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LUCES Y SOMBRAS SOBRE LA CREACION DE OFICINAS DE
PRODUCCION DE CONOCIMIENTO EN MATERIA CRIMINAL

Hernan Olaeta

I. Antecedentes. La produccion de informacion oficial en materia criminal

Desde la aparicion de los primeros datos sobre criminalidad registrados por agencias
policiales a fines de siglo XIX hasta la actualidad, la elaboracion de estadisticas
criminales y judiciales en Argentina ha recorrido un largo camino plagado de avances,
retrocesos y largos periodos de letargo. Sin embargo, durante los ultimos afios han
aparecido una serie de organismos e instituciones estatales dedicadas a la produccion
de conocimiento en la materia lo que representa una buena oportunidad para repasar

algunos aspectos vinculados a esta tarea.

A modo de sintesis podemos identificar tres momentos diferentes en el recorrido que

se ha dado en la Argentina en relacion a esta cuestion.

* Primer momento (1870-1933). El discurso cientifico y la figura del funcionario-

experto

Este periodo esta atravesado por un contexto social y politico caracterizado por un
exponencial proceso migratorio, un creciente problema obrero y una clase dirigente -
generacion del ochenta que impulsaba la idea de una Argentina moderna a partir del
modelo agroexportador que la colocara entre las naciones mas civilizadas. A su vez, la
figura del inmigrante y las clases bajas se transformaron en el principal destinatario de
las politicas de control social, en particular en la Ciudad de Buenos Aires. En este marco,

el discurso cientifico, de la mano de ideas positivistas e higienistas, va a brindar las

Especial para la revista Pensamiento Penal.
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herramientas para el conocimiento de los problemas sociales y la aplicaciéon de las
respuestas estatales. Este nuevo saber va a discutir con el penalismo clasico tanto a
nivel académico como en la acciéon gubernamental. Si bien el discurso penal y el saber
juridico no perderan su influencia -lo que puede verse en la sancién de los codigos
penales y procesales o en la vision de muchas catedras de derecho penal de las
universidades-, sufriran los embates de la nueva criminologia que propiciara, entre
otras cosas, la produccién de conocimiento cientifico como base para ocuparse del
problema criminal. Asi, a partir de la penetracién de estas ideas en instituciones de
control social, asi como en las practicas y programas estatales en areas de justicia, salud

y educacidn, nace lo que Salvatore (2011) denomina el “Estado-médico en el pais.

Los primeros datos sobre delincuencia aparecen a través de los registros de las agencias
policiales; en particular la Policia de la Capital comienza a elaborar una serie de
informes estadisticos en los que organiza las infracciones registradas de acuerdo a los
titulos del Cédigo Penal (Blackwelder, Johnson; 1984) y que luego se publicaran en los
anuarios estadisticos municipales y nacionales. También aparecen datos de otras

fuentes oficiales como los tribunales o las penitenciarias?.

La informacidon que producian las agencias del Estado no solamente se publicaba en
anuarios estadisticos o revistas de divulgacion sino que también eran materia de
analisis e interpretacion por parte de los mas destacados crimindlogos que, en algunos
casos, también se fueron funcionarios. Asimismo, como otra forma de aplicar el
conocimiento cientifico en boga a la problematica penal, surge la aplicacion de “clinica
criminologica” en los lugares de detencidn, principalmente en la Penitenciaria Nacional,
como una forma de develar el grado de peligrosidad y el tratamiento adecuado para la

resocializacion de los delincuentes atrapados por el sistema penal. En suma, se trata de

LEn el afio 1906, por ejemplo, se lleva a cabo el primer censo penitenciario en todas las carceles del pais.
Fue un relevamiento muy ambicioso sobre datos de las personas privadas de libertad en todo el pais que
incluia alrededor de 160 preguntas, de acuerdo a un instrumento de recoleccion de datos elaborado por una
comision de ilustres que incluia las categorias tipicas del positivismo criminolégico sobre las caracteristicas
de los detenidos
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un momento en el que la produccién de conocimiento sobre criminalidad se desarrolla
con mucho impetu en las agencias estatales y tiene una marcada influencia tanto en la
elaboracion teodrica de la época como en las intervenciones que se llevan a cabo desde
los organismos de control social. Podemos definir a José Ingenieros como el

representante de este momento: el experto-funcionario.

Al mismo tiempo, durante este periodo fue creciendo desde el &mbito académico y los
nuevos expertos en la ciencia penal, una demanda acerca de la necesidad de contar con
un organismo que se encargue de llevar a cabo una estadistica nacional sobre
criminalidad y justicia penal (Barraza, Gonzalez, Regalia, Delheye, 1918). Esto
finalmente se concreta en el afio 1933 con la creacién del Registro Nacional de
Reincidencia y Estadistica Criminal y Carcelaria que tuvo como mision, ademas de ser
auxiliar de los jueces brindandoles informacién sobre los antecedentes penales de los

imputados de la comision de un delito, elaborar la estadistica oficial en la materia.

* Segundo momento (1933-2000). Ocaso del discurso cientifico y la apuesta al

saber penal

La creacidon de un organismo nacional encargado de elaborar las estadisticas criminales
y carcelarias, paraddjicamente, va a marcar el ocaso de la investigacidn criminolégica
en el pais. El contexto social y politico habia cambiado y el discurso cientifico ya no
gozaba del mismo estatus e influencia en la clase dirigente y en la academia. El saber
penal tuvo en este periodo el rol fundamental a la hora de pensar una politica criminal
recurriendo al habitual recurso de las modificaciones legislativas y la organizacion del
sistema de justicia penal. Asimismo, el comisario tenia delegada la tarea de ocuparse de
la prevencion (represion) del delito de acuerdo a la particular expertiz surgidas de las
practicas en la calle. Si bien permanecen ciertas estructuras vinculadas al periodo
anterior, como los institutos de criminologia en las carceles o la elaboracion de

estadisticas policiales y judiciales, la labor desarrollada en ese ambito se limitaran al
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propio funcionamiento burocratico de los organismos, sin influencia en la politica

criminal.

La produccién de estadisticas oficiales, ademas, fue muy acotada. El Registro Nacional
de Reincidencia y Estadistica Criminal y Carcelaria se dedic6 prioritariamente a su tarea
de auxiliar de justicia y en forma muy secundaria y luego de mucha demora a producir
algunos datos generales sobre el sistema penal. En ese sentido, recién en la década del
sesenta aparecen los primeros informes sobre Sentencias Condenatorias, en el afio
1971 aparecen las primeras estadisticas sobre poblacién penal y en el afio 1972 la
primera publicacién sobre Hechos Delictuosos (Delitos registrados por las policias) de
todo el pais. De todas maneras estas estadisticas, ademas de tener grandes limitaciones
en su cobertura y continuidad, no cuentan con el minimo rigor técnico adecuado. Se
trabajaba en planillas en papel que informaban sobre cifras muy generales, sin

controles adecuados y con graves inconsistencias en los nimeros.

Pero este vacio estatal en la produccién y utilizaciéon de datos estadisticos también se
hace extensivo a la esfera académica. Asi, mas alla de algunos trabajos puntuales que
provenian fundamentalmente de datos policiales o judiciales, no hay un gran desarrollo
de estudios e investigaciones en el campo criminologico. También se interrumpe la
frecuencia en las actividades de divulgacion y discusion criminologica y no se observa

una renovacion conceptual ni metodoldgica en los temas tratados.

* Tercer momento: 2000-actualidad. El delito vuelve a la agenda (y la estadistica

también)

En la década del noventa el problema de la “seguridad” empieza a ocupar un espacio
cada vez mayor en la opinién publica y en la agenda de gobierno. Hay un incremento
ostensible en los delitos y en la percepcion de inseguridad por parte de la poblacién.
Esto es constatado por algunos datos basicos que persistian de la estadistica policial y

judicial del Registro Nacional de Reincidencia y Estadistica Criminal como asi también
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de las primeras encuestas de victimizacion que comienzan a realizarse timidamente en
el pais (Sozzo, 2003). Esto se debe a la creacién en el afio 1992 de la Direccion Nacional
de Politica Criminal en el Ministerio de Justicia de la Nacién, organismo que empezo6 a
desarrollar nuevos estudios en la materia. La Direcciéon ademas, como consecuencia de
la reforma en la ley del Registro Nacional de Reincidencia del afio 2000, es designada
como organismo encargado de elaborar la estadistica oficial sobre criminalidad y
funcionamiento del sistema de justicia en el pais, con facultades para requerir
informacion a las policias, fiscalias y juzgados penales y servicios penitenciarios. En ese
marco, surgen los sistemas de informacion oficiales en los tres eslabones del sistema
penal: estadisticas policiales (Sistema Nacional de Informacién Criminal - SNIC),
estadistica penitenciarias (Sistema Nacional de Estadisticas sobre Ejecucion de la Pena
- SNEEP) y estadisticas judiciales (Sistema Nacional de Estadisticas Judiciales - SNE])
(Sozzo, 2003).

También en el dambito académico y las organizaciones no gubernamentales surgen
investigaciones sobre la tematica. Los estudios sobre delincuencia, el sistema de justicia
penal asi como también sobre las percepciones y opiniones de la poblacién vinculadas
a la seguridad se hacen mas comunes. Asimismo surgen algunas acciones
gubernamentales en materia de politica criminal que toman como referencia estudios
y estadisticas oficiales (Ciafardini, 2006). Sin embargo, a pesar de estos atisbos de
cambio, la principal respuesta estatal al problema seguia mas relacionada a la reforma

legislativa y los cambios en la estructura policial.

Otra caracteristica importante de esta etapa es que en el ambito local (gobiernos
provinciales y municipales) y en otras esferas del Estado (Ministerio Publico,
Ministerios y Secretarias) comienzan a conformarse estructuras que apuntan a la
produccion de informacion y el disefio de politicas sobre esta base. Asi, aparecen
oficinas estadisticas, laboratorios u observatorios, con resultados dispares a la hora de
pensar en su grado de eficacia. Avanzaremos en el siguiente punto sobre los problemas

y desafios que presentan estas innovaciones.
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I1. Oficinas estadisticas, institutos de investigacion, observatorios

Ante la demanda de mayor informacién y un paulatino cambio en los discursos
habituales sobre politica criminal, aparecieron en el Gltimo tiempo nuevas oficinas de
produccion de conocimiento, tanto en d4mbitos gubernamentales como no
gubernamentales. En términos generales elfuncionamiento de este tipo de agencias
presenta aristas positivas pero también se ponen de manifiestos algunos
inconvenientes y puntos de atenciéon que conviene tener presente. A continuacién
vamos a repasar algunas cuestiones puntuales, resaltando puntos positivos y temas a
mejorar. No se trata de un repaso exhaustivo sino de algunos aspectos puntuales que

tienden a repetirse.

1) Estructura funcional de la oficina

Una cuestion prioritaria a tener presente es la definicién clara del lugar que ocupa la
oficina dentro de la estructura del organismo en el que funciona y la regulacién de su
actividad. Es imprescindible establecer, por un lado, sus misiones, sus recursos y su
labor, pero también garantizar la independencia funcional en cuanto a la produccién y
publicacion de datos. Precisamente uno de los problemas que aparecen en este aspecto
es lo poco equipadas que suelen estar estas oficinas en cuanto a dotacién de personal,
recursos y capacitacion o lo limitado de su trabajo. Asi, suelen proliferar oficinas con
muchos cargos de direccidn o coordinacién pero sin el equipo técnico adecuado o con
planteles muy reducidos de personal. Por otra parte es muy comun la falta de
planificacion en cuanto al trabajo a realizar, lo que incluye sus publicaciones, o bien la

falta de un criterio claro acerca del tipo de informacién a producir y sus usos.

Una forma de analizar la producciéon de estas oficinas es separando lo que es

informacion relacionada al propio funcionamiento interno del organismo o su



.PENSAMIENTO. \
, W

DOCTRINA

“gestion”, de lo que es la produccién de informacion sobre hechos sociales que se
relaciona mas con una politica de alcance externo. Si bien parecen dos cosas muy
diferentes a veces se confunden. Un ejemplo es lo que ocurre en el plano de la
“estadistica criminal”, en donde hay una gran parte de datos presentados como tal que
en realidad estrictamente responden mas a una “estadistica institucional” sobre el
funcionamiento del organismo. Pero los usos de los datos también se relacionan con

otras cuestiones que abordaremos en el siguiente punto.

2) Tipo de informacion que producen y proceso de construccion de los datos

El proceso de recopilacion y de elaboracion de informacion se lleva a cabo a partir de
una metodologia de trabajo y de una fuente especifica de datos. Estos aspectos limitaran
el alcance y la funcidén de la informacién. Es muy comun que las oficinas encargadas de
producir conocimiento en materia de seguridad y justicia penal se limiten a reproducir
la propia informacién que genera el organismo en donde se desempefian o, a lo sumo,
incluyan datos provenientes de otras agencias del sistema penal. En relacion a esto
ultimo, es importante destacar que la informaciéon producidas por las policias, los
servicios penitenciarios y los poderes judiciales no solo muestran una mirada parcial
del fendmeno que pretenden abordar sino que lo hacen a través de clasificaciones
muchas veces anacroénicas, direccionadas y de poca utilidad practica. De esta manera se
termina dando vueltas sobre lo mismo, es decir hay informes muy bien presentados,

pero en ultima instancia con el mismo sesgo: solo se ve lo que ven las agencias.

En lo que se refiere puntualmente a las oficinas que funcionan dentro de la estructura
policial, judicial o del ministerio publico, ademas, aparece el problema del proceso de
construccion del dato estadistico. Simplemente para referirnos al primer paso: por lo
general la carga de la informacion primaria la hacen personas sin la capacitacion

adecuada (el “pasante”, el “inutil”, el “nuevo”) y no hay un verdadero control de este
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primer paso, lo que afecta todo el proceso. ;De qué me sirve un informe excelentemente

presentado si los datos son irreales?

Por otra parte, y siendo algo que excede a estos organismos en particular, hay una
escasa tradicion en la realizacion de trabajos que se basen en diferentes perspectivas
metodoldgicos. Los estudios de campo desde un marco de tipo cualitativo que
recuperen la voz de los grandes ausentes de la estadistica oficial (imputados de delitos,
victimas) representan un ejemplo de esta ausencia. Asimismo, si bien como vimos es
habitual trabajar con datos registrados por las policias y otras agencias del sistema

penal, existe muy poca tradicién en la realizacién de estudios sobre el propio sistema2.

3) Larelacion entre la oficina y las politicas o acciones concretas

La produccion de informacion debe tener objetivos concretos, priorizando la mejora en
la labor del organismo o la aplicacién de politicas en la materia. En este sentido, otro de
los problemas que aparecen vinculados a estas agencias es la poca utilizacion de su
trabajo en acciones concretas dentro o fuera de la institucion. Asi, es usual la
proliferaciéon de investigaciones, informes y demas documentos que no llegan a
instancias de decision. Por otra parte, el proceso de comunicacién entre oficinas que
producen conocimiento en el tema es muy complejo y hay muy poco ejercicio en la
generacion de acciones conjuntas. Esto se hace mas notorio cuando se trata de una
relacion entre dependencias “técnicas” y “ejecutivas” ya que se ponen de manifiesto las

diferentes logicas de funcionamiento que tiene cada sector.

Ademas, hay un déficit en cuanto a la evaluacion de medidas ya que, aunque existan
algunas experiencias de utilizacion de informes estadisticos para elaborar diagnosticos,
es muy poco comun utilizarlos para la evaluacion de planes y programas de

intervencion llevados a cabo por la institucion. Esto se relaciona con la mencionada

2 En esto debemos destacar el trabajo que lleva a cabo el Equipo de Antropologia Politica y Juridica de la
Facultad de Filosofia y Letras de la Universidad de Buenos Aires (http://www.antropojuridica.com.ar).
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distancia que existe entre la producciéon de informacién y la generacion de acciones
concretas pero también se observa en la vision de las autoridades de los organismos
acerca de la relevancia de los estudios y estadisticas. En muchas ocasiones los trabajos
de investigacion y los informes sirven mas para decorar bibliotecas, para ilustrar
medidas ya elaboradas, abastecer de material a investigadores o cumplimentar

requerimientos formales que para influir en la toma de decisiones de fondo.

4) La labor de los encargados de las oficinas

Es indudable que los encargados de dirigir las oficinas de produccién de conocimiento
deberian ser especialistas en la materia. Sin embargo una cuestién no menor y que
atraviesa muchos de los temas antes mencionados se presenta en relacidn a esta figura.
De esta manera, ademas de la capacitacion aparecen otros problemas como por ejemplo
la gran distancia entre ellos y los funcionarios de mayor jerarquia o responsables
politicos del organismo en el que se desempefian. Esto puede traer entre sus posibles
consecuencias que se dé un trabajo casi en paralelo de la oficina, sin influencia en la
agenda del funcionario, lo que puede ser positivo en cuanto a resguardar cierto nivel de
independencia pero es netamente negativo en cuanto al nivel de incidencia en la toma
de decisiones. Pero existe otro caso bastante problematico que es el del responsable de
la oficina totalmente funcional a la agencia, es decir aquel que tiene contacto directo
con el funcionario a cargo de la institucién o con su grupo de influencia. Aqui el riesgo
pasa mas por una cooptacién del “técnico” que en muchos casos, afectado por su vinculo
personal con el funcionario, o bien presionado por cuestiones jerdrquicas, suele
sucumbir ante las pretensiones de su superior. De esta manera la oficina estadistica
termina detrds de una agenda no propia, preparando cuadros, mapas o informes que
apuntan mas a justificar lo ya realizado o decidido que a generar nuevas acciones. Todas
estas situaciones tienen que ver con el modo en el que se accede a los cargos de
direcciéon de los organismos en donde no suele prevalecer los concursos u otros

sistemas que meriten la capacidad y formacién personal.



.PENSAMIENTO. \

DOCTRINA

5) El papel de la academia y los organismos no gubernamentales?

Larelacion de los investigadores, las universidades y las organizaciones sociales con las
oficinas estatales de produccién de estadisticas es compleja y contradictoria. Si bien
puede generarse un canal de comunicacién interesante de retroalimentaciéon y
mejoramiento de la labor de las oficinas y del trabajo académico, también existen

algunos puntos de tension.

En primer término es limitado el material existente por parte de oficinas publicas y es
complicado el acceso a él. De esta manera, la busqueda de informacion se convierte en
una tarea casi titanica en la que el interesado debe acudir a un sinfin de alternativas
para hacerse de los datos. Por otro lado, desde 1a mirada de las oficinas, la respuesta del
sector académico muchas veces es muy negativa. El peor escenario es el de “demanda
critica” permanente proveniente de algunos sectores de la academia o de organismos
de la sociedad civil; algo asi como pedir informacién para cuestionarla. Asi se suelen
caer en extremos, algo asi como verdaderos “empresarios morales de los datos” que se
dedican mayormente a remarcar las faltas, omisiones, inconsistencias y demas falencias
técnicas de la informaciéon. Obviamente no es funciéon de los investigadores y
académicos fortalecer el funcionamiento de las oficinas estatales pero es paradoéjico

como en ocasiones terminan boicoteandolos.

Asimismo, otro problema aparece en relacion al uso de la produccién académica que se
construye sobre la base de datos oficiales ya que es habitual que los aportes de los
investigadores no lleguen a instancias de decision politica o no sean tenidos en cuenta

a la hora de disefiar, implementar o evaluar politicas de accion.

Por ultimo, existe otro factor de tensiones en esta relacion y esta dado por los vinculos

entre los encargados de las oficinas, o del organismo donde ellas pertenecen, con ciertas

3 Dejamos fuera de este punto la relacién con los medios de prensa ya que esto es materia de otras cuestiones
que exceden los temas aqui tratados.
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organizaciones o investigadores. Al tratarse de oficinas que en su mayor parte no
trabajan de acuerdo a actividades prestablecidas y cronogramas de publicaciones, la
provision y la omision a los requerimientos de datos puede tener algunas preferencias

y ambigliedades.

III. Reflexiones finales

El recorrido en materia de produccién de conocimiento criminoldgico en la Argentina
nos muestra diferentes escenarios que a modo ilustrativo graficamos en tres etapas. En
un primer momento, caracterizado por la instalacion de discurso criminolégico
positivista, se dio un particular proceso de asimilacién y unificaciéon conceptual entre el
pensamiento académico, la investigacion criminolédgica y la politica criminal instaurada
desde las agencias del Estado. Asi se comenzaron a producir estadisticas criminales
oficiales y a desarrollar investigaciones sobre delincuencia en los lugares de detencion
(“clinica criminoldgica”), que sirvieron de base para la elaboracién de trabajos y
publicaciones tanto en el ambito estatal como por parte de investigadores y
académicos. Pero, paraddjicamente, la creaciéon en la década del treinta de la primera
oficina nacional encargada de llevar a cabo la estadistica criminal oficial —~Registro
Nacional de Reincidencia y Estadistica Criminal- coincide con el ocaso del discurso
positivista en el pais y la merma en la produccién de conocimiento en el tema. Asi, mas
alla que algunas agencias de control social, como la Policia y la Prisién, continuaron
actuando bajo el esquema clasificatorio y peligrosista del positivismo, la produccién de
estudios y estadisticas pierde relevancia y se vuelve una funcién meramente

burocratica de las oficinas.

De esta manera se inicia un largo periodo en lo que no se produjeron grandes
novedades en materia de produccién de datos e investigacidn criminolodgica, lo que no
solo se observo en instancias del Estado sino también en la propia academia y otras

areas de investigacion. Mientras que en otros paises se reorganizan las burocracias
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estatales en materia estadistica y proliferan nuevas herramientas de investigacion -
como las encuestas de victimizacion-, en el nuestro el discurso sobre seguridad publica
se limita a la opinion de los penalistas y las practicas policiales, teniendo la

investigacion criminoldgica y las estadisticas una nula incidencia.

Sin embargo, motorizado por el crecimiento delictivo y la falta de eficacia en las
respuestas habituales, durante la década del noventa surgen nuevas demandas de
informacién. En particular se plantea una necesidad de contar con mas datos para
dimensionar y enfrentar el problema de seguridad que antes no estaba tan presente en
la agenda politica y en la opinién ptblica. Un primer paso en este sentido fue la sancion
de la nueva ley de estadisticas criminales en el afno 2000 (ley 25.266) que permiti6
reorganizar el funcionamiento del organismo nacional encargado de elaborar los
informes oficiales (Olaeta, 2012). A su vez, motivado por la idea de producir
conocimiento para mejorar el funcionamiento de los organismos, comienzan a
conformarse oficinas especificas en dmbitos judiciales y ministerios publicos. Se trata
de iniciativas relevantes que marcan una intencién de cambio en la labor de las
agencias, aunque se encuentran limitadas por la propia tradicién de los organismos y
formacidn de sus funcionarios. En este sentido, el poco desarrollo y capacitacion en la
materia atenta contra implementacidon de proyectos que vayan mas alla del propio

conteo cuantitativo que hace el organismo o “informes de gestion”.

Por su parte, en el ambito académico y en la sociedad civil también se multiplican los
trabajos de investigacion sobre el tema, tanto sobre la base de informacion oficial
existente como a partir de produccion propia. Esto llevd a que se ampliara
notablemente la producciéon de conocimiento en materia criminal y justicia penal
aunque trajo aparejado ciertos inconvenientes en relacion a la superposicion de tareas

y a la propia recopilacién de datos de diferentes fuentes.

En suma, esta saludable novedad presenta algunos desafios y algunos problemas.
Entendemos que se trata de iniciativas de sumo interés y que requieren el compromiso

de todos los actores involucrados en el tema: investigadores, funcionarios, académicos.
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Este compromiso a su vez implica un desafio tanto en lo referente a la calidad de la
informacién producida como en lo referido a sus usos ya que gran parte de las
limitaciones de estas nuevas instituciones se relacionan con la escasa incidencia de sus
trabajos y esto implica una larga cadena de responsabilidades. A su vez, a modo de
recomendacion final, es importante remarcar que la valorable decision de propiciar un
avance en los proyectos que apunten a la recopilacion y analisis de informacidn para la
toma de decisiones, debe ir acompafiada por un necesario mejoramiento en la
organizacion institucional y capacidad técnica de los organismos involucrados de modo

que estas iniciativas sean algo mas que un catalogo de buenas intenciones.
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