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Un componente central de la reforma a sistema de enjuiciamiento crimina en
nuestro pais ha sido la creacion del Ministerio Publico. Dicha institucion se constituye en
uno de los pilares fundamentales para el funcionamiento del nuevo proceso penal chileno,
sistema que requiere de fiscales fuertes y protagonistas que llevan adelante la persecucion
penal de los hechos congtitutivos de delito.

No obstante la importancia del Ministerio Publico en el modelo de la reforma, esta
institucién no ha sido objeto de preocupacion intensa por parte de la academia y los
encargados de |as politicas publicas en €l &rea. Esto se traduce en un conocimiento precario
acerca de la estructura Optima de la ingtitucion y del impacto de la misma en e
funcionamiento del nuevo sistemade justiciacrimina en nuestro pais.

En este contexto, el objetivo del presente trabgo es discutir uno de los aspectos que
ha sido objeto de mayor polémica en la estructuracién del Ministerio Plblico en Chiley la
region, e de su estatuto de autonomia o independencia. Méas especificamente, e trabajo
intentara discutir los alcances que tiene € estatuto de autonomia con el que se ha regulado
el Ministerio PUblico en nuestro pais e identificar algunos problemas en relacién a mismo
que es posible observar en los dos primeros afios de vida de dicha ingtitucion. Sostendré
que la interpretacion que ha tenido el estatuto de autonomia por parte de las autoridades
superiores del Ministerio Publico en Chile resulta problemética y que ello ha tenido
incidencia negativa en el funcionamiento del nuevo sistema procesal penal.

1.- El Problemade la Ubicacion Institucional del Ministerio Piblico

Una de las pocas &eas que ha sido objeto de un intenso debate en la region a
propésito de la configuracion del Ministerio Publico para los nuevos sistemas procesales ha
sido en el tema de la denominada “ ubicacién institucional” del mismo, es decir, la posicion
o afiliacion que debiera tener la institucion en el marco de la organizaciéon tradiciona del
Estado. Més especificamente, es posible constatar un intenso debate académico en torno a
ubicar al Ministerio Publico dentro del Poder Ejecutivo, del Judicial o como un organismo
autdbnomo. Los argumentos en pro y en contra de cada opcion son amplios y no pueden ser
objeto de revision en este trabgjo. Con todo, luego de largos afios de debate académico y
legislativo, la mayoria de los paises de la region, salvo algunos casos de excepcion?, han
optado por un modelo de Ministerio Publico autbnomo o independiente. Esta ha sido
también la opcion seguida por nuestro constituyente y legislador segin lo expresan el
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articulo 80 A de la Constituciéon y 1° de la Ley Organica Constitucional del Ministerio
Publico.

En el @mbito regional dos son los modelos de autonomia del Ministerio Plblico que
es posible encontrar. En primer lugar, el modelo que ubica a Ministerio Piblico como un
organo extrapoder, es decir, un érgano ubicado fuera de los poderes tradicionales del
Estado, opcion seguida por la mayoria de los paises de la region, entre estos. Argentina,
Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Per(l, Venezuelay Chile. El segundo
modelo regula alainstitucion como un organismo insertado dentro del Poder Judicia pero
con un estatuto de autonomia funciona (basicamente control presupuestario y potestad
reglamentaria autbnomas) como es € caso de Colombia, Paraguay y la propuesta original
presentada por €l Ejecutivo en Chile.

Me parece posible afirmar que esta inclinacion mayoritaria en la regién por €
modelo de autonomia se ha debido, en buena medida, a la desconfianza que genera la
ubicacion dentro del Poder Judicia o dentro del Ejecutivo. Los temas que generan esta
desconfianza se encuentran, en un extremo, en la posible “politizacion” del Ministerio
Publico en caso de &filiarse @ Poder Ejecutivo y, en el otro extremo, en su “judicializacion”
en caso de afiliarse institucionamente a Poder Judicial. El peligro de judicializacion
importa la absorcion del Ministerio Publico por parte del sistema judicia o, al menos, su
identificacion en demasia con el mismo lo que se ha considerado afectaria severamente los
objetivos de la reforma procesal penal. La politizacién importa, por su parte, € riesgo del
Ministerio Publico de transformarse en un instrumento de la clase politica para la
persecucion de los enemigos politicos y para asegurar la impunidad de la corrupcion
politicay administrativa.

En este contexto, la opcidn adoptada por la mayoria de los paises de la region se
fundamenta en la idea que la autonomia asegura que & Ministerio Publico tenga el espacio
institucional necesario para que pueda cumplir sus funciones y objetivos de acuerdo al
nuevo sistema procesal pena. En lo que sigue intentaré revisar lo problemético que es
determinar los alcances que tiene € estatuto de autonomia del Ministerio Publico.

2.- LaAutonomiadel Ministerio Publico

Siguiendo a Montes,® es posible sefidlar de manera general que la autonomiaincluye
al menos los siguientes aspectos. (1) La inexistencia de un superior jerarquico por sobre la
institucion; (2) Inexistencia de influencias externas (extrafias) en la toma de decisiones; (3)
Potestad reglamentaria propia; y, (4) Libertad de gjecucion presupuestaria.

Sin embargo, mas alla de esta nocion preliminar no ha existido mucha claridad en
relacion a significado que tiene la opcion de autonomia que la mayoria de los paises de la
region ha tomado en sus estatutos constitucionales o legales. Asi, no hemos discutido
profundamente acerca de cudles son los verdaderos objetivos perseguidos con € estatuto de
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autonomia. A partir de ello no hemos sido capaces de esclarecer cuanta autonomia es
deseable o suficiente para lograr dichos objetivos. Finalmente, no hemos discutido las
consecuencias que tal modelo trae apargjado, tanto en relacion a requerimientos para la
organizacion de la ingtitucion como en términos de un sistema de controles y
responsabilidades coherente con el mismo.

Esta falta de claridad acerca del estatuto de autonomia del Ministerio Pablico se vio
acrecentada en mi opinion por una suerte de doble discurso en €l debate parlamentario a
momento de su creacion en nuestro pais. La clase politica tenia un cierto temor al crear una
institucion, con e poder que dispone € Ministerio Publico, que contara con un grado
importante de autonomia politica. Ello podia ser altamente peligroso parala clase politica e
incluso podia llevar a transformar a los fiscales en los principales actores politicos,
reemplazando a los politicos tradicionales, tal como supuestamente habria ocurrido en el
sistema italiano.* De esta forma, la necesidad de equilibrar un discurso politico altamente
autonomista acerca del Ministerio Plblico con los intereses corporativos de la clase politica
concluy6 con la aprobacién de un estatuto normativo (constitucional y de ley organica
constitucional) en e que el Poder Judicial (la Corte Suprema fundamentalmente) tiene un
nivel importante de participacion en la designacion y remocion del Fiscal Naciona y de los
Fiscales Regionales. Antes de la entrada en vigencia del nuevo sistema y de la
implementacién del Ministerio Publico la posible intervencién del Poder Judicial (Corte
Suprema) aparecia a primera vista como un peligro serio para la autonomia de la
institucion.

No obstante o anterior, me parece que los principales problemas que en la préctica
ha presentado el estatuto de autonomia del Ministerio Pablico no se vinculan a la falta de
espacio institucional que le permitan operar eficazmente o a la intervencion indebida del
Poder Ejecutivo o del Judicial, sino mas bien a una reivindicacion extremadamente celosa
de independencia por parte de |as autoridades superiores del mismo®, lo que se ha traducido
en un rechazo a los controles externos y en una falta de coordinacién mas intensa con los
otros poderes y agencias del Estado. Como apunté en la introduccién, esta manera de
entender la autonomia del Ministerio Publico es fuente importante de problemas para €l
desarrollo de la reforma procesal pena en nuestro pais. A continuacion, revisaré con un
poco mas de detalle los alcances problematicos de esta comprension por parte de las
autoridades del Ministerio Publico.

“ Debe recordarse que en Italia buena parte de la estrategia de combate contra la corrupcion politicay
administrativa al inicio de la década de los "90 que significé a descabezamiento de la clase palitica en dicho
pais fue llevada adelante por fiscales, muchos de los cuales se transformaron en figuras politicas y fueron
€electos en cargos de representacion popular con posterioridad.
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se respeta plenamente no se esta cumpliendo un principio central de lareforma, sin perjuicio de que si esta
autonomia no se hubiera consagrado de manera amplia, habria sectores politicos que no hubieran apoyado
estareforma’. Guillermo Piedrabuena, La Autonomia del Ministerio Plblico, en El Mercurio, 19 de marzo de
2.001, pag A2. En una entrevista mas reciente, el mismo ha sefialado que “ Si hay un bien valioso que voy a
defender es la autonomia que establece la constitucion”. Véase, Se Hara Justicia, El Mercurio 30 de
septiembre de 2.001, pag. D 11.



3.- LaAutonomiadéd Ministerio Piblico como Independencia Judicial

Un primer nivel de problemas se origina en una cierta equiparacion entre el
concepto de independenciajudicia y la autonomia del Ministerio Pablico. Asi por g emplo,
en la Cuenta Publica anua de abril de 2.001, e Fisca Nacional, refiriéndose a la
colaboracion entre las distintas instituciones de la reforma, sefialo “Esta ampliay decidida
colaboracion tiene que darse sin perjuicio de la autonomia lega de las distintas
instituciones, en especia aquellas que tienen autonomia constitucional como e Poder
Judicial y €l Ministerio Pablico”. De esta forma, se equipara € estatuto de independencia
del Poder Judicial a la autonomia del Ministerio Publico y se limita € espectro de
colaboracion entre las instituciones a aguellos ambitos en los que se degje intacta la esfera de
autonomia de las mismas. Dicho en una forma mas extrema, me coordino hasta donde
sienta que dicha actividad afectala posibilidad de hacer las cosas como estimo conveniente.

En mi opinion, laindependenciajudicial es un concepto diferente a de la autonomia
requerida por € Ministerio Publico debido a los objetivos que se pretenden lograr con ella.
Al nivel judicial, laindependenciaimporta una garantia paralos ciudadanos de acuerdo ala
cual cada uno de los jueces, al momento de adoptar las decisiones que la ley les entrega,
deben estar absolutamente gjenos de cualquier influencia externa (de los otros poderes del
Estado) o interna (del propio Poder Judicial). Ello se explica porgue esta es la Unica forma
de legitimar que una agencia estatal que constituye tercero distinto a las partes sea quien
resuelva el conflicto generado entre ellas.

El caso del Ministerio Publico es diferente. En general, un Ministerio Publico
moderno gue desee tener un rol protagdnico en la persecucién penal requiere del desarrollo
de diversas y complejas relaciones con los otros Poderes del Estado para poder actuar
eficientemente en el cumplimiento de sus objetivos. Incluso requiere actuar proactivamente
en generar ese tipo de vinculos o estar dispuesto a aceptar mayores niveles de coordinacion
con otras instituciones en la determinacion de politicas de actuacion. Relaciones de esta
naturaleza resultan impensables dentro del marco cubierto por concepto tradiciona de
independencia judicial. Asi, si bien es cierto el Poder Judicial también requiere desarrollar
relaciones con los otros poderes del Estado para € cumplimiento de sus funciones, la
intensidad y complejidad de ellas, por € tipo de funciones que desempefiay los objetivos
que pretende, son muy diferentes. Por gemplo, € Ministerio Publico requiere una
interaccion intensa 'y permanente con el Ejecutivo, negociando incluso algunos aspectos, a
objeto de determinar e implementar sus politicas de persecucion y coordinarse
adecuadamente con la gjecucién de la politica criminal estatal. Lo mismo ocurre con €l
Legidativo. Este tipo de relaciones constituyen una zona gris o de muy alto riesgo desde el
punto de vista de la independencia judicial, que da cuenta de la diferencia entre el sentido
de ambos conceptos para cada una de las instituciones. Gréficas resultan a este respecto las
palabras de Guarnieri, quien sefidla que “En los paises méas democréticos existen lazos
institucionales entre el Ministerio Plblico y el sistema politico. Incluso con ciertas
variaciones entre paises, siempre existen mecanismos especificos que permiten que la
persecucion penal sea influenciada por e medio ambiente politico, a menos en lineas



generales.”® Ello, sin duda, seria algo dificil de sostener respecto a Poder Judicia en un

contexto en el que se respete su independencia.

A nivel de independencia interna, también es posible encontrar diferencias
fundamentales entre Poder Judicia y Ministerio Pudblico. La justificacion de la
independencia interna a nivel judicia no se aviene con la naturaleza de las funciones
cumplidas por el Ministerio Pablico. Asi, en buena parte de los paises de nuestra tradicion
juridica, € Ministerio Plblico se organiza como una institucion unitaria y jerarquica en
virtud de la cua las autoridades superiores siempre tienen posibilidades de ordenar
précticas concretas a los fiscales de inferior rango, sin que ello afecte el nlcleo basico de
autonomia que se reclama para la misma e incluso siendo necesaria para poder g ecutar una
politica de persecucion penal igualitariay controlable. En definitiva, laformatradicional de
estructurar el Ministerio Pablico en nuestros paises es incompatible con € concepto de
independencia interna manegjado a nivel judicial. En e area judicia eso constituiria un
grave problema en tanto que a nivel del Ministerio Publico resulta indispensable para la
eficienciade lainstitucion.

Ahora bien, la equiparacion del estatuto de autonomia a la independencia del
sistema judicia ha generado en nuestro pais un cierto aislamiento instituciona del
Ministerio Publico. Esta situacion es muy problematica ya que transforma a Ministerio
Publico en un 6rgano distante y poco accesible por parte de los distintos operadores del
sistema y de la ciudadania en general. Esto afecta la capacidad de la reforma para
legitimarse en un escenario de cambio institucional en que dicho proceso es esencial. Por
otra parte, el aislamiento limita los niveles de coordinacion que debieran existir entre las
distintas agencias que forman parte del sistema de justicia criminal, ya seatanto a nivel de
funcionarios operativos como de las cabezas de las respectivas instituciones. Ello ha sido
especialmente grave debido a que la magnitud del cambio que importa la reforma requiere
una interaccion diaria entre los distintos actores para permitir superar los innumerables
problemas préacticos que se enfrentan en el trabajo cotidiano. De otra parte, requiere de una
interaccion permanente entre las autoridades para evaluar los resultados, corregir las
deficiencias detectadas y potenciar |as experiencias exitosas.’

Sobre este Ultimo punto, la Comision de Evaluacion creada por el Ministerio de
Justicia, en su informe de septiembre pasado, destaca que buena parte de los problemas
detectados en €l funcionamiento de lareformaenlalV y IX regiones podria superarse con
cierta facilidad con una mejor, mas constante y substantiva coordinacion interinstitucional.
En mi opinidn, resulta dificil lograr aguello en la medida que € Ministerio Pdblico no se
desprenda de la idea de autonomia concebida como independencia judicial debido a lo
limitativo que €ella resulta para € desarrollo de relaciones intensas de colaboracion con
otras agencias del sistema.

® Ver Carlo Guarnieri, Justice and Politics: The Italian Case in Comparative Perspective, en Indiana
International & Comparative Law Review n°4, pag, 249.

" Cabe hacer notar en este punto que la Comisién de Coordinacion previstaen lareformaa Codigo Organico
de Tribunales, institucién creada para generar un espacio de interaccion entre las cabezas de las distintas
instituciones de lareforma, ha estado mas de cinco meses paralizada sin que cite a una reunion. Como se
podra apreciar esto no es de responsabilidad del Ministerio Pblico, ain cuando da cuenta de una cierta
pasividad institucional respecto del funcionamiento de la misma.



5.- La Autonomia como | nmunidad

Un segundo nivel problemético en la interpretacion que las autoridades superiores
del Ministerio Publico parecieran compartir, es la idea que se podria denominar de
autonomia como inmunidad o como un estatuto juridico que protege o blinda a la
institucion frente al control publico y critica acerca de su funcionamiento. Este fendmeno
pareciera repetirse en otros sistemas donde se ha identificado que uno de los principales
desafios para el control y responsabilidades de las instituciones del sistema de justicia
criminal se encuentra precisamente en lainvocacion de distintos niveles de independenciay
autonomia.®

El control publico y critica de la fiscalia en su gestion ha sido un tema que ha
generado diversos problemas y roces en nuestro pais. En efecto, en diversas oportunidades
el Fisca Naciona ha reaccionado fuertemente invocando la autonomia del Ministerio
PUblico para hacer frente a criticas formuladas por distintos sectores en relacion ala gestion
de lainstitucion. Por gjemplo, en una entrevista en la que se le preguntaba acerca de criticas
vertidas por sectores de académicos vinculados a la reforma por una supuesta exclusion en
la etapa inicial de implementacion del Ministerio Pablico, el Fiscal respondio “Las puertas
estan abiertas. O sea s aguno de ellos quiere venir a dar capacitacion, clases, pedir
audiencias, bienvenidas. Pero se quieren transformar en controladores del Ministerio
Publico. No puedo aceptar, por €l principio de autonomia constitucional, que —a pretexto
que existe un grupo muy vaioso de gente joven que inspiré la reforma- yo no pueda
desenvolverme sin pedirles su consentimiento”®. Esta misma idea se repite en otra
entrevista que ya fue citada en la que el Fiscal Nacional sefidla “He podido apreciar cierta
incomprension en cuanto ala autonomia constitucional del Ministerio Pablico. Han surgido
comentarios en el sentido de que se esta evaluando o que hacemos en forma critica y,
ademas, comentarios sobre la presunta inconstitucionalidad de los instructivos generales
gue elaboramos. Este asunto es muy delicado para mi. Si hay un bien valioso que voy a
defender, es la autonomia que establece la constitucion”*®. Otro jemplo de esta situacion
se dio a proposito de criticas formuladas por e Defensor Publico a los instructivos del
Ministerio PUblico. En esa oportunidad €l Fiscal Nacional sefial6: “Me han parecido muy
inapropiadas las criticas, primero porque é es jefe de un servicio publico vinculado al
Ministerio de Justicia encargado de la Defensoria Penal Publica. Que yo sepa, ninguna ley
le ha dado autoridad para criticar la accion de otros sectores de la reforma’.** En esa
oportunidad el Fiscal Nacional reclamo ante el Ministerio de Justicia “porque un Poder se

est&inmiscuyendo en otro” . *2

Estas reacciones dan cuenta que el estatuto de autonomia constitucional se invoca
como un resguardo frente al control publico y la critica, |0 que resulta sumamente

8 \/éase Philip Stenning, Introduction, en Accountability for Criminal Justice, University of Toronto Press,
Cénada 1995, pag. 7.
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10v/éase, Se Har4 Justicia, El Mercurio 30 de septiembre de 2.001, pag. D 11.
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12\/éase, Criticas y Respuestas, EI Mercurio, 15 de septiembre de 2.001, pag. A3.



conflictivo respecto de los valores bésicos que inspiran a un Estado de Derecho. En efecto,
un aspecto bésico que caracteriza dicha forma de organizacion politica es la existencia de
instituciones publicas abiertas a control y responsables de su gestion. Por lo mismo, en €l
contexto general de procesos de reforma a Estado que muchos paises han experimentado
recientemente, el tema de la responsabilidad y control de las instituciones publicas es visto
como un elemento crucial parael éxito de lamismadesde e punto de vista de su eficiencia
y legitimidad procedimental.™® Asf, “El problema del disefio institucional de instituciones
publicas debe necesariamente hacerse cargo hoy en dia de una detallada arquitectura de
controles y responsabilidades’.**

Dentro de este marco, el reclamo o incluso € malestar frente al control y critica
publica invocando como justificacion € estatuto de autonomia de una institucién parece
completamente fuera de foco. Mas ala de lo problematico que esto resulta en la
estructuracion de una ingtitucion publica en un Estado de Derecho, dicha concepcion se
traduce nuevamente en un aislamiento institucional del Ministerio Publico y en un factor
que dificulta un nivel de interaccién y coordinaciéon mas amplio entre las instituciones.
Junto con lo anterior, esta actitud del Ministerio Publico se ha traducido en una politica
ambigua respecto a la transparencia institucional, es decir, la entrega de informacion en
forma abierta y permanente a la opinién plblica’ Incluso ha llevado en varias
oportunidades a que la institucion se haya negado formal e informalmente ha formar parte
de estudios evaluativos de la marcha de la reforma. Este Ultimo aspecto es clave en un
proceso gque se definié como de implementacion gradual precisamente con el objetivo de
evauar muy de cerca e funcionamiento de las distintas instituciones a fin de anticipar y
corregir problemas en las regiones en donde e sistema se implementara con posterioridad.
Finalmente, esta actitud del Ministerio Pablico ha impedido un debate publico vigoroso
cerca de la marcha de la reforma indispensable para su legitimacion en la ciudadaniay para
contar con mayor informacion que permitan evaluar sus avances.

6.- Conclusiones

Las autoridades superiores de Ministerio Plblico han manifestado en forma
reiterada en el Ultimo tiempo su disposicién para colaborar y coordinarse intensamente con
los distintos organismos publicos vinculados a sistema de justicia criminal con €l objetivo
de lograr un funcionamiento éptimo del nuevo proceso penal.® Esta actitud parece ser un
primer paso muy relevante para la superacion de los problemas descritos en este trabgo.
Con todo, dichos resultados pasan no solo por una buena disposicion institucional, sino que
principal mente por una nueva concepcion de la autonomia en las autoridades del Ministerio

13 Véase Sanjay Reddy y Anthony Pereira, The Role and Reform of the State, Working Paper n° 8, UNDP,
1998, pags. 4 a 6.

%1 dem pég. 6 (latraduccion del inglés es mia)

15 Es necesario acotar que |a transparencia tiene alcances mayores ya que no solo significa entrega permanente
de informacion, sino que también la existencia de procedimientos claros y controlables al interior de la
institucion y €l disefio de programas orientados a promover ladifusion y el acceso fécil y abierto ala
informacion.

1° Asi por ejemplo véase las declaraciones del Fiscal Nacional en, Estamos Marcando Rumbo con la Reforma
Procesal Penal, en La Semana Juridican® 55, 26 de noviembre a 2 de diciembre de 2.001 Insercion.



Publico que permita en la practica cumplir con dichas aspiraciones. Los alcances precisos
de esta nueva concepcidn siguen siendo un debate pendiente en nuestro pais. Es de esperar
que éste sea tenido pronto ya que su falta se ha traducido en problemas concretos en €
funcionamiento del sistema que deben ser corregidos para evitar que ellos pongan en telade
juicio la necesidad de una reforma tan importante para nuestro pais como lo es la reforma

procesal penal.



