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INTRODUCCION

1. La naturaleza continuamente mutable del mundo se refleja en todas las
operaciones sociales complejas, entre ellas las del sistema de justicia

penal. Sip embargo, la indole y el ritmo de la evolucién difiere ae un pais a
otro. Los fenbémenos econdmicos, culturales y politicos de los Estados
miembros configuran la estructura y la marcha de las instituciones sociales y
juridicas, que, a su vez, influyen en esos fendmenos de un moeo reciproco y
constante. Las condiciones econdmicas, la distribucifn del ingreso, las
caracteristicas demograficas de la poblacién y miltiples otros tactores
afectan al funcionamiento y a la administracién de la justicia penal. Por
eso, la Declaracifn de Caracas ael Sexto Congreso de las MNaciones Unidas sobre
Prevenci6n del Delito y Tratamiento del Delincuente destacd la importancia de
una formulacién y planificacién de politicas globales en la justicia penal.
Las resoluciones 1 y 2 de ese Congreso insistieron también en la necesidad de
recopilar y difundir mejor la informacién sobre todos los aspectos de la
prevencidn del delite y la lucha contra la delipcuencia, asi como de que todo
el mecanismo de la justicia penal marchara a tono con las condiciones
econdmicas y sociales cambiantes de las respectivas sociedades. 1/

2. En su séptimo periodo de sesiones, el Comité sobre Prevencifn del Delito
y Lucha contra la Delincuencia convino en que el S5&ptimo Congreso de las
Naciones Uniaas sobre Prevencidn del Delito y Tratamiento ael Delincuente
debia, en uno de los temas de su programa, centrarse en el andlisis del
mecanismo del sistema de justicia penal en su conjunto, en el contexto de
condiciones cambiantes, y en que habia una necesidaa urgente de un enfoque
sistémico de la justicia penal, que debia tener debidamente en cuenta la
proteccidén de los derechos humanos. g/ Por consiguiente, a instancias del
Comité, se incluyd en el programa provisional del S$éptimo Congresc el tema
"Procesos y perspectivas de la justicia penal en un mundo en evolucién", que
ulteriormente aprobd el Consejo Econdmico y Soc1al en su resolucidn 1982/29,
El presente documento introduce ese tema.

3. Por tratarse de uno de los cinco temas sustantivos del programa
provisional del S&ptimo Congreso, ha sido examinado por las reuniones
preparatorias regionales para el Congreso y constituyd el tema finico de las
deliberaciones de una reunifn preparatoria interregional para el Séptimoc
Congreso que se celebrd en Budapest del 4 al 8 de junio de 1984. Un congreso
internacional, celebrado en Milin en 1983, y organizado por cuatro importantes
organizaciones no gubernamentales que se ocupan de la prevencidn del delito y
la justicia penal, estuvo dedicado expresamente al tema, asi como un seminario
sobre justicia penal eficaz, racional y humana, organizado en mayc de 1984 por
el Instituto de Helsinki de Prevencién del Delito y Lucha contra la
Delincuencia, afiliado a las Naciones Unidas. 3/ Las tres reuniones se
menciconan en lo sucesivo como las reuniones de Budapest, Mildn y Helsinki
respectivamente, en el presente documento, que incorpora muchas ideas
derivadas de esas reuniones.



1. EL MUNDO EN EVOLUCION

A, Los cambios socioecondmicos en relacidn con la. justicia penal

4. La labor precedente de las Naciones Unidas en materia de prevencidn del
aelito y lucha contra la delincuencia se bha centrado por lo general en la
formulacibén y aplicacidn de directrices y normas en la administracifn de
justicia, ¥y en la interrelacifn entre el medio socioeconfmico y la
criminalidad. MAs recientemente, se ha atribuido mayor importancia a la
marcha cotidiana del sistema de justicia penal. El presente documento trata
de determinar algunos rasgos sobresalientes del funcionamiento de la justicia
penal en un medio cambiante y de subrayar provlemas especificos que requieren
soluciones concretas.

3. Los cambios sociales y econdmicos se verifican en una red causal en la
que no es posible trazar una secuencia lineal simple de acontecimientos. En
los decenios recientes se han presenciadc tasas de cambio social, '
especialmente demogréficas, sin precedentes en la historia humana. Durante el
periodec 1975-1980, cada afio aumentdé la poblacibn mundial en casi 75 millones
de personas. Seglin estimaciones (ltimas, la tasa de incremento sigue
progresando anualmente. 76 millones para los 12 meses que terminaron en junio
de 1981, 78 millones para los 12 meses siguientes, y un nuevo incremento
previsto de 89 millones entre 1995 y 2000. 4/

6. En las distintas regiones difieren las tasas de crecimiento de la
poblacidn. En la segunda mitad del decenio de 1970, en Africa, la tasa anual
de dicho crecimiento, que alcanzd a 3,04, resultd la mas elevaaa del mundo.

En otras regiones hubo un descensc en la tasa de crecimiento natural debido a
la baja de las relaciones de fecundicad. En Asia meridional y América latina,
la tasa anual de crecimiento de la poblacibén a finales del decenio de 1970 era
de 2,3% y 2,4%, respectivamente. En Asia oriental, fue de 1,4% en comparacién
con 2,2% en el decenio precedente,

7. Como resultado de la concentracibn urbana de las actividades econbmicas,
que por lo general se reconoce que en si comstituye una condicidn previa
necesaria para el desarrollo econbmico, los paises de las regiones en
desarrollo ban registrado un répido crecimiento de las poblacions urpanas. Se
prevé que este crecimiento urbano aumentari aun més ripidamente que la tasa
global de crecimiento de la poblacidn. En 1975 casi el 38%, y en 1980
aproximadamente el 40% de la poblacién mundial vivia en zonas urbanas; dos
decenios antes, la urbanizacidn afectaba s6lo al 34% de la poblacidn. Esas
cifras mundiales, sin embargo, encubren situaciones dispares en diferentes
paises y regiones. En general, los paises desarrollados estén muy
urbanizados, pues mds de 7 de cada 10 habitantes residen en zonas urbanas. No
obstante, menos de un tercio de la poblacién de los paises menos adelantados
vivian en zonas urbanas en 1980. Segiin las proyecciones, el proceso de
urbanizacién continuard en el curso de los affos 2000 a 2025, Para el

afio 2000, las proyecciones indican que probablemente més de la mitad de la
poblacibn mundial vivirad en zonas urbanas. §8i bien se calcula que las
potlaciones urbanas alcanzarén al 79% de la poblacifn mundial total para el
affo 2000 v al B85% para el 2025 en las regiones mads desarrolladas, se
multiplican las pruebas de que la urbanizacibn se estabiliza en algunos de los
paises més desarrollados.

8. La circunstancia de que el crecimiento de la poblacidn coincida con una
tasa adn més rfpida ae urbanizacién en todos los paises excepto los més
desarrollados es particularmente significativa para la justicia penal; las
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intervenciones del sistema de justicia penal parecen, en la mayorfia de los
paises, ser desproporcionadamente mfs altas en las condiciones urbapas. Esto
es, hasta cierto punto, el resutado de reacciones aistintas ante sucesos
delictivos, con inclusién de las diferentes pricticas de registro, en las
zonas urbapnas y las rurales. &Sin embargo, el anonimato de la ciudad parece
estimular a las personas a recurrir a estilos formales, y no informales, como
reaccifn ante la delincuencia. La urbanizacién creciente puede, de por si,
crear una demanda mayor de los gervicios procedentes de los distintos
organismos de justicia penal, por lo que surge la pecesidad de mayores
recursos para satisfacer esa demanda. Los sistemas de justicia penal
requerirdn una gestibn muy completa, 10 que comprende una planificacibén bien
documentada y la coordinacifin del subsistema. En suma, no cabe duda de que la
urbanizacién creciente podria crear nuevas exigencias, asi como distintas
modalidades de funcionamiento, para los organismos de justicia penal, aunque
no se produjera ningln cambio en la tasa "real" de comportamiento delictivo.

9, En loe aflos venideros, las diterentes regiones del mundo se
caracterizarin por distintas estructuras de edad: las regiones con la
poblacién mds joven en el afio 2025 serfn Africa y América Latina, con medianas
de 21,8 y 29,8 aflos, respectivamente., La distribucién y redistribucibn
demogrifica afecta al proceso de desarrolloc y por tanto a las estrategias de
desarrollo. 5/ Por ejemplo, los cambios en la composicién de la tuerza de
trabajo por edades influyen en la tasa de crecimiento econbmico, la
industrializacidn y el progreso tecnolbgico. Los factores econbmicos reciben
la influencia de la estructura de la poblacién, precisamente como la asinfmica
del crecimiento de la poblacién es directamente afectada por el cambio
econbmico. En la actualidad, resulta dificil predecir con exactitud el efecto
que esos procesos tendrdn sobre la marcha de la justicia penal. Sin embargo,
la experiencia recogida hasta ahora sugiere que factores tales como la tasa de
desempleo ¥ la magnitud de la fuerza de trabajo afectan directamente a los
organismos del sistema de justicia penal, tanto a través de la competencia
para obtener empleo y, por consiguiente, la falta de oportunidades de empleo
para reclusos y ex reclusos, como quizd por conducto de los altos niveles de
delincuencia denunciada.

10. La urbanizacibén, el desempleo y la pobreza se considera por lo comiin que
influyen en las tasas de delincuencia. En 1980 se estimé que casi 80D
millones de personas que residen en los palses en desarrolilo tenian un ingreso
anual por habitante inferior a 150 d6lares {(en dblares EE.UU. ae 1975), y se
calcula que su nimero aumentari en 30 para el afio 2000, La estructura de los
ingresos mundiales, asi como los cambios en el producto internmo bruto de los
distintos paises, influirfn en la proporcifn en que la pobreza ocasiona un
incremento de la delincuencia, tanto en general como respecto de tipos
determinados de delitos. Parece que existe una relacién manifiesta entre la
migracién, provocada usualmente por la pobreza o el desempleo, y la
delincuencia. Toda medida social que reduzca la migracifén forzosa o en gran
escala disminuird probablemente la delincuencia y con ello las intervenciones
del sigstema de justicia penal, mientras que los aumentos de la migracién
podrian ocasionar incrementos paralelos en las intervenciones del sistema.

B. Tendencias en materia de delincuencia .y de justicia penal

11. Los datos presentados por los Estados Miembros en respuesta al
cuestionario para la sepunda encuesta de las Haciones Unidas sobre las
tendencias en materia de delincuencia, el funcionamiento de los sistemas de
justicia penal y las estrategias de prevencifn del delito ofrecen ejemplos de
la forma en que el volumen de trabajo de los organismos de justicia penal y

los recursos deetinados & ellos aumentan. Dos ejemplos en el plano nacional
ilustran este punto.



a) En el primero se trata de un pais desarrollado en el que las
estructuras de la delincuencia y las estadisticas de justicia penal son
tipicas de muchos otros paises desarrollados y que es de por si culturalmente
nomogéneo y socialmente estable. Desde comienzos de 1975 hasta finales de
1980 hubo un incremento de la poblacidn de aproximadamente 1,0%Z, pero un
aumento del crimen registrado superior al 20%4; un i1ncremento de varones presos
de cerca del 20Z y una mayor concentracién de personal de policia de casi
el 10%Z. Si esta tasa de incremento correspondiente al sexenio de 1975-1980
contipuase sin alteraciones hasta el afflo 2000, prescindiendo de otros cambios
demogréaficos, podria haber 1.400.000 delitos registrados {en comparacifn con
762,000 en 1975), 7.500 varones en prisidn o detencibén (en contraste con 4.000
en 1975), y casi 28.000 funcionarios de policia (frente a s6lo mis de 18.000
en 1975) en ese pais. Las repercusiones expresadas en el costo proyectado
para la economia nacional {inicamente son inquietantes; y la diferencia del
nivel de los recursos naclonales que ser@ indispensable no obedecerd a ningin
salto shbito en cualquier categoria, sino a un incremento pequefio pero
constante. Sin embargo, es posible que la tasa de aumento de la delincuencia
se reduzca naturalmente de modo que estos niveles pronosticados nunca se
alcancen. Pero bien debe ocurrir algilin cambioc intrinseco en las tendencias o
bien ha de formularse una estrategia explicita para hacer frente al problema;

b) En el segundo ejemplo se habla de un pais en desarrollo en el que la
poblacién aumentd casi 202 durante el periodo-de seis afios del estudio.
Debido a que las tasas de delincuencia registrada fluctdan tanto entre los
diferentes paises en desarrollo, ninguno es tipico de los palises en desarrollo
en general. Entre 1975-1980, el pafis de gue se trata denotéd un aumento en la
delincuencia registrada de aproximadamente el 46%; un incremento de los
varones presos de alrededor del 10%, y una mayor contratacién de personal de
policia de casi 36%. Si esta tasa de aumento continuara sin variaciones hasta
el afdo 2000, habria en ese pais unos 29,000 delitos registrados {en
comparacidén con 9.000 en 1975), 14,000 varones encarcelados o presos (tfrente a
8.500 para 1975) y 13.500 funcionarics de policia (en contraste con poco més
de 4.500 en 1976)., Las repercusiones analizadas en el pérrafo precedente se
aplican con igual vigor en este contexto del todo diferente.

12, Para un ejemplo a escala regional, los datos mis completos de que se
dispone corresponden a la Europa occidental. Esos datos dan a entender que,
gsobre la base de estimaciones pruaentes, los delitos registrados podrian
aumentar mas del 25% si las tendencias de 1975-1980 prosiguieran hasta el

afio 2000. Més importante aiin, el nfmero total de personas recluidas, es
decir, encarceladas por una u otra razbn, podria aumentar hasta casi 500.000.
El incremento desde 1975 hasta 1980 fluctud de 170.000 a cerca de 230.000.
Este solo becho implica que un gran pimero de establecimientos penitenciarios
tendrian que construirse no simplemente para sustituir las instalaciones
existentes, sinc para complementarlas.

13. En el plano interregional, el nlmero total de delitos registrados en

los 50 paises que suministraron datos completos para los afios 1975-1980
aumentd en casi el 20%Z. Si esta tasa de incremento se mantuviera, la tasa de
delincuencia podria casi duplicarse para fines del siglo y en esos 50 paises
cabria prever mis de 60 millones de delitos registrados. Si bien el pimero de
personas recluidas no indica el mismo incremento, es decir, 16%, el ndmero de
recluidos en los 46 paises que suministraron datos se elevarf de menos un
milldén a mds de 1,5 millones, segiin estimaciones prudentes. Estas cifras
podrian registrar nuevos aumentos por:

a) El hecho de que el nimero de funcionarios de policia continda
elevindose (1,5 miliones en 25 paises en 1975 y 1,75 millones en los mismos
paises en 1980), tendencia que podria culminar en 2,5 millones de dichos
funcionarios para el afio 2000;
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b) La circunstancia de que el nimero de funcionarios de policia, en
relacién con la poblacién activa total, aumentd en casi 14% para el periodo
del estudio, incluso en un momento en que el desempleoc en casi todos los

sectores iba en ascenso, como también ocurria con el tamafio de la poblac:én
activa; oL

c) Presunciones en el sentido de que, en general, una proporcién
ligeramente mayor de los detenidos en 1980, en comparacién con 1975, fueron en
definitiva encarcelados por una u otra razén.

14. Todo esto configura el cuadro siguiente: més delitos registrados, méas
policia para someter los casos al sistema formal de justicia -penal, una
tendencia a utilizar con mayor amplitud la reclusidén y un 1ncremento mas1vo de
la necesidad de servicios JudlClaleS ¥y penitenciarios.

-C. El sistema de justicia penal y un mundo en evolucién

15. El sistema de justicia penal y el més amplio medio socioecondémico se
influyen mutuamente en miltiples formas diferentes. 6/ Cabe citar algunos
ejemplos: el sistema de justicia penal dévuelve sus "productos'" a la® -
sociledad, evidentemente en la forma de delincuentes puestos en libertad, y al
mismo tiempo da una sensacién de seguridad frente al delito, en tanto que
evita una violacidn de los derechos humanos fundamentales de los delincuentes
y del pdblico. 8i bien los funcionarios de les organismos de justicia penal
se conceptilan de especialistas, son ciudadapnos corrientes y muchas de sus
actitudes y valores se derivan del clima social imperante del cual forman
parte. En consecuencia, los cambics en el medio social se reflejarin
finalmente en las précticas laborales de ese personal y, por tanto, en el
propio sistema de justicia penal. La organizacidn formal del sistema de
justicia penal es dable que refleje las estructuras y jerarquias
administrativas actualmente vigentes en otros sectores sociales. Por ejemplo,
s1 las estructuras jerfirquicas rigurosas eran comunes en el momento de crearse
los organismos de justicila penal, esta organizacibm podria reflejar esos
modelos. Si posteriormente los modelos mids igualitarios pasaron a ser la
norma para muchas organizaciones sociales, 1los sistemas de justica penal
pudiercn evolucionar anilogamente, aunque probablemente con cierto retraso.

16. Hay tambiépn interacciones a largo plazo, menos evidentes, en las que el
sistema influye en el medio social que, a su vez, influye en el sistema, tanto
en la esfera social como en la econdmica,; y esta influencia en ambos sentidos
entre el sistema y el medio en materia de justicia penal no ha sido estudiada
detenidamente. Asi pues, sea porque el personal penitenciario y los reclusos,
o la policia y sus "clientes", son en otros respectos miembros ordinarios de
la sociedad, su labor y sus actitudes estén influidas formal e informalmente
por el medio social del que provienen, que puede tener determinados valores
politicos o ideclfgicos. La medida en que esos valores son aceptados por el
sistema de justicia penal e incorporados a él, o son rechazados, poaria ser un
indicador de s1 la justicia penal es suficientemente receptiva a las
exigencias externas.

17. Al igual que el sistema de justicia penal influye en el medio social, por
ejemplo mediante la informacibnm e impresiones que de &1 provienen acerca de la
¢riminalidad y la reaccidn a ella de la sociedad, asi también &sta influye
sutilmente en el sector econdmico. Un cambio en el medio econdmico y politico
de un pais puede dar origen a nuevos delitos, por ejemplo, mediante leyes
reglamentarias que proscriban cierto comportamiento; esas leyes podrian
incluir la prohibicidn de ciertas operaciones de monedas, o la venta de



ciertos productos, que anteriormente eran legitimas. La forma en que los
diversos organismos de la justicia apliquen esas leyes puede afectar la
opinién del plblico en general en cuanto a lo que es 0 no un comportamiento
aceptable. Lo que, a su vez, puede afectar la buena disposicién del piblico
para informar de ese comportamiento y de la policia para registrarlo y
reaccionar frente a él1. Por dltimo, eso podria significar una figura
modificada de delito registrado y cualquier aumento entrafiaria presumiblemente
un mayor volumen de trabajo para el sistema de la justicia penal.

18. Los cambios en la din&mica tanto de la criminalidad como de los procesos
de la justicia penal plantean un problema para los encargados de la
administracién de justicia, el de c6mo responder a las presiones que crean
estos cambios, mantenienao al mismo tiempo la aplicacién de una justicia
equitativa, bumana y rfpida. La medida en que este problema se resuelva
satisfactoriamente tiene consecuencias précticas y morales para el desarrollo
pacifico de la sociedad. Por ejemplo, el niimerc de casos de quebrantamiento
de la ley observados en cualquier sociedad moderna rebasa el nimero de los que
puede ocuparse el gistema de la justicia penal. Han de adoptarse decisiones
acerca de cuinto control formal debe ejercerse y de c6mo asignar recursos para
hacer frente a los diversos tipos de violaciones, en consonancia con los
niveles comunes de tolerancia.
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11. ADOPCION DE DECISIONES Y ACTIVIDADES DE COORDINACION EN LOS
SISTEMAS DE JUSTICIA PENAL

A. El enfoque sistémico 7/

19, En los {iltimos afios se han estudiado detenidamente en diversos paises las
actividades de los diferentes organismos encargados de aplicar la politica de
justicia penal. Los organismos bédsicos son la policia, el ministerio piblico,
las diferentes jerarqufas y tipos de tribunales, los servicios penitenciarios
o correccionales y los servicios no carcelarios, principalmente los de
libertad vigilada y de libertad condicional. Una cuestibén que con frecuencia
se analiza es: ";En qué medida estos organismos integran un sistema y, por
tanto, cabe examinarlos desde una perspectiva sistémica?* La reunién de
Budapest examind también la cuestifn de si los organismos de la justicia penal
constituian un sistema, y en qué sentido. La conclusién principal fue que
aunque el término sistema, si se le definia estrictamente o se le entendia en
forma demasiado técnica, podia ser errbneo, el concepto era importante y Gtil
para elaborar una politica de justicial penal. Se aludid a la expresién "un
enfoque integrado de la justicia peonal", que destaca el mismo concepto desde
una perspectiva levemente distinta. En consecuencia, se sugirid que el
término "sistema" debia mantenerse y que el objeto del andlisis del
funcionamiento de la justicia penal desde una perspectiva sistémica es
principalmente aumentar y facilitar la coordinacién ce las actividades de los
diferentes organismos de la justicia penal, con miras a integrar en un sistema
los objetivos y las prioridades de cada uno de ellos. 8/

20. Un problema del enfoque sistémico es que, en casi todos los paises, los
organismos de la justicia penal no se crearon como compopentes conexos, sino
gque evolucionaron separadamente atendiendo a diversas necesidades observaaas,
lo que significa que dependen de autoridades diferentes y suelen financiarse
con cargo a fuentes distintas de fondos piiblicos. Dadas estas tradiciones de
financiacién y funcionamiento independientes, es natural, ¥y quizd inevitable,
un desinterés por las actividades de los deméis organismos. Probablemente el
principal impulso para interesarse por el enfoque sistémico ha sido la
concienciacibén progresiva de la ineficacia, y por tanto de las normas
deficientes de la justicia, que crea esa despreocupacibn por coordinar que, a
su vez, suscita otra pregunta capital, a saber: " ;Quién admipistra el sistema
de justicia penal en su conjunto?" Sin embargo, ninguna autoridad, al menos
en la mayoria de los paises, est& a cargo inequivoca y globalmente de esa
administracifn. Puede que esa falta intrinseca de control global sea, en
realidad, el precio inevitable de la administracibfn independiente y :
desinteresada de la justicia. La divisién del sistema de justicia penal en
componentes independientes puede ser necesaria; tiene muchos aspectos
positivos, pero también muchos efectos secundarios problemiticos.

21. Las principales esferas de problemas que surgen de un examen de la
coordinacién dentro de los organismos de la justicia pepal, y entre ellos,
desde una perspectiva sistémica son:; a) el conflicto de objetivos tanto
dentro de los diferentes organismos de la justicia penal, como entre ellos;
b) 1a corriente de informacibn; c) la racionalidad del funcionamiento de la
justicia penal; d) la asignacién alternativa de recursos, y e) medicibp del
rendimiento.

% El término "sistémico" se utiliza para destacar el hecho de que toda
la organizacibn que se examina tiene muchos de los atributos de un sistema
completo, El término "sistemftico" es menos preciso y cabe considerarlo como
ginbnimo de "ordenado" o "bien organizado'.



l. El conflicto de objetivos

22. Componentes distintos de la misma estructura u organizacibn suelen tener
diversos objetivos y, en consecuencia, diversas prioridades en cuanto a lo que
desean, o se les pide, alcanzar. En algunas organizaciones formales las
prioridades diferentes no afectan el funcionamiento del sistema en su
totalidad, porque las esferas de responsabilidad no se superponen. Del mismo
modo, el estilo de funcionamiento de un componente no afecta el trabajo de
otro, en la medida en que cada uno no dependa del otro en materia de
informacién o de recursos. Sin embargo, el sistema de justicia penal es un
ejemplo de sistema en el que un componente, al dar prioridad a un aspecto de
su labor, puede dificultar la obtencién de objetivos prioritarios por otro
componente. Los organismos integrantes tienen responsabilidades superpuestas
para el logro de los objetivos generales del proceso de la justicia penal; por
eso, cuando la continuacidén de los objetivos y del estilo de trabajo del
primer componente crea dificultades y obstédculos graves al segundc componente,
surge un contlicto de objetivos. O un componente modifica sus prioridades o
medios para alcanzarlas, o el otro se ve compelido a cambiar sus prioridades y
quizd resignarse a un nivel inferior de consecucién del objetivo, o hay un
conflicto en cuante a las prioridades de qué organismo deben prevalecer, Tal
situacién puede dimanar de la no cooperacidn, o surgir de otras causas
conducentes en definitiva a la no cooperacidén. Particularmente en los Gltimos
aflos ha ganado terreno la creencia de que el conflicto de objetivos es fuente
de graves problemas en la administracién de la justicia penal,

23, Algunos conflictos de objetivos pueden ser inhereantes al funcionamiento
de la justicia penal; si bien no pueden eliminarse del todo, cabe, tal vez,
paliarlos. Otros conflictos pueden deberse a disposiciones orgdnicas y, como
tales, eliminarse modificando la organizacifn, incluidos diferentes métodos de
comunicacidn. Esos cambios en la organizacién podrian ser profundos y de gran
alcance, o poco més que un "buen afinamiento". 9/

24. A continuacidn figuran algunos ejemplos de conflictos de objetivos en la
administracién préctica, cotidiana, de la justicia penal. Mientras se suele
creer que la policia se interesa sobre todo por disuadir y prevenir
diligentemente el delito, los funcionarios de los servicios de libertaa
vigilada y de libertad condicional se ocupan principalmente de 1la
rehabilitacién y, utilizando informacién diferente, ven al delincuente bajo
otro aspecte muy diferente. E1 personal de estos organismos, tanto individual
como colectivamente, puede discrepar de la conveniencia de medidas o
decisiones, pues tiene prioridades diferentes, incompatibles. A veces, por
supuesto, no hay ningGn desacuerdo. Del mismo modo, los objetivos de la
policia al proceder a una detencidn podrian ser principalmente sefialar una
aparente solucién de un caso con la detencién de un sospechoso. El hecho de
que posteriormente el delincuente sea acusado o conaemado podria ser un
objetivo secundario. En el caso de la justicia de menores, un conflicto
fundamental entre la necesidad de proteger al pdblico de los delincuentes
peligrosos y una extendida preocupacién por los derechos y el bienestar de los
delincuentes, es mucho més agudo que en el caso de los adultos. lg/

23. Algunos de dichos conflictos pueden considerarse propios de la naturaleza
de la administracidén de la justicia penal tal como esti organizada
actualmente. FEn muchos paises, los funcionarios de la policia de todos los
rangos se quejan de que '"nosotros los atrapamos, y los otros los dejan escapar
o los ponen en libertad”; mientras que el personal penitenciario se queja de
que la gente estd ahi demasiado tiempo para lo que han hecho y 'atascan el
lugar". Entre tanto, los jueces, reaccionando a menudo ante la presidn de la
opinién piblica, imponen condenas cada vez més largas.
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26, El conflicto de objetivos es también un problema entre organismos. Por
ejemplo, la policia de muchos paises estd otorgando actualmente alta prioridad
al mejoramiento de su reputacibpn e imagen entre el piblico mediante una
“"vigilancia en la comunidad"”. Este enfoque destaca las relaciones
comunitarias y la "vigilancia por consentimiento". Simultdneamente, la misma
policia u otra vecina puede organizar brigadas o grupos para ocuparse de
delincuentes particularmente dificiles o peligrosos. Estos grupos no dan alta
prieridad a la opinibn del piiblico sobre el emplec de la fuerza. En
consecuencia, las medidas de un grupo pueden dismipuir o anular los resultados
gue el otro pretende. El conflicto de objetivos en situaciones cotidianas
suele dimanar de distintos procederes a los que asignan diferentes pricridades
organismos, dependencias o incluso individuos diversos, que evallan entonces
al delincuente segén a ellas. Cuando el enfoque del "tratamiento" es aceptado
ampliamente como el objetive supremo de un sistema penitenciario, son comunes
acalorados intercambios de opiniones entre el personal de tratamiento y el de
seguridad de las cArceles. La cuestibn de la medida en que la seguridad de
una clrcel puede sacrificarse en aras de condiciopnes que se estiman necesarias

para el tratamiento y la rehabilitacibn eficaces de los reclusos es de larga
data. :

27. La cuestibn de cufiles de estos conflictos de objetivos son
intrinsecamente insolubles y cudles resultan de un tipo particular de
organizacién o estructura no se ha estudiado detenidamente, y la investigacibn
en esta esferz es relativamente nueva. Los estudios sobre intereses en pugna
dentro de los diferentes organismos y entre ellos y de cbémo se establecen
prioridades contrapuestas, puede ser un paso importante en el desarrollo de un
enfoque integrado de un sistema de justicia penal coordinado. Entretasto,
cualguier reforma de la justicia penal debe percatarse de los conflictos de
objetivos inherentes y tenerlos en cuenta.

2. La corriente de informacidn

28. En las organizaciones formales complejas, la corriente dae informacién es
un factor fundamental para asegurar que el sistema funcione con eficacia. Enp
el funciconamiento del sistema de justicia penal haya un impedimento
especialmente vigoroso para una corriente de informacién. Una fuente
potencial de equivoco la constituye el término "informacién', que puede tener
diferentes significados en diferentes contextos. En la justicia penal, puede
ser sindnimo de "prueba" cuandc se presenta al tribunal para su decisibn de
condetiar 0 absolver al sospechoso. - Puede referirse también a datos sobre
circunstancias pasadas o actuales del delincuente o de la victima y asf ser
fitil a los encargades de disponer del delincuente condenado. Finalmente,
puede significar los datos relativos a las decisiones de gestién y ae
politica, como en las organizaciones formales més complejas. En las péginas
que siguen, el t&rmino se refiere principalmente a las dos Giltimas
categorias. Desde la perspectiva jurfdica, probatoria, cada caso individual
requiere de examen en un contexto Gnico. 11/

29. Tradicionalmente, cada organismo, y las dependencias que lo integran
trata de resolver sus propios problemas utilizando s6lo la informacibn que ya
posee. MNunca se ha otorgado importancia a la comunicacién de informacién a
otros organismos, salvo el caso de las fichas personales de los distintos
delincuentes que ya no se necesitan en el organismo original. La tradicién,
tanto como la tecnologia, han sido causa de la falta de upa corriente de
informacibén. Sin embargo, con la explosidn en los dltimos 10 aflos de la
tecnologia de la informacién, esta situacién bien podria cambiar

radicalmente. Prever ese cambio hard més ffcil asimilarlo y utilizarlo en
forma constructiva. 12/



30. La repercusifn de la nueva tecnologia de la informacibn sobre la justicia
penal es diticil de evaluar. En parte por las razones histéricas y
tradicionales antes mepncionadas, los sistemas de justicia penal han procedido
con lentitud a invertir en sistemas de informacién global, en contraste con
otros sectores de la administracifn pdblica, como la salud. Los paises en
desarrollo pueden estar mejor -ubicados para aplicar innovaciones, cuando no
existe ningiin mecanismo arraigado que modificar. Hasta hace muy poco el costo
y la fragilidad de la nueva tecnologia de la informacibén habfa limitaco en
algunos paises su utilizacibén. 13/ Sin embargo, sistemas de almacenamiento y
recuperacifn de datos muy resistentes a la diversidad de climas y demés
condiciones ambientales en que pueden funcionar, se obtienen ahora a un precio
mucho menor que el de sus predecesores de hace sblo cinco afios. Esta
tendencia hacia una mayor flexibilidad operacional y un menor costo del equipo
fisico se prevé que continuard. En consecuencia, las politicas y précticas
que no eran adin factibles en los pafses desarrollados en 1975 en materia de
compilacién, anllisis y utilizacifn de datos y de la corriente de informacibn
en los sistemas de justicia pernal, resultarfin cada vez mfs flciles de aplicar,
y probablemente parte normal de los procesos de la juaticia en la mayoria de
los paises hacia 1990 o poco después. Si bien la experiencia es limitada,
esta puede ser una buena oportunidad para que el Séptimo Congreso examine el
tema de la corriente de informacifn antes de pasar a los sistemas de justicia
penal en la mayorfa de los paises. 14/

31. En la ciencia de la gestibn se patrocina la corriente de informacibn como
uno de los medios wés eficaces de limitar el conflicto de objetivos, pues
aclara previamente los conflictos ocultos o lateptes, Debido a que la primera
medida para reducir el conflicto de los objetivos es su clara identificacidn y
descripcibn, la corriente de informacibn es esencial en la formulacién de un
enfoque integrado de la justicia penal.

32. Sin embargo, como es posible que se tenga demasiada o escasa informacibn,
la sola corriente de informacién no debe verse como una respueata simple o
cabal al formular un sistema coordinado de justicia penal. Esto es
especialmente vllido en el caso de las complejas decisiones de gestidn o
administrativags. En la Reunibn de Helsinki se aludib a la investigacién
indicfindose que hay un limite méximo del nimero de aspectos informativos que
el encargado de adoptar una decisiép puede utilizar para tomarla. La mente
humana no puede ocuparse separadamente de mfis de giete u ocho aspectos
ditferentes de informacibén relativos a una decisién en un determinado momento,
conclusibdn que ha sido establecida en varias esferas diferentes de
investigacidn. Los procescs psicolbgicos por los que el exceso de intformacibn
es desatendido o0 se prescinde de €1 no se comprenden plenamente. La
importante inferencia practica es que, si bien la transmisibn de informacibn
es fundamental, la seleccibn de lo que se comunica es también extremadamente
importante.

33. El probliema del exceso de informacibén no debe hacer perder de vista el
hecho de que la necesidad primordizl es el suministro de informacién
suficiente. El exceso de informacidn se menciond sédlo para mostrar que una
vez cruzado el umbral de "suficiencia" seguirén surgiendo problemas. Si se
transmitiera toda la informacibn disponible relativa a las personas, o toda la
informacibn acerca de cada componente del sistema de justicia penal, el
sistema se empantanaria con una enorme cantidad de intormacibn no elaboraaa y
potencialmente infitil. De ahi que al elaborar un sistema de justicia penal
coordinado la necesidad principal sea no aflo transmitir informacibn, sino que
loe diversos operadores puedan seleccionar la informacibén realmente valiosa y
utilizarla entonces para alcanzar los objetivos del siatema, a saber, en las
decisiones de casos particulares y en las decisiones de gestibn relativas, por
ejemplo, a la asignacibn de recursos.
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34, Aun cuando se reconozca la necesidad de proporcionar informacifn a otros
organismos, el tiempo y el esfuerzo que esto significa puede representar una
carga para el organismo tranmsmisor. Por consiguiente, cabria proporcionar
algin incentivo a los diferentes organismos para que intercambien informacibn;
es decir, debe advertirse algiin beneficio mutuo o una razbn fundamental
compartida que justifique la transmisifn de diterentes tipos de informacidn.

35. Si bien se suele decirse gque debe disponerse de la informacibn mhs amplia
posible, existen los problemas que supone preteger la informacién personal
confidencial. En consecuencia, debe disponerse lo necesario para asegurar que
81 bien la informacidn Gtil se transmite libremente, hay controles estrictos
sobre quién tiene acceso a esa informacibn, cufindo y en qué circunstancias,

Un problema paralelc igualmente importante es asegurar que el valor probaterio
de la informacifn sea claro: esto es especialmente significativo si los datos
se refieren a los antecedentes personales de los individuos o si se transmiten
mediante un sistema computadorizado.

3. Copgruencia y racionalidad en la adopcidn de decisiones

J6. El suministro de informacibn adecuada es uno de los requisitos previos
para asegurar la racionalidad ep cualquier sistema complejo, incluido el de la
justicia penal. Como a la palabra "racionalidad" pueden atribufirsele muchas
caracteristicas diferentes, ninguna definicidn puede satisfacer todos los
criterios o a todas las personas.

37. Entre los componentes principales del concepto de racionalidad en los
sistemas de justicia penal figuran las ideas de un vinculo claro entre las
decisiones, una explicacidn adecuada de ellas y una interpretacidn coherente
de los datos y reglamentaciones. En consecuencia, la racionalidad en los
sistemas de justicia penal puede definirse operacionalmente al menmos en cuatro
formas diferentes, como a continuacidn se indica. Las dos primeras se
refieren a la racionalidad al dictar decisiones judicialea y de otro orden y
al disponer de casos individuales; las otras dos se refieren a2 la racionalidaa
en el enlace administrativo de los diversos organismos de justicia penal:

a) Coherencia en la aplicacién de los principios de derecho a casos
aimilares, y en la determinacibn de qué casos estfin comprendidos en el campo
de aplicacién de una determinada ley;

b) Congruencia al pronunciar decisiones judiciales para que a los

delincuentes que estén en una situacién similar se les apliquen disposiciones
andlogas;

c) Eficacia y reduccidn al minimo de las demoras y deficiencias en la
coordinacidn administrativa de los organismos de la justicia penal;

d) Congruencia en la forma en que los principios generales de justicia
penal ge traducen en la politica préhctica de dicha justicis, incluida la
consideracifn de los limites de los recursos disponibles al resolver casos
particulares, y asl, de una gama de sanciones diferentes.

38. La preocupacibn por la racionalidad no es un lujo tebrico, sino algo
fundamental para la cuestifn prictica de cémo se pronuncian las decisiones en
e) pistema de justicia penal. La racionalidad en el contexto de las
decisiones en los casos penales individuales entrafia formular directrices que
ayudarfn a jueces y fiscales en la aplicacifn coherente del derecho y de las
sanciones jurSdicas en procesos penales distintos. El fiscal se enfrenta con



el problema de ser coherente al decidir qué casos deben someterse a la
judicatura, cdales deben ser los cargos y gqué penas deben solicitarse.
Mantener la coherencia en las decisiones del ministerio piblico puede ser méas
ficil en paises con sistemas nacionales de acusacién; la coherencia en la
condena puede promoverse en forma mAs eficaz en aquellas jurisdicciones en las
que el fiscal tiene derecho a apelar de las decisiones judiciales.

39. Para los jueces, el problema de la racionalidad radica no s6lo en la
interpretacidn coberente de la ley, sino en la aplicacién coherente de las
sanciones penales a casos particulares. Esa coberencia -parte integrante de ¥
cualquier definicidén de justicia— se complica por el hecho de que el derecho
escrito casi nunca es tan complejo como el comportamiento que puede utilizarse
para regularlo o, en su caso, sancionarle. Cierta discrepancia es
virtualmente ipevitable porque incluso el derecho mismo cambia constantemente,
en virtud de factores tales como nuevas definiciones de la necesidad social y
los derechos individuales, la modificacién de la opinién pliblica y los
acontecimientos econdmicos. El problema de la racionalidad en la adopcibn dae
decisiones judiciales y del ministerio piblico lo agudiza la pnecesidad de
condensar y correlacionar toda la informacidn presentada en un caso particular
para llegar a una simple decisifn dicotdmica como la de acusar o no acusar,
encontrar o no culpable, encarcelar o no encarcelar. Las dificultades que
crea la aplicacién de las claras distinciones de la ley a la infinita variedad
del comportamiento humano son bien sabidas, pero alin no se ha propuesto
ninguna solucién definitiva.

40. En cuanto a la eficiencia administrativa, algunos aspectos de
organizacién del sistema de justicia penal se han visto afectados por la nueva
tecnologia de la informacifén. La calidad y coherencia de la corriente de
informacifn es parte intrinseca de la racionalidad del sistema en su conjunto,
pues un factor muy influyente al adoptar decisiones es el monto de la
informacién presentada al encargado de adoptarlas y la forma en que ésta se
presenta. En cierta medida, todos los sistemas de justicia penal podrianm, .
llegado el caso, cobrar nuevas formas, porque la tecnclogia de la informacién
ejerce su propia influencia independiente sobre cualquier estructura que apoya
y sirve., Las personas que manejan la tecnologia se transforman en fuente de
influencia y. con ello, la racionalidad de un sistema depende, hasta cierto
punto, de su comprensidn de los objetivos de ese sistema y del apoyo que le
presten. Los estudios de otros sectores han mostrado que el tipo de
funcionamiento de todas las organzaciones se ha modificado considerablemente
al utilizarse la tecnologia de la informacidén. En particular, los conflictos,
las irregularidades y las incoherencias tienden a ponerse de manifiesto mucho
més ripidamente y con mayor claridad. 15/

41. Al evaluar la racionalidad de un sistema, debe tenerse en cuenta la
capacidad de ese sistema para adaptarse a una nueva situacién. En la mayoria
de los sistemas dindmicos, esa adaptacién puede cobrar la forma de cambios
aparentemente automidticos, no previstos, o de cambios de politica adoptados
conscientemente a algln nivel. En ambos casos, el resultado podria ser cierta
forma de equilibrio o homeostasis del sistema. Hasta ciertec punto, tal
movimiento hacia el equilibrio parece observarse también en los sistemas de
justicia penal. Un posible ejemplo de cambio no especificado ha sido la
negativa de los jurados o de los jueces a condenar a una persona
manifiestamente culpable cuando las leyes pertinentes se consideran por lo
comiin demasiado severas y punitivas o impropiamente alegadas. La imposicidn
de condenas mas cortas y de sanciones sustituterias para paliar el
hacinamiento penitenciario puede quizé estimarse en parte una estrategia
planificada, y en parte un cambio aislado de politica. En consecuencia, en
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los sistemas de justicia penal existe un cierto grado de flexibilidad que
regula el alcance de los cambios que pueden hacerse em forma racional. La
tecnologia moderna de la informacibén puede reducir o aumentar la flexibilidad
del sistema, lo que depende de si la informacidn suministrada conduce a
decisiones que eliminen o multipliquen formas de proceder alternativas. Por
consigiente, la tecnologia de la informacidn puede cambiar en definitiva la
interpretacifn de una politica racional a nivel de trabajo. Quienes
planifican y evalQan los sistemas de justicia penal, en todo o en parte, quizd
deseen examinar con cierto detalle esta cuestidm.

4. Asignacidén alternativa de recursos

42. Se suele aducir que los mejores indicadores de las prioridades de
cualquier gestién o gobierno son de cardcter presupuestario, es decir, la
importancia que se da a una parte del sector piblico puede medirse por la
proporcibn de fondos plblicos que se desembolse en esa actividad en relacién
con otras., Evidentemente, algunas actividades de igual prioridad son, por
naturaleza, més o menos operosas; por ejemplo, la educacidn tiende a serlo
menos por habitante que el cuidado de la salud. Respecto de la justicia

penal, hay dos series de problemas: la proporcidn total de los recursos
piiblicos nacionales asignada a prevenir el delito y de la justicia penal, y en
qué forma esa suma se distribuye entre los organismos de la justicia penal. 16/

43. En las reuniones preparatorias regionales para el $éptimo Congreso,
varios participantes comunicaron que la justicia penal en general recibia muy
poca prioridad, a juzgar por el presupuesto que le asignaban los gobiernos de
los distintos paises. Esta es una cuestién sumamente importante. 51 bien los
presupuestos nacionales dependen de cada pais, en el plano internacional no se
ha examinado a fondo la asignacién de recursos. Tal vez el Séptimo Congreso
desee considerar posibles estrategias para aumentar los recursos que se
asignan a la justicia penal. Pero habré que tener presente, por cierto, la
falta de atraccibén que tiemen, desde un punto de vista politico, los grandes
gastos destinados a la prevencién del delito y a la justicia penal.

44, En un enfoque sistémico e integrado de la justicia penal, tendrd que
establecerse e institucionalizarse la comunicacibén y la coordinacién entre los
diferentes organismos para la adopcibén de politicas. Ello, a su vez,
introduciréd cambios en el proceso de confeccién de presupuestos, incluso
modificaciones en la asignacidén de los recursos a los diferentes organismos.
Por ejemplo, cambios em las prioridades de la policia podrian generar més
arrestos y acusaciones, o bien a que se previpiera un nimero mayor de delitos
y, por tanto, disminuyeran los arrestos. Ambos resultados tienen
consecuencias presupuestarias para el volumen de trabajo de los tribunales vy,
en consecuencia, para los establecimientos penitenciarios y otros servicios.
Asi, pues, una justicia penal coordinada entrafla cierta presupuestacidn
global, aun cuando s6lo consista en la distribucidn de directrices y la
transmisidén de informacién sobre futuras propuestas financieras de cada
organismo. &Si los cambios en la politica de un organismo exigen adaptacicnes
de fondo o de procedimiento en otro organismo, la necesidad de una
coordinacidn es adn mayor.

5. Medicidn del rendimiento

45, La utilizacidén progresiva de ténicas cientificas de gestidn y
organizacién en el sector plblico de los paises, en todas las fases de
desarrollo, ha aumentado constantemente el interés por el concepto de la
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medicién del rendimiento. Si bien la investigacién sigue siendo bastante
egpecutativa, y circunscrita a uncs pocos palses, algunas de sus conclusiones
son importantes. La primera, y més importante, es que la eleccibn de los
indicadores de rendimiento afecta a las prioridades y la forma de trabajo de
todo organismo. Esto es, si se juzga la eficacia de la policia por el nimero
de arrestos, la policia dar§ alta prioridad a la detencién de sospechosos. §i
predomina otro indicador de la calidad o de la importancia de su labor,
probablemente sus actividades se concentrarfip mfes en el nueve ipdicador que en
los arrestos. En segundo lugar, muchos de los factores empleados como
indicadores de rendimiento estén a su vez controiados, al menos en parte, por
las actividades de organismos distintos de los que son objeto de evaluacién.
La mayor parte de los indicadores de la calidad de los servicios prestados por
las prisiones resultan negativamente afectados por las graves condiciones de
hacinamiento, pero es poco lo que pueden hacer las autoridades penitenciarias
al respecto. La iniciativa para adoptar medidas eficaces depende
principalmente de otras autoridades, tales como los fiscales o la

judicatura. ll/ Por dltimo, casi todos los indicadores de rendimiento se
relacionan con la labor y los objetivos de un determinado organismo, y no con
el logro de los objetivos de todo el sistema. Por cierto, las prioridades y
los indicadores de rendimiento que establece un organismo a menudo no tienen
suficientemente en cuenta los de otros organismos. En el plano del sistema de
la justicia penal en su conjunto, se desconoce la formulacién de metas
generales, por lo que aln cabe elaborar indicédores de rendimiento para todo
el sistema.

L]
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II1. LA REFORMA DE LOS SISTEMAS DE JUSTICIA PENAL

A. Reformas institucionales

46, La reforma institucional mds comiin para mejorar los sistemas de justicia
penal consiste en crear Organos especiales que coordinen la labor de los
distintos organismos de la justicia penal, por ejemplo, celebrar reuniones
conjuntas especiales. Los participantes en las reuniones preparatorias
regionales mencionaron ejemplos de esos érganos, tales como los que se crearon
en un pais de América Latina, integrados por representantes de los ministerios
de Justicia y del Interior, de la Corte suprema, del Consejo de Estado y de
diversas organizaciones sociales. 18/ En algunos paises socialistas europeos,
ademads de 6rganos especiales de coordinacién, también se establecieron otros
consejos de coordinacibén, —con funciones interministeriales pero subordinados
a uno de los &rganos centrales rectores encargados de mantener el orden
pGblico. En algunos pafises de Europa occidental se estdn formando grupos de
trabajo especiales para estudiar detalladamente la reforma de la justicia
penal. 19/

47. La evaluacidn cientifica de la eficacia de esas disposiciones
institucionales para mejorar la cocordinacién de los sistemas de justicia penal
podria ayudar a todos los gobiernos interesados a determinar, en el contexto
de sus propias circunstancias, si deben adoptar o no politicas paralelas. Es
posible que enr el S5éptimo Congreso, uno de los principales temas de debate con
respecto a esta cuestidn sea la introduccidn de reformas institucionales en la
juisticia penal mediante la aplicacién de las ideas, conceptos y técnicas,
examinadas en el capitulo II a los érganos que se describen en el capitulo IV
del presente documento.

B. Reformas legislativas:; tipificaciénm de nuevos delitos,
eliminacibn de figuras delictivas, despenalizacidn y
remisifn de casos y sus consecuencias para el sistema

48, Las reformas institucionales suelen ir precedidas de medidas
legislativas, que reglamentan la existencia y el funcionamiento de los Srganos
coordinadores de las actividades de la justicia penal., En muchos paises la
reforma legislativa es un proceso continuc y pueae obedecer o preceder a
cambios sociocecondmicos.

49, Algunos legisladores, haciBndose eco de la exigencia popular de que ''debe
haber una ley" que reglamente cada fendmeno, parecen confiar en que la
legislacién es el mejor medio de resolver un problema. Sin embargo, sblo
algunas medidas legislativas surten los efectos esperados; otras resultan
inocuas o incluso agudizan el problema original. Son buenos ejemplos de ello
las inconmgruencias gue contiene la legislacién de muchos paises con respecto
al consumo de drogas, €l comportamiento sexual y el aborto.

50, Podrian sumarse a esos ejemplos varios otros que sedalan las
consecuencias imprevistas de la introduccidn de nuevas leyes de justicia
penal. La reunién de Budapest, al examinar esos ejemplos, llegd a la
conclusidn de quey '

"Para conseguir un desarrollo sociocecondémico con la menor delincuencia
posible, no siempre era necesaria una nueva legislacidn. Antes bien, y
cada vez con mayor frecuencia, las préActicas y reajustes administrativos
en los planes de desarrollo podrian adecuarse mejor al logro de este
propésito." 20/



51. Por consiguiente, para que la reforma del derecho pepal resuelva

problemas reales, y no los origine, el propio derecho penal requiere més

flexibilidad y madurado estudio. Sobre todo, debe atenerse progresivamente a

las necesidades reales y aspiraciones de la poblacidn, y asi configurar, o

intentar modificar, sblo aquellos aspectos ael comportamiento social en que

sea social, econdmica, politica o culturalmeote imperative para beneticio de

la poblacién. Toda reforma de la justicia penal debe ser cuidadosamente -
planificada y aplicadda. En la Reunidn Preparatoria Kegional Latinoamericana,
celebrada en San José (Costa Rical) del 10 al 14 de octubre de 1483, los

participantes hicieron notar que, "a fin de respetar los principios de N
legalidad y de certidumbre juridica, las reformas de la legislacién y de la

justicia penal debian llevarse a cabo muy lentamente'". 21/ También lamentaron

la existencia de dificultades financieras que impedian la adecuada

planificacién y ejecucidn de reformas de la justicia penal.

52, Los participantes en la reunidén de Budapest sefialaron los peligros de las
medidas precipitadas o poco maduradas con respecto a todo cambio que afecte a
los diferentes procesos de tipificacidn de nuevos delitos, elimnacidn de
figuras delictivas, despenalizacidén y remisifn de casos, en los que interviene
un, elemento ético y de conveniencia en la decisién por adoptar. Los ideales
de justicia, equidad y trato bumano del delincuente siempre debian predominar
en toda modificacién propuesta en la politica de justicia penal. 22/ $i bien
consideraciones de eficacia y oportunidad ayudan a elevar el nivel de
justicia, equidad y tratamiento humano del delincuente dentro de todo el
sistema de justicia penal, y un sistema que funcione regularmente cumple sus
elevadas tareas con un minimo de desperdicio y esfuerzos innecesarios, la
eficacia en si no debe ser la meta definitiva. La decisidn de tipificar
nuevos delitos, eliminar figuras delictivas o despenalizar afecta al
funcionamiento regular del sistema de justicia penal, al igual que los efectos
secundarios no deseados o imprevistos de las modificaciones propuestas en las
politicas o procesos de justicia penal. Por consiguiente, se requiere una
evaluacién continua, especialmente porque la investigacién y la planificacién
de politica en la justicia penal todavia se encuentra en una fase inicial y
escasean los datos sobre los efectos concretos de cambios politicos
deliberados en algunos paises.

53. Para valorar los efectos de esos cambios peliticos con el correr del
tiempo, es fundamental contar con algin tipo de base de datos; parece lo mis
apropiado una serie cronoldgica estadistica, si bien pueden imaginarse otros
tipos de instrumentos de control. En muchos paies, durante los dGltimos
decenios, se ha experimentado con otras sanciones, distintas a la prisido o
las multas. Podria estudiarse el carédcter de estas alternativas y lo que se
sabe de su repercusidn en cuantoc a reducir el nimeroc de casos y el volumen de
trabajo del sistema y a la reincidencia de los delincuentes sometidos a esas
sanciones, a fin de facilitar la planificacibén futura de politica. El Séptimo
Congreso quizd desee examinar las experiencias de los distintos palses con
respecto a la tipificacidn de nuevos delitos, la eliminacidén de figuras
delictivas, 1a despenalizaciép o la remisién de casos, o la aplicacidn de
medidas sustitutorias.

Lyl

54, Se ha examinado extensamente la cuestidén de las medidas sustitutorias de
la prisién en muchas formas. La aplicacién de otras medidas sustitutorias
aliviaria el volumen de trabajo de muchos organismos, al mismo tiempo que

reduciria la mala fama del delincuente. En muchos paises, la existencia de
medidas sustitutorias constituye en sf misma un problema. La reunién
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preparatoria regional africana, celebrada en Addis Abeba, del 28 de noviembre
al 2 de diciembre de .1983, hizo hincapié en que debian establecerse las
medidas sustitutorias antes de ponerlas en prélctica. Esto exigiria
experiencla profesional, y también alguna forma de cooperacidn técnica. 23/

55. 8Si bien los procedimientos oficiales han sido la norma, incluso en las
comunidades gue procuraban modificar la estructura de la justicia penal
heredada de la Epoca colonial, en muchos paises, se estd prestando més
atencidn a la posibilidad de aplicar procedimientos y procesos oficiosos. La
reunién de Budapest recomendd que el Séptimo Congreso abordara, a este
respecto, "las cuestiones de responsabilidad, el ejercicio de facultades
discrecionales, el derecho de apelacién y las salvaguardias para los derechos
tanto de los delincuentes como de las victimas....”. 24 Por ejemplo, la
experiencia de las regiones africanas sugiere, que algin tipo de mecanismo de
supervisidn con respecto al procedimiento oficioso de solucibn de
coptroversias podia remediar los abusos que surgieron de esos

procedimientos. 22/ Se ha sugerido que se requiere un anflisis preciso del
posible valer que tienen los procedimientos oficiosos para los sistemas de
justicia penal de los pafises desarrollados y los en desarrollo. El andlisis
tendria que centrarse en la medida en que esos procedimientos estdn vinculados
a determinada cultura, son aplicables a culturas anflogas o, tal vez,
universalmente aplicables. Un aspecto de esta cuestifn es la indemnizacién de
las victimas,

56. Quizid se necesite adoptar un criterio méAs selectivo, distinguiendo entre
los casos que aiin requieren un procedimiento oficial y los que podrian
abordarse con resultados iguales, o mejores, con mecanismos oficiosos o
procedimientos simplificados. Es preciso identificar cabal y constantemente
los estrangulamientos del sistema oficial a fin de que puedan idearse canales
alternativos para el epjuiciamiento de los supuestos delincuentes. Los
gobiernos de los paises de Europa oriental han comunicado experimentos con
métodos oficiosos que han introducido en el sistema oficial. En la reunién
preparatoria regional atfricama se dieron varios ejemplos. Se considerd que
las ventajas eran principalmente las siguientes a) mayor participacién ael
pueblo en los procesos de justicia penal; b) su acercamiento al sistema de
justicia penal, y c¢) reduccibén de las demoras en la administracién de
justicia. Sin embargo, aidn queda por resclver en muchos paises el problema de
la forma en que se deben reintroducir los procesos oficiosos sin que
desaparezca la responsabilidad juridica en las comunidades ya desarrolladas.

57. La reunién de Budapest seflalé que:

"Al parecer, en algunos paises el movimiento hacia la eliminacién de
figuras delictivas se habia interrumpido y predominaba la tendencia
opuesta, es decir, la tipificacidn de nuevos delitos. Esta inversibn era
aparentemente una respuesta a exigencias populares de retribucibn. La
sociedad tenila derecho no sdlo a influir en las politicas de eliminacibn
de figuras delictivas sino también & estar cabalmente informada de los
planes al respecto y de la repercusién social a largo plazo que tendrfian
esas decisiones." 26/

Bien podrfia decirse que los movimientos hacia una mayor rigidez que tienen
lugar en muchos contextos sociales y culturales diferentes surgen de la
ineficacia evidente de las estrategias alternativas. Es sumamente importante
que los 6rgamos normativos cuenten con una informacifn basada en los hechos
sobre los efectos reales de las estrategias alterpativas. Por Gltimo, también
la opinibn pidblica puede beneficiarse con esa informacién.
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58. Parece claro que la adaptacidén de la legislacién, incluyendo nuevos
delitos o excluyendo otros, es una actividad en la que influye principalmente
el contexto socicecondmico y los cambios que en €1 se producen. Asf{, los
cambios en la opinidn piiblica podrian ser un factor principal en las
modificaciones de los cbédigos. Esto, a su vez, plantea la dificil cuestién de
si los legisladores deben guiar o seguir a la opinién pdblica, aunque en la
prictica parece que hacen ambas cosas al mismo tiempo.

1)
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IV, ORGANISMOS DE JUSTICIA PENAL

A. La policia

59. Las deliberaciones del Quinto Congreso culminaron en la formulacién del
Cédigo de Conducta para Funcionarios encargados de hacer cumplir la ley, que
fue aprobado por la Asamblea General en su resolucida 34/169. 27/ E1 Céaigo
establecid una serie de criterios para el comportamiento de la policia que
ayudan a los gobiernos a fundamentar una filosofia nacicnal en materia de
préctica policial en paises con distintas condiciones socioeconbmicas. En los
Gltimos afios, estudios socioldgicos sobre la policfa han examinado factores
comunes al comportamiento de los funcionarios en diferentes contextos, asi
como las condiciones que enfrentan en el ejercicio diario de sus funciones,
El contexto en el que las diversas reunions de las Naciones Unidas han
examinado cuestiones de politica ha sido principalmente el de los derechos
humanos. Pero un anilisis mads detallado del papel de los funcionarios de
policia como fuentes de i1nformacibén para el sistema podria constituir un tema
de debate en el S5éptimo Congreso, como parte del enunciado de estrategias
naciconales de préctica policial. El examen del enfoque sistémico en los
programas de capacitacibén tal vez sea una forma de alentar a la policia para
que se adapte a un ambiente en constante cambio.

60. En todo modelo sistémico de justicia penal, generalmente se considera a
los funcionarios policiales como guardianes, o un filtro de entrada, a través
del que deben pasar todos los que se convierten en "clientes" en los procesos
sucesivos de la justicia penal. La policia no es el dnico servicio de ingreso
en el sistema -en algunos paises, las fiscalias o los tribunales pueden
entablar acciones— pero las decisiocpes de la policia suelen constitulr un
factor decisivo preliminar.

6l. El primer estudio de las Naciones Unidas sobre la situacién mundial en
materia de delincuencia revela que la proporcidn de recursos asignados a la
policia o a los érganos de represién, frente a los de los demds organismos
encargados del tratamiento posterior del delincuente, difieren de un pais a
otro. 28/ Las conclusiones preliminares del segundo estudio de las Naciones
Unidas, que abarca el periocdo 1975-1980, al parecer, apoyan esta

conclusién., 29/ El primer estudio indicé que.en los paises desarrcllados la
policia constituye una parte proporcionalmente méds reducida del sistema de
justicia penal; pero aun asi, siempre son el orgamisme integrante mis pumeroso
del sistema de justicia penal,

62. Si bien las actividades de la policia determinman en gran parte del
volumen de trabajo del sistema de justicia penal, sus funciones difieren de un
pais a otro. Ep algunos, pueden existir diversas fuerzas policiales
especializadas encargadas de la vigilancia preventiva, la investigacidn penal,
la vigilancia de las fronteras, el control del trénsito, la aplicacién de las
reglamentaciones sanitarias o edilicias, la persecucién de la evasibén fiscal o
la proteccidn de funcionarios; en otros, tal vez exista un organismo dnico que
ademds se encarga de la lucha contra incendios y de otras emergencias. Las
funciones de una fuerza policial pueden limitarse a la prevencidn e
investigacibn del delito, o extenderse al enjuiciamientc del delincuente; es
posible también que se les confieran algunas facultades judiciales o
dispositivas, especialmente con respecto a los menores delincuentes, o bien
que se encarguen de la custodia de los detenidos o de supervisarlos cuando de
los pone en libertad. 30/

63, Asi como se ha diversificado el papel de los funcionarios policiales,
también se ha diversificado el alcance y el tipo de facultades discrecionales
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que siempre tiemen que ejercer. Independientemente de la forma en que su
funcién estd reglamentada jurfdicamente, existe la posibilidad de que pasen
por alto un delito; pueden decidir que se registre determinado acto como
delito o no, asi como investigarlo inmediatamente o subordiparlo a otras
prioridades. La forma en que el caso y la prueba que lo acompafla se presenta
a la fiscalia depende hasta cierto punto del funcionario. Naturalmente, esa
facultad discrecional disminuye con la gravedad del delito, asi como disminuye
la posibilidad de que se adopten decisiones discrecionales en los niveles mis
bajos de la jerarquia policial. Sin embargo, aparte de una observacién basada
en el sentido comlin, no se han hecho estudios comparados del grado en el que
ta policia ejerce sus facultades discrecionales, al menos en el plano
intervacicnal. Dicho ejercicio se relaciona con un conflicto de metas y su
solucibn, los problemas de corrientes de informacién, la responsabilidad y la
racionalidad de todo el sistema de justicia penal.

64, Upn ejemplo de las diferentes expectativas con respecto a las metas, la
transmisidédn apropiada de informacién y las pautas para medir los resultaacs se
encuentra en las distintas expectativas culturales frente a la funcidn
policial, ademds del descubrimiento immediato del delito. El papel de los
funcionarios policiales como agentes en la reintegracibo social de los
delincuentes, o en el asesoramiente de los individuos con el objetive de
evitar futuros comportamientos delictivos, parete ser muy diferente de pais a
pais. En algunos, los funcionarios policiales tiemen la obligacién oficial de
participar en programas destinados a rehabilitar exreclusos, o a brindar ayuda
a quienes abusan del alcohol o de los estupefacientes. En otros, estos tipos
de actividades se emprenden en forma oficiosa, pero no se mencionan en la
descripcidn oficial de las responsabilidades del funcionario. Y afin en otros
paises, la policia no se encarga de la supervisidn de los que se encuentran en
libertad vigilada.

65. El examen de la ampliacién del papel de la policfa conduce .
ineludiblemente a un debate sobre responsabilidad que abarca todos los
aspectos de las funciones policiales tradicionales o de nuevo cufic. Los temas
centrales pueden formularse en las siguilentes preguntas:

a) i(Ante quién debe ser responsable la policfia del ejercicio de sus
nuevos papeles y de qué debe pedirsele que sea responsable?

b) Habida cuenta de las funciones cada vez méds diversificadas que asume
la policfia, ;deben establecerse nuevas mediciocnes de resultados o retenerse
las antiguas?

c) ¢(Cémo puede.la policia ganarse la confianza y el apoyo de la
poblacién respecto de sus funciones de reciente implantacién?

66. Una mejor calidad de la educacibp piblica aumentaria los conocimientos de
la poblacidén sobre sus derechos personales en relacién con la ampliacién de
las facultades de la policia. Al mismo tiempo, la poblacibn exige ae forma
creciente que la policia sea wmis eficaz y mantenga al mismo tiempo su
imparcialidad e ipcorruptibilidad. Existe hasta cierto punto un conflicto de
esperanzas en esas exlgencias; y es probable que los organismos de represién
las hagan frente y reaccionen ante ellas de distintos modos. Es importante
examinar la cuestidn de la responsabilidad en el marco de una filosofia
general de la funcién policial para que se pueda establecer un conjunto de
prioridades claramente entendido entre la policia y ia comunidad a la que
sirve 31/.

L]
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67. En un examen del papel y las funciones.de la policia también deben
tenerse en cuenta los recursos limitados del sector piblico. Un participante
en la Reunidn Preparatoria Regional de Asia vy el Pacifico, celebrada en
Bangkok del 4 al 8 de julio de 1983, observd que "la policia tiene escasez de
recursos y de equipo y estd mal pagada" 32/. En la misma regién, se informé
de que, en una provincia de un pads, la poblacién habia aumentado en 4U% en el
Gltimo decenio mientras que el nlmero de policias lo habia hecho tan sbélo

en 1%, Desde luego, la adecuada financiacién de los érganos de justicia penal
sigue siendo un problema general, especialmente en paises en desarrollo.
Algunos palises en desarrollo asignan a las fuerzas de policia una proporcidn
relativamente elevada de sus escasos recursos destinades a la justicia

penal 33/. Si, efectivamente, la policia tiene escasez de recursos y, sin
embargo, dispone de mis recursos que otros érganos de justicia penal, es fécil
imaginarse que los problemas en los demis segmentos del sistema de justicia
penal son sumamente graves. ‘La asignacién de suficientes recursos piiblicos a
los sistemas de justicia penal, y su distribucién apropiada entre los 6rganos
que los componen, son temas que exigen estudio y accién urgentes.

B. El ministerio fiscal

68. Hasta hace poco, la funcidn del ministerio fiscal no ha sido objeto de
atencién ni de investigacibdn en profundidad. Una antigua diferenciacidén en
los estudios sobre el ministerio fiscal es la que se hace entre la acusacién
en manos de la policfa y la que es responsabilidad de un &rgano
independiente. Ademéds, los diferentes sistemas se basan en distintas
politicas de acusacién. Existen sistemas que se ajustan al llamado "prinmcipio
de la legalidad", con arreglo a2l cual la acusacién se pone en marcha en
cualquier caso en que se comprueba que existen suficientes indicios de que se
ha cometido un delito y cuando se estima que un(os) individuo(s) conocidols)
es (son) potencialmente responsable(s). En los sistemas que adoptan el
"principio de la oportunidad", es posible que no se produzca la acusacién,
incluso cuando eristen amplios indicios de culpabilidad, si el ministerio
fiscal estima que existen funaados motivos de que una acusacibn oficial no es
apropiada © que la imposicién de un castigo es innecesaria. La diferencia
entre estos dos modelos de organizacién es la forma en que la "discrecién"
funciona en las decisiones del ministerio fiscal. En el modelo de legalidad,
no se considera gque la discrecidn es un valor formal, aunque investigadores de
distintos palses hayan puesto en tela de juicio que sea posible contar con un
sistema totalmente independiente de la discrecién. En el modelo de
oportunidad, el ejercicio de la discrecidn estd reconocido oficialmente e
institucionalizado abiertamente,

69. Puede establecerse otra diferenciacidm entre los ministerios fiscales que
tienen el derecho, o la obligacibén, de llevar a cabo investigaciones
independientes propias y los que simplemente consideran que el material
obtenido de la policia constituye el total de la informacién disponible. Los -
ministerios fiscales que tienen la facultad, o la obligacién, de llevar a cabo
sus propias investipaciones actdan esencialmente como ianfluencia reguladora de
la policia. No obstante, todos los ministerios fiscales pueden influir en la
actuacién de la policia y dirigirla pidiendo pruebas suplementarias o
informacidn de otro tipo. Por lo tanto, las decisiones del tribunal dependen
en gran medida de la calidad y cantidad de la informacién facilitada y de la
forma en que el fiscal la presenta. Un aspecto de la funcién coordinadora del
ministerio fiscal reside en la recopilacién y transmisién de informacidn, que
motiva a la policfa e influye en la adopcibn de decisiones judiciales. Esta
funcién tiene su plena expresidn en los frecuentes contactos oficiales y
oficiosos que los fiscales mantienen con personas integrantes de todos los
demls Srganos de justicia penal.
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70. La organizacién del ministerio fiscal oscila desde la respeonsabilidad
total de la policia de poner en marcha la acusacidn hasta el otro extremo
consistente en un ministerio fiscal independiente que ejerce también cierta
supervisién o control de la labor de la policfia. Existen varios tipos
diferentes de estructuras organizativas que combinan distintos aspectos de
estos dos modelos. Cuanto més se parezca un ministerio fiscal al modelo de la
policia, tanto més probable serd encontrar el principio de la legalidad en
accibn en las decisiones de los fiscales. De igual modo, los ministerios
fiscales constituidos en érganos independientes adoptan decisiones de
acusacidn que se ajustan mids estrechamente al principio de la oportunidad.

71. La mayoria de los sistemas de acusacidn son responsables directamente
ante el ministerio de justicia o su equivalente. Su relacibn con los
tribunales, ¢ con el poder judicial, varia con arreglo a las tradiciones
nacionales y consiste en negociaciones oficiales u oficiosas con estos
organismos. Las tendencias en la planificacién e investigacién de la justicia
penal en distintos paises indican que la funcién del ministerio pdblico
constituye uno de los segmentos mis importantes del sistema de justicia penal
en el que se adoptan decisiones. Los estudios actuales sobre la coordimacién
de las actividades de sistemas de justicia penal indican que el papel del
fiscal es bAsico para todo intento de coordimar la corriente de intormacién
entre organismos de justicia penal para intentar reducir los conflictos de
objetivos. Algunos estudios han propuesto la“utilizaciéo de técnicas de
simulaciéo como instrumento de investigacibn poco costoso y amplio que permite
efectuar comparaciones rigurosas y especificas entre palises sobre el papel y
la funcibn del ministerio pidblico 34/,

C. Abogado defensor y asistencia judicial

72. Un aspecto del proceso de justicia penal que no parece haber sido objeto
de mucho estudio o investigacién es el del abogado defensor, pese a que la
forma en que los defensores desempeflan su funcidén influye en los resulrados de
muchos juicios. Algunas caracteristicas del papel del abogado defensor son
Gnicas en la estructura del proceso de justicia penal. La primera de éstas es
que, en algunos paises, los abogados defensores son principalmente
particulares, contratados por clientes, cuyo objetivo es el de obtener una
decisién judicial a su favor. Bhsicamente, estos abogados no son funcionarios
del sistema de justicia pemal, como lo son otros funcionarios que desempefian
distintos papeles como, por ejemplo, los fiscales. En algunos paises, no
obstante, es posible que los abogados defensores no tengan la condicién de
particulares. No se ha analizado extensamente, especialmente en el plano
internacional, el papel del abogado defensor en el proceso de justicia penal,
incluida su relacién con otras personas clave en diversos organismos de
justicia penal. El tipo y el alcance del conflicto de objetivos y otros tipos
de conflictos que existen entre abogados defensores y fiscales varfan segén
las tradiciones y précticas nacionales, pero es posible que se extraigan
algunas observaciones generales de amplia validez de un estudio de este tema
en el Séptimo Congreso. '

D. El poder judicial y los tribunales

73. Hace mucho que se ha reconocido ampliamente el papel central del tribunal
en el proceso de justicia penmal. El tribunal es central enm el sentido
cronoldgico en la medida en que el proceso judicial sigue a la detencibn y a
la acusacién {aunque, en algunos sistemas, el tribunal interviene desde el
principio) y antecede a la condena y a la posterior disposicién del
delincuente. El tribunal ocupa también un papel central en la meaida en que
decide si el resultado de la primera parte del proceso es una declaracibn de

"
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culpabilidad o no. Ademls, suele decidir las medidas correctivas
sustitutorias que han de aplicarse posteriormente y su duracidén., No obstante,
el tribunal no forma parte del sistema, como los demfs organismos, ni del
ejecutivo en la mayoria de los paises, sino que mantiene la condicibn juridica
de organismo independiente.

74. En la reunién de Budapest se observé el papel especial del poder judicial
para coordinar la labor de diversos frganos y facilitar la transmisibn de
informacifén dentro del sistema de justicia penal. La reunién sugerid que la
coordinacién v la corriente de informacién fuesen esferas de interés especial
para el Séptimo Congreso. &Se estimd que la inaependencia del poder judicial
era necesaria para el cumplimiento de sus funciones, especialmente para velar
por unas actuaciones justas y rdpidas 35/. Los participantes reconocieron la
posibilidad de que la independencia judicial pudiese conducir al aislamiento
del poder judicial de un examen de las presiones que conformaban los procesos
de justicia pemal. Los participantes observaron que tal islamiento podia
tener "consecuencias muy lamentables, pues impedia que los magistrados
adquirieran conciencia de la marcha del proceso y del funcionamiento del
sistema general. En realidad, los jueces debian ser conscientes de las
consecuencias sociales y humanas de sus decisiones" 36/. En la medida en que
se estimd que la corriente de informacién era el requisito mas importante de
un sistema coordinado en el gue el conflicto de objetivos entre lo subsistemas
disminuiria dentro de lo factible, los participantes consideraron que:

"La coordinacién del sistema debfia basarse en la difusién de informaciébn
sobre los diferentes objetivos de cada subsistema. Lb6gicamente, ninguno
de los centros debla pocder imponer objetivos a los otros componentes del
sistema, si bien, tedricamente, los objetivos fundamentales de politica
debfan contar con el acuerdo de todos y todos los Grganos debian emplear
un mismo lenguaje de comunicacién" 37/.

Un enfoque como el descrito més arriba asigna un papel central de
coordinacidn a los tribunales. Sin concretar cudles podrian ser los objetivos
y las metas del sistema policial o carcelario, los representantes del poder
judicial debian tomar parte en el proceso que establece esas metas. El papel
especial de los tribunales es wvelar por que se produzca el necesario
intercambio de informacidn tanto en el plano de politica como en el de casos
concretos.

75, Los participantes en la reunifn de Budapest estuaiaron también la
necesidad de que el poder judicial y la magistratura comprendiesen las
consecuencias de sus politicas condenatorias a la luz del hacinamiento en las
prisiones y la necesidad de utilizar todos los medios sustitutorios
posteriores a la condena de que se disponia. Era preciso que el poder
judicial a todos los niveles estuviese informado de muchos aspectos prélcticos
del funcionamiento de la justicia penal; de hecho, los tribunales eran el
6rgano central responsable del procesamiento réipido de los deliacuentes. Todo
retrasc en la sustanciacidn de las causas menoscababa la prestacidn de
justicia, o incluso la negaba, a quienes se hallaban en prisién preventiva.

La Reunién Preparatoria Regional Europea, celebrada en Sofia del 6 al 10 de
junio de 1983, debatid este aspecto a fondo y propuso un plazo de tiempo fijo:

"En consecuencia, dada la importancia que tenia la sumariedad del proceso
para el delincuente, la victima y la sociedad en su conjunto, se propuso
que, en el futuro y dentro del contexto de las disposiciones del Pacto,
los Estados Miembros se pusieran de acuerdo para establecer un plazo
mAximo de seis meses entre la iniciacidn del procedimiento penal y la
comparecencia del delincuente ante un tribunal u érgano equivalente" 38/,



E. Servicios correcionales

76. La mayoria de la poblacién considera a mepudo que el sistema
penitenciario es el aspecto mfs remoto, mis misterioso y peor comprendido del
proceso de justicia penal. 8Se trata por lo tanto de una esfera en la que el
cambio es menos patente. Dado el lugar que ocupa en la cadena del proceso de
justicia penal, es decir, el dltimo de la fila, el sistema penitenciario se ve
afectado muy de cerca por los cambios de politica en el seno de otros

6rganos. Por ejemplo, si la policia efectla més detenciones, y los tribunales
no modifican sus politicas, los servicics penitenciarios y correcionales se
enfrentan con un volumen de trabajo mucho mayor. B5i los tribunales imponen
condenas mAs largas por tipos de comportamiento de los que anteriormente han
hecho caso omiso, o han tratado con indulgencia, la policia puede optar por
modificar sus procedimientos para ajustarse a la politica judicial; epn Gltimo
térmipno, el sistema penitenciario se enfrentard con un volumen de trabajo
distinto.

17. Aungue el sistema penitenciario reacciona principalmente ante lo que
producen los eslabones anteriores del sistema, también tiene cierta influencia
en ese producto. En los dltimos aflos, ha existido la tendencia en la mayoria
de los paises de denunciar més delitos y de condenar a un mayor nimero de
personas. Junto al creciente uso de la prisidén preventiva, quizd debido al
elevado volumen de trabajo de los tribunales, la caracteristica abrumadora que
comparten los servicios penitenciarios de muchos paises en los dltimos aflics es
la del hacinamiento. La mayoria de las pruebas indican que casl todes los
paises se enfrentan con problemas bastante graves respecto del ndmero de
reclusos que han de albergar cualquier dia del affo en relacibn con los medios
de que se dispone para alojarlos. 39/ La viabilidad de la rehabilitacién se
ve también afectada gravemente por el hacinamiento. Aunque el modelo de
rehabilitacién o tratamiento ha sido objeto de criticas en ciertos paises, en
particular en paises occidentales industrializados, la rehabilitacién sigue
consigeréndose el objetivo principal en muchos paises, probablemente en la
mayoria.

78. El bhacinamiento puede paliarse mediante politicas como, por ejemplo,
encarcelar a menos personas durante menos tiempo, o construir més edificies,
En el Séptimo Congresc podrian debatirse las ventajas e inconvenientes de
estas politicas, entre las que figuran la cuestién de la transmisién de
informacidn, el suministro de datos y el conflicto de objetivos y metas entre
organismos ¥ en su seno. S5i las autoridades penitenciarias poseen informacién
precisa sobre la variacidén de los modelos de delito y detencién, y las
tendencias de acusacién y de condena, se facilitard su propia planificacibn a
largo plazo. De igual modo, si las autoridades penitenciarias reciben de
otros organismos, en particular de la policia, toda la informacién pertinente
sobre delincuentes, sus tareas de rehabilitacidn serdn més féciles.

F. Lla libertad vigilada, la libertad bajo palabra y otros
servicios no institucionales -

79. Un métedo de reducir el hacinamiento en las circeles consiste en utilizar

més a menudo las medidas sustitutorias del encarcelamiento y, asi pues, el
enviar un nlmero menor de personas a la cfrcel. Algunos paises han
establecido no sflo servicios tradicionales como la libertad vigilada y la
libertad bajo palabra, sino que han ampliado la gama de opciones de condena y
de destino de que disponen los tribunales. El tratamiente intermedioc, las
6rdenes de servicio comunitario y la detencién finisemanal constituyen
ejemplos de esas innovaciones. La libertad bajo palabra ha sido utilizada
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durante cierto tiempo, pero ha merecido criticas en ciertos paises porque se
estima que es un segundo proceso. condenatorio que no estd bajo el control de
los tribunales ni, quizf, es responsable ante el pidblico o ante el inaividuo
interesado. No obstante, existe el acuerdo general de que sus ventajas son
mayores que sus inconvenientes y se reconoce su empleo come procedimiento de
rehabilitacién, sobre todo cuando se presta un servicio Gtil de asistencia
postcarcelaria, y como medic de paliar la sobrecarga institucional. La
experiencia nacional y regional indica que el primer requisito en muchos
paises en desarrollo consiste en establecer medidas sustitutorias del
encarcelamiento, que en la actualidad no existen. 40/ Como es probable que
sean mucho menos costosas que la administracifén de cdrceles, la inversiém
inicial puede justificarse econdmicamente y es probable gque el resultado se
traduzca en una administracidn humana de la justicia.

G. Participacifo de la poblacifn en los procesos de prevencibn
del delito y justicia penal

80. La reunidén de Budapest hizo hincapié en la creciente importancia de la
participacién popular en los procesos de justicia penal. 41/ Aunque se ha
reconocido generalmente la importancia del apoyo popular & la policia, ésta no
es el finico de los organismos de justicia pemal que necesita la participacién
y el interés populares. La confianza y el interés de la poblacién en el
funcionamiento de los tribunales aumentan en proporcifn directa a su acceso a
&stos. La renabilitacidn de delincuentes es mas factible cuando el piblico en
general se interesa vivamente en las actividades del servicio penitenciario y
en las alternativas a la reclusién. El interés activo de la poblacifo en el
mantenimiento y la administracién de prisiomes podria constituir también un
factor principal para fomentar y defender los derechos de los presos.

81. Dentro del tema 1 se examina la planificacién de la prevencidn del delito
con una perspectiva mids amplia; no obstante, en el presente documento se citan
programas concretos de prevencién del delito como ejemplos actuales de la
participacidn de la poblacién en organismos de justicia penal. Aunque la
modalidad varia de un pais a otro, la més habitual es que los gobiernos
centrales hagan las veces de fuentes de ideas, expertos capacitados y recursos
financieros para grupos de ciudadanos en el planc local. En consecuencia, el
papel del ministerio central, o de los escalafones mds altos de la policia,
consiste en preparar programas de capacitacién para profesionales gue puedan
servir de animadores locales, dirigiendo y organizando campafias locales y
concretas de prevencién del delito.

82. Este enfoque de la planificacién de la prevencién del delito suele ser
especifico de una zona determinada y también de un tipo dado de delito. No
obstante, los programas locales de prevencidn del delito no son aplicables,
por definicién, a ciertos tipos de delito -como el fraude transnacional en
gran escala—- que preocupan de manera creciente a muchos gobiernos. La
investigacién y la distribucién de publicaciones sobre tipos de actividades
delictivas, que la poblacidn desconoce o hace casc omisc en su mayor parte, ¥y
para cuya prevencién no se ha definido todavia un papel claro del piblico,
contribuirian sin duda a impedir delitos ocultos que pueden afectar de forma
substantiva a naclones enteras.

B3. Por lo que se refiere a la participacién de la poblacién en la justicia
penal, los medios de comunicacién son un factor critico para crear el medio
ambiente social y psicoldgico en que funcionan los organismos de justicia
penal. 42/ Dichos medios de comunicacién actian de tres maneras béisicas en
relacidn con el sistema de justicia penal: en primer lugar, divulgan



informacién relativa a los procesos de justicia penal; en segundo término,
constituyen un foro de debate piblico sobre temas de justicia penal; y en
tercer lugar, configuran la opinién piblica acerca de los procescs ae justicia
penal, Estas funciones son intrinsecamente positivas, pero a través de la
presentacidn, o no presentacién, selectiva de informacién, los medios de
comunicacidén apoyan ciertos criterios sobre la indole 'verdadera" del delito,
bien implicita o explicitamente. Aunque estos criterios reflejen la auténtica
diversidad de opiniones en la sociedaa respecto de los objetivos y el
funcionamiento correctos del sistema de justicia penal, los medios de
comunicacién no reflejan simplemente el debate piblico predominante sobre
temas de justicia penal. M&s bien, las noticias sobre justicia penal se
ajustan en cierto grado a los requisitos de proauccidén intrinsecos a la propia
industria de los medios de comunicacibn., Este aspecto es especialmente cierto
en casos en que los medios de comunicacién son organizaciones comerciales
independientes. Comn arreglo al criterio de los medios de comunicacibn
comerciales, un acontecimiento relacionade con la justiclia penal deber ser,
sobre todo, suficientemente interesante para atraer a una amplia audiencia
periodistica, radiofénica o televisiva. La exageracién de dichos medios de
comunicacién en las informaciones sobre imseguridad ciudadana y delitos
violentos o sexuales puede reflejar una preocupacién por la inmediatez, el
impacto y la intensidad. En consecuencia, se hace caso omisc de otras
actividades delictivas que son menos visibles, pero no meneos perjudiciales y,
si cabe, quizd mis, o se les presta menos atencifén. Consecuencia de ello es
que el conocimiento y la preocupacidn de la poblacién respecto de tales
actividades sean escasos, 1o que consolida estereotipos de conceptos populares
del delito y la justicia penal. Los medios de comunicacidén pueden crear
tambi&n una actitud pdblica hacia el delito infundada y carente de
informacién, tanto al ponerlo de relieve como al hacer caso omiso del mismo.
De igual modo, la idea popular de la victimizacién -es decir, lo que significa
ser victima, qué probabilidades hay de convertirse en victima, y de qué tipo
de delito— pueden constituir un cuadrao poco preciso del nivel y modalidades
verdaderas de victimizacidn.

84. Como se hizo hincapié en la reunibén de Budapest, una de las principales
medidas que los organismos de justicia penal pueden adoptar para rectificar
conceptos erréneos por parte del pidblico consiste en entablar y mantener un
diflogo continuo con los medios de comunicacibn, abriéndose a dichos medios en
todas las esferas, salvo las mis sensibles. 43/ Deben existir politicas bien
definidas respecto de las informaciones que aparecen en los medios de
comunicacién, especialmente en lo que se refiere al derecho a la intimidad de
las victimas y los delincuentes. Los intereses a largo plazo de los
organismos de justicia penal exigen que faciliten informacién a los medios de
comunicacién sobre politica y préctica con objeto de potenciar la comprensién
general. Si los Srganos de justicia penal no evaldan la opinién péblica con
precisién, el apoyo de la poblacifn disminuira y las tareas prof351onales de
estos 6rganos resultarfn mids diffciles de llevar a cabo.

(L
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V. EL PAPEL DE LA INVESTIGACION, LA CIENCIA Y LA TECHNOLOGIA EN
UN ENFOQUE INTEGRADO DE LA JUSTICIA PENAL

85. Up tema que se ha repetido en todas las reuniones preparatorias
regionales para el Séptimo Congreso fue la urgente necesidad de una
investigacién més amplia y profunda. $i el sistema de justicia penal ha de
adaptarse constantemente a un mundo en evolucién, debe disponer de un
suministro continuo de informacién sobre ese mundo y sobre las actuaciones del
propio sistema de justicia penal. Una fuente principal de esa informacién
debe ser la investigacién. 44/ WNo obstante, la investigacién sobre el medio
socicecondmico en su conjunto corresponde en gran medida a otros sectores, por
lo que deben institucionalizarse medidas para el suministro perifdico de
informacidén de esos sectores a los organismos de justicia penal. Los
participantes en la reunifn regional africana subrayaron firmemente la falta
de datos fidedignos, tanto en el contexto de la ausencia de un instituto
regional africano de prevencién del delito y lucha contra la delincuencia,
como respecto de varias operaciones concretas de justicia penal. Los
participantes en l1a reunién regional de Asia occidental, celebrada en Baghdad
del 12 al 16 de diciembre de 1983, expusieron concretamente que:

M. .. se debia hacer mayor uso de las estadisticas como indicadores e
instrumentos en las estrategias de prevencién del delito y lucha contra
la delincuencia y emprender una amplia labor de investigacibn sobre las
posibles relaciones entre la delincuencia y las realidaaes
socioeconémicas y culturales como contribucién a un mejor funcionamiento
de la justicia penal." 45/

Los participantes recomendaron también que:
"... las Naciones Unidas incrementaran sus actividades de asistencia
técnica y reforzaran su capacidad para prestar servicios de asesoramiento

en la regién, a fin de prestar asistencia a los Estados Miembros con
respecto a ciertas cuestiones relativas al funcionamiento eficaz de los
sistemas de justicia penal y la actuaciém de su personal en relacién con
las cuestiones del desarrollo." 46/

86. Sigue existiendo una profunda brecha entre estos requisitos y la
aplicacibn de medidas précticas para facilitar la investigacién. La necesidad
més apremiante es la de mejorar las bases de datos nacionales gque son un
requisito previo de la investigacibn para orientar la politica y la
planificacién. En las reuniones preparatorias regionales, muchos
participantes de paises en desarrollo copvinieren en que existia la necesidad
de mejorar sus bases de datos estadisticos pacionales. Las Naciones Unidas
tienen un papel significativo que desempeflar para asistir a los paises
interesados a preparar sus bases de datos. Las bases de datos con fondos de
informacién comparables podrfan aumentar considerablemente los beneficios para
cada pais al ajustar los intercambios internacionales de opiniones e
informacifn a las necesidades mfs especificas de los usuarios. Se hace
presente al Séptimo Congresc que la Secretarfa de las Naciones Unidas prepara
el Manual for the Collection and Analysis of Crime and Criminal Justice
Statistics.

87. Otro problema reside en que las prioridades de los investigadores y los
administradores de sistemas pueden ser distintas, lo que da lugar a objetivos
y expectativas mutuos mal definidos. Esta cuestién ha sido abordada en
anteriores congresos de las Naciones Unidas, pero sigue siendo urgente un
estudio mas profundo. Muchos sociélogos opinan que se desaprovechan los
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conocimientos empliricos en decisiones importantes de politica, pese a que su

utilizacién mejoraria la calidad de la adopcién de decisiones de carécter

piblico. No obstante, los encargados de formular politicas tal vez opinen que

la investigacidn sociolégica carece de importancia immediata para su labor.

En consecuencia, las interacciones formales e informales entre formuladores de

politicas y sociélogos no desembocan a menudo en esfuerzos productivos de

investigacién. Desde el punto de vista del formuladoer de politicas, la °
pertinencia y la escala cronolégica son factores esenciales que han de tenerse

en cuenta al estudiar una decisién de invertir en investigacién. Los

investigadores pueden interpretar estas mismas preocupaciones como una falta ¥
de respeto a la complejidad cientifica de su trabajo y. por ello, una falta de
apreciacién del tiempo que es necesario para efectuar la investigacidn como es

debido y los beneficios a largo plazo que se derivan de ella.

88. Los formuladores de politicas, planificadores y otros pueden sufrir
atascos de la corriente de informaciédn, o incluso causarlos, porque suelen
utilizar vocabularios y estilos de expresién distintos que.pueden levantar una
barrera entre ellos e impedir de ese modo la coordinacibén de su trabajo.

89. El Séptimo Congreso tal vez desee sugerir a los Estados Miembros métodos
por los que la evaluacifn cientifica pudiera contribuir a 1a mejora del
funcionamiento de los sistemas de justicia penal. Por ejemplo, el Quinto
Congreso aludiéd concretamente a las ventajas de un anflisis sistemético de
rentabilidad econdmica al estudiar alternativas de medidas de politica.
Posteriormente, algunas administraciones de justicia penal examinaron la
posibilidad de utilizar la presupuestacidén por programas para eliminar los
gastos superfluos y velar por una mejor visién de conjunto de las prioridades
y los objetivos, de modo que se pudieran asignar los recursos de forma més
apropiada.

90. "En un plano mis técnico, una esfera importante de desarrollo en la
investigacién aplicada ha sido la utilizacién de una variedad de técnicas de
simulacién que pueden servirse de la tecnologia informitica, pero no la
precisan. A principios del decenio de 1970 se elaboraron modelos para su
utilizacidén en la planificacibn de la justicia penal en América del Norte y
Europa occidental, que ahora estén despertando interés en otros lugares.
Existen dos tipos principales. El primero describe y demuestra las
interrelaciones entre distintos subcomponentes de un sistema de justicia
penal. Mediante la simulacibén, se puede tener uma visidn de conjunto répida
de la forma en que, por ejemplo, los cambios en el nivel de insumos o en la
asignacién de recursos modificarfan otras partes del sistema. Algunos modelos
de este tipo pueden ocuparse de tasas de cambio en plazos de tiempo
prolongados y, de ese modo, posibilitan las previsiones. Cuando se hayan
preparado, refinado y verificado esos modelos, los puede utilizar cualquier
pais interesado siempre que disponga de la base de datos necesaria. La
metodologia de un enfoque de ese tipo puede traspasarse de una cultura a otra,
aunque probablemente no pueda hacerse lo mismo con los resultados. El segundo
tipo de modelo de simulacifpn se utiliza para examinar la forma en que la
politica se traduce em accién a través de las decisiones de funcionarios, como
policfias, fiscales o administradores de libertad vigilada.

[

91. La integracién de tales métodos en el proceso de planificacién sigue
constituyendo una nueva esfera dentro de la justicia penal. Es menester
encontrar el equilibrio correcto entre los costos de obtenmer la informacién
que forma el insumo para el modelo y el valor y la eficacia del producto
obtenido para la orientacién de politicas. Cuando se haya consepuido este
equilibrio, los modelos podrén comenzar a ser un instrumento valioso para los



%

planificadores de la justicia penal. La experiencia indica que puede resultar
dificil conseguir un equilibrio Sptimo. e desconoce la existencia de una
visibn de conjunto del empleo de metodologias de planificacién sumamente
formalizadas; pero los resultados de "la investigacién sobre tales usos de la
investigacifn" podrfan ser importantes. La adopcién de tales técnicas suele
ser més ventajosa cuando se lleva a cabo gradualmente, de modo que los
problemas que inevitablemente se plantean pueden ser abordados de uno en uno.
S5i se permite que todos los problemas se planteen al mismo tiempo debido a una
ejecucién demasiado apresurada, pueden resultar tan difficiles que una
ipversién potencialmente rentable se transformarfa en contraproducente.

92, El tipo de mecanismo de adopcién de decisiones tipico de la planificacién
de la justicia penal abarca temas que exigen una combinacidn de datos
numéricos y aspectos no cuantificables como, por ejemplo, valores sociales
bédsicos. Es difficil incluir estos valores, y los cambios repentinos
imprevisibles, en modelos orientados principalmente hacia el trtamiento
normalizado de informacién rutinaria. No obstante, algunas autoridades de
justicia penal utilizan actualmente esos métodos rigurosos como medio de
materializar los valores no cuantificables de la justicia penal. Sin embargo,
la elaboracién formal de modelos suele favorecer el empleo de datos
cuantitatives fdcilmente disponibles. Cuanto mis complejas son las tareas de
planificacién, y mis fundamentales las cuestiones que intervienen en ella,
tanta mas importancia tiene que los encargados de adoptar decisiones se
percaten del potencial y de las limitaciocnes de esos modelos.

93. Las computadoras se han transformado de manera creciente en una
caracterfistica predominante de las organizaciones modernas en paises en
desarrollo y desarrollados. Desde una perspectiva, son el cambio més
importante en el mundo en evolucién en el {ltimo decenio y seguirdn siéndolo
durante los diez préximos afios. Su utilizacién inicial como miquinas de
manejar nimeros a efectos de investigacibn ha pasado ya a la historia. Su
utilizacidén en administracidn y gestién crece aflo tras afio; as{ pues, las
repercusiones de las computadoras en los sistemas de justicia penal, tanto
como fuente de delito y como medio de organizar uma reaccién ante el delito,
estén adquiriendo cada vez mis importancia como tema importante de debate por
derecho propio.
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vi. CONCLUSIONES

94, El tema "Procesos y perspectivas de la justicia penal en un mundo en
evolucién" plantea cierto némerc de desafios al Séptimo Congreso. La reunién
de Budapest recalc$ la importancia de adoptar un enfoque integrado de los
procesos de justicia penal para que el sistema de justicia penal pudiera
formular planes racionales y eficaces para la carga cada vez mAds pesada que se
supone habra de asumir en los afios venideros. Las cuestiones que se plantean
en el presente documento sugieren que existe la necesidad de formular vy
aplicar directrices en distintas esferas de la formulacibn de politicas. -
Estas esferas podrian clasificarse de la siguiente forma:

o

a) La necesidad de directrices para una mayor coordinacidn de los
organismos de justicia penal con objeto de ayudarles a adaptarse de forma més
coherente y firme a los cambios del medio socioecondmico;

b) La necesidad de directrices sobre el papel del ministerio pablico
como uno de los ejes para la coordinacién de los organismos de justicia penal;

c) La necesidad de directrices para una mayor asistencia técmica en la
formulacién de bases de datos nacionales, tanto para administracién como para
planificacién;

d) La necesidad de directrices sobre el papel de las computadoras,
incluida la nueva informética, en la organizacibén y aaministracibn de sistemas
de justicia penal; y, por otro lado, en la coordinacién de medidas contra
delitos perpetrados por medio de computadoras;

e) La necesidad de directrices para la capacitacidn del personal de los
distintos organismos del sistema de justicia penal, con especial referencia a
la adopcidn de un enfoque integrado de la justicia penal.

95, En este contexto, el Séptimo Congreso tal vez desee reafirmar el papel de
las Maciones Unidas en el traspaso de experiencia administrativa y técnica y
en el intercambio de informaciém entre paises. Las Naciones Unidas han
elaborado en el curso del tiempo cierto nimero de instrumentos para
transferencia de tecnologia, y el Sistema de Intercambic de Informacién
Tecnolégica (TIES) de la Organizacién de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial y otras iniciativas de ese tipo pueden constituir
modelos précticos de los que podrfan derivarse técnicas de aplicacidén directa.
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