una alianza estratégica
entre distintas instituciones que se asociaron para lograr el cambio del sistema

de justicia criminal chileno.

Hay quienes han descrito este proceso como una estrategia de Routine Policy-
Making (realizaciéon de politicas publicas como rutina). Asi, De la Barra, al des-
cribir el proceso de reforma chileno, ha sefialado que éste corresponde a una

estrategia que describe asi:

"Routine Policy-Making" se basa en presentar la reforma como un desarrollo
técnico natural del derecho o como un simple reconocimiento de tendencias lega-
les modernas. Esta estrategia considera el uso de expertos para sacar el tema fuera
del debate publico y asi desarrollar borradores técnicamente depurados para ser
presentados a la autoridad publica (De la Barra, 1998: 323, 326).
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Creo que la caracterizacién de este autor es equivocada. Es verdad que en la
reforma chilena aparece un elemento identificable con este tipo de estrategia,
que es la existencia de un grupo de técnicos o expertos que participan en la
promocion del cambio legal, pero una cosa es quiénes participan en el proceso
de reforma legal y otra, muy distinta, es la estrategia que adoptan para llevarla
adelante. A diferencia del Routine Policy-Making, en el caso chileno uno de los
objetivos centrales de la estrategia seguida por los promotores del cambio fue
"vender" la idea de la reforma y su necesidad en forma abierta. De esta manera
se pudo transformar a la justicia criminal en un tema de debate y de demanda
publica. En este sentido, por ejemplo, Riego ha sostenido que "En el caso chile-
no el mayor apoyo de la reforma ha venido desde fuera de la comunidad juridica,
pot lo menos de sus componentes mas tradicionales", quetiendo apuntar con
ello que uno de los grupos que la apoyaron con mas fuerza fueron los medios de
comunicacién que publicamente presionaron a favor de la reforma (Riego, 1998:
30). Por otra parte, la necesidad de la reforma fue justificada por los grupos
reformistas no solo como consecuencia de demandas técnicas sino, centralmen-
te, como un cambio politico, de adecuacion del sistema de justicia criminal al
ideario politico del nuevo Estado democratico chileno.” Estos dos elementos
marcan una diferencia muy importante con el tipo de estrategia Routine Policy-

Making.

Las reformas legales han sido tradicionalmente concebidas en América Latina
como problemas de orden técnico-juridico o doctrinario, sin considerar las im-
portantes implicancias politicas de los cambios legales en la vida social. La ideo-
logia predominante en relacién a la reforma del derecho procesal penal ha consi-
derado la reforma como una modificacién de asuntos de orden técnico del feno-

meno legal. Ha contribuido a esta estrecha concepcion de los cambios legales la

9 Esta idea de los reformadores se reflejo luego en el mensaje firmado por el presidente Frei
para enviar el proyecto de nuevo Codigo Procesal Penal al parlamento: "La modernizacion
del sector justicia en Chile ha sido definida, por el Gobierno que tengo el honor de presidir,
como una politica que tiende a adecuar el conjunto de las instituciones que participan en la
administracién de justicia a los procesos de desarrollo politico y econémico que ha experi-
mentado Chile en las dltimas décadas" (Mensaje, p. 1).
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comprension tradicional del proceso penal en la region, como una disciplina
muy formalista, basicamente preocupada del estudio de reglas de procedimien-
to, de tramites y plazos regulados en los c6digos. Un elemento caracteristico del
actual movimiento de reforma ha sido el intento de modificar esta concepcion
limitada de los cambios legales, considerando para ello que el proceso penal y el
sistema de justicia criminal forman parte de un sistema politico social que se vera

afectado por la reforma.

La incorporacién de la dimensioén politica de la reforma tiene diversas manifes-
taciones. La primera de ellas corresponde a los objetivos centrales del cambio: la
reforma es considerada como indispensable para adaptar o adecuar nuestro siste-
ma de justicia criminal a los valores de un Estado democratico de derecho. La
segunda dimensién se manifiesta en el entender la reforma como una manera de
redistribuir poder en distintos 6rganos y agencias estatales. En otras palabras,
"La reforma judicial es politica, no en el sentido de tener preferencias partidistas,
sino porque, al igual que la politica, se trata de la asighacion legitima de valores

o acerca de quién obtiene qué, cuando y como" (Hammergren, 1999: 18).

Como se indico antes, el trabajo de las personas e instituciones de la sociedad
civil que promovieron la reforma incorporé diversos pasos o etapas. Una prime-
ra etapa en este proceso estuvo constituida por un periodo de toma de concien-
cia, por parte de los promotores de la reforma, acerca de la crisis que enfrentaba
el sistema inquisitivo chileno y la existencia de alternativas y de opciones de
cambio del mismo. Uno de los elementos que contribuyeron a decantar un con-
senso en torno al cambio, entre los diversos actores de la comunidad juridica
nacional, fue la preparacion de un conjunto de estudios empiricos que permitie-
ron una aproximacion a la realidad del funcionamiento del sistema, de la que no

se habia dispuesto hasta entonces en Chile."” Hasta antes de iniciarse el proceso

10 Buena parte de los estudios y la actividad académica se concentré en los trabajos emprendi-
dos por un grupo de académicos de la Facultad de Derecho de la Universidad Diego Portales,
donde en 1991 se inici6 investigaciones empiricas y dogmaticas en el area. Uno de los traba-
jos mas relevantes de esta etapa es un estudio empirico y dogmatico de evaluacion critica del
proceso inquisitivo financiado por la Fundacion Ford, entre 1992y 1994. El estudio concluy6
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de debate de la reforma, los estudios empiricos disponibles acerca del funciona-
miento del sistema de justicia criminal eran practicamente inexistentes. Desde el
punto de vista de los especialistas, el debate y la Gnica informacién relevante se
cenfan al andlisis doctrinario o no contextual de los textos legales y del Codigo de
Procedimiento Penal. Es obvio que este tipo de debate no permitia conocer

como funcionaban esas instituciones en la practica.

Contar con estudios empiricos que entregaran una imagen relativamente com-
pleta acerca del funcionamiento del sistema en la realidad constituyé una dife-
rencia fundamental con anteriores procesos de reforma llevados adelante en Chile,
que en general no contaron con bases factuales que permitieran sustentar la
necesidad de aprobacion de las propuestas legislativas presentadas. A juicio de
algunos actores, en dichos procesos esta carencia constituy6 uno de los factores
que influyeron en el hecho de que los proyectos respectivos no se concretaran en

reformas relevantes (Ortazar, 1989).

Este trabajo de preparacion de la reforma, ademas de convencer a los promoto-
res de la necesidad de la misma, permitié crear una capacidad técnica de la que
tampoco se dispuso en procesos anteriores de cambio y que ha sido muy impoz-
tante durante el desarrollo del proceso de reforma. Asi comenzaron a constituir-
se equipos de personas que crecientemente dispusieron de conocimientos acerca
del desarrollo de reformas procesales penales en otros paises de la region y en
otros continentes, y de conocimientos acerca de instrumentos y alternativas téc-
nicas para el cambio del sistema procesal penal chileno. En el ambiente que
comenzd6 a generarse, como producto de la informacion que se obtuvo con los

ptrimeros estudios en el area, la Corporacién de Promocién Universitaria (CPU)!

con la publicaciéon de dos volimenes (Riego, 1994 y Jiménez, 1994) que generaron un gran
impacto puablico y que fueron utilizados como base para construir la critica al sistema inquisi-
tivo en Chile.

11 La CPU es una de las ONG mas antiguas del pafs, que a partir de fines de los afios ochenta
desarroll6 un importante trabajo en materia de capacitacion, gestion y politica judicial, con-
tando con un proyecto financiado por USAID. El prestigio adquirido en el desarrollo de sus
programas de trabajo permitié que la institucion tuviera una amplia llegada al mundo judicial
y al Poder Fjecutivo. Entre 1991 y 1996, el director del Proyecto de Capacitacion, Gestion y
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decidi6 abrir un programa de trabajo en materia de justicia criminal, reorientan-
do fondos disponibles de un proyecto financiado por USAID que no considera-

ba este tema como parte de su agenda.

La primera actividad publica en la que se plante6 la necesidad de discutir una
reforma estructural al sistema procesal penal fue un seminario internacional or-
ganizado por la CPU, en noviembre de 1992. Asistieron a él los profesores ar-
gentinos Julio Maier y Alberto Binder, principales promotores del cambio proce-
sal en la region en ese momento, quienes dieron a conocer el movimiento de
reforma iniciado en América Latina a partir de la década de los afios ochenta.'
Ademis, se present6 un diagnodstico critico del sistema chileno preparado por el
profesor chileno Cristian Riego (1993). El seminario fue un encuentro cerrado al
publico general, fuera de la ciudad de Santiago, en el que tomaron parte cerca de
60 personas, consideradas actores claves en el sistema legal chileno y que, segun

se estimaba, podian tener liderazgo en la promocion de reformas legislativas.

Como consecuencia del éxito de este seminario, en términos del impacto de las
ideas que alli fueron discutidas. y con la idea de promover y continuar la discu-
si6n del tema en Chile, la CPU cred el "Foro de discusién sobre la oralidad de los
procesos penales". El Foro se constituyd en una instancia de reunién y discusion
que funcioné durante el segundo semestre de 1993, a la cual fueron convocados
miembros del poder judicial, académicos y abogados, que representaban a las
distintas opiniones relevantes en el tema dentro de la comunidad legal chilena. El
Foro se reuni6é quincenalmente a discutir acerca de los principales problemas
que el sistema enfrentaba y sus posibles vias de superacion, para lo cual se conto

con la elaboracién de materiales para cada sesion y con la consultoria de expertos

Politica Judicial fue Juan Enrique Vargas, quien cumplié un rol central en el desarrollo del
proyecto de reforma procesal penal. Un resumen del trabajo realizado por CPU en el proyec-
to de Capacitacion, Gestion y Politica Judicial puede encontrarse en: Memoria del Proyecto
de Capacitacion, Gestion y Politica Judicial, Centro de Desarrollo Juridico Judicial, Corpora-
ci6n de Promociéon Universitaria 1996, 39 paginas.

12 Las ponencias y presentaciones de este seminario fueron publicadas en el libro Reformas Proce-
sales en América Latina: la Oralidad de los Procesos, Corporacion de Promocion Universitaria,
Santiago, 1993.
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nacionales y extranjeros en cada una de ellas.” El Foro permiti6é difundir ideas,
compartir diagnoésticos y afinar consensos acerca del estado del proceso penal
chileno. Ademas, facilité la consolidacién de relaciones entre la CPU y otras
organizaciones de la sociedad civil, entre las que destaco la participacion de re-
presentantes de la Fundacién Paz Ciudadana (FPC)," institucion que habria de

jugar un rol central en las etapas posteriores de desarrollo de la reforma.

En el contexto del trabajo del Foro se realizo, en octubre de 1993, un seminario
internacional que tuvo por objeto discutir el proyecto de ley que pretendia reins-
talar al Ministerio Publico en primera instancia, cuya tramitacion se encontraba
pendiente.” Este seminario alcanzé un fuerte impacto publico, dado que en él se
lleg6 a la conclusion de que s6lo una reforma radical al sistema podia superar los
problemas que lo aquejaban. Incluso un ministro de la Corte Suprema concluyé
sus comentarios calificando al procedimiento vigente, particularmente en su eta-
pa de instruccién, como un sistema en "colapso total".'® La organizacién de este
seminario permiti6 el desarrollo de una alianza estratégica de trabajo entre la
CPU y la FPC. Recogiendo los consensos alcanzados en el Foro, en enero de
1994 ambas instituciones suscribieron un convenio destinado a la elaboracién de

una propuesta de nuevo Cédigo de Procedimiento Penal."”

13 El Foro se reunié en nueve ocasiones entre agosto de 1993 y enero de 1994, discutiéndose
temas tales como: evaluacion general del funcionamiento de la justicia criminal chilena, prin-
cipios generales del juicio oral y aspectos organicos del mismo, régimen de prucba, sistemas
de instruccién criminal, selectividad y discrecionalidad y rol del ministerio publico.

14 La Fundacién Paz Ciudadana, creada en 1992, ha trabajado temas relacionados con la violen-
cia y la administracion del sistema de justicia criminal. Se halla vinculada a sectores conserva-
dores y empresariales de la sociedad chilena y tiene un importante acceso a distintos medios
de comunicacion social. Los objetivos, la filosoffa y los proyectos llevados adelante por la
FPC pueden verse en: 10 afios, Fundacion Paz Ciudadana, Enero 2002. Ademas, puede con-
sultarse su pagina web: www.pazciudadana.cl

15 Antecedentes sobre este proyecto pueden revisarse en: Solari, 1993-1994. Una revision criti-
ca del mismo puede verse en: Binder, 1990-1993.

16 Véase la opinion del ministro de la Corte Suprema Mario Garrido en: "El Sistema de Indaga-
ci6n Penal esta en Total Colapso", E/ Mercurio, 8 de octubre de 1993, C1y C8.

17 Proyecto de Trabajo para Reformar al Cédigo de Procedimiento Penal, Corporacion de Pro-
mocion Universitaria y Fundacion Paz Ciudadana, documento no publicado.
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Los presupuestos sobre los cuales ambas instituciones disefiaron su programa de
trabajo fueron basicamente: (i) entender el trabajo para la reforma como un asunto
de caricter multidimensional; esto es, que no sélo involucra cambios de caracter
juridico procesales, sino también el desarrollo paralelo de otras dimensiones; (1)
concebir el trabajo técnico con la mayor excelencia académica, sin perjuicio de lo
cual se buscaba proponer un proyecto realista que tomara en consideracion los
diversos factores de la realidad social y politica del pafs; (iii) realizar un trabajo
ablerto a la comunidad, que permitiera la participacién activa de los distintos
actores sociales, en especial de los miembros de la comunidad juridica y politica
nacional; (iv) reconocer que todo el trabajo estaba destinado a ser recogido por
las autoridades publicas, por lo que necesariamente se debia considerar objetivos
y prioridades de éstas; y (v) asumir que la reforma procesal era s6lo uno de los
ambitos del sistema penal que requerian un cambio profundo, sin perjuicio de lo

cual se lo estimaba prioritario en una primera etapa de trabajo.

Sobre esta base se establecid un cronograma de trabajo que concluiria en diciem-
bre de 1994 con la entrega, a las autoridades publicas, del borrador final de
anteproyecto de ley y los informes de los estudios complementatios.' Sin embar-
go, la idea de este programa no era gestar un anteproyecto que pudiera transfor-
marse directamente en un nuevo coédigo procesal penal, sino mas bien se buscaba
generar una propuesta concreta para intensificar el debate publico acerca de la
necesidad de la reforma. Por eso mismo, parte importante del trabajo planificado
con la suscripcion del convenio consistid en trabajar con sectores de la prensa

para sensibilizatlos acerca de la necesidad del cambio, segin se vera luego.

El trabajo conocié un avance importante cuando, como producto de la gran
coincidencia en los diagnésticos y las propuestas realizadas y debido al éxito de
la estrategia comunicacional y politica desarrollada, el Ministerio de Justicia con-
vocé publicamente a las instituciones gestoras del proyecto con el objetivo de

establecer una relacion tripartita para llevar adelante el proceso de reforma. En

18 La propuesta de anteproyecto de ley fue publicada en enero de 1995. Véase Ministerio de
Justicia, Fundacion Paz Ciudadana y Corporacion de Promocion Universitaria, Propuesta
Anteproyecto Nuevo Cédigo de Procedimiento Penal, enero de 1995.
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agosto de 1994, la iniciativa de CPU y FPC adquiri6 caracter gubernamental. La
incorporacién del gobierno importd formalizar su voluntad politica por la refor-
ma y significé el ingreso de miembros o representantes del gobierno en los diver-
sos equipos que estaban desarrollando el proyecto. Asi, un proceso de cambio
gestado originalmente como una iniciativa privada adquiri6 fuerza y se transfor-
mé en una iniciativa oficial del gobierno, que luego se convirtié en la principal

politica publica en el area de la justicia.

Una vez que el gobierno decidi6 incorporarse y asumir como propio el trabajo
avanzado hacia la reforma, no lo hizo excluyendo a las instituciones no guberna-
mentales que lo habian promovido, sino asociandose con ellas y dandoles un
espacio protagonico en la gestion del proyecto. La asociacion tripartita funciond
efectivamente como tal, gracias a la constitucion de diversas instancias de trabajo
en las cuales los gestores de todas las instituciones involucradas participaban en

la toma de decisiones.

3. LAS DISTINTAS INSTANCIAS DE TRABAJO POR LA REFORMA Y LAS
DIMENSIONES ABARCADAS

Desde sus inicios, el trabajo emprendido para llevar adelante la reforma en Chile
supuso la creacion de distintas instancias de trabajo, destinadas al cumplimiento
de objetivos diversos, todos ellos orientados a la consecucion del mismo fin. A
su vez, dichas instancias de trabajo inclufan varias dimensiones del mismo, que
involucraban no sélo la dimension técnica legal que habia sido la propia de refor-

mas legales en Chile hasta ese entonces.

3.1. Instancias de trabajo por la reforma

Durante la etapa de disefio y formulacion de proyectos legislativos, las instancias
formales que asumieron las diversas responsabilidades en el trabajo fueron basi-
camente tres: El Foro, El Equipo Técnico y el Grupo de Coordinacién, cuyo
examen de composicion y funciones permite comprender la estrategia llevada

adelante para promover la reforma procesal penal chilena.
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- El Foro. "El Foro para la reforma procesal penal” fue la principal instancia de
trabajo, continuadora del foro formado en 1993, pero valiéndose de una amplia-
ci6én del nimero de sus integrantes, mediante la incorporaciéon activa de los ase-
sores del Ministerio de Justicia, de un grupo importante de ministros de la Corte
Suprema en representacion oficial de ésta, académicos, representantes de institu-
tos de estudios legislativos de las distintas bancadas politicas y abogados. Este
Foro estuvo integrado por mas de 60 miembros, los cuales asistieron en forma
regular a las reuniones de trabajo programadas con frecuencia, por lo general,

quincenal."”

Las principales funciones del Foro fueron las de dar las orientaciones generales
para la redaccion de los anteproyectos de ley y, una vez preparados éstos, proce-
der a su revision detallada. Para estos efectos, varios de sus miembros escribie-
ron informes sobre las materias abordadas. En definitiva, se esperaba que el
Foro cumpliera, junto con el rol de testar los avances técnico-legales del proyec-
to, el papel de convertirse en una instancia de legitimacion de las propuestas por
actores relevantes de la comunidad legal y en una oportunidad de sensibilizacion
y convencimiento de sus integrantes acerca de las propuestas que se generaban.
El Foro permitia, ademas, a quienes se encontraban a cargo del desarrollo de los
aspectos especificos del proyecto, precisar en qué materias era posible realizar
avances mas significativos y en cuales habia que intentar avances mas modestos

para no quebrar el consenso.

- E1 Equipo Técnico fue un grupo de trabajo integrado en un primetr momento

20

por cuatro especialistas y luego por cinco, cuya principal funcién fue la redac-

ci6n del articulado de los proyectos de ley que integraron la reforma, a la luz de

las discusiones sostenidas en el Foro. A este equipo correspondid, pues, el disefio

19 Un listado de las personas que participaron en el Foro puede encontrarse en el Mensaje del
Proyecto de Cédigo Procesal Penal.

20 Los miembros fueron: Cristian Riego, director; Marfa Inés Horvitz, Jorge Bofill y Mauricio
Duce, secretario. Se trataba de un grupo de abogados menores de 35 afios, con experiencia
académica y profesional. Luego de la incorporacion del Ministerio de Justicia, Radl Tavolari
se integro al equipo.
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técnico legal del nuevo sistema, mediante la redaccion de los respectivos proyec-
tos legislativos: anteproyecto de nuevo Cédigo Procesal Penal, anteproyecto de
Ley Organica Constitucional del Ministerio Publico, anteproyecto de reformas al
Codigo Organico de Tribunales y anteproyecto de leyes de adecuacion del siste-

ma juridico nacional a la reforma procesal penal.

Ademas de la dedicacién a medio tiempo de sus miembros, durante 1994 y parte
de 1995, el trabajo del equipo técnico contd con asesorias permanentes y tempo-
rales de expertos nacionales y extranjeros. La asesorfa prestada por el jurista
argentino Alberto Binder contribuy6 decisivamente en la formulacién de las pautas
generales de la reforma y en el desarrollo de una metodologia de trabajo para el

" A { 21
equipo tecnico.

- El Grupo de Coordinacion estuvo integrado por representantes de la CPU, la
FPC y el Ministetio de Justicia, y por el director del Equipo Técnico.”” A esta
instancia le correspondié: (i) la planificacion del trabajo en sus distintas dimen-
siones: técnico-legislativa, comunicacional, politica; (i) la adopcion de las deci-
siones de estrategias a seguir en estas areas; (iil) la evaluacion periddica de los
productos obtenidos por el Foro y el Equipo Técnico y otras instancias de traba-
jo; v (iv) la coordinacién del trabajo técnico procesal con las otras dimensiones

contenidas en el trabajo para la reforma.

El trabajo coordinado de estas tres instancias permitié que en 1995 se concluye-
ra la redaccion de casi todos los proyectos de ley y los distintos estudios técnicos

que justificaban los disefios contenidos en tales proyectos.

En cuanto el proceso de discusion de la reforma entré en su dimension politico-
legislativa, la estructura de trabajo recién descrita —orientada fundamentalmente
a la produccién de los textos normativos y a la generaciéon de consensos basicos

en torno a ellos— dio paso a una nueva estructura de trabajo que se centraliz6 en

21 Una explicaciéon de la metodologia de trabajo del equipo técnico y su relacién con el foro
puede verse en Duce, 1998.

22 Todos los miembros del Grupo eran abogados menores de 40 afios y ninguno de ellos se
hallaba dedicado al ejercicio de la profesion.
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la Division Juridica del Ministerio de Justicia. En la medida en que crecieron la
complejidad del proyecto y las tareas pendientes, el Ministerio de Justicia se vio
en la necesidad de establecer una estructura de trabajo que pudiera hacerse cargo
de ellas; fue la Unidad Coordinadora de la Reforma Procesal Penal, establecida
por el Decreto Supremo 210, de 2 de marzo de 1998, con el objetivo de realizar
el seguimiento legislativo de los proyectos de reforma y la planificaciéon para la
implementacion del cambio. Si bien una parte de los técnicos que habfan interve-
nido en las etapas anteriores del proceso siguieron trabajando, por regla general
como asesores externos de la Unidad Coordinadora, ésta significo la creacion de
un equipo nuevo de trabajo, de caracter multidisciplinatio, integrado por aboga-
dos, expertos en computacion, arquitectos y economistas, que asumioé una parte
importante de las labores pendientes y las responsabilidades generales del pro-
yecto. En tanto se consolid6 este nuevo equipo en el Ministerio de Justicia, la
participacion que en un inicio tuvieron las instituciones gestoras del proyecto
disminuy6 hasta el punto en que, en un momento avanzado del proceso de refor-
ma, la conduccién del proceso de cambio legislativo fue llevada en forma casi
exclusiva por el Ministerio de Justicia, si bien siguié reconociéndose el caracter

tripartito del proyecto y ocasionalmente se reunieron sus gestores originales.

En la etapa final de implementaciéon de la reforma, el esquema organizativo
cambi6 nuevamente; el trabajo ha pasado fundamentalmente a las instituciones
que tienen la responsabilidad de implementar o realizar cambios en su estructu-
ra, para el funcionamiento del nuevo sistema, excluyéndose de este trabajo a las
organizaciones de la sociedad civil que participaron en las etapas anteriores del

proceso de cambio.

Para mantener un trabajo coordinado entre las instituciones, en esta etapa de
desarrollo de la reforma, se ha creado un nuevo equipo de trabajo. La reforma al
Codigo Organico de Tribunales establecio, en su art. 6 transitorio, la Comision
de Coordinacién de la Reforma Procesal Penal, que tiene por funcién "realizar
los estudios y proposiciones técnicas que faciliten la puesta en marcha del nuevo
sistema procesal penal y la accién mancomunada con tal fin de las instituciones

en ella representadas, asi como hacer el seguimiento y evaluacion del proceso de
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implementacién de la reforma procesal penal”. Dicha Comision se integra por
representantes del Ministerio de Justicia (el ministro de Justicia, quien la preside
y su subsecretario), la Corte Suprema (su presidente y un ministro designado por
el pleno de la misma), el Ministerio Pablico (el Fiscal Nacional y un fiscal regio-
nal elegido por el Consejo del Ministerio Pablico) y el presidente del Colegio de
Abogados con mayor numero de afiliados. Ademas, cuenta con un secretario

ejecutivo designado por la Comision y un equipo de profesionales de apoyo.

Este nuevo escenario de trabajo de la reforma, dedicado al desatrollo de cada
una de las instituciones, ha ocasionado pérdida de protagonismo tanto de las
organizaciones no gubernamentales originalmente involucradas en el proceso
como del Ministerio de Justicia en la conduccion general del proceso. Se ha
criticado el desarrollo de la reforma debido a que cada institucién ejecutora tiende
a privilegiar sus intereses particulares en el proceso de implementacién, mas que
a atender los objetivos generales de la reforma. En esta etapa, las instituciones
han desarrollado capacidad técnica y cierto ambito de legitimidad politica, que
les han permitido desarrollar sus propios programas de trabajo con espacios
importantes de autonomia y, muchas veces, falta de coordinacion. En ese esce-
nario se ha echado de menos una fuerza externa a las propias instituciones que las
fuerce a tener mayor coordinacion y compartir objetivos en el proceso de puesta
en marcha, més alla de los intereses corporativos propios. Ese rol que histérica-
mente cumplié el Ministerio de Justicia ha sido dejado de lado, en buena medida

como consecuencia de su propia pasividad (Baytelman, 2002: 105-107).

3.2. Dimensiones del trabajo por la reforma

En la region, las reformas legales han sido tradicionalmente monopolio de abo-
gados y expertos legales. La cultura generada por el sistema inquisitivo ha difi-
cultado que personas ajenas a la profesion legal accedan al sistema, comprendan
a cabalidad su funcionamiento y, consiguientemente, puedan involucrarse en la
formulaciéon de cambios al mismo. Como consecuencia, las reformas al proceso
penal han sido realizadas mayoritariamente por abogados, usando las herramien-

tas tradicionales disponibles en la disciplina legal (basicamente, la dogmatica).
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Una posible explicacion acerca del impacto limitado de reformas previas en la
region corresponde al hecho de que no fueron considerados, ni en el disefio ni en
la implementacién de esas reformas, otros aspectos relevantes que importan los

cambios legales.

El movimiento actual de reforma representa un cambio sustancial de esa con-
cepcion, para entender la reforma como un proceso de caracter multidisciplina-
rio, cuyo éxito requiere la integracion de equipos de trabajo compuestos por
profesionales de disciplinas ajenas al mundo juridico, tales como ingenieros, eco-
nomistas, arquitectos, psicélogos, periodistas, expertos organizacionales, etc. Este
elemento ha representado una novedad en la forma en la que tradicionalmente
han sido formulados los proyectos de reforma legal en la region, adn cuando
probablemente en no todos los paises ha tenido la profundidad requerida. En el
disefio del caso chileno, la multidimensionalidad del proceso de reforma aparece
como especialmente relevante, como puede comprobarse en una revision de esas

otras dimensiones.

En primer término se encuentran los aspectos de disefio administrativos y orga-
nizacionales de las instituciones que participarian en el nuevo sistema. Estructu-
ray requerimientos del nuevo sistema procesal penal importaban la necesidad de
redisenar por completo el funcionamiento y la gestion de los tribunales del cri-
men que exhibian formas deficitarias de organizacion y una distribucion de la
carga de trabajo que los hacfan incompatibles con los objetivos previstos para la
reforma.” El Ministerio Publico y la defensa penal, organismos inexistentes has-
ta establecerse la reforma, requerian ser dotados no sélo de los mecanismos
legales que les permitieran actuar en el procedimiento penal, sino también del
disefio y la implementacién de la infraestructura humana y material necesaria

para su adecuado funcionamiento.

23 Una vision acerca de la magnitud de los cambios en materia de administracion de tribunales
puede encontrarse en Vargas, 2000.



LA REFORMA PROCESAL PENAL CHILENA

De otra parte, se encontraba la necesidad de realizar estudios que precisaran con
la mayor concreciéon posible el costo del nuevo sistema. Esto suponia, a la vez,
determinar previamente, con alguna precision, el flujo y la carga de trabajo que
tendtia el nuevo sistema, a fin de determinar las necesidades de infraestructura

del mismo.

Sobre la base de estas necesidades, se diseni6 un esquema de trabajo para generar
la informacién necesaria en materias organizacionales (;Coémo estructurar las
nuevas instituciones del sistema?) y econémicas (;Cuanto costaria una reforma
de este tipo?). Constituidos varios equipos interdisciplinarios de trabajo, se pre-
par6 diversos analisis destinados a definir qué tipo de organizacion, desde el
punto de vista de la administracién moderna, resultaria mas idonea para satisfa-
cer los objetivos de la reforma y la dinamica propia de las instituciones del mun-
do judicial.** Al mismo tiempo, se disefi6 un software informatico inédito en ma-
teria judicial, que permitié simular detalladamente el funcionamiento del nuevo
sistema en cada una de sus etapas y en diversos escenarios de disponibilidad de
recursos en las distintas instituciones. A partir de este soffware, que fue preparado
sobre la base de informacién empirica disponible en ese momento, se pudo de-
terminar la cantidad de fiscales, defensores y jueces requeridos para funcionar
dentro de parametros definidos como 6ptimos (Fundacion Paz Ciudadana, 1996).
Luego se realizé un estudio para determinar una posible distribucion de tribuna-
les y fiscalias, que incorporaba variables como acceso, movilizacién, flujo de

causas, distribucion preexistente de tribunales, etc.”

Acerca de los costos que tendria el nuevo sistema, se realiz6 también estudios de
avaluacion del costo del sistema de justicia criminal inquisitivo y de los costos
del sistema propuesto en la reforma. Contar con informacion acerca del costo de
ambos sistemas permitié la realizacién de un estudio de costo-beneficio de la

reforma (rentabilidad social), indispensable para justificar politicamente la prio-

24 Dentro de éstos puede verse Departamento de Ingenierfa Industrial de la Universidad de
Chile,1995.

25 Hstudio realizado por el Departamento de Ingenierfa Industrial de la Universidad Catélica de
Valparaiso.
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ridad del proyecto frente a otros proyectos en areas que podrian producir ma-
yor impacto social que esta reforma. En tal estudio se establecia que la reforma
generaba una rentabilidad social importante que el sistema inquisitivo no era
capaz de producir ni siquiera con un aumento de recursos equivalente a lo que se

invertitia en el nuevo sistema (Fundacion Paz Ciudadana, 1996%).

Se efectud, pues, un esfuerzo importante de justificacion y sustento de los cam-
bios legales propuestos, basado en un trabajo multidisciplinario sin antecedentes
en Chile para el desarrollo de reformas de este tipo y que ha sido tomado poste-
riormente en el pais como modelo para otras propuestas de reforma legal; por
ejemplo, en los estudios de reforma del sistema de medidas alternativas a las
penas privativas de libertad o en materia de tribunales de familia. La fundamen-
tacién econémico-organizacional del proyecto fue tan potente, en relacién con
otros proyectos del area legal, que logrd que las autoridades fiscales no pudieran
objetar el mayor gasto que la reforma implicaba. Al lado del aspecto positivo de
este hecho para el desarrollo de la misma, debe destacarse un aspecto negativo: el
proyecto fue presentado a las autoridades de hacienda con un porcentaje supe-
rior a los recursos efectivamente requeridos, sobre el supuesto de que las autori-
dades, siguiendo criterios habituales de ajuste, reducirian un porcentaje del mon-
to solicitado, sin que dicha rebaja afectara la adecuada ejecucion del proyecto. Sin
embargo, debido a la contundente justificacioén técnica del mismo, la rebaja no se
produjo, con lo que en definitiva se destiné mas recursos de los que efectivamen-
te eran indispensables para llevar adelante el proceso. Esto se ha traducido en
que el nuevo sistema ha impuesto estandares, por ejemplo en materia de infraes-
tructura, que han encarecido en forma importante el proceso de cambio sin que

fuera estrictamente indispensable el correspondiente nivel de gasto.

26 Una versiéon muy resumida puede encontrarse en: "Persiguiendo la Eficiencia Judicial", E/
Mercurio, 5.4.96, p. D 3. En este altimo texto se afirma que el costo promedio por delito
investigable bajarfa de US$ 721 en el sistema antiguo a US$ 548 en el nuevo, mediante la
introduccion de mecanismos de seleccion y racionalizacion de la carga de trabajo. Se indica
que la reforma establecerfa un sistema 53% mas barato que el antiguo, si ambos sistemas
investigaran el mismo nimero de delitos en forma "adecuada". Si se agrega a ese cilculo
costos para imputados, victimas y abogado defensor, el ahorro subifa a 64%.
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Un segundo aspecto cubierto por el trabajo de preparacién de la reforma fue la
estrategia comunicacional destinada a posicionarla en la opinién publica. Se con-
sider6 indispensable destinar importantes esfuerzos para poner en conocimiento
de los distintos actores de la comunidad juridica, como asimismo de la sociedad
en general, las ideas matrices que integraban la propuesta de cambio. Para el
cumplimiento de tal objetivo, se diseié y ejecutd una politica de difusion publi-
ca, a través de distintos medios de comunicacién social, especialmente de la
prensa escrita; se obtuvo la publicacién periddica de articulos de opinidon que
justificaban la necesidad de la reforma o explicaban los principales cambios que
ésta involucra. Si bien la publicacién en los medios de comunicacién tenia un
impacto general, uno de los objetivos concretos de ella era generar conciencia
entre los sectores mas influyentes en la toma de decisiones acerca de la necesidad
de la reforma, politica que result6 bastante exitosa. Un elemento clave en esta
estrategia corresponde al hecho de que la FPC fue creada por el director del
diario E/ Mercurio, Agustin Edwards, considerado el medio de comunicacion es-
crita mas influyente en Chile y asociado a una cadena de diarios a nivel nacional
y regional. 5/ Mercurio se convirtié en un difusor importante de la reforma, man-
teniendo una posicién de apoyo y promocién de sus avances, que ha sido muy
importante en el proceso de implementacion de la misma. No obstante, la difu-
si6n masiva de la reforma todavia constituye una tarea pendiente que ha consti-
tuido un problema para la adecuada comprension de las nuevas instituciones en

las regiones donde ha sido puesta en marcha.

De la misma forma, fueron disefiados y ejecutados varios programas de difusion
en el nivel regional, en colaboraciéon con el Instituto de Estudios Judiciales, los
colegios regionales de abogados y distintas instituciones académicas del pafs.
Durante 1994 y 1995 se organiz6 decenas de seminarios en distintas regiones del
pals, a las que viajaban actores participantes en el disefio técnico de la reforma,
para reunirse con los miembros de la comunidad juridica local en la presentacion
del proyecto y la discusion de sus contenidos. Esta tarea de difusién correspon-
di6, en parte, a la una estrategia de consolidar apoyos y sumar actores en el

proceso de reforma. Desde el inicio, las instituciones gestoras definieron que la
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reforma no era propiedad exclusiva de ningn sector y que, hacerla viable, re-
querfa sumar la mayor cantidad de gente al "barco" de la reforma procesal
penal. De alli que se diseflara una dimension de trabajo o actividad politica de
sensibilizacion en diferentes niveles. Los integrantes del Grupo de Coordinacion
sostuvieron reuniones con diversas instituciones gubernamentales y privadas, con
el objetivo de sensibilizarlas en la materia; destacan, en ese sentido, varias reunio-
nes con bancadas de los diversos partidos politicos del pais, de gobierno y opo-
sicion. Ademas, se logré incorporar, con variados niveles de participacién, a
instituciones pertenecientes a diversos estamentos de la comunidad legal nacio-
nal; entre ellas, la Asociacién Nacional de Magistrados, la Corporaciéon Nacional
de Reparacion y Reconciliacion, el Instituto Chileno de Ciencias Penales, el Insti-
tuto Chileno de Derecho Procesal, el Centro de Estudios de Asesoria Legislati-
va, el Programa de Asesoria Legislativa, el Instituto Libertad y Desarrollo, el

Instituto Libertad, el Centro de Estudios del Desarrollo y un conjunto de univer-

sidades.

En las dimensiones del trabajo por la reforma, el proceso chileno ha sido, pues,
bastante abarcador y su estrategia ha privilegiado la formaciéon de consensos. De
alli que los proyectos aprobados e implementados deban ser entendidos como
producto de la construccion de acuerdos y no como la imposicién de una elite
fluminada de técnicos. Esto constituye otra caracteristica distintiva del proceso

de reforma chileno.

4. LAREFORMA COMO PROYECTO DE CONSENSO: TRANSACCIONES Y
RESISTENCIAS EN TORNO A ELLA

La diversidad de actores que han intervenido en la formulacién y el desarrollo de
la reforma procesal penal en Chile, sumada al hecho de que debido a la magnitud
de los cambios propuestos resultaba indispensable contar con un amplio consen-
so politico y técnico, llevé a que la reforma se construyera sobre la base de un
delicado consenso entre diversos actores, cada uno de los cuales tenia distintos

objetivos. La reforma es producto de la confluencia de un conjunto diverso de
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intereses, muchos de los cuales aparecen como contradictorios entre si. Ahora
bien, el hecho de que la reforma se discutiera en un marco de consenso general
no significa que no hayan existido, y existan hasta la actualidad, grupos importan-
tes de resistencia a la misma. Ambos aspectos, el consenso y las resistencias, seran

objeto de analisis en esta seccion.

4.1. Consenso y transacciones en la reforma

Se ha examinado antes el trabajo realizado, en diversos niveles, en términos de
difusién y convencimiento. En buena medida, un factor relevante en el convenci-
miento de distintos actores fue el grado de legitimidad que las instituciones ges-
toras pudieron ofrecer. Por una parte, se invocaba una legitimidad técnica en las
propuestas, que contaban con un sustento técnico muy superior al del promedio
de otras reformas legales en el pais. De otra parte, el hecho de que la reforma
fuera promovida por organizaciones no gubernamentales, que la ofrecieron a
todos los sectores politicos sin discriminacion, daba mayor tranquilidad a los
mismos acerca de las intenciones detras del proyecto. Finalmente, un factor muy
importante era que tanto la CPU como la FPC representaban sensibilidades muy
diversas respecto de las aspiraciones de distintos sectores politicos y sociales,
acerca de los objetivos que debia cumplir un sistema de justicia criminal. La
CPU, por una parte, se vinculaba mas a sectores politicos progresistas, cercanos
al gobierno, en tanto la FPC se asociaba mas a sectores conservadores, pertene-

cientes a la oposicion.

Riego ha descrito claramente los diversos intereses entre quienes apoyaban la

reforma:

La reforma chilena es producto de la confluencia de un conjunto diverso de inte-
reses, que incluso pueden ser vistos como contradictorios. De hecho, entre quie-
nes apoyan la reforma se encuentran, por una parte, quienes buscan cambiar el
actual sistema con el fin de mejorar su capacidad de contribuir a la seguridad
publica y otorgar mayor proteccion a las victimas de los delitos, junto con quie-

nes, por la otra, intentan introducir estandares de respeto de las garantias indivi-
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duales, controlar la actividad de la policia y reducir el uso de la prisién preventiva
(Riego, 1998: 31).

Este tipo de intereses cruzados atraviesan buena parte de tanto las instituciones
procesales concretas, como de los discursos y fundamentaciones en torno a la
reforma. Forman parte de la lectura y el estudio de la misma debido a que el
consenso que se genera en un escenario de este tipo pasa por el disefo de solu-
ciones de transacciéon que dejan espacios amplios indeterminados, que pueden
ser interpretados y entendidos de distinta forma, segun cada punto de vista y los

correspondientes intereses.

Para comprender mas claramente los alcances de las soluciones de transaccion es
necesario revisar las pretensiones y expectativas que originalmente tenian los
distintos sectores que apoyaron la reforma. En un primer extremo se encontra-
ban los grupos mas conservadores.”” Para este sector, un factor relevante de la
reforma es que ésta podia asegurar de mejor forma la aplicacién de sanciones
penales mediante la racionalizacién y modernizacién de la persecucion penal. Se
entendia que la reforma permitirfa incrementar las posibilidades de que los deli-
tos fueran esclarecidos y de que los culpables fueran castigados; todo lo cual
constituirfa un desincentivo para el aumento de la delincuencia. El razonamiento
consistia en que la reforma aumentaria el riesgo de ser capturado, encausado y

condenado, y, en consecuencia, el delito se hatfa menos redituable.”®

El otro extremo estaba constituido por los grupos mas progresistas, que apoya-
ban la reforma preferentemente debido a las garantias que ésta introducia. Para
ellos, el interés central de la reforma no era extender el uso del sistema penal sino

mas bien reducirlo. En general, estos grupos eran muy escépticos acerca de la

27 Cabe precisar que las referencias a sectores conservadores o liberales no guardan relacion
estricta con la divisién politica entre grupos de izquierda o derecha. Ia experiencia en la
tramitacion legislativa de los proyectos indica que hubo tendencias conservadoras y liberales,
en materia procesal penal, en ambos bandos del espectro politico chileno.

28 Iin esta postura véase por ejemplo, Fundacién Paz Ciudadana, Seguridad Ciudadana y la Re-
forma Procesal Penal, julio 1998, 16 paginas; disponible en: wwwpazciudadana.cl/investiga/
publicaciones/pdf_public/scguridad_ciudadana_y_la_rpp/seguridad_ciudadana_y_la_rpp.pdf.
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utilidad del sistema penal como método para reducir la criminalidad y su princi-
pal expectativa era que la reforma contribuyera a reducir las expresiones mas

violentas y abusivas del sistema inquisitivo.

Sibien es cierto que esta descripcion general da cuenta de las expectativas origi-
nales de los distintos sectores que apoyaron la reforma, es posible constatar que,
luego de diez afios de discusion y trabajo en el area, se han creado importantes
zonas de coincidencia. Como apunta Riego, "El sector mas conservador ha desa-
rrollado un claro apoyo a la idea de la introduccién de garantias basicas en el
sistema" y "Al mismo tiempo, en el sector mas liberal, en especial los grupos
académicos, se ha comenzado a generar una mayor preocupacién por la eficien-
cia del sistema y por la necesidad de dar respuestas a las demandas ciudadanas

por seguridad" (Riego, 1998: 33).

Un ejemplo que da cuenta de una visiéon compartida por conservadores y libera-
les es el desarrollo de las politicas en materia de seguridad ciudadana, que corres-
pondieron a demandas por un aumento de la seguridad de la poblacién y poten-
ciaron el proceso de critica al sistema anterior, contribuyendo asi al desarrollo de
la reforma procesal penal. Originalmente, la presién por la adopcién de politicas
en el area era patrimonio exclusivo de los sectores mas conservadores pero, a
poco andar, se transformo en una aspiracion compartida por todos los sectores
politicos. Resulta de interés detenerse en dar cuenta de este aspecto, que permite
comprender mejor el medioambiente en el cual se han desarrollado la reforma y

las demandas complejas que actualmente se le formulan.

La aparicién publica del tema de seguridad ciudadana, vinculada al aumento de
la delincuencia y al temor al delito, es un fenémeno relativamente reciente en

Chile. Sélo a partir del proceso de transiciéon democratica, iniciado en 1990, este

29 Jorge Mera desarrolla algunas hipotesis que pueden explicar porqué la seguridad ciudadana
no se constituyd en un tema central durante la dltima etapa del gobierno militar y sf al iniciode
la transicion. Por una parte, él subraya el cambio de paradigma de un gobierno autoritario, en
el que el tema central es el orden, a uno democratico, que pone un mayor énfasis en las
libertades ciudadanas. De otra parte, sugiere que el control de la prensa que tuvo el régimen
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tema comenz6 a petfilarse como un problema social relevante. Esto no quiere
decir que con anterioridad no existieran problemas serios de delincuencia, sino
que como problema social de alta visibilidad publica su apariciéon ha sido coeta-

nea con la transicién democratica.”

A partir del gobierno encabezado por Patricio Aylwin, en marzo de 1990, la
delincuencia comenz6 a surgir persistentemente en las encuestas de opinion pu-
blica como uno de los temas que causaban mayor preocupacion en la ciudada-
nia.”” Con distintos énfasis, la seguridad ciudadana (o la delincuencia) es mencio-
nada dentro de los problemas mas importantes en las encuestas de opinion pu-
blica realizadas desde entonces.’" El tema apatece recogido en el discurso y las
demandas de distintos actores relevantes de la vida nacional. La oposicién poli-
tica adopta el tema como uno de sus caballos de batalla en la critica a la gestion

de los gobiernos de la Concertacion por la Democracia. La seguridad ciudadana

militar, en contraste con la administraciéon democratica, permitié al primero proyectar publi-
camente la imagen de orden descada (Mera, 1992: 19-20). Habria que agregar que la falta de
solucioén a problemas politicos de mayor relevancia social en Chile, durante el periodo del
gobierno militar, relegd el tema de la delincuencia a un segundo plano. Otra alternativa es
entender que el fenémeno de la delincuencia s6lo aparece como objeto de preocupacion en
Chile a partir del mejoramiento de indicadores sociales basicos, proceso que se produce hacia
fines de la década de los afios ochenta. Segan este Gltimo argumento, antes de ello la preocu-
pacion por la delincuencia serfa una suerte de interés suntuario, que no se refleja con intensi-
dad en las estadisticas.

30 Como consecuencia, el gobierno del presidente Aylwin, en diciembre de 1991, impuls6 con
gran publicidad un amplio paquete de medidas orientadas a combatir delincuencia y terroris-
mo. Véase "Impulsan Amplias Medidas Legales contra Violencia", E/ Mercurio, 10 de diciem-
bre de 1991, A1.

31 Los estudios anuales de percepcion realizados por el Centro de Estudios Pablicos dan cuenta
de que durante el periodo comprendido entre 1990 y 2000, la delincuencia ha estado persis-
tentemente dentro de las cuatro principales preocupaciones de la ciudadania, siendo incluso
en varios afios la principal o la segunda principal preocupacion. Entre 1990 y 1994 la principal
preocupacion ciudadana en las respuestas recogidas por el CEP es la delincuencia con un
promedio de 51%, seguida por la salud con 47%. Esto cambia entre 1995 y 1998, cuando la
principal preocupacion pasa a ser la pobreza, con un promedio de 48%, seguida por la salud
con 38% y, en tercer lugar, la delincuencia con 37%. Finalmente en el periodo 1999-2000, el
empleo ocupa el primer lugar con un promedio de 49%, seguido de la pobreza con 46%, la
salud con 39% y la delincuencia con 36%. La metodologia concreta y los resultados de cada
una de estas encuestas pueden ser revisados en la pagina web del CEP: http:/ /www.cepchile.cl.
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se transforma en una plataforma para evaluar criticamente al gobierno desde
sectores opositores que catalogan la posicion de éste como débil e ineficiente y, a
la vez, da lugar a que un discurso duro contra la delincuencia busque y encuentre

legitimidad politica en la poblacion.

Al poco tiempo, el tema también se transformoé en parte de la agenda publica
del gobierno, aun cuando con distintos matices. Asi por ejemplo, todos los dis-
cursos pronunciados por el presidente Frei durante su mandato, con ocasion del
inicio de la legislatura ordinaria del Congreso Nacional, entre 1994 y 1999, incor-
poraron una seccion especifica referida al tema. Otras autoridades de gobierno
han abordado al tema con persistencia en los medios de comunicaciéon® o en
seminarios y encuentros publicos.” Los programas de gobierno de los distintos
candidatos presidenciales han incorporado iniciativas relativas a la seguridad ciu-
dadana, como patte relevante de sus propuestas.* Sin embatgo, las demandas en
el area no han provenido sélo de los sectores politicos sino también de grupos

empresariales y sociales.

La seguridad ciudadana se transformo, pues, en una preocupacion de todos los
sectores de la sociedad, aun cuando recibiera distintos énfasis en las respuestas
requeridas para su solucién. Una de las respuestas que comenzé a consolidarse
en distintos sectores fue la reforma procesal penal; en ella, tanto los sectores mas

comprometidos con la nocién de debido proceso como los de gobierno asumie-

32 Es el caso de la ministra de Justicia Soledad Alvear. Véase Soledad Alvear, "Politicas para un
Pais mas Seguro 1", E/ Mercurio, 7 de noviembre de 1998, A2y Soledad Alvear, "Politicas para
un pais mas seguro 11", E/ Mercurio, 18 de marzo de 1999, A2.

33 Por ejemplo, el discurso del ex-ministro Secretario General de Gobierno Jorge Arrate, en la
inauguracién del seminario "Seguridad Ciudadana y Consolidaciéon Democritica en Améri-
ca", organizado por el Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de Chile y el Latin
American Program del Woodrow Wilson Center for Scholars, realizado en Santiago los dias 6
y 7 de mayo de 1999.

34 Un ejemplo es la eleccion presidencial de 1999, en la que el tema fue consignado en los
programas de gobierno presentados por los dos principales candidatos: Ricardo Lagos y Joa-
quin Lavin. Véase Ricardo Lagos, Mi idea de pafs, Santiago 1999, pp. 71 a 77; Joaquin Lavin,
60 Soluciones Concretas, soluciones 9 a 15, pp. 9 y 10. Sobre este tema véase "Ofertas, ofer-
titas y ofertones", E/ Mercurio, 17 de octubre de 1999, D20; "Seguridad ciudadana: ;quién da
mas?", La Tercera, 23 de agosto de 1998.
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ron la seguridad publica como uno de sus objetivos. Mas alla de las reales posi-
bilidades de la reforma procesal penal para mejorar substantivamente la seguri-
dad ciudadana en Chile (Riego, 1999), interesa destacar que en el discurso publi-
co ella se transformo en una de las respuestas institucionales mas fuertes frente a
las demandas ciudadanas en materia de seguridad. Este posicionamiento de la
reforma representa uno de los desafios mas complejos que debe enfrentar en su

funcionamiento.

La reforma procesal como respuesta de consenso frente a la demanda de segu-
ridad de la opinién publica demuestra que es dificil mantener una categorizacion
estricta de las razones por las que cada grupo apoya la reforma. En la situacion
actual, resulta inadecuado caracterizar dichos apoyos como dos polos extremos.
Mas bien, la reforma se equilibra en un cierto espacio de ambigtiedad, a partir del
caracter general del acuerdo alcanzado sobre ella entre los actores que la han
apoyado. Como destaca Riego "El acuerdo basico no es ciertamente acerca de la
orientacion futura del sistema penal, sino acerca de la construccion de un sistema
en el que esa discusion se pueda dar de un modo abierto y constructivo” (Riego,
1998: 34). Quedan asi abiertas ciertas dudas acerca de como se satisfaran expec-
tativas tan distintas a través de la reforma o, por el contrario, si en ambos extre-

mos se generara frustracién por los resultados concretos que se obtengan.

4.2. Las resistencias contra la reforma

No obstante los importantes niveles de consenso articulados en el trabajo por la
reforma al proceso penal en Chile, éste no ha dado lugar a un consenso monoli-
tico sino que ha generado también importantes resistencias de parte de distintos
sectores. Las principales resistencias provinieron, al igual que en otros paises de
la region, no de la sociedad civil organizada, ni del gobierno, ni del poder legis-
lativo, sino de la propia comunidad juridica. La comunidad juridica latinoameri-
cana y la chilena, en particular, se caracterizan por un nivel de conservadurismo
muy importante. Alberto Binder ha descrito la cultura legal generada alrededor
del sistema inquisitivo como extraordinariamente reacia al cambio y la innova-

ci6én (Binder, 1993a: 204-208). En ese escenario, no es de extrafar que la princi-
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pal resistencia en los primeros momentos de desarrollo de la reforma proviniera
de sectores académicos vinculados al procesalismo tradicional en Chile y de al-
gunos sectores del Poder Judicial (tanto de jueces de distinta categoria como de

funcionarios judiciales).

Las causas de la resistencia a la reforma son variadas y no todas de facil explica-
ci6n. Ademas del aspecto general de la cultura legal propia de la comunidad juridi-
ca, es posible mencionar otras razones; algunas de ellas se originan en desconfian-
zas de diverso tipo, tanto respecto de los contenidos del proyecto cuanto respecto
de las personas que lo encabezaron, ya que éstas no pertenecian a los nicleos de
procesalistas tradicionales ni a los circulos de abogados cercanos al Poder Judicial.
También hubo un importante de factor de rechazo a un cambio que, debido a su
importancia, significaba un cuestionamiento radical a la forma tradicional de hacer
las cosas y a quienes asi las habian venido haciendo. Aceptar el cambio significaba,
para algunos, reconocer el haber realizado las cosas en forma equivocada durante
toda su carrera profesional, lo que resultaba sumamente dificil, si no imposible. De
otra parte, también hubo desconocimiento y falta de comprension de los conteni-
dos del proyecto, que llevaron a rechazos a priori, sin detenerse a analizar con
cuidado el sentido de las propuestas. Debe incluirse también, dentro de las varias
razones, los temores que un cambio de este tipo genera respecto a ciertos "dere-
chos adquitidos" por patte de distintos operadores del sistema. Aceptar el cambio
significaba operar de una forma nueva, distinta a la conocida, y en la que, en con-
secuencia, habia que construir desde cero. Finalmente, existia mucho escepticismo
acerca de la posibilidad concreta de realizar un cambio tan radical y que éste pudie-

ra ser financiable por el Estado chileno.

35 Fueron emitidas declaraciones por el Departamento de Derecho Procesal de la Universidad
de Chile, €l 26 de junio y el 26 de agosto de 1995, y por el Departamento de Derecho Procesal
de la Universidad de Concepcion, el 4 de julio de 1995.

36 Véase Conclusiones del Primer Encuentro Nacional de Presidentes de Cortes de Apelacio-
nes, Santiago, julio de 1996; y la exposicion del ministro de la Corte de Apelaciones de Valpa-
raiso, Rafael Lobos, realizada con motivo de la 25* Convencién Nacional de Magistrados,
publicada en E/ Mercurio de Valparaiso, 16 de noviembre de 1997.
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La oposicion publica a la reforma se tradujo, en un primer momento, en un con-
junto de declaraciones de los departamentos de Derecho Procesal de dos de las
universidades mas tradicionales del pais, la Universidad de Chile y de la Universi-
dad de Concepcién.® También hubo declaraciones publicas de ministros de Cot-
tes de Apelaciones del pais® y de miembros de la asociaciéon de empleados del
Poder Judicial. Estos sectores tealizaron distintas actividades de obby en el ambito
legislativo, que en definitiva no se tradujeron en propuestas seriamente cuestiona-
doras del impulso por la reforma, aun cuando si tuvieron impacto en ciertas ma-
terias, como por ejemplo la reforma constitucional de 1997 que cre6 al Ministerio
Publico. Con el tiempo, estas primeras resistencias se fueron apaciguando y una
buena parte de los antiguos opositores dieron posteriormente su apoyo a la refor-

ma.

Resulta paradigmatico lo ocurrido con la Corte Suprema. De acuerdo a la cons-
titucion chilena, el Congreso requiere escuchar la opinion de la Corte Suprema
antes de aprobar cualquier proyecto de ley que altere o cambie las funciones
judiciales. La reforma cabia claramente dentro del tipo de proyecto que requeria
esta opinion. Para estos efectos, la Corte Suprema prepar6 un informe que fue
dado a conocer el 12 de julio de 1996.%” En él, 1a Corte dio un apoyo al proyecto

de reforma pero por un margen muy estrecho de votos (9 contra 8).”® La votacion

37 Informe publicado en Fallos de/ Mes, Documento N° 10, Santiago 1998, pp. 41 a 61.

38 Una explicacion del apoyo de la Corte a la reforma, no obstante su posicion escéptica inicial, fue
dada por un miembro del tribunal que sefiala que se decidi6 apoyar la reforma s6lo una vez que se
constat6 que existia una voluntad decidida de Ejecutivo y Legislativo para llevarla adelante. Véase
"Buscamos un Concepto Politico-Social de Justicia", E/ Mercurio, 23 de agosto de 1999, p. C3.

39 ILa Corte Suprema ha dictado un conjunto de instrucciones a los jueces acerca del funciona-
miento del sistema, muchas de las cuales han sido completamente disfuncionales a los objeti-
vos de la reforma. Buena parte de estos instructivos se encuentran publicados en: Reforma
Procesal Penal, Instructivos Generales 26-50, Editorial Juridica de Chile, Santiago 2001, pp.
383-402. Una visién critica acerca del rol jugado por algunos ministros de la Corte Suprema
durante el funcionamiento de la reforma puede verse en: "La Tradicion Penal Boicotea a la
Nueva Justicia", E/ Mercurio, 27 de mayo de 2002, A3.

40 Véasc "Suprema Ratifica Apoyo a la Reforma Procesal Penal", E/ Mercurio, 17 de Junio de
1998, pp. C1 y C8. En este articulo se sostiene que dos razones contribuyeron al cambio de
actitud de la Corte: el cambio de composicion de la Corte y el hecho de que la reforma fuera
ya una realidad ineludible para los magistrados.
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estuvo plagada de opiniones particulares de los ministros de la Corte que, al ser
estudiadas con detalle, hacen dudar acerca de un verdadero compromiso con el
proyecto en ese momento. No obstante que nunca se ha logrado un total com-
promiso de la Corte Suprema,” ha existido una evolucién muy positiva de su
posicion acerca de la reforma. En 1998 la Corte volvié a preparar un informe
acerca de la reforma, donde manifesté una disposicion bastante mas favorable
que la de 1996.* Este cambio de actitud incluso ha llevado a que, en el curso de
2001, el presidente de la Corte Suprema haya "...concedido que el sistema inqui-
sitivo, secreto y no acusatorio [...] no satisface los principios basicos que garanti-
zan el debido proceso" (cit. por Bosco 2002: 67, 68). En un acto publico reciente
otro ministro de la Corte destacé que el ambiente en el interior de la misma
respecto a la reforma procesal penal es muy distinto al de hace cinco afios, desta-

cando que no existia nadie que estuviera en contra de ella al interior de la Corte.*!

Una segunda ola de resistencia al cambio no se presenté como oposicion frontal
al proyecto, sino que la oposicion se estructur6 por medio de propuestas alterna-
tivas respecto a algunos temas contenidos en el nuevo sistema; tales propuestas
importaban una modificacién significativa de la 16gica y los objetivos persegui-
dos con la reforma. La propuesta del Instituto Chileno de Derecho Procesal,
presentada en el curso del debate legislativo de la reforma, intentd crear un con-
junto nuevo de procedimientos simplificados y abreviados que relativizaban se-
veramente la centralidad del juicio oral en el modelo propuesto, junto con otras
alternativas que exhibian cierto desprecio por principios centrales sustentados
por la reforma.” Otro ejemplo estuvo constituido por el debate producido, tam-
bién en el perfodo de discusion legislativa de los proyectos, en torno al tema de la

regulacion de los recursos procesales en contra de la sentencia del juicio oral, que

41 Expresiones del ministro de Corte Alberto Chaigneau, en el seminario "Principales Desafios
y Lineas de Trabajo para la Implementacion de la Reforma en la Region Metropolitana”,
organizado por el Programa de Justicia Criminal de la Facultad de Derecho de la Universidad
Diego Portales y realizado el 10 de junio de 2003.

42 Véase Miguel Otero, "Reforma al Sistema de Justicia en lo Criminal, Alcances del proyecto
que Estudia el Senado", E/ Mercurio, 5 de julio de 1998, p. D19; Instituto Chileno de Derecho
Procesal, "Observaciones al Nuevo Codigo Procesal Penal (I)", La Segunda, lunes 6 de julio
de 1998, p. 7.
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llevé a ciertos sectores a proponer un sistema de apelacion abiertamente incom-
patible con los principios sobre los cuales se estructura el modelo de reforma
(Pereira, 1999).

Si bien estas distintas formas en las que se manifesté la resistencia a la reforma
no fueron lo suficientemente fuertes como para revertir la voluntad politica a
favor de la misma, ni lograron alterar radicalmente su fisonomia, alguna influen-
cia ejercieron, que se tradujo en varios cambios introducidos en los proyectos

durante su tramitacion en el Congtreso.

Que la oposiciéon publica a la reforma no tuviera la fuerza suficiente para
detener el avance de la misma no significa que las resistencias hayan concluido.
Un nimero importante de personas e instituciones todavia mantienen una po-
sicion critica respecto de la misma, que se canaliza a través del cuestionamiento
de su funcionamiento. El profesor Raul Tavolari ha declarado que todavia existe
"una escondida y no superada oposicion al proceso reformador".* En algunos
casos, ésta no es tan escondida, como lo demuestran algunas publicaciones de
prensa* y como lo manifiestan algunos politicos."”” En buena medida, esa opo-
sicion se refleja en un nivel importante de escepticismo acerca de la implemen-
tacion de la reforma en la Region Metropolitana, prevista para diciembre de
2004.%6

43 Radl Tavolari, "Existe una Escondida y No superada Oposicion a la Reforma", en Sewana
Juridica, N° 83, junio de 2002, pp. 8-9.

44 Un ejemplo aparece en un articulo publicado en el diario I.a Tercera, en el que ministros de la
Corte de Apelaciones de Santiago (jurisdiccion en donde no estaba en marcha tal cambio en esa
¢poca) manifiestan diversos reparos al sistema de juicio oral, pidiendo mantener en reserva sus
identidades. Véase "Los Reparos al Nuevo Juicio Oral", La Tercera, 3 de septiembre de 2000.

45 Lin una sesion especial realizada en la Camara de Diputados, para realizar un analisis de la
marcha de la reforma, el 5 de noviembre de 2002, varios diputados manifestaron su discon-
formidad y preocupacién acerca de la marcha de la reforma, particularmente en relacién con
su impacto en materia de seguridad ciudadana. Véase Actas Sesion N° 14, Camara de Diputa-
dos, Valparaiso 5 de noviembre de 2002.

46 Dsto hallevado a que existan fuertes rumores de una posible postergacion de la implementacion
de la reforma en la Region Metropolitana. Un andlisis critico sobre esta posibilidad puede verse
en "La Reforma da otro paso", E/ Mercurio, Santiago 31 de agosto de 2003, pp. D16 y D17.
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La experiencia de otros pafses de la region sugiere que es de esperar que estas
resistencias se manifiesten reiteradamente en el periodo de implementacion y
puesta en marcha del nuevo sistema ain pendiente (Cafferatta, 1998: 133), don-
de los defectos propios del funcionamiento del sistema —como, por ejemplo,
problemas de coordinacién basicos en los momentos de la puesta en marcha o
casos especificos donde se toman decisiones erradas— lo dejan en una posicion
de debilidad que abre espacio al resurgimiento de grupos contrarreformistas.

En alguna medida esa ventana ya ha sido abierta en Chile."

5. ALCANCES DE LA REFORMA: (QUE SE ESTA REFORMANDO?

Una de las caracteristicas del proceso de reforma chileno es que no solo se trata
de un esfuerzo por pasar de un procedimiento a otro, sino que es un intento de
transformar en forma radical al sistema de justicia criminal. El cambio no sélo
proviene del avance sustancial en materia de procedimientos —de un sistema
inquisitivo marcadamente ortodoxo a un modelo acusatorio bastante adversa-
rial- sino que, fundamentalmente, su intencién seria es cambiar por completo la
forma de entender y ejercer la justicia criminal en Chile. El Mensaje del proyecto
de Codigo Procesal Penal presentado por el Presidente de la Republica al Con-

greso Nacional en 1995 es explicito acerca de esta aspiracion de la reforma:

El proyecto de codigo constituye el nacleo basico de un nuevo modelo procesal
penal que, a su vez, aspira a producir una importante transformacion en el con-
junto del sistema de justicia criminal. Se busca cambiar fundamentalmente el modo
en que los tribunales desarrollan el procedimiento penal, proyectando ese cambio
hacia el trabajo de los organismos policiales, hacia el funcionamiento del sistema
penitenciatio y, en general, respecto del conjunto de las actividades estatales que

constituyen la respuesta represiva a la criminalidad.*

47 Por ejemplo, véase Miguel Otero, "Ta Reforma Procesal Penal se Asumi6 como un Logro Poli-
tico y no como una Reforma de Estado", en La Semana Juridica, N° 79, mayo de 2002, pp. 8-9.

48 Véase Mensaje, ob. cit.
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Debe analizarse en qué consiste este cambio de sistema, mas alld del cambio de
procedimiento. A partir del marco establecido por Friedman (1998: 15-34) es
posible sostener que el sistema de justicia criminal cuenta con cuando menos
tres componentes, que serfan objeto de transformacion en Chile: (i) sustancia,
referida a las reglas vigentes, normas y patrones de conducta que configuran al
sistema; (ii) estructura, referida al esqueleto del sistema, a las instituciones que
intervienen en él de manera permanente y durable, dindole su forma; y (iii)
cultura, referida a actitudes, creencias, valores, ideas y expectativas de las perso-
nas respecto del sistema. Conviene detenerse en las transformaciones que, en

Chile, se estan realizando en estos tres componentes del sistema.

5.1. Sustancia

La reforma procesal penal ha significado una reestructuracién masiva de las nor-
mas que regulan al sistema de justicia criminal, mediante diversos proyectos le-
gales de caracter fundacional: (1) el Nuevo Codigo Procesal Penal; (2) una refor-
ma constitucional que introdujo la configuracion basica del Ministerio Publico;
(3) una Ley Organica Constitucional que estableci6 la estructura y funciones del
Ministerio Pablico; (4) una reforma significativa al Codigo Organico de Tribuna-
les, de acuerdo a los requerimientos organizacionales y funcionales del nuevo
sistema; (5) una ley destinada a crear un nuevo sistema de defensorfa penal publi-
ca; y (6) una ley de adecuacién del sistema legal chileno a la 16gica y los concep-

tos de la reforma, que introdujo cambios en cerca de setenta cuerpos legales.

La discusion legislativa de estos proyectos se inicié en junio de 1995, con la
presentacion al Congreso del proyecto de Codigo de Procedimiento Penal y fina-
liz6 en mayo de 2002 con la aprobacion de la ley de adecuacion. El largo y
complejo proceso legislativo implicé la discusion de varios proyectos en forma
paralela, tanto por la Camara de Diputados como el Senado. Algunos proyectos
de ley —particularmente el que crea la Defensoria Penal Publica y el que establece
las normas de adecuacion— fueron aprobados incluso con posterioridad a la en-

trada en vigencia de la reforma, en su primera etapa de implementacién. Se tuvo
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Tabla 1

Estado de las reformas legislativas que integraron el paquete original

de 1a Reforma Procesal Penal

Texto normativo Fecha presentacién Fecha publicacion
al Congreso en el Diario Oficial
Codigo Procesal Penal 5 de junio de 1995 12 de octubre de 2000
(ley 19.696)
Reforma Constitucional 28 de marzo de 1996 16 de septiembre de
1997 (ley 19.519)

Ley Orgdnica Constitucional del 23 de marzo de 1998 15 de octubre de 1999

Ministerio Pablico (ley 19.640)

Reforma el Codigo Orgdnico de 11 de noviembre de 1998 9 de marzo de 2000
Tribunales (ley 19.665)
Ley que crea la Defensoria Penal 12 de julio de 1999 10 de marzo de 2001

Publica (ley 19.718)

Normas de adecuacion del sistema
legal chileno a la Reforma Procesal
Penal (ley 19.806)

11 de agosto de 1999 31 de mayo de 2002

Fuente: Diario Oficial.

entonces que operar con un régimen de emergencia en materia de defensa penal
publica y una serie de problemas interpretativos respecto de la aplicabilidad del
nuevo proceso penal y sus principios a areas donde existe legislacion especial
aplicable al tratamiento de delitos (por ejemplo, en materia tributaria o de adua-
nas). La tabla 1 resume los distintos proyectos que integraron el paquete original
de reformas, la fecha de su presentacién a tramite legislativo y la fecha de su

publicacion en el Diario Oficial.

5.2. Estructura
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49 Mayor informacion sobre la estructura del Ministerio Pablico chileno puede verse en Duce, 2000.
También puede revisarse la pagina web del Ministerio Publico chileno: wwwministeriopublico.cl.
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La reforma ha significado una alteracién muy significativa de las principales ins-
tituciones que forman parte del sistema de justicia criminal chileno. En primer
lugar, ha importado la creacion del Ministerio Publico, institucion inexistente en
Chile y que, cuando sea implementada en su totalidad, contara con cerca de 650
fiscales y un szaff de alrededor de 3.000 personas de apoyo al trabajo de los
fiscales.” Estas cifras representan una tasa cercana a 4.31 fiscales por cada 100.000
habitantes o un fiscal por cada 23.154 personas aproximadamente. El cambio de
estructura es evidente, aun cuando, en términos comparados con otros paises de
la region que han reformado sus sistemas, se halla lejos de configurar una tasa
muy alta.”’ En abril de 2003 las oficinas regionales del Ministetio Publico suma-
ban un total de 246 funcionarios para ocho regiones en donde la institucién se
encontraba en operacion. A ello debe agregarse la Fiscalia Nacional, que a esa

fecha contaba con 129 funcionarios.

Algo similar ocurre con el nuevo sistema de defensa publica que el nuevo
proceso penal requeria con fortaleza capaz de contrapesar en forma efectiva el
trabajo de los fiscales. No existia en Chile una defensa publica con este perfil,
lo que llevd a crear una nueva institucion encargada de prestar este servicio. La
nueva estructura incorpora un sistema mixto; de una parte, se contara con
cerca de 150 abogados contratados por el Estado para trabajar como funciona-

rios dependientes de la institucion, prestando servicios de defensa; de otra,

50 En El Salvador existe una ratio de 9.2 fiscales por cada 100.000 habitantes (Edgardo Amaya,
Seguimiento de la Reforma Procesal Penal de El Salvador, trabajo no publicado). Fin Colom-
bia, hay 3.153 fiscales y 16.370 funcionarios. (Plan de Desarrollo de la Justicia 1995-1998,
disponible en http://www.fij.edu.co/pldjs). De acuerdo con esas cifras, la ratio en Colombia
en 1999 era de aproximadamente 8.6 fiscales por cada 100.000 habitantes o de un fiscal por
cada 11.500 habitantes. En Costa Rica la ratio es de 6.2 fiscales por cada 100.000 habitantes
(Gonzéalez, 2000: 312). En Guatemala la ratio es de 4.6 por cada 100.000 habitantes (Rami-
rez y Urbina, 2000: 500).

51 Mayor informacion sobre la defensoria penal publica chilena se encuentra en su pagina web:
www.defensorfapenalpublica.cl.

52 En Costa Rica, Gonzalez (2000, 312) reporta que en 1998 la ratio de defensores publicos por
cada 100.000 habitantes era de 4.3. En Guatemala es de 3.92 por cada 100.000 habitantes

(Luis Ramirez, Seguimiento de la Reforma Procesal Penal 2003, documento no publicado).
En El Salvador es de 4.26 (Amaya, op.cit.).
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cierta cantidad de fondos seran licitados para que grupos de abogados priva-
dos (cerca de otros 250 abogados) presten servicios de defensa publica gratui-
tos, sin pertenecer a la institucionalidad de la Defensoria Penal Publica.” Las
oficinas regionales de la defensoria en 2003 contaban con 73 funcionarios y la
Defensoria Nacional con 67 personas. Una vez implementado el sistema en su
totalidad, existira una ratio de 2.66 defensores por cada 100.000 habitantes o
un defensor por cada 37.625 personas aproximadamente. Estas cifras repre-
sentan una mejora sustancial respecto al sistema antiguo, pero todavia se si-

tuan por debajo de estandares de otros paises de la region.”

En materia de tribunales, las transformaciones parten de la base de una institu-
cionalidad ya existente y que ha sido necesario transformar. Hasta antes de la
implementacién de la reforma procesal penal la estructura de tribunales en mate-
ria penal se caracterizaba por la forma deficitaria de organizacion del trabajo de
los tribunales y por la falta de especializacion de los mismos. Respecto a la orga-
nizacién de los tribunales bajo el sistema tradicional, cada tribunal es una unidad
de trabajo a cargo de un juez, con el apoyo de un secretario abogado y de varios
empleados administrativos de baja capacitacion. El juez es la cabeza del tribunal
en lo que respecta tanto a facultades jurisdiccionales como a la conduccion ad-
ministrativa del mismo. En cuanto a la falta de especializacion de estos tribuna-
les, Vargas y Correa reportan que en 1995 sélo existian en Chile 52 tribunales
especializados en materia criminal, con un total de otros tantos jueces del crimen
especializados (uno a cargo de cada tribunal), situados sélo en las ciudades mas
grandes. Ademas de ello, existian en el mismo afio 154 juzgados con jurisdiccion
comun; es decir, con competencia para conocer asuntos civiles, laborales, de
menores y penales al mismo tiempo (Vargas y Correa, 1995: 23). La mayor parte
de la jurisdiccion penal quedaba, pues, confiada a jueces no especializados. En

1995, el total de jueces de primera instancia en el pais, considerando a los jueces

53 El nuevo sistema de organizaciéon y administracion de tribunales se traduce en un importante
incremento de las capacidades profesionales exigidas a sus funcionarios de tribunales, lo que
es probablemente una de las causas de oposicion de los funcionarios del antiguo sistema,
muchas veces no calificados para asumir las puestos de trabajo del nuevo.

\S)
(S
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especializados en materia civil, laboral y de menores, era de 325 (Ibid.),lo que

daba una ratio de aproximadamente 2.3 jueces por cada 100.000 habitantes.

La reforma procesal penal importa un cambio radical en las dos caracteristicas
descritas. En primer lugar, introduce un sistema de organizacion caracterizado
por la constitucién de tribunales pluripersonales; es decir, integrados por vatios
jueces, que cuentan con un sistema de administracién comun, a cargo de profe-
sionales del area administrativa, encargados de llevar adelante la gestion de los
mismos.” Por su magnitud, este solo cambio debe consideratse como una refor-
ma judicial en si misma (Vargas, 2000: 334). Ademas, se ha establecido un siste-
ma de justicia especializado en materia criminal, creando jueces exclusivos para
tales labores en la mayor parte del pais. Se ha distinguido entre jueces con com-
petencia para supervisar la etapa de investigacion (jueces de garantia) y jueces a
cargo de los juicios orales (tribunales orales en lo penal). Finalizada la implemen-
tacion de la reforma en todo el pais, el nimero de jueces sera de 355 jueces de
garantias y de 396 en tribunales orales penales, totalizando 751 jueces especiali-
zados en materia penal, a los cuales hay que agregar una cantidad menor de
jueces mixtos, en lugares donde, que debido al escaso flujo de casos existentes,
no ha sido conveniente ni posible la especializacion. Estos datos representan un
incremento de jueces en materia penal que supone mas que duplicar el nimero

de jueces existentes antes de la reforma para todas las materias. Ello hace que

54 Como referencia en América Latina, se puede sefialar que Costa Rica, conocido como uno de
los paises con sistemas judiciales mas so6lidos en la region, contaba en enero de 1998 con una
ratio de 8.7 jueces penales por cada 100.000 habitantes (Gonzalez, 2000: 312. Ein un nivel mas
bajo que el chileno puede situarse Guatemala, que en 2001 contaba con una tasa de 4.69
jucces penales por cada 100.000 habitantes (Ramirez, Seguimiento de los Procesos de Refor-
ma Judicial en América Latina. Informe de Guatemala 2002-2003, trabajo no publicado).

55 Chile cuenta con dos organizaciones policiales. I.a primera es Carabineros de Chile, policfa de
caracter militar, encargada fundamentalmente de actividades de prevencién, con amplia co-
bertura en todo el pais; contaba, en 2000, con 34.777 funcionarios La segunda fuerza policial
es la Policia de Investigaciones de Chile, de caracter civil; su principal funcion es la investiga-
ci6n del delito; tiene un tamafio muy inferior al de Carabineros y, consecuentemente, su co-
bertura sélo corresponde a las grandes agrupaciones urbanas; en 2000 contaba con 5.481
funcionarios. Sumadas ambas policias, en 2000 Chile contaba con un policia por cada 373
habitantes. (Revista Lat. 33, N° 22, Santiago 2001, p. 64). Acerca de ambas policias, sus funcio-
nes y presupuestos pueden ser consultados en Frithling, 2001.
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solo los jueces con competencia en materia penal especializados representen una
ratio aproximada de 5 jueces penales especializados por cada 100.000 habitantes

o de un juez penal por cada 20.040 habitantes.™

Las instituciones policiales, en cambio, no han sido objeto de transformaciones
relevantes a partir de las reforma procesal penal en Chile.” Las fuerzas policiales
han experimentado un importante incremento en su presupuesto y personal a
partir del inicio de la transicion democratica, pero que no se halla directamente
asociado a la reforma procesal penal. El funcionamiento de la reforma ha hecho
evidente la necesidad de introducir algunas mejoras en los recursos de estas
instituciones. La falta de cambios genera, en forma creciente, problemas en el

funcionamiento de la reforma, ya que da lugar a cuellos de botella en el sistema.”

Las transformaciones en la estructura del sistema de justicia criminal chileno han
requerido la inversién de una cantidad enorme de recursos técnicos, materiales y
humanos para instalar el nuevo sistema. En cuanto al impacto presupuestario de
los cambios, debe notarse que, una vez concluida la puesta en marcha de la
reforma, el presupuesto de operaciéon que destine el Estado a la justicia criminal
se habra cuadruplicado: de un costo anual de operacién cercano a US$ 50 millo-
nes se pasara a uno de US$ 212 millones (Baytelman, 2002: 19). A ello es necesa-
rio agregar los costos de inversion calculados para implementar la reforma, que
bordean los US$ 300 millones y son destinados a compra de tetrrenos, disefio y
construccién de edificios, compra de muebles, insumos de computacion, soffware,
etc. En 1999, afio anterior al inicio de la implementacion de la reforma, el presu-
puesto asignado al sistema judicial represent6 aproximadamente 0.8% del presu-
puesto nacional. Se estima que al finalizar la implementacion de la reforma el

presupuesto se habra incrementado a cerca de 2% (Ibid.).”’

56 Ll mismo problema se genera en relacién con otros organismos estatales, auxiliares de las
funciones de investigacién criminal, tales como el Servicio Médico Legal, encargado de las
pericias forenses, y el Instituto de Salud Publica, encargado de las pericias en materia de
drogas. Sobre este aspecto problematico de la reforma véase Baytelman y Duce, 2003: 9.

57 Iiste aumento porcentual del presupuesto no es sélo producto del gasto destinado a la refor-

ma procesal penal sino también del mayor gasto en remuneraciones y en mejoras en otras
arcas del sistema.
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La inversion significativa de recursos que ha significado la reforma procesal pe-
nal podria ser objeto de criticas por parte de algunos sectores comprometidos
con otras reformas judiciales relevantes. Podria sostenerse que, debido a la alta
inversion que ha significado la reforma, se habria copado la posibilidad presu-
puestal de avanzar en otras areas. Esta apreciacion debe ser analizada. Sin duda,
como se anot6 antes, la reforma ha significado una inversion de recursos que
podria haber sido menor sin afectar los objetivos del cambio. Potencialmente, se
hubiera dejado mayor posibilidad de financiamiento para otras reformas en el
area judicial o haber permitido el avance mas rapido de algunas de éstas. Con
todo, la inversiéon que se esta realizando deja al sistema de justicia criminal con
estandares bastante razonables de fiscales, jueces y defensores, a la luz de lo que
tienen otros paises de la region, incluso con menores niveles de desarrollo eco-
némico que Chile. En consecuencia, ain con mayores gastos de los que se po-
dria haber hecho, la reforma no ha significado dotar excesivamente el sistema
sino actualizar un drea del aparato estatal chileno que se hallaba absolutamente
subdimensionada. Una segunda atingencia es que, paralelamente con la reforma,
han avanzado propuestas de cambio muy significativas en otros sectores del sis-
tema judicial chileno. Asi, se encuentra en etapa final de aprobacién legislativa un
proyecto que cambia el funcionamiento de la jurisdicciéon en materia de familia
con la introducciéon de un sistema oral y un sistema de administracion de tribuna-
les muy similar al de la reforma procesal penal; todo ello con un incremento muy
significativo de recursos para el sistema.”® De otra parte, el gobierno ha presenta-
do un proyecto de ley que propone establecer un sistema de responsabilidad de
los jovenes infractores, cuya infraestructura sera basicamente la misma que se
estd instalando en el area procesal penal y, en consecuencia, también requerira un
aumento de recursos relevante.”” Recientemente, el gobierno ha presentado un
proyecto de reforma a los procedimientos laborales y a los tribunales del trabajo,
58 la iniciativa contempla un aumento de 51 jueces a 261 especializados en la materia, la crea-

ci6n de 60 juzgados especializados a lo largo del pafs y la creacion de una instancia de media-

ci6n obligatoria. Se espera que el sistema esté en funcionamiento en julio de 2005. Véase:
"Aprueban Tribunales que Tramitaran Divorcios", La Tercera, 27 de agosto de 2003, p. 14.

59 Ll proyecto fue enviado al Congreso, para su debate, el 2 de agosto de 2002. Véase Mensaje
N° 68-347 de 2 de agosto de 2002.
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destinado a implantar la oralidad en ellos, siguiendo los principios de la reforma
procesal penal, y cuya aprobacion también significara un aumento relevante del
numero de jueces destinados a tal jutisdiccion. Finalmente, existe también un
proyecto de crear un sistema de justicia tributaria nuevo, que incluye la creacion
de tribunales tributarios especializados, ahora inexistentes, y que también signifi-

caran aumento un presupuestal.

Estos proyectos dan cuenta de que la reforma procesal penal no ha sido un
obstaculo para el desarrollo de reformas relevantes en otras areas del sector jus-
ticia, aunque si pueda haberlas demorado, ya que financieramente no se ha podi-
do avanzar en todos los cambios a la vez. De otra parte, los procedimientos
establecidos en la reforma procesal penal y sus propuestas de administraciéon han
sido, para varios de estos proyectos, fuente de inspiracion y, en alguna medida,
catalizadores de los mismos. La asighacion presupuestal a la reforma no ha sido,
pues, un obstaculo para el desarrollo de esos otros proyectos, ni han existido
proyectos relevantes de reforma que hayan sido desechados como consecuencia
de la falta de recursos econémicos, cuando aquéllos han sido justificados razona-
blemente.” Por esto mismo, criticar a la reforma por impedit el avance en otras

reformas judiciales no pareciera ser algo que corresponda a la realidad.

5.3. Cultura

La reforma procesal penal chilena intenta introducir cambios significativos res-
pecto a la cultura generada por éste; es decir, actitudes, creencias, valores, ideas y
expectativas de las personas respecto del sistema. Sin duda, la transformacion de

este componente representa uno de los aspectos mas dificiles y ambiciosos del

60 TFn 2003 se ha discutido la posibilidad de dar mayor autonomia financiera al Poder Judicial,
para lo cual el gobierno cre6 una mesa de trabajo con miembros de la Corte Suprema. Como
resultado de ese trabajo, la Corte Suprema present6 una propuesta que duplica el presupuesto
del Poder Judicial en el plazo de cinco afios, que generd importantes criticas publicas. Tales
criticas no cuestionaron la necesidad de dotar de mayor autonomia financiera al Poder Judi-
cial sino la falta de justificacion acerca de la necesidad del aumento. Un articulo de prensa que
grafica parte de este debate es: "Aumento del Presupuesto en Justicia No Puede ser para 'mds
de lo mismo", en E/ Mercurio, 26 de julio de 2003, Cuerpo C.
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proceso de reforma. Se pretende con tal transformacion que el pafs cuente con
un sistema de justicia criminal compatible con los valores de la democracia y el

estado de derecho.

Resulta obvio que la cultura no se cambia por medio de decretos, o como conse-
cuencia de la mera aprobacion de nuevas leyes. Los cambios culturales profun-
dos, del tipo que requiere la reforma, corresponden generalmente a procesos de
largo aliento donde intervienen diversos factores. Consecuentemente, el objetivo
de transformacién cultural profunda es un objetivo de largo plazo de la reforma.
Esto no quiere decir que el proceso de reforma no tenga la aspiracién de generar
cambios culturales a corto plazo, dado que se trata de una necesidad concreta
para que el nuevo sistema funcione en condiciones minimamente cercanas a lo
que se espera de €él. Se trata de algunos cambios indispensables en la cultura
interna de los operadores del sistema, que requiere ser alterada para que éste
funcione. No se trata, pues, de los niveles mas profundos de cambio cultural de
los operadores, que hagan que personas que crefan en las bondades del antiguo
sistema, de un dia para otro, consideren que solo el nuevo sistema es razonable.
Se trata, mas bien, de cambios especificos en las practicas diarias y actitudes
concretas de cada uno de los actores del sistema, que en buena medida moldean
las creencias y la cultura de los operadores. Si jueces, fiscales y defensores no
alteran las practicas propias de la operacion del sistema antiguo, mas alla de que
crean que son mejores o 1o, la falta de cambios podria cuestionar severamente

las posibilidades reales de transformacion que intenta la reforma.

Un ejemplo del tipo de cambio cultural que es necesario realizar puede ayudar a
examinar el problema en forma concreta. Uno de los elementos mas caracteristi-
cos del sistema inquisitivo es que concibe al proceso como la construccién de un
expediente; es decir, el proceso es la actividad de los actores del sistema destina-
da a producir material o informacioén que pueda incorporarse al expediente que
sera considerado en su momento por el juez para la toma de decisiones. La
actividad de los litigantes es entonces, basicamente, una actividad burocratica,

ordenada al cumplimiento de formalidades administrativas y plazos. El nuevo
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sistema rompe este esquema de trabajo y concibe el proceso penal fundamental-
mente como un sistema de audiencias, en el cual las principales decisiones ema-
nan como consecuencia del debate de las partes ante el juez; esto es, un sistema
de litigio en el que las decisiones principales emanan de la confrontacién y el
debate entre las partes. Si los actores no reorientan su forma de preparaciéon y
actuacion en el proceso, es muy probable que reproduzcan la dinamica del expe-
diente y "maten" asi la l6gica central del nuevo sistema. Por ejemplo, si los fisca-
les entienden, como los jueces solian hacerlo en el sistema inquisitivo, que la
investigacion es una actividad burocratica de recolecciéon de papeles y no una
actividad dinamica que requiere coordinacién e interacciéon con diversas agen-
cias, que se estructura para la obtencién de objetivos mediatos e inmediatos en el
proceso, no importa la magnitud en el cambio de la ley ya que poco se habria

avanzado en un cambio verdadero en el sistema.

Este tipo de transformaciones culturales, referidas a las practicas de los operado-
res del sistema, es una necesidad para la implementacion del cambio. A grandes
rasgos, es posible afirmar que, si bien es cierto que un conjunto importante de
los problemas de funcionamiento que el nuevo sistema enfrenta en el dia a dia
obedecen a que este proceso de cambio cultural es todavia incompleto, las resis-
tencias de los operadores han sido menores que las que se esperaban. Interesa
destacar el rol que pueden cumplir la capacitacién en el proceso de transforma-
cién. En el caso chileno, los programas de capacitacién constituyen una expe-
riencia positiva que indica que la capacitaciéon puede ser un instrumento clave
para el desafio de "cambiar cultura" en los operadores del nuevo sistema y sinto-
nizarlos en la l6gica y los principios requeridos por éste para operar eficazmente;

cuando menos, en los niveles basicos exigidos por un cambio de esta naturaleza.

Ahora bien, para que la capacitacién de los operadores pueda cumplir con este
rol de regeneracién o transformacién cultural de los actores, la propia experien-
cia chilena indica que resulta indispensable alterar de manera profunda la forma
en que la educaciéon legal ha sido concebida y ejecutada tradicionalmente en
América Latina. Los programas de capacitacion tradicionales han enfatizado casi

exclusivamente el traspaso de conocimientos legales y doctrinarios, por medio de

\S)
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la metodologia de clases magistrales, dejando de lado el entrenamiento en las
modalidades concretas de trabajo que deben enfrentar los distintos actores en el
funcionamiento del sistema. Se ha producido una escasa capacitacién en destre-
zas y habilidades, que se traduce en una incapacidad de los operadores para
cumplir adecuadamente sus nuevos roles y, peor atn, de comprenderlos adecua-
damente. Los programas de capacitacién tradicionales no han permitido cons-
truir imagenes alternativas acerca de como se debe hacer las cosas en un escena-
rio nuevo de trabajo, por lo que, frente a la duda, las practicas antiguas de los

distintos operadores suelen aflorar y reproducirse en forma casi automatica.

Los programas de capacitaciéon idoneos para el cambio cultural deben ser estruc-
turados sobre bases muy distintas a la tradicional, deben romper con algunos
puntos de partida sobre la base de los cuales suelen ser diseflados programas de
capacitacion en la region. El primero de ellos tiene que ver con una division entre
la ensefianza de contenidos y el entrenamiento de habilidades o destrezas. La
experiencia en Chile ha sido que ensefar conocimientos es algo que se puede
lograr con niveles de mucho mayor profundidad cuando se pone la informacioén
en un contexto de enseflanza de destrezas; conocimientos y destrezas no son
cuestiones distintas. En segundo término, los programas de capacitaciéon deben
estructurarse echando mano a metodologias innovadoras, que limiten al minimo
la clase magistral como técnica de ensefianza central. En tercer término, los pro-
gramas siempre deben ofrecer imagenes muy especificas y concretas de cuales

son las practicas que se espera que los actores realicen.

La experiencia chilena en el funcionamiento concreto de la reforma, a casi tres
afios de su puesta en marcha, da cuenta de que programas de capacitacion conce-
bidos de esta forma —con metodologias innovadoras, rompiendo la clasica distin-
ci6on entre destrezas y conocimientos y ofreciendo imagenes alternativas de como
hacer las cosas— han sido un puntal para el funcionamiento y desarrollo del

nuevo sistema.®’ En todo caso, ésta es un area que presenta importantes desafios

61 Acerca de las experiencias concretas del caso chileno en materia de capacitacion para la refor-
ma procesal penal, dos textos de interés, debido a que desarrollan el tema en detalle, son:
Duce, Mera y Riego, 2001; y Baytelman, 2001.
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para los programas de reforma de la justicia criminal en la region, que normal-
mente han contado con recursos para capacitar a los actores, que sin embargo no
han sido invertidos de la manera mas productiva o generadora del mayor impac-

to en el funcionamiento concreto del sistema.

6. LA GRADUALIDAD EN LA IMPLEMENTACION DE LA REFORMA

Una ultima caracteristica especial del proceso de reforma chileno se refiere a su
método de implementacién. A diferencia de lo ocurrido en otros paises, donde la
reforma comenzé a funcionar en todo el pais al mismo tiempo y asumi6 la carga
de trabajo del sistema antiguo, en Chile se escogi6 un sistema de implementacién
gradual. Esta opcién privilegio las necesidades técnicas del proceso por sobre
"los principios juridicos" que tradicionalmente han orientado la implementacién
de los procesos de reforma en la region; por ejemplo, el principio de igualdad
que impondria en un estado unitario, como el chileno, la vigencia de la reforma

al mismo tiempo en todo el pais.

El sistema gradual de entrada en vigencia de la reforma fue establecido por el art.
4 de la Ley Organica Constitucional del Ministerio Publico, que determiné cua-
tro etapas de implementacion. La gradualidad del sistema se justific tanto por
razones técnicas (la dificultad de proveer todos los cargos de jueces, fiscales,
defensores y funcionarios, debidamente capacitados, que importa la reforma de

una sola vez) como presupuestales (dividir el costo de inversion inicial en varias

62 La gradualidad de la reforma ha generado alguna polémica respecto a la vigencia del principio
de igualdad en las regiones en donde ésta no se aplica, debido a que los procesados se encon-
trarfan en una situaciéon de menoscabo de sus derechos y garantias constitucionales. Se ha
sostenido que este sistema no serfa constitucional y que, en consecuencia, podria exigirse la
aplicacion de normas de garantia a regiones en donde no rige el nuevo sistema. Iin este sen-
tido, aun cuando indirectamente, se pronunci6 un fallo de la Corte de Apelaciones de Santia-
go, de 9 de julio de 2001, en el que para decretar el sobreseimiento temporal del caso en
contra de Augusto Pinochet se hizo aplicable el art. 10 del nuevo Cédigo Procesal Penal. Con
posterioridad, la Corte Suprema, al fallar el mismo caso, el 1 de julio de 2002, cambi6 el
sobreseimiento temporal por uno definitivo, seflalando expresamente que las disposiciones
del Coédigo Procesal Penal no estaban en vigor fuera de las regiones donde la reforma ya
estaba funcionando (véase especialmente considerandos 7 y 8).
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etapas). Este sistema de implementacion requirié aprobar una norma transitoria
constitucional, la Trigésimosexta, que autorizé la aplicacion gradual de la refor-
ma y entregd a la Ley Organica del Ministerio Publico la determinacién del ca-

lendatio de la implementacioén.®

La metodologia de implementacién gradual del sistema significa basicamente
que: (1) éste entra en vigencia por etapas anuales en las distintas regiones del pais;
y (i) el nuevo sistema s6lo conoce casos generados a partir de su entrada en
vigencia. Los casos antiguos siguen siendo competencia de los tribunales del
viejo sistema, por lo que durante un periodo de transicién coexisten ambos: el
nuevo sistema que crece con los casos nuevos y el sistema viejo que disminuye

paulatinamente su carga de trabajo con los casos antiguos que va resolviendo.

De acuerdo al cronograma original de implementacion del sistema, la primera
etapa de la reforma comenz6 a funcionar en la IV y IX regiones del pais, a partir
del 16 de diciembre de 2000. La reforma se extendi6 en una segunda etapa a las
regiones II, IIT y VII, el 16 de octubre de 2001. La tercera etapa prevista en el
cronograma original correspondia a la Regién Metropolitana que iniciaria su
funcionamiento el 16 de octubre de 2002. Finalmente, la cuarta etapa correspon-

deria al resto del pais y hubiera comenzado a operar el 16 de octubre de 2003.

Tabla 2
Etapas de implementacién de la Reforma Procesal Penal

N° de etapa Regiones Fecha de entrada en vigencia
Primera Etapa IVyIX 16 de diciembre de 2000
Segunda Etapa II, Ly VII 16 de octubre de 2001
Tercera Etapa I, XIy XII 16 de diciembre de 2002
Cuarta Etapa V, VI, VI y X 16 de diciembre de 2003
Quinta Etapa Region Metropolitana 16 de diciembre de 2004

Fuente: Ley 19.640 Ley Organica Constitucional del Ministerio Publico, modificada por la ley
19.762.
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Ese cronograma original fue modificado por la ley 19.762, de octubre de 2001.
En el nuevo cronograma, la implementaciéon de la reforma se alargd a cinco
etapas y se altero el orden establecido previamente para la tercera y cuarta etapas.
Se justifico el cambio en la necesidad de contar con mayor tiempo para la imple-
mentacion en la Region Metropolitana, que se retrasé en dos anos. El cronogra-

ma definitivo aparece en la tabla 2.

Como se puede apreciar en la tabla 2, a mediados de 2003 las tres primeras
etapas de la reforma habian sido implementadas. La reforma se encuentra fun-
cionando en ocho de las trece regiones del pais y en las dos regiones mas anti-
guas casi durante tres anos. Las regiones de la cuarta etapa se encontraban en el

proceso final para la puesta en marcha: el personal ha sido seleccionado, los

Cuadro 1
Cobertura poblacional y territorial por etapas de implementacion de la
Reforma Procesal Penal

N° de etapa y regiones Cobertura poblacional %  Cobertura territorial %
y N° de habitantes
Primera Etapa: IVy IX 9.73%  (1.465.292) 9.57%
Segunda Etapa: I1, Il y VII 10.95%  (1.649.303) 30.58%
Tercera Etapa: 1, XI 'y XII 4.41 % (664.917) 39.73%
Cuarta Etapa: V, VI; VIl y X 34.76%  (5.231.855) 18.09%
Quinta Etapa: R. Metropolitana 40.12%  (6.038.974) 2.03%
Total 100.0 %  (15.050.341) 100.0 %

Fuentes: Tnstituto Nacional de Estadisticas (wwwine.cl)’ e Instituto Geografico Militar

(www.gobierno.cl)”
*  Cifras obtenidas sobre la base de los resultados preliminares del censo nacional 2002.

*f Hstas cifras incluyen solo el territorio americano; es decir, se excluye la superficie del territo-
rio antartico cuya jurisdiccion esta comprendida por la XIT region.

edificios construidos o adaptados y los sistemas de apoyo se hallaban en proce-
so de instalacion. La Region Metropolitana, quinta etapa, ha iniciado el proceso
de implementacién al licitar la construccion de los edificios y comenzar la selec-

ci6én de los fiscales regionales.
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Para analizar la extension alcanzada por la implementacion de la reforma proce-
sal penal resulta interesante medir su cobertura potencial y territorial. Ambas
variables permiten apreciar las dimensiones del proceso de implementacién des-
de el punto de vista de las personas que la reforma atiende y del espacio geogra-
fico donde presta servicios. El cuadro 1 presenta estos datos, organizados por

etapa de implementacién de la reforma.

De acuerdo a los datos del cuadro 1, a mediados de 2003 la reforma ya cubria
a una cuarta parte de la poblacion del pais (25.31%) —esto es, 3.779.512 del total
de 15.050.341 habitantes— y alcanzaba a cuatro quintas partes del territorio
(79.88%) Esto dltimo, desde el punto de vista de acceso y comunicaciones, se ha
presentado como un reto muy importante. Con todo, a la luz de esta informa-
ci6én se puede notar la magnitud del desafio que importa la implementacion de la
reforma en la cuarta y quinta etapas, debido a que cada una de ellas representara
un porcentaje de cobertura poblacional superior al de las tres primeras etapas en
su conjunto (34.76 % y 40.12% respectivamente). Las complejidades y proble-
mas que el sistema enfrentard en esas etapas son muy superiores a las conocidas

hasta el momento.

7. CONCLUSIONES: AVANCES Y DESAFIOS DE LA REFORMA

En un reciente estudio empirico de evaluacion de la reforma (Baytelman y Duce,
2003) se concluye que, no obstante un sinnimero de problemas especificos de
funcionamiento del sistema, el proceso muestra avances muy significativos, refe-
ridos tanto al proceso mismo de puesta en marcha como a los resultados obteni-
dos por el funcionamiento del nuevo sistema. En el primer aspecto, el informe
destaca que el programa de implementacién ha sido cumplido a cabalidad; es
decir, se ha construido o habilitado los edificios requeridos por el nuevo sistema;
se ha contratado y capacitado al personal de las distintas instituciones con sufi-
ciente anticipacion; se ha disefiado y puesto en funcionamiento los sistemas in-
formaticos; se ha contado con el presupuesto proyectado y éste se ha ejecutado
dentro de los margenes previstos; etc. Es decir, se ha dado los pasos necesarios

para montar al sistema y de hecho éste ha entrado en vigencia y funciona con
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normalidad en todas las regiones en donde estaba previsto que asi ocurriera;

todo ello, en los plazos previstos en que debia ocurrir.

En lo que respecta al funcionamiento del nuevo sistema, el estudio también cons-
tata avances muy relevantes; especialmente en materia de productividad del siste-
ma, proteccion de derechos individuales de los imputados y tratamiento de las
victimas. Desde el punto de vista de la productividad del sistema, varios indicado-
res dan cuenta de que éste ha desarrollado capacidad para dar mayor cantidad de
respuestas a los casos que conoce (por ejemplo, a dos afos de la puesta en marcha,
87.3% del total de casos ingresados estaba concluido) y mas rapido que el sistema
antiguo (a los dos afios de la puesta en marcha, en la IV y IX regiones los prome-
dios de duraciéon de los procesos habian disminuido a un tercio de lo que tardaban
en el sistema antiguo). El alto nivel de productividad alcanzado por el sistema ha
permitido que haya funcionado con estandares muy cercanos a los 6ptimos esta-
blecidos en el momento en que fue disefiado y que sirvieron de sustento para
justificar su necesidad y conveniencia. En materia de garantias individuales, el estu-
dio da cuenta de la consolidacion creciente de la oralidad del sistema como método
de trabajo judicial y, particularmente, del juicio oral como una garantia central de
los imputados. Diversos antecedentes empiricos muestran que el sistema ha sido
capaz de racionalizar de manera muy importante el uso de la ptisién preventiva,”
generando as{ un escenario mas favorable para la vigencia de la presuncion de
inocencia. En materia del derecho de defensa, el sistema ha asegurado a todas las
personas imputadas por un delito la asistencia de un abogado desde etapas muy
tempranas de la persecucion penal (antes de 24 horas desde el momento de la
detencion) y ha permitido un acceso temprano a la informacion de cargo por parte
de imputados y defensores. Los antecedentes disponibles sugieren que la reforma

habria producido un impacto significativo en la reduccién de apremios fisicos rea-

63 Los datos disponibles de Gendarmerfa de Chile, organismo encargado de prisiones, dan cuenta
de disminuciones promedio de 20% de los imputados en prisiéon preventiva, respecto a los
procesados por el sistema antiguo, durante el primer afio de funcionamiento de la reforma en
las primeras cinco regiones del pafs. Esto se ratifica con las cifras del Ministerio Publico, que
indican que los fiscales solicitan la prision preventiva en menos de un tercio de los casos en
los que se ha iniciado formalmente una investigacién en contra de un imputado determinado.
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lizados por agentes policiales en contra de los detenidos, lo que genera un nivel
mayor de proteccién del derecho a la integridad fisica de los imputados en relacion
con el sistema antiguo. Tratandose de los derechos de las victimas, el estudio citado
constata que el nuevo sistema ha desarrollado diversas politicas y establecido me-
canismos destinados a satisfacer el derecho de las mismas a ser tratadas con digni-
dad y respeto, que habrian aumentado los niveles de proteccion respecto al sistema
inquisitivo. Se destaca que la reforma ha desarrollado, por primera vez en Chile, un
sistema destinado a ofrecer medidas de proteccion y asistencia médica, social y

psicologica a favor de las victimas de los delitos.

Allado de tales logros, el estudio constato la existencia de problemas o defectos
en el funcionamiento del nuevo sistema, cuya superacion constituye un desafio
pendiente. Entre los mds relevantes se encuentran: (i) problemas en la moderni-
zacion de la gestion de las distintas instituciones y, particularmente, de los tribu-
nales, donde la introduccion de la nueva figura de administrador de tribunales ha
colisionado con la cultura judicial tradicional, reacia a entregar la administracion
de los tribunales que los jueces detentaban en el sistema inquisitivo; (if) proble-
mas de calidad del trabajo de los defensores publicos, especialmente en el des-
empeno de un rol proactivo durante las etapas preliminares del proceso y en el
desarrollo de capacidad para controvertir de manera sustancial los casos de la
fiscalia; (iif) sub-utilizacién de algunos componentes del sistema, tales como los
acuerdos reparatorios y el juicio oral; y, (iv) defectos de razonamiento judicial en
la decision de casos donde todavia es posible percibir la 16gica de la tasacion de
la pena por sobre la libre valoracion, o un cierto automatismo en las decisiones

en materia de garantias individuales durante las etapas anteriores al juicio.

No obstante los problemas anteriores, los avances brevemente sumariados per-
miten concluir que, en su estado actual de desarrollo, la reforma procesal penal
chilena se muestra como una politica publica bastante exitosa en la alteraciéon de
practicas de los operadores del sistema; cambio que logra un impacto directo en
los resultados de funcionamiento del mismo. Interesa destacar que esta conclu-

si6n contrasta con una imagen relativamente extendida en América Latina, segun
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la cual, entre la diversidad de experiencias y resultados, es posible sostener que
una cantidad significativa de los procesos de reforma procesal penal emprendi-
dos en la region en los dltimos 15 afios no han generado los resultados esperados
y, en algunos casos especificos, han exhibido niveles de fracaso importantes. Un
reciente estudio comparativo acerca de los resultados de la reforma procesal
penal en ocho paises de la regiéon (ademas de Chile, Costa Rica, Argentina (Pro-
vincia de Cérdoba), Paraguay, Guatemala, El Salvador, Ecuador y Venezuela) da
cuenta de que todavia existen serios problemas para producir los resultados ba-
sicos que se intentaba generar con el cambio procesal (Riego, 2003). Se destaca
que "Desgraciadamente, asi como las propuestas han sido homogéneas también
ha existido mucha similitud en cuanto a las deficiencias que los procesos exhiben
en los diversos pafses" (Ibid.: 32). Se sefiala que los ministetios publicos en los
procesos reformados no han sido de capaces de romper con el método tradi-
cional de instruccién de los casos y han alcanzado una capacidad muy limitada
para manejar su carga de trabajo, generandose asi diversos problemas de funcio-
namiento en los nuevos sistemas procesales (Ibid.: 37). Se da cuenta de debilida-
des importantes de los procesos reformados para la protecciéon de garantias
individuales de los imputados, lo que se traduce, por ejemplo, en un uso muy
extendido de la prision preventiva como principal medida cautelar del proceso
penal (Ibid.: 42). En fin, el estudio citado detecta dificultades estructurales en la
organizacion y realizacion de juicios orales, y demoras generalizadas en la dura-

ci6én de los procesos, entre otros aspectos.

En ese contexto, la reforma procesal penal chilena comienza a consolidarse en
América Latina como una de las experiencias mas exitosas y positivas de cambio
en los sistemas de justicia criminal en la regién. Esta conclusion se deriva no sélo
de que el proceso de implementacién ha cumplido satisfactoriamente con el pro-
grama previamente establecido, sino de que los resultados obtenidos en diversas
areas de funcionamiento del sistema se muestran muy superiores a los de otros
paises de la regién. No obstante, el posible optimismo sobre el caso chileno debe
ser tomado con cautela. Junto con destacar los logros iniciales de este proceso de

reforma, es necesario tener en cuenta tanto las limitaciones de los mismos como

p4
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los desafios proximos que enfrenta el proceso. Ninguno de los logros descritos
se ha consolidado de manera que esté asegurado en el funcionamiento futuro del
sistema. Las buenas practicas que han permitido los resultados descritos todavia
conviven con practicas disfuncionales a los mismos. De otra parte, las condicio-
nes de carga de trabajo y complejidad que ha enfrentado la reforma hasta el
momento han sido bastante favorables, debido a que la implementacion gradual
del sistema ha llevado a que éste todavia no haya funcionado en las regiones con

mayor densidad poblacional.

Uno de los principales desafios del proceso de reforma chileno es extender los
resultados por ahora mostrados en el funcionamiento del sistema, una vez que
éste sea implementado en su cuarta etapa de desarrollo y, particularmente, cuan-
do deba comenzar a funcionar en la Regiéon Metropolitana (quinta etapa) que
concentra a cerca de 40% de la poblacion del pais. La llegada de la reforma a
esta region sera verdaderamente su prueba de fuego, dados el flujo y la comple-
jidad de casos que debera atender, que representan una dificultad muy alta para
el sistema. Para que esa prueba sea superada en forma exitosa, resulta indispen-
sable, entre otros aspectos, que: (1) la reforma sea capaz de avanzar mas rapida-
mente en la mejora de la gestion de las distintas instituciones que intervienen en el
sistema; (if) se produzca mayor cantidad de informacion empirica para hacer un
seguimiento mas profundo acerca de su desarrollo e identificar con mayor preci-
sion los errores y aciertos experimentados; (iif) se desarrolle metodologias mas
sofisticadas de reproduccion de las buenas practicas identificadas; y (iv) se mejo-

re los espacios de coordinacion interinstitucional.

Esto supone que, de parte de las instituciones que forman parte del sistema de
justicia criminal, exista mayor apertura al debate y mayor disponibilidad para
rendir cuenta publica de su gestion. La experiencia de la reforma chilena sugiere
que sé6lo una exposicion critica permanente de los resultados que produce la
reforma es capaz de poner en tensién a las instituciones para que profundicen
los éxitos alcanzados y no se "duerman en los laureles". Pero la tendencia de las
instituciones publicas en Chile es, en general, reacia a la rendicién publica de

cuentas y al debate abierto acerca de su gestion.
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Los desafios para la reforma no sélo surgen de la complejidad que supone su
puesta en marcha en las proximas etapas sino también de una creciente demanda
e insatisfaccién en materia de seguridad ciudadana. Con cada vez mayor poten-
cia, se ha ido construyendo, desde una parte de la clase politica, un discurso muy
critico respecto al impacto que la reforma estaria produciendo en materia de
seguridad ciudadana, particularmente en cuanto a que setia demasiado "blanda"
con la delincuencia, teniéndose como efecto el aumento en la comisiéon de los
delitos. Si bien no existen cifras que respalden seriamente tales afirmaciones
—que parecieran haberse desarrollado con base en datos anecdéticos—, con ellas
se ha cuestionado la legitimidad de la reforma en algunos sectores de la opinion
publica. El desafio para la reforma sera enfrentar este escenario negativo con las
limitadas herramientas de las que se dispone para hacerse cargo de un problema
social extremadamente complejo como es el del crimen y la percepcion ciudada-

na acerca de su aumento.

El proceso penal no es el area de intervencion estatal mas idoénea para resolver
los problemas de seguridad ciudadana. En el marco de este trabajo no es posi-
ble detenerse esta materia, que ha sido objeto de mucho debate en la literatura
especializada (Riego, 1999), ni discutir cuanto del apoyo que algunos sectores
entregaron a la reforma se basé en una expectativa desmedida acerca de sus
posibilidades a este respecto, o en qué medida el tema fue utilizado como parte
de la venta politica de la misma. S{ parece posible afirmar que se trata de un
area donde la reforma puede efectuar algunas contribuciones relevantes. Un
gran desafio para las instituciones de la reforma, especialmente el Ministerio
Publico, es la construccién de un discurso publico y de una politica de inter-

venciéon que le permita realizar la contribucién que una agencia de este tipo

64 El Ministerio Pablico debiera; (1) masificar las actividades de proteccion de victimas, (if)
desarrollar una politica de coordinacion con las estrategias de prevencién desarrolladas a
nivel local, tanto por autoridades estatales como por la sociedad civil, para potenciar esfuerzos,
y (i) desarrollar una politica de intervencién para generar un control mas intenso de situacio-
nes delictivas de menor y mediana gravedad que en algunos casos generan un deterioro impor-
tante de la calidad de vida de las personas, en las comunidades donde se producen, contri-
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pueda ofrecer en el tema y, de esta forma, proveer una respuesta concreta a las

demandas existentes.

Dada esa exigencia, el comportamiento de las autoridades a cargo de las varias
instituciones del nuevo sistema no ha sido adecuado. La tendencia ha sido la de
desechar demandas y exigencias, sefialando la complejidad del problema, su falta
de certeza empirica o simplemente su falta de correspondencia, en estricto rigor,
con el mandato de las nuevas instituciones. Junto con demostrar escasa sensibi-
lidad politica, esta postura representa un error. Las instituciones del nuevo siste-
ma procesal penal si tienen un rol en materia de seguridad ciudadana y existe una
porcion del problema donde la reforma si esta en condiciones de contribuir. En
aquella porcion es absolutamente razonable exigirle mas a la reforma. La inver-
si6n de recursos publicos destinados a la misma, pero por sobre todo las expec-

tativas publicas generadas con ella, exigen que se avance mas.*

Como se puede apreciat, la reforma procesal penal chilena enfrenta un momento
muy delicado en su desarrollo. Con todo, existen diversos indicadores que sefa-
lan que, con un nivel de preparaciéon adecuada de la puesta en marcha de la
misma en las siguientes etapas de desarrollo y una mayor apertura de las institu-
ciones para percibir y dar respuesta a las demandas publicas en el sector, se
puede seguir avanzando con éxito. A diferencia de lo que ha ocurrido en otros
paises de la region, el éxito de la reforma chilena depende exclusivamente de
nuestra propia capacidad como sociedad para seguir avanzando como se ha he-
cho hasta ahora. Alli hay una fortaleza de este proceso de cambio que no debe

ser desperdiciada.

buyendo a la sensacion de desproteccion del sistema debido a una intervencion débil del
mismo. Acerca de posibles intervenciones del Ministerio Puablico en politicas de seguridad
ciudadana, puede verse Duce y Pérez Perdomo, 2001.



