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EL MINISTERIO PUBLICO EN LA REFORMA
CONSTITUCIONAL

Rubén VASCONCELOS MENDEZ*

SUMARIO: I. Introduccién. Il. Reduccion de influencias externas.
Il. Desformalizacion de la investigacién. 1V. La racionalizacion
de la persecucién penal y la carga de trabajo. V. Relacion del Mi-
nisterio Publico con las policias. La direccién funcional. VI. Con-
trol de las actividades del Ministerio Publico durante la investiga-
cion. VII. El Ministerio Publico y las victimas. VIII. Combatir la
falta de confianza de la ciudadania y promover la transparencia.
IX. Su contribucion a la prevencion de la delincuenciay a la segu-
ridad. X. Organizacion de la institucion.

|. INTRODUCCION

La reciente reforma al sistema penal de la Constitucién implica un re-
planteamiento ideoldgico del mismo basado en una concepcion del
Estado constitucional. Con base en ese programa ideolégico, concreti-
zado en la incorporacion expresa del sistema acusatorio, se busca pro-
ducir la reorganizacion y reformulacion del ejercicio del poder penal, el
incremento de la eficiencia de los 6rganos del sistema de justicia, y la

* Doctor en derecho por la Universidad Complutense de Madrid, cum laude; ha imparti-
do clase en diversas universidades publicas y privadas y en el Instituto de Especializacién
Judicial del Poder Judicial del Estado de Oaxaca.

1 Dice Rusconi: “el proceso penal debe estar en consonancia con el sistema politico
constitucional...No es I6gico sostener, desde el texto constitucional, un sistema continua-
mente disefiado tomando en consideracioén las garantias ciudadanas frente al probable
abuso en el ejercicio del poder estatal, si cuando se pretende “reglamentar” el uso de la vio-
lencia desde el Estado, se lo hace con “soluciones” absolutamente desvinculadas (y con-
trarias) al disefio republicano”. Rusconi, Maximiliano A., “Division de poderes en el proceso
penal e investigacion a cargo del Ministerio Publico”, en Maier, Julio (comp.), El Ministerio
Publico en el proceso penal, Buenos Aires, Ad-Hoc, 2003, p. 106.
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redefinicion de las funciones que a cada uno de ellos corresponde junto
con la ampliacion de los estandares procesales.

Para el Ministerio Publico, que es el tema que en estas paginas va-
mos a comentar, la reforma implica la revision de su posicion dentro del
marco constitucional del Estado, el redisefio de sus funciones y el re-
planteamiento de la forma en que realiza sus actividades y, por tanto, la
modificacién de la concepcidn que tenemos sobre el mismo. Esta recon-
figuracion institucional del Ministerio Publico tiene por objeto fortalecerlo
y adecuarlo “al rol y las funciones requeridas por el nuevo modelo proce-
sal penal de caracter acusatorio”.2 Ello es asi porque su naturaleza, fun-
ciones y organizacion, estan principalmente vinculadas con el tipo de
proceso penal vigente en un sistema de justicia determinado.® “El con-
cepto de Ministerio Publico es un efecto necesario de la concepcion del
proceso penal que se sostenga”.? Y si en el pais se ha instalado un pro-
ceso penal acusatorio, diverso al sistema “mixto” que teniamos, ello
debe conllevar una redefinicion de la forma en que el Estado ejerce el
poder penal, la utilizacién de éste con ciertos y delimitados fines, su apli-
cacion de forma respetuosa con los derechos de las personas, y un ne-
cesario cambio organizacional y de gestion de la institucién que lo so-
porta. Resumidamente, estamos en la antesala de un modo diferente de
ejercer el poder de persecucion penal y la consecuente abolicién, en pa-
labras de Binder, del modo inquisitivo de su ejercicio.>

2 “Lasreformas que ha sufrido el Ministerio Publico en la region obedecen a la necesi-
dad de adecuar dicha institucion a los requerimientos de un modelo procesal que cambia
de manera radical la funcién que los fiscales cumplian en el proceso inquisitivo, vigente en
Ameérica Latina con anterioridad a la reforma”. Duce, Mauricio, “El Ministerio publico en la
reforma procesal penal en América Latina: vision general acerca del estado de los cam-
bios”, en http://www.cejamericas.org/doc/documentos/ceja-duce-reforma-mp.pdfop.

3 Me parece que Bovino expresa esto con gran claridad: “un modelo determinado de
Cadigo procesal penal representa una opcioén politico-criminal determinada, cargada
de sentido, representativa de valores y expresiva de decisiones fundamentales acerca del
modo en que debe ser organizada la persecucién penal —especialmente la persecucion
penal publica— y, fundamentalmente, acerca del valor que se concede al respeto efectivo
de los mas elementales derechos humanos. También representa un aspecto especifico, di-
ferenciado y diferenciable, de los deméas componentes de la administracién de justicia,
cuya relevancia influye poderosa y decisivamente sobre los demas elementos de esa totali-
dad conceptual denominada “sistema de justicia penal”, “justicia penal” o “sistema penal”y,
en consecuencia, sobre los resultados de toda intervencion estatal de caracter punitivo”.
Bovino, Alberto, “El principio acusatorio como garantia de imparcialidad en el proceso de
reforma de la administracion de justicia penal” en www.congresoson.gob.mx/docs_biblio/
docBiblio_27.pdf.

4 Cerletti, Marco L. y Folgueiro, Hernan L., “Ministerio Piblico en el nuevo Cdédigo pro-
cesal de la Nacion”, El Ministerio Publico en el proceso penal, cit., nota 1, p. 112.

5 El problema primario del Ministerio Publico, dice Binder, no esta relacionado con “la
abolicion del poder penal mismo, del monopolio estatal en la persecucion publica, sino so-
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Para analizar los cambios producidos por la reciente reforma constitu-
cional al Ministerio Publico, a continuacién abordaré algunos de los te-
mas que considero van a conducir la transformacion de la forma en que
se realiza la persecucion penal. Incorporaré Unicamente los aspectos
que van a impactar en la manera en que éste desarrolla su actividad y
en la estructura de la instituciéon y los que implicaran las mayores exi-
gencias ya que fungen como condiciones y propésitos de las modifica-
ciones recientes. Voy a guiarme, ademas, bajo tres convicciones que
Unica y rapidamente menciono: primero, las reformas son un gran reto
para el futuro que, sin embargo, se topan con estructuras, organizacion,
roles y actitudes de décadas que sera necesario remover o destruir; se-
gundo, el cambio en la forma de trabajo del Ministerio Publico significa,
en gran medida, el replanteamiento de todo el sistema de justicia penal,
y, tercero, no basta con la aprobacion de la reforma constitucional y la
consecuente expedicion de codigos o leyes, es necesario, vigilar y ser
cuidadosos con los procesos de implementacion. La reforma tiene
muchos significados porque posee diversos elementos: principios, nor-
mas, instituciones, mecanismos procesales, pero sobre todo es su im-
plementacion.

[I. REDUCCION DE INFLUENCIAS EXTERNAS

En virtud de que la funcién del Ministerio Publico es la defensa de la
legalidad, la imparcialidad y objetividad de su actuacién forma parte de
su naturaleza institucional y debe ser el pardmetro que oriente su con-
formacion organica. A aquella funcion y a estos principios responde la
necesidad de su autonomia.® Esta implica, para decirlo con Cafferata

lamente con la abolicion del modo inquisitivo de ejercer el poder penal del Estado, que,
como ya he sefialado, no es una cuestion procesal, sino una de las formas culturales de
ejercer ese poder penal y la persecucion publica...”. El nuevo Ministerio Publico debe crear-
se a partir de la critica al modelo inquisitivo de ejercer el poder penal. Asi se genera “una
critica concreta a un poder penal concreto, tangible en este momento histérico, ya que es el
gue ahora se esta ejerciendo en nuestras sociedades”. Binder, Alberto, “Funciones y dis-
funciones del Ministerio Publico penal”, Politica criminal. De la formulacion a la praxis,
Argentina, Ad-hoc, 1997. pp. 165, 167 y 168. En otra parte dice este importante autor: “No
es posible realizar una reforma procesal verdadera sin afectar profundamente el régimen
de la accion penal...practicamente, la intensidad y profundidad de una reforma procesal
penal se mide por la intensidad de las modificaciones o innovaciones en cuanto al régimen
de la accién penal”. “Crisis y transformacion de la justicia penal en Latinoamérica”, Politica
criminal. De la formulacién a la praxis, citado en esta misma nota, nota 5, p. 146.

6 Como escribe Ferrajoli, la de acusar es una funcion que forma parte de la actividad
judicial vinculada a la legalidad que no debe, por tanto, servir a los poderes o intereses ex-
trafios a la administracion de justicia. Ferrajoli, Luigi, “El juez en una sociedad democrati-
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Nores, que el Ministerio Publico esté organizado de tal manera que pue-
da tomar sus decisiones sobre los casos sin influencia o presion de
otros poderes o grupos y que las mismas se adopten Unicamente con
base en la ley y las pruebas que posea.”

Pero, ¢como se concreta el principio de autonomia? Para Maier, a
través de la forma en que se regula la gestion administrativa, financiera,
disciplinaria y de nombramiento, la promocién y remocion de sus funcio-
narios, y “la clase y limites de las relaciones o instrucciones que pueda
recibir del poder del cual depende o de otro poder del Estado, a través
de alguno o algunos de sus funcionarios™. Segln Duce, hay cuatro di-
rectrices o condiciones insoslayables para hacer realidad dicho princi-
pio: a) inexistencia de superior jerarquico sobre la institucién; b) exclu-
sion de influencias externas en la toma de decisiones; c) potestad
reglamentaria propia, y d) libertad de ejecucion presupuestaria.? Con
base en lo anterior, para propiciar la autonomia del Ministerio Publico y
alejarlo del peligro de estar sujeto a indicaciones sobre la forma en que
resuelve los casos concretos de que conoce, es decir, “para garantizar
el cumplimiento de su funcién sin interferencias”, 1% hay que asegurar
gue la institucién que lo representa no forme parte de alguna jerarquia
administrativa, en ese sentido, no esté subordinado a ningln otro 6rga-
no o institucion,!! tenga facultades para organizarse y decidir como dis-
tribuir, canalizar y, en general, administrar su presupuesto y esté guar-

ca”, en http://www.poder-judicial.go.cr/dialogos/documentos/LUIGI%20FERRAJOLI/LUIGI
%?20Ferrajoli.doc.

7 Cafferata Nores, José I., “Ministerio Publico Fiscal: perfil funcional, situacion institu-
cional y persecucién penal (en la nueva legislacion argentina)”, en Cuestiones actuales so-
bre el proceso penal, 3a. ed., Buenos Aires, Editores del Puerto, 2000, p. 88.

8 Maier, Julio B. J., Derecho procesal penal. Il. Parte general. Sujetos procesales,
Buenos Aires, Editores del Puerto, 2003, p. 359.

9 Duce, Mauricio, “¢,Qué significa un Ministerio Publico autbnomo?: problemas y pers-
pectivas en el caso chileno”, en http://www.cejamericas.org/doc/documentos/duce-autono
mia-mp.pdf, p. 2.

10 Recuérdese que en las Directrices sobre la Funcién de los Fiscales se dice: “los
Estados garantizaran que los fiscales puedan ejercer sus funciones profesionales sin inti-
midacién, trabas, hostigamiento, injerencias indebidas o riesgo injustificado de incurrir en
responsabilidad civil, penal o de otra indole”.

11 Esta nocion de la autonomia como no subordinacion puede verse en el articulo 60.
de la Ley Organica del Ministerio Publico de la Republica de Nicaragua: “Independencia. El
Ministerio Publico actuara independientemente por su propio impulso y en cumplimiento de
las funciones que le atribuye la Constitucién Politica, sin subordinacién a ninguno de los or-
ganismos del Estado ni a autoridad alguna, salvo lo establecido en ésta Ley”. Asimismo, el
articulo 3o. de la Ley Orgéanica del Ministerio Publico de la Republica de Guatemala: “El Mi-
nisterio Publico, actuara independientemente, por su propio impulso y en cumplimiento de
las funciones que le atribuyen las leyes sin subordinacion a ninguno de los Organismos del
Estado ni autoridad alguna, salvo lo establecido en esta Ley”.
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necido por garantias que, precisamente, tengan como objetivo hacer
efectiva dicha autonomia.

No puedo referirme, en estas breves lineas, a todos los temas aqui
involucrados, Unicamente voy a aludir a dos que me parecen los mas
importantes: la ubicacidn institucional del Ministerio Publico y las garan-
tias que deben tener sus miembros para realizar su funcion.

A) La autonomia del Ministerio Publico tiene como decision inicial su
ubicacion institucional. Al respecto, las soluciones son diversas: encua-
drar la institucién dentro del Poder Judicial o legislativo, hacerlo un 6rga-
no extrapoder, o bien dejarlo en el ambito del Poder Ejecutivo.12 La ma-
yoria de los paises de nuestro entorno en los que se han creado
sistemas acusatorios, han optado por configurar un érgano autébnomo
ubicado fuera de los tres poderes tradicionales,3 con el argumento de
que es la mejor forma de que cumpla, sin interferencias, sus importantes
funciones y permanezca exenta del riesgo de manipulacién politica. En
México, la mejor doctrina acepta e impulsa esta solucion como la mas
conveniente,1* al basar su defensa, en términos generales, en la invete-

12 Dice Maier que todavia hoy en dia se discute a qué rama del poder del Estado perte-
nece el Ministerio Publico, al ejecutivo o al judicial, y qué grado de independencia en sus
funciones y decisiones deben poseer sus funcionarios. Ello, dice, porque el MP se presenta
como un hibrido “a mitad del camino entre funcionario judicial imparcial, ligado a los princi-
pios de objetividad e imparcialidad y representante de la administracion publica para la per-
secucion de los crimenes”. Maier, Julio B. J., Derecho procesal penal. . Parte general. Su-
jetos procesales, cit., nota 8, p. 305. Moisés Moreno sefiala: “el ministerio Publico es una
autoridad en la administracién de justicia, una autoridad auténoma dentro de la misma. No
es una autoridad judicial, porque de acuerdo con lo previsto constitucionalmente no depen-
de del Poder Judicial ni realiza funcién jurisdiccional; pero tampoco es propiamente una au-
toridad administrativa pura, pues su funcion estéa orientada hacia la basqueda de la verdad
y de lajusticia”. Moreno Hernandez, Moisés, “México”, en Maier J. et al. (coords.), Las refor-
mas procesales penales en América Latina, Argentina, Ad Hoc, 2000, p. 549.

13 Duce, Mauricio et al., Desafios del Ministerio Publico fiscal en América Latina, Chile,
CEJA, 2005, p. 9.

14 Asi, por ejemplo, Cardenas Gracia, Jaime, La ubicacién constitucional del Ministerio
Publico, en http://www.bibliojuridica.org/libros/1/159/25.pdf. Carpizo, Jorge, “El Ministerio
Fiscal como o6rgano constitucional auténomo”, en http://www.cepc.es/rap/Publicacio-
nes/Revistas/3/REPNE_125_041.pdf. Carbonell, Miguel, “Reflexiones sobre el monopolio
de la accion penal y la autonomia del Ministerio Publico”, p. 154 y Garcia Ramirez, Sergio,
“Procuracion de justicia y regulacion penal de la delincuencia organizada”, p. 65, ambos en
Retos y perspectivas de la procuracion de justicia en México, México, UNAM, 2004. Tam-
bién, en “A manera de prélogo. La obra de Fix-Zamudio y la institucién del Ministerio Publi-
co”, en Fix-Zamudio, Héctor, Funcién constitucional del Ministerio Publico. Tres ensayos y
un epilogo, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, p. 14. Fix-Zamudio
sefiala que esta es la propuesta méas avanzada “pero ello requeriria de una evolucién consi-
derable que no es facil de alcanzar después de un siglo de dependencia directa del Ministe-
rio Publico del Poder Ejecutivo”. Fix-Zamudio, Héctor, “Presente y futuro del Ministerio Pu-
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rada y extendida utilizacién de la institucion por parte del Poder Ejecuti-
vo con fines de control politico. La autonomia del Ministerio Publico y su
desvinculacion respecto al Ejecutivo (dos temas diferentes aunque inti-
mamente interrelacionados) ha sido no solo promovida desde hace mu-
chos afios por los juristas mexicanos. Recientemente, la CIDH, en un
Informe sobre la situacion de los derechos humanos en México, hizo,
precisamente, la misma recomendacion.1®

Compartimos la idea de que la creacion de un 6rgano extrapoder es
lo mas conveniente para la adecuada instalacion en el pais de un siste-
ma penal acusatorio, pero no podemos perder de vista que, como escri-
be Duce, la experiencia de los ultimos afios en Latinoamérica indica que
la ubicacion institucional del Ministerio Publico, como 6rgano extrapoder
o independiente, “no ha sido suficiente para conferirle, en la practica, un
estatus de autonomia. En otras palabras, el tema de la independencia
de esta institucion requiere ser revisado desde perspectivas adicionales
a la sola ubicacion institucional”.1® Por ello, aceptando aquella solucién
como la mas conveniente, me parece que hay que analizar y tomar
recaudos en torno de los siguientes temas.

a) Crear un Ministerio Publico ubicado fuera de los poderes tradicio-
nales no va a traer como consecuencia el cambio en la forma de la per-
secucién penal, que es uno de los objetivos de la reforma constitucional.
Como escribe Bovino, “la opcién —meramente formal— acerca de la
ubicacién y funciones del Ministerio Publico, por si sola, no produce
transformaciones en la politica de persecucién penal”.l” Ello es asi, en-
tre otros factores, porque si el cambio de ubicacion institucional Gnica-
mente se basa en el objetivo de evitar que el Ejecutivo interfiera en los
casos denunciados, nos daremos cuenta que es un namero reducido, en
comparacioén con el total de casos que arriban al sistema de procuracion
de justicia, en los que aquél ha tenido o tiene posibilidad de interferir.
Por ello, hay quienes opinan que el riesgo de manipulacién politica no
justifica la independencia del Ministerio Publico. Dice Diez Picazo: “si el
verdadero problema es el riesgo de manipulacion politica de la accion
penal cabra concluir que es conveniente adoptar garantias especificas

blico en México”, Retos y Perspectivas de la Procuracién de Justicia en México, citado en
esta nota, p. 48.

15 El informe se puede ver en http://www.cidh.org/countryrep/Mexico98sp/capitu
lo-5.htm.

16 Duce, Mauricio, “Reforma procesal penal y reconfiguracién del Ministerio Publico
en América Latina”, en http://www.cejamericas.org/cejacommunity/?id=369&item2=
4005, p. 12.

17 Bovino, Alberto, “Ministerio Publico y Poder Ejecutivo”, Justicia penal y derechos hu-
manos, Argentina, Editores del Puerto, 2005, p. 207.
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en los casos politicamente sensibles; pero no que, cualquiera que sea el
asunto de que se trate, el Ministerio Fiscal deba ser siempre indepen-
diente”.1® Este autor pone como ejemplos de garantias especificas, la
accion popular en Espafa y los fiscales especiales en Estados Unidos.
Es decir, para evitar el riesgo de influencia o interferencia en ciertos ca-
s0s, la solucion no es la ubicacién de la institucion fuera de los poderes
del Estado, esto se lograria “por un lado, modificando reglas referidas
directamente al 6rgano encargado de la persecucién penal publica o,
por el otro, estableciendo mecanismos diferenciados de persecucion
aplicables a ciertos supuestos”.

b) La autonomia no puede propiciar falta de coordinaciéon o interac-
cion con otros O6rganos estatales o la eliminacion de relaciones con el
resto de actores del sistema politico y con los miembros de la comuni-
dad.1® La autonomia de la institucién no rifie, de ninguna forma, con el
control que sobre la misma ejerza la opinion puablica y con el estable-
cimiento de relaciones de colaboracion con otros poderes y 6rganos
estatales. Es mas, sin ambas, perderia legitimidad en su actuar y efi-
ciencia en sus funciones. Ninguna institucion estatal puede estar exen-
ta de la vigilancia ciudadana y es claro que para la adecuada realizacion
de la funcion de persecucion de los delitos, el Ministerio Publico necesita
coordinarse con diversas dependencias de los tres poderes. Este esta
ubicado dentro del sistema politico que tiene como protagonistas a érga-
nos estatales y ciudadanos, con los que debe interactuar. Es importante,

18 Diez-Picazo, Luis Maria, El poder de acusar. Ministerio fiscal y constitucionalismo,
Barcelona, Ariel, 2000, p. 172.

19 Importante lo que al respecto sefialan Duce y Riego: “la tension que genera el poten-
cial intervencionismo de los otros poderes del Estado ha llevado en muchos casos a una
suerte de aislamiento institucional y politico del Ministerio Pablico lo que ha dificultado su
capacidad para lograr sus objetivos. En efecto, frente a los intentos de intervencion, la reac-
cion de muchos ministerios publicos de la region ha sido la de aislarse del resto de los po-
deres del Estado y en general este aislamiento también ha comprendido al conjunto de la
comunidad. El aspecto mas problematico de esta reaccion es que se ha confundido la inter-
vencion ilegitima de otros poderes del Estado en la fijacion de politicas y gestion del trabajo
del Ministerio Publico que se quiere evitar, con la necesaria coordinacion que el trabajo de
esta institucién supone con dichos poderes para el cumplimiento de sus funciones, que es
indispensable para el buen funcionamiento de todo el sistema...Lamentablemente, una
cierta version de la autonomia institucional se ha esgrimido en varios paises como una for-
ma de evitar la necesaria coordinacion del trabajo de fiscales con otras agencias estatales
y con otros poderes del Estado, incluido el Ejecutivo. Asi, se ha generado una mala version
de la independencia o autonomia, segun la cual el Ministerio Publico no puede construir
vinculos de trabajo y coordinacién con otras agencias o poderes estatales. Ello ha llevado a
un aislamiento del Ministerio Publico que dificulta su insercién en el sistema institucional y
le hace perder posibilidades de transformarse en un actor relevante, y con la suficiente fuer-
za para cumplir su mandato”. Duce, Mauricio et al., Desafios del Ministerio Publico fiscal en
Ameérica Latina, cit., nota 13, pp. 15y 16.
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por ello, construir y consolidar una estrecha comunicaciéon con los pode-
res del Estado y con ciudadanos, grupos sociales, medios de comunica-
cion, etcétera.

¢) La autonomia tampoco puede entenderse como rompimiento con el
Poder Ejecutivo. El Ministerio Publico necesariamente debe coordinarse
estrechamente con el Ejecutivo. ¢,Por qué? Por la posicion tan importan-
te de aquél en la formacion y ejecucion de la politica criminal del Estado
que es, como se sabe, una politica publica que, como tal, se formula
principalmente dentro del Poder Ejecutivo. S6lo una comunicacion fluida
entre el Ejecutivo y el Ministerio Publico permitira que éste realice una
politica de persecucién2® con ciertos contenidos y adquiera, como pre-
tende la reforma, el caracter de instrumento ejecutor y realizador de una
parte de la politica social del Estado,?! como es la politica criminal. La
reforma constitucional, como sefialaremos mas adelante, ha incluido
francamente al Ministerio Publico como parte de la politica estatal de se-
guridad publica y, en general, de la politica criminal del Estado, y ello lo
obliga a estar en relacién estrecha con quienes son los encargados de
formularla, simplemente porque debe haber una politica estatal uniforme
y coherente en la materia.22

d) La autonomia del Ministerio Publico no excluye la necesaria confi-
guracioén jerarquica del 6rgano en su funcionamiento.

En buena parte de los paises de nuestra tradicién juridica, el Ministerio Pu-
blico se organiza como una instituciéon unitaria y jerarquica en virtud de la
cual las autoridades superiores siempre tienen posibilidades de ordenar
practicas concretas a los fiscales de inferior rango, sin que ello afecte el
nucleo basico de autonomia que se reclama para la misma e incluso sien-
do necesaria para poder ejecutar una politica de persecucion penal iguali-
taria y controlable.?®

20 Importante al respecto, Bovino, Alberto, “Ministerio Publico y Poder Ejecutivo”, op.
cit., nota 17, pp. 191y ss.

21 Rusconi, Maximiliano A., “Reforma procesal y la llamada ubicacion institucional del
Ministerio Publico”, El Ministerio Publico en el proceso penal, cit., nota 1, p. 67.

22 Moisés Moreno opina que el sistema de justicia penal en México ha fracasado princi-
palmente porque ha carecido de una politica criminal integral debidamente planificada ba-
sada en criterios uniformes. Moreno Hernandez, Moisés, “Bases constitucionales del siste-
ma procesal penal mexicano”, en http://web2.tsjqroo.gob.mx/Documentos/2008/articu
los/BasesSistemaProcesalMexicano.pdf.

23 Duce, Mauricio, “Reforma procesal penal y reconfiguracién del Ministerio Publico en
América Latina”, en http://www.cejamericas.org/cejacommunity/?id=369&item2=4005, cit.,
nota 16, p. 13.
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Es importante aclarar, sin embargo, que éste principio rige ad intra en
la institucion, de ninguna forma por fuera de ella.

e) Como sefiala Hammergren, lo importante es que el Ministerio PU-
blico tenga autonomia real que le permita operar, lo que “es algo que no
dice relacién tanto con el tema de su ubicacion formal y de las leyes que
lo regulan sino mas bien con su entendimiento politico informal y las
practicas que desarrolla la institucion”.

B) Coincidimos con Fix-Zamudio quien opina que lo mas importante,
incluso mas que la ubicacién organica, para asegurar la autonomia del
Ministerio Publico, es otorgar a los agentes garantias en el desempefio
de su puesto. Estos deben gozar, dice, de las mismas garantias de in-
greso, estabilidad, ascenso e independencia que los integrantes de la
magistratura* para que puedan hacer “frente a 6rdenes e instrucciones
incompatibles con la deontologia profesional de sus miembros”.2> En el
disefio del estatuto del Ministerio Publico estéd realmente la posibilidad
de avanzar en la autonomia de la institucion, o bien conservar la actual
dependencia.

Por ello, es de la mayor relevancia revisar las disposiciones relacio-
nadas con el ingreso, la permanencia, el ascenso y remocion de los
integrantes del Ministerio Publico, asi como los programas de forma-
cién que se les imparte, y, con ello, establecer el servicio de carrera,
en la que el parametro sean los méritos, los conocimientos y la expe-
riencia. So6lo asi se garantizara la idoneidad?® y autonomia de los agen-
tes en el ejercicio de sus funciones. Obviamente, la carrera implica, jun-
to con el proceso de seleccion, hacer vélidas las garantias de
estabilidad en sus cargos e inamovilidad de los funcionarios, elementos
sin los cuales no habra autonomia alguna. También hay que regular la
composicion y funciones del 6rgano que se encargue de aplicar la carre-
ray, para ello, lo mas conveniente parece ser lo propuesto por el propio
Fix-Zamudio de crear un Consejo del Ministerio Plblico.?’

24 Fix-Zamudio, Héctor, “La funcion constitucional del Ministerio Publico”, Funcion
constitucional del Ministerio Publico. Tres ensayos y un epilogo, cit., nota 14, p. 82.

25 Alrespecto, Diez-Picazo, Luis Maria, El poder de acusar. Ministerio fiscal y constitu-
cionalismo, cit., nota 18, p. 180.

26 Ladirectriz 1 de las Directrices de las Naciones Unidas sobre la funcién de los fisca-
les dice: “Las personas designadas como fiscales seran personas probas e idoneas, con
formacion y calificaciones adecuadas”.

27 “De acuerdo con el modelo, el o los Consejos policiales o ministeriales deberian inte-
grarse con un namero superior de representantes de ambos cuerpos, de acuerdo con un
sistema de seleccion objetiva que tome en cuenta su preparacion y desempefio, pero tam-
bién deben formar parte de esos organismos, juristas y académicos externos designados
por las camaras legislativas y por el Ejecutivo, para que exista representacion en un niume-
ro mas reducido de otros sectores juridicos y evitar el problema de los cuerpos cerrados y
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[Il. DESFORMALIZACION DE LA INVESTIGACION

No hace falta insistir en lo determinante que resultan las actividades y
actuaciones que efectla el Ministerio PUblico durante la actual averigua-
cién previa en el momento de que los jueces dictan sentencias?® y en lo
burocratizado de este procedimiento.

Las nuevas normas constitucionales instan a abandonar la investiga-
cién burocratica, rigida, llena de ritos y formalidades, y a dejar de consi-
derar determinantes, para la resolucién de los casos, las pruebas reuni-
das en esta fase ante autoridad administrativa. El objetivo es, entre
otros, que esta etapa deje de ser un periodo de “acumulacién de cons-
tancias” o suma de documentos y una serie de actos concatenados que
obligatoriamente hay que cumplir y que, en la practica, sélo han obsta-
culizado realizar una efectiva labor de investigacion, propiciando demo-
ra, violacion de derechos y corrupcién. Como escribe Bovino, se busca
la simplificacion de la etapa “més burocrética y formalizada” del proceso
penal que es la que “genera mayores obstaculos, y la que insume la ma-
yor cantidad de recursos de la justicia penal”.2®

Para conseguir este propdsito, la reforma impulsa la desburocratiza-
cion, desformalizacion y robustecimiento de la etapa de investigacion y
su conversién o transformacion en una fase preparatoria, de busqueda
de elementos, no definitivos, para presentar la acusacion, y el estableci-
miento de efectivos controles de actuacién al Ministerio Publico y a la
Policia investigadora, para garantizar los derechos de las personas
(como se hizo hace varios afios en algunos paises europeos y se propu-
so en el Cédigo Modelo). El objetivo es “preservar el juicio”, como el mo-
mento en que se hacen efectivas las garantias del imputado. Ello signifi-

endogamicos”. Fix-Zamudio, Héctor, “Presente y futuro del Ministerio Publico en México”,
Retos y perspectivas de la procuracién de justicia en México, cit., nota 14, pp. 50 y ss.

28 Al respecto es importante, Sarre, Miguel, “La averiguacion previa administrativa; un
obstaculo para la modernizacion del procedimiento penal”, cuaderno de trabajo, nim.7,
Academia Mexicana de Derechos Humanos, 1977. Dice este autor que en México, “con el
transcurso de los afios la funcion del Ministerio Publico se redimensiond, al pasar de res-
ponsable de la preparacion del ejercicio de la accion penal...a receptor y valorador de las
pruebas, facultado para decidir si le consigna el caso al juez y, si lo hace, éste ademas les
concede valor de conviccion pleno, no sélo para determinar si el acusado debe de ser pro-
cesado, sino para dictar su fallo definitivo”.

29 Bovino, Alberto, La suspension del procedimiento penal a prueba en el Cadigo Penal
argentino, Argentina, Editores del Puerto, 2001, p. 29.
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ca, como con sumo acierto ha escrito Sarre, “la muerte de la averi-
guacion previa por lo menos como la conocemos”.30

Basicamente, la desformalizacion de la investigacion se concreta en
dos vertientes: a) la forma en que el Ministerio Publico debera llevar a
cabo las actividades de investigacion; y, b) las consecuencias de la mis-
ma, es decir, la no eficacia probatoria de las actuaciones efectuadas en
esta fase.3!

a) Con respecto a la forma en que el Ministerio Publico desarrollara
su investigacioén, es importante comenzar diciendo que el articulo 20,
apartado B, fraccion VI, segundo parrafo, de la norma suprema, sefala
gue aquél llevara un “registro de la investigacion”. Esta norma indica el
fin del “gobierno del expediente” que, en el sistema todavia vigente, es
considerado la base del proceso y un fin en si mismo, y que ha dado lu-
gar a una actividad de investigacion burocratica, lenta, escrita y llena de
formalidades.32

No es lo mismo un registro que un expediente. En el sistema penal
(mixto) actual, el expediente es una narracidon concatenada de hechos
que contiene, en forma secuencial, como se ha iniciado la averiguacion,
la forma en que se ha trabajado, las diligencias efectuadas, las razones
de las mismas, las fuentes de informacién y los datos obtenidos, de tal
manera que ahi esta todo lo que se sabe del caso, por ello se ha dicho
que lo omitido “no existe en el mundo”. Esta forma de mediatizar la infor-
macion, como escribe Binder, es un acto de poder3? y la principal causa
de la desvalorizacion de la etapa del juicio en los sistemas escritos.3* El

30 Sarre, Miguel, “Perspectivas de cambio en el nuevo proceso penal ordinario”, en
http://derecho.itam.mx/facultad/materiales/proftc/sarre/publicaciones/Congreso_SCJIN_23_
abril_2008.pdf.

31 Gonzélez Alvarez, Daniel, “Actividades iniciales y diligencias preliminares”, en
www.enj.org/enj/esp/pdf/ncpp2.pdf#tsearch="actividades%20iniciales%20y’, p. 51.

32 Podemos traer a nuestra experiencia nacional estas palabras de Trincheri: “la uni-
dad central de nuestro procedimiento penal es el expediente, alli es donde se concentra
hoy en dia la mentalidad hija de muchos afios de rutinaria practica, ritual y formalista, tal
como la heredaramos de Espafia en la época de la colonizacion. El protagonismo que co-
bra en la actualidad el expediente, y la forma como se colectd la prueba que contiene, lleva
a expresar que los Jueces de instruccion se han convertido en verdaderos tribunales de
sentencia, influyendo con sus actos (mejor, con sus actas), y a pesar de que no debieran,
en la decisién final”. Trincheri, Richard, “El juicio publico hoy. Incidencia de la investigacion
escrita. Como desformalizar el tramite”, en http://www.pensamientopenal.com.ar/40trin
cheri.doc.

33 Binder, Alberto, “Funciones y disfunciones del Ministerio Publico penal”, Politica cri-
minal. De la formulacién a la praxis, cit., nota 5, p. 175.

34 “El que exista un expediente con toda la informacion de la instruccion es la principal
causa de la desvalorizacion del juicio en los procedimientos inquisitivos. Si al momento del
juicio los jueces tienen delante de sus escritorios el expediente naturalmente tenderan a
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registro al que ahora se refiere la Constitucion estara integrado sélo por
las constancias mas importantes que permitan llevar a una persona a
juicio, contendra informacion basica sobre el caso, las diligencias o ac-
tuaciones practicadas y la informacion util para fundar la acusacién u
otro requerimiento. Por ello se puede decir que con la supresion del ex-
pediente se da término al procedimiento escrito.35

b) Con respecto al valor probatorio de las diligencias efectuadas en
esta etapa, en la Constitucién se ha establecido que (articulo 20, A,
I11) “para los efectos de la sentencia sélo se consideraran como prue-
ba aquellas que hayan sido desahogadas en la audiencia de juicio”.
En otros términos, las actuaciones practicadas durante la investiga-
cién careceran de valor probatorio para el dictado de la sentencia. La
propia Constitucion elimina la inveterada primacia de la etapa de in-
vestigacion y, por tanto, la incidencia definitiva en la sentencia de las
pruebas recabadas, desahogadas y valoradas durante la misma, lo
gue significa que el Ministerio Publico no tendré facultades para cons-
tituir pruebas y que éstas solo se produciran ante el 6rgano judicial.

La norma bésica establece, en el mismo numeral, un reforzamiento al
principio anterior que es, al mismo tiempo, una excepcién a esta regla
general.3® La prueba anticipada. Al respecto, dice: “la Ley establecera
las excepciones y los requisitos para admitir en juicio la prueba anticipa-
da, que por su naturaleza requiera desahogo previo”. Con estas normas
la Constituciéon ha establecido una nueva forma de realizar la investiga-

descuidar la apreciacion de la prueba durante la audiencia y a confiarse en la posibilidad de
dar lectura a las actas donde consten las declaraciones prestadas por esos mismos testi-
gos con anterioridad, dandoles, en los hechos, mas valor a las constancias escritas que a la
prueba rendida en el juicio, volviéndose asi a la l6gica del sistema que se quiso superar”.
Vargas Viancos, Juan Enrique, “La nueva generacién de reformas procesales penales en
Latinoamérica”, en http://www.juridicas.unam.mx/sisjur/penal/pdf/11-509s.pdf.

35 Como escribe Vargas, el expediente representa en los sistemas escritos “una practi-
ca, una determinada forma de hacer las cosas, de organizar los recursos, el tempo y las ha-
bilidades, para obtener un determinado objetivo. La idea del expediente es clara y simple,
ademas de estar, como deciamos, profundamente internalizada en nuestra cultura. El ex-
pediente es mas que una simple reunion de papeles, es una ruta que va guiando y regis-
trando el trabajo de los diversos intervinientes en el procedimiento, los que paso a paso y
en forma bastante estandarizada lo van “completando”, hasta concluir con la resolucién fi-
nal del caso. El expediente no va a desaparecer mientras no se cuente con una préactica al-
ternativa a él que resulte mas adecuada y eficiente”. Vargas Viancos, Juan Enrique, “La
nueva generacion de reformas procesales penales en Latinoamérica”, en http://www.juridi-
cas.unam.mx/sisjur/penal/pdf/11-509s.pdf.

36 Menciono aqui la prueba anticipada pero en materia de delincuencia organizada
también la Constitucion ha previsto que “las actuaciones realizadas en la fase de la investi-
gacion podréan tener valor probatorio, cuando no puedan ser reproducidas en juicio o exis-
tan riesgos para testigos o victimas. Lo anterior sin perjuicio de los derechos del imputado
de objetarlas o impugnarlas y aportar pruebas en contra”.
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cion de los delitos, al consagrar, de forma congruente con el disefio del
juicio publico como la etapa mas importante del proceso, que los ele-
mentos de prueba recabados por el Ministerio Publico durante este pe-
riodo careceran de otro valor procesal que no sea el de dotarlo

de los elementos que puede utilizar como prueba en el juicio oral y aportar
al juez los fundamentos precisos para decidir si existen motivos suficientes
para repudiar la decision de acusar por ser inconsistente o infundada, o
para llevar a cabo el enjuiciamiento si se confirma la concurrencia de indi-
cios de perpetracion de delito y de responsabilidad del imputado.®”

Los datos obtenidos en la investigacién, como escribe Duce, tendran
solo valor informativo y no probatorio. En esta etapa el Ministerio Publico
no probara el delito ni desahogara o valorara pruebas. Los elementos
que obtenga durante ella Unicamente le serviran para sostener la deci-
sién de llevar a una persona a juicio,3® de ninguna forma fundaran la
sentencia, ya que las pruebas se presentaran y desahogaran (con ex-
cepcion de la prueba anticipada) en el juicio oral efectuado bajo las re-
glas del contradictorio.

La desformalizacion, la modificacién de la estructura de la investiga-
cion y, en general, la fijacion de su caracter preparatorio, tienen la finali-
dad de evitar la formacion de criterios anticipados de solucion de los ca-
sos y hacer y conservar a la etapa de juicio como la mas importante.3°
Las caracteristicas y objetivos de la etapa de instruccion derivan de esta
Ultima finalidad. Precisamente porque la etapa de investigacion se conci-
be como una fase preparatoria del juicio es que se desformaliza, ya que
lo contrario, es decir, su caracter rigido, no haria a éste funcional.

IV. LA RACIONALIZACION DE LA PERSECUCION PENAL
Y LA CARGA DE TRABAJO

La Constitucién ha consagrado la posibilidad de que dentro del proce-
so penal se utilicen los siguientes institutos:

37 Tirado Estrada, Jesus J., “Retos del Ministerio Publico y reforma del modelo proce-
sal penal. Problemética y experiencias europeas y latinoamericanas”, Reforma al proceso
penal: tendencias y metodologia de implementacion, México, PGR-UE, 2006, p. 145.

38 Aunque no puedo entrar ahora al tema, es claro que a esta nocién sobre la investiga-
cion del delito esta unida la norma que establece que el juez podré librar una orden de
aprehensiéon cuando “obren datos que establezcan que se ha cometido ese hecho y que
exista la probabilidad de que el indiciado lo cometi6 o participé en su comision” (articulo 16,
segundo parrafo, y 19, primer parrafo).

39 Gonzélez Alvarez, Daniel, “Actividades iniciales y diligencias preliminares”, en
www.enj.org/enj/esp/pdf/ncpp2.pdf#tsearch="actividades%?20iniciales%20y", p. 59.
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A) Mecanismos discrecionales. Asi, el principio de oportunidad, regu-
lado en el articulo 21, parrafo séptimo, de la Constitucion: “el Ministerio
Publico podra considerar criterios de oportunidad para el ejercicio de la
de accién penal, en los supuestos y condiciones que fije la ley”. Tiene
relacién con este principio lo establecido en el articulo 20, apartado B,
fraccion 1ll, segundo péarrafo, que establece: “la ley establecera benefi-
cios a favor del inculpado, procesado o sentenciado que preste ayuda
eficaz para la investigacion y persecucion de los delitos en materia de
delincuencia organizada”.

B) Salidas alternativas. El articulo 20, apartado A, fraccién VI, esta-
blece como uno de los principios del proceso penal decretar su termina-
cion anticipada. El articulo 20, apartado C, fraccién VI, se refiere a la
suspensién del proceso. El articulo 17, tercer parrafo, sefiala: “las leyes
preverdn mecanismos alternativos de solucion de controversias. En la
materia penal regulardn su aplicacion, aseguraran la reparacion del
dafio y estableceran los casos en los que se requerira supervision judi-
cial”.

C) Mecanismos de simplificacion procesal. El articulo 17 autoriza la
simplificacion de los procedimientos. Dice la norma: “si el imputado reco-
noce ante la autoridad judicial, voluntariamente y con conocimiento de
las consecuencias, su participacion en el delito y existen medios de con-
viccidn suficientes para corroborar la imputacion, el juez citara a audien-
cia de sentencia. La ley establecera los beneficios que se podran otor-
gar al inculpado cuando acepte su responsabilidad”.

La Constitucion introduce y autoriza a utilizar mecanismos de discre-
cionalidad, salidas alternativas y mecanismos de simplificacién procesal.
Con ellas, en general, traduce o explica que el objetivo o finalidad del
sistema penal, es dar respuestas adecuadas a los conflictos sociales
producto de la comision de delitos. Lo importante pasa a ser la capaci-
dad del sistema para resolver casos por lo que se crean vias de solu-
cion, algunas de ellas a cargo de las propias personas inmersas en con-
flictos. Esto implica por lo menos dos cosas: una reconcepcion del
significado del proceso penal, que se convierte en instrumento de reso-
lucion de conflictos sociales; y, un nuevo entendimiento sobre el uso del
poder coactivo del Estado y la posicion en el mismo de los individuos, y
con base a ese nuevo significado y este novedoso entendimiento, la es-
trategia es diversificar las respuestas a éstos. Esta concepcién obliga a
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todos los actores procesales a buscar, antes que el castigo, la solucién
del conflicto penal y promover la paz social.*°

La introduccion de estos mecanismos le abre paso al Ministerio Publi-
co para efectuar, dentro del proceso penal, una actividad constructiva,
ya que su utilizacion adecuada le permitird tomar decisiones diferentes a
las tradicionales y acordes con las caracteristicas de cada caso y contri-
buir a la realizacion del programa de politica criminal del Estado.

Asi, a través del principio de oportunidad, tendra la posibilidad de es-
tablecer un sistema de seleccion de casos que le permita regular su car-
ga de trabajo y concentrarse en los asuntos mas graves o que mas inte-
rés representen a la sociedad. Con aquél, ademas, se revertirdn dos
procesos que condicionan negativamente a los actuales sistemas de in-
vestigacion: la arbitraria seleccién de casos, y la ineficiencia derivada de
la ausencia de mecanismos racionales de regulacion de la carga de tra-
bajo y de controles a la actuacion de los operadores juridicos.*! Median-
te la aplicacion de la suspensién del proceso a prueba, el Ministerio PU-
blico podréa contribuir a realizar los siguientes objetivos, mismos que son
los que persigue este instituto: a) evitar, mediante la interrupcién de la
persecucion penal, la eventual imposicion de una sancion punitiva al im-
putado; b) atender los intereses de la victima, y c) racionalizar los recur-
sos de la justicia penal logrando, al mismo tiempo y solo cuando sea
necesario, efectos preventivo especiales sobre el presunto infractor.42
Por otra parte, su participacién en la promocion de acuerdos reparato-
rios le permitird dar entrada, en la solucion de los casos, a los intere-
ses concretos que generaron el mismo y a las decisiones que los impli-
cados acuerden para resolverlos.*® Los mecanismos abreviados, en
fin, como “rueda de auxilio de la justicia penal”, lo haran agente promo-
tor del principio de economia procesal y artifice de la descongestion del
sistema para dar eficiencia al mismo.

40 Con Maier, se puede decir que se produce en nuestro pais, con la introduccion de
estos mecanismos, un “ataque contra las bases ideales originarias del sistema” penal.
Maier, Julio B. J, “Entre la inquisicién y la composicion”, en http://www.uclm.es/aidp/pdf/ho-
menaje_vol4.pdf, p. 810.

41 “Lavariable principal que condiciona el correcto funcionamiento de un Ministerio PU-
blico, y del sistema de justicia criminal en su conjunto, es el manejo y el control de este flujo
de casos”. Duce, Mauricio et al., Desafios del Ministerio Publico fiscal en América Latina,
cit., nota 13, p. 37.

42 Bovino, Alberto, La suspensién del procedimiento penal a prueba en el Codigo Penal
argentino, cit., nota 29, p. 4.

43 Maier, Julio B. J., “Entre la inquisicién y la composicién”, en http://www.uclm.es/aidp/
pdf/homenaje_vol4.pdf, p. 806.

231



RUBEN VASCONCELOS MENDEZ.

Con los instrumentos anteriores, el Ministerio Puablico adquiere, como
advierte Duce, la llave de entrada al sistema y, por tanto, amplias facul-
tades para decidir sobre la persecucion penal. El objetivo de las normas
constitucionales es atribuirle la responsabilidad de ser el 6rgano encar-
gado de planear y ejecutar la politica criminal del Estado,** misma que
establecera los objetivos de sus funciones y condicionara y definira sus
estrategias de persecucién. Esta politica criminal, segun puede deducir-
se de las directrices que inspiran la reforma, estard basada en el princi-
pio de intervencién minima de los érganos de la justicia penal y se reali-
zard, precisamente, a través de mecanismos de racionalizacion que le
permitirdan controlar la carga de trabajo*® y seleccionar o priorizar los de-
litos o casos a investigar, lo que tendréa que reflejarse en mayor raciona-
lidad, eficiencia y calidad de sus actividades y en la descarga del trabajo
del sistema de justicia. Incluidos ineludiblemente, entre los principios
guias de esta politica estaran, como lo hemos sefialado antes, los
intereses de la victima y el fin de composicion de conflictos sociales que
tiene el proceso.

Por ello, podemos asegurar que estas normas fijan la nueva posicion
institucional del Ministerio Publico. La reconcepcion del fin del proceso
penal cambia el papel y las funciones de éste en el mismo. Su actividad
se concentrara, en gran medida, en la blisqueda de una solucién al con-
flicto que el delito ha generado.4® En palabras de Binder, de “gestor de
castigo” se convierte en “gestor de paz”. Pero la introduccion de estas
facultades también provoca que el Ministerio Publico sea no solo ejecu-
tor de la politica criminal del Estado sino uno de los entes que la definan
basandose en ciertos principios. Con los instrumentos que la Constitu-
cion pone en sus manos y el renovado papel que se le atribuye, esta en

44 La politica criminal la fija el Estado a través del Poder Legislativo, el Ministerio Publi-
co fija los criterios de actuacién de dicha politica criminal, es decir, criterios de orientacion
derivados de las normas contenidas en la Constitucion y en la Ley. Piedrabuena Richard,
Guillermo, “Atribuciones de los fiscales en la nueva instruccion”, lus et Praxis, Chile, num.
2, Universidad de Talca, 2000, p. 286.

45 Como escribe Binder: “si un programa de reforma de la justicia penal (o un Cédigo
Procesal Penal) no incluye una claray firme politica de control de la sobrecarga de trabajo y
de duracion del proceso, corre grandes peligros de fracasar en los restantes objetivos poli-
ticos”. Binder, Alberto, “Diez tesis sobre la reforma de la justicia penal”, Ideas y materiales
para la reforma de la justicia penal, Buenos Aires, Ad-hoc, 2000, p. 139.

46 Me parece importante citar el articulo 70. de la Ley Organica del Ministerio Publico
de Bolivia: “Soluciéon del conflicto. El Ministerio Publico buscara prioritariamente, dentro del
marco de la legalidad, la solucién del conflicto penal, mediante la aplicacion de los criterios
de oportunidad y demas alternativas previstas en el Cadigo de Procedimiento Penal. Asi-
mismo, promovera la paz social privilegiando la persecucién de los hechos punibles que
afecten gravemente el interés publico”.
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posibilidad de “convertirse en un agente positivo de la minima interven-
cion”, en “exponente institucional de una politica de reduccién del dere-
cho penal™’ y, de esta forma, contribuir en la realizacién del nuevo
programa constitucional.

V. RELACION DEL MINISTERIO PUBLICO CON LAS POLICIAS.
LA DIRECCION FUNCIONAL

Como dice Ferrajoli “podemos tener un proceso penal perfecto, pero
sera siempre poca cosa si el monopolio judicial del uso de la fuerza
contra los ciudadanos no es absoluto y si existe una fuerza publica que
actla sin vinculaciones legales”.#8 El articulo 21 de la Constitucion fue
objeto de una importante modificacion, dirigida a hacer eficiente la in-
vestigacion y persecucion de los delitos, mediante la atribucién al Mi-
nisterio Publico de la posibilidad de auxiliarse de todas las policias
para la realizacién de dichas funciones. El precepto sefiala que “la in-
vestigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico y a las poli-
cias”, y que éstas estaran bajo el mando de aquél. Todas actuaran
bajo su conduccién en el ejercicio de aquella funcion (articulo 21, pa-
rrafo inicial).

Voy a abordar aqui solo el tema relacionado con la direccion de la in-
vestigacion por parte del Ministerio Puablico. No es necesario insistir en
que en muchos estados de la Republica la policia ministerial o judicial
es, actualmente, un ente casi autbnomo que realiza sus actividades sin
vinculos o controles externos y que, ademas, genera, con su actuar, al-
tas cuotas de violencia institucional. El Ministerio Publico no ha sido ca-
paz de controlar la labor de investigacion y, en muchos casos, la direc-
cion de la misma la tiene la policia, quien, en su desarrollo, ineficiente
en muchas ocasiones por la falta de preparacion de sus elementos para
efectuar esta actividad, produce violaciones a derechos fundamentales,
actos de corrupcion y abusos que, en un buen numero, aquél termina
avalando o corrigiendo.® Ni determinacion del contenido y sentido de

47 Rusconi, Maximiliano A., “Luces y sombras en la relacién “politica criminal-Ministerio
Publico”, Jus Semper, num.44, Oaxaca, 2004, p. 55.

48 Ferrajoli, Luigi, Derechoy razén. Teoria del garantismo penal, trad. de P. Andrés Iba-
flez, Alfonso Ruiz M., et al., 2a. ed., Madrid, Trotta, 1997, p. 764.

49 Escribe Coronado: “en la préactica, la policia detiene a las personas sin que se lo
haya ordenado el Ministerio Publico, en violacién del articulo 21 de la Constitucion, la inco-
munica e incluso la tortura para que confiese un delito; después se la entrega al Ministerio
Publico, quien ante post facto convalida el caso urgente”. Coronado Franco, Fernando, “El
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la investigacion, ni vigilancia sobre la legalidad de las actuaciones de la
policia. Esta es la situacion actual de las procuradurias. Son muchas las
causas de ello, desde la sumisién o dejacion del Ministerio Publico de
sus funciones sustantivas hasta la fortaleza de la policia derivada de su
dependencia o utilizacion directa por parte de los ejecutivos estatales.

Lo que aqui interesa destacar es que la nueva norma constitucional, a
pesar de la situacion actual, no induce al desprendimiento de la policia
con respecto al Ministerio Publico, simplemente porque por naturaleza,
como ensefia Roxin, éste debe controlar a aquélla, mas bien, aunque
sea bajo otro esquema de organizacién policial, tiende a reforzar su fa-
cultad de dirigir la investigacion y por ello regula expresamente el vincu-
lo y las obligaciones que tienen con él todas las policias pretendiendo
cumplir dos objetivos: hacer eficiente la persecucion de delitos y prote-
ger los derechos de los imputados. So6lo con un Ministerio Publico que
efectivamente tenga y ejerza la direccién de la investigacion y cuide que
ésta se realice de acuerdo con las normas procedimentales y sustanti-
vas, y con una policia que asuma con responsabilidad su funcion de in-
vestigacion de los delitos, se alcanzaran los fines del proceso penal y
se evitara que, por los problemas de seguridad que existen en el pais,
se desplace el eje central del poder del Estado a la instancia policial®®
que, como se sabe y conocemos, tiende a la autonomia y al ejercicio de
poder incontrolado.

La direccion funcional de la investigacion implica que el drgano titular
de la accion penal, quien conoce los extremos normativos que seran
probados y posee los conocimientos técnico-juridicos para elaborar es-
trategias juridicas para la resolucién de los casos, pueda determinar su
contenido y modo de realizarla y, por tanto, la defina, oriente, coordine y
supervise.®! Hay dos cuestiones que me parecen importante recalcar: el
presupuesto de dicha facultad y la razén de que esté en manos del Mi-
nisterio Publico. Con respecto a lo primero, hacer posible que éste dirija

sistema juridico mexicano y la detencion arbitraria”, en http://www.cedhj.org.mx/gaceta/
2005/g41artl.html.

50 Rusconi, Maximiliano, “Reformulacion de los sistemas de justicia penal en América
Latinay la policia: algunas reflexiones”, Jus Semper Loquitur, Oaxaca, num.52, 2006, p. 21.

51 Hay algunas legislaciones que han definido lo que significa direccién funcional. Asi,
por ejemplo, la Ley Organica del Ministerio Publico de Bolivia sefiala: “se entiende por di-
reccién funcional, la direccién legal y estratégica de la investigacion, con miras a sustentar
la acusacion en el juicio” (articulo76). En el Reglamento relativo a la direccién funcional del
Fiscal General de la Republica en la Policia Nacional Civil de El Salvador se dice: “se en-
tiende por direccién funcional, el ejercicio de las facultades que le corresponden al Fiscal
General de la Republica orientadas a dirigir, promover, supervisar e intervenir en todas las
actuaciones de investigacion de los diferentes delitos y coordinar y decidir sobre la remision
de lo actuado a las autoridades judiciales” (articulo 20.).
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efectivamente la investigacion de los delitos, exige que la institucion
asuma y desarrolle lineamientos especificos relacionados con la perse-
cucion penal y precise sus objetivos. Este es el presupuesto fundamen-
tal de su actuar. Y, segundo, se le atribuye la facultad de dirigir la inves-
tigacién y controlar las actividades efectuadas por las policias, porque
se considera que so6lo asi se asegura la eficiencia en la persecucion de
los delitos y se garantiza que la misma se efectuara segun los procedi-
mientos existentes. El Ministerio Publico es el 6rgano encargado de va-
lorar si, con los datos obtenidos, ejercita accion penal, pero también de
analizar si la prueba se ha obtenido licitamente y si se actu6 con pleno
respeto a los derechos de los intervinientes en el proceso.

Es importante decir que la direccién de la investigacién por parte del
Ministerio Publico no significa que éste “sustituya a la policia en las fun-
ciones propias de investigacion, ni suplante los criterios técnicos con
que ella opera, sino que dirija las actuaciones, sefiale las prioridades y
vigile para que se respeten los derechos fundamentales de los investiga-
dos y las formalidades procesales”.>? La direccion en la persecucién de
los delitos no es sustitucién de las funciones policiacas por parte del Mi-
nisterio PUblico.53 Los cuerpos de seguridad tienen entrenamiento o for-
macién especializada en el trabajo de investigacion, poseen informacién
relevante o formas de obtenerla, su despliegue territorial es muy amplio
y poseen autonomia operativa.>* Ambos érganos, Ministerio Publico y

52 Gonzélez Alvarez, Daniel, y Ulloa Ramirez, Elena, “La policia en el Estado de dere-
cho latinoamericano: el caso de Costa Rica”, en www.lehrstuhl.jura.uni-goettingen.de/kam-
bos/Forschung/doc/policia08.pdf, p. 257.

53 Dice la exposicion de motivos de la iniciativa en materia de seguridad y justicia penal
presentada por el presidente de la Republica, el 9 de marzo de 2007, que precisamente ha
sido la falta de autonomia funcional y administrativa de la policia la que ha limitado su capa-
cidad de investigacion. En la parte conducente se sefiala: “la intencién es que la investiga-
cién siga a cargo, juridicamente, del Ministerio Publico, pero que en ella la policia actie con
la autonomia técnica y funcional necesaria y propia de su naturaleza, con facultades y atri-
buciones que, sin lesionar o molestar derechos sustantivos, permitan el conocimiento de
los hechos aparentemente delictivos y la identificacion del probable autor o participe. De
esta manera se abandona el concepto tradicional de que la policia se encuentra bajo la au-
toridad y mando inmediato del Ministerio Publico, sin que ello implique la falta de control,
toda vez que la autoridad ministerial continda siendo la conductora, juridicamente, de las
investigaciones”. En contra de la autonomia operativa de la policia puede verse, Carpizo,
Jorge, “El Ministerio Publico chiapaneco como 6rgano constitucional auténomo”, en
http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/cconst/cont/14/cl/cl12.htm.

54 Segun Mendafia: “El Ministerio Publico debe considerar adecuadamente la capaci-
dad de intervencién de la Policia frente a los casos de criminalidad, dada por su extendida
presencia territorial, la amplitud de su cobertura en el plano temporal, el volumen de infor-
macién que recibe y administra, los medios de que dispone y la experiencia de campo en el
trabajo investigativo”. Mendafia, Ricardo J., “El Ministerio Publico y la direccion de la inves-
tigacién criminal”, en www.pensamientopenal.com.ar/15082007/mendana.pdf, p. 13.
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policia, tienen actividades definidas que constituyen su “saber especifi-
€0".55 Por ello también hay que resaltar que la direcciéon funcional del Mi-
nisterio Pudblico, si bien, como hemos dicho arriba, exige una estrecha
coordinacion, una “relacion de colaboracién y dependencia técnica”, ello
no significa necesariamente subordinacion o dependencia administrati-
va.?® Es decir, el Ministerio Publico debe ejercer direccion funcional so-
bre la policia, pero ello, si bien implica subordinacion en la funcién de
persecucién, con el consecuente reconocimiento de su autonomia téc-
nica, no necesariamente conlleva dependencia organica o administrati-
va. Esta doble vertiente no rifie con la direccién funcional de ésta por
parte del Ministerio Pablico.

A pesar de que, efectivamente, ésta es una de las cuestiones que en
la practica parecen mas dificiles de implementar, me parece que hay al-
gunas directrices que se deben tomar en cuenta para lograr que se haga
realidad la direccion funcional del Ministerio Publico sobre las policias, la
autonomia operativa de éstas, y la estrecha coordinacion de las activida-
des de ambas, y que son las siguientes:

a) El Ministerio Publico debe fijar los lineamientos de la persecucion
penal estatal y tener facultades expresas para dictar 6rdenes directas e
instrucciones en todo lo relacionado con la investigacién de los delitos
precisamente con el objeto de cumplir satisfactoriamente con la misma.
Esta es, también, una manera de establecer y definir lineas de coordina-
cion y relacion entre el Ministerio Publico y las policias. Estas instruccio-

55 Dice Palmieri que la condicién para construir una adecuada relacién entre MP y poli-
cia es darse cuenta que cada uno de ellos maneja “un area de saber especifico. Sin embar-
go, en la mayor parte de los paises latinoamericanos, ambos espacios profesionales estan
todavia en construccion. Esto es algo que parecen reflejar los discursos policiales que sos-
tienen que poco les queda hacer si es el fiscal quien dirige la investigacion, y en discursos
judiciales que ven en la policia s6lo una masa de personas con funciones de “auxiliar” a la
justicia”. Palmieri, Gustavo, “Investigacion criminal”, en http://www.risaralda.gov.co/obser-
vatorio/guia%?20seguridad%20publica.pdf.

56 Gonzalez Alvarez, Daniel, “Actividades iniciales y diligencias preliminares”, en
www.enj.org/enj/esp/pdf/ncpp2.pdf#search="actividades%20iniciales%20y*, p. 52. En los
sistemas procesales reformados “uno de los aspectos problematicos ha sido el significado
de “direccion funcional” del Ministerio Publico sobre la policia para los efectos de la investi-
gacién preliminar”. Duce, Mauricio et al., Desafios del Ministerio Publico fiscal en América
Latina, cit., nota 13, p. 26. Es importante considerar, como escribe Kai Ambos, que “unare-
forma del propio Estado de derecho puede tener éxito solo con la policiay no contra ella. La
policia cumple no ya un papel cualquiera, sino el mas importante en los procedimientos de
investigacion penal, porque es la que aclara los hechos y prepara el informe para las autori-
dades del proceso penal”. Por ello, este autor piensa que “la reforma del procedimiento pe-
nal y la de la policia se interrelacionan y ambas tienen una fundamental importancia para el
desarrollo del Estado de derecho en América Latina. El procedimiento penal como sismo-
grafo de la Constitucion del Estado, la policia como expresién de un poder del Estado guia-
do por la sociedad civil: tal es el ideal que inspira las reformas”.
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nes, segun ensefa la experiencia comparada, pueden ser generales y
particulares. Con las primeras, aquél regularia las actividades que reali-
ce la policia ante cada caso que se le presente, mientras que con las se-
gundas, ordenard “asuntos en concreto” determinando el tratamiento
que se dé a cada caso. Estas instrucciones u 6rdenes del Ministerio PU-
blico deben ser cumplidas por todas las policias, sin mas tramite, sin
que sea necesario calificar su fundamento o legalidad, cuestion diversa
a la forma en que son cumplidas, que es asunto de las instituciones poli-
ciales.>”

b) Definir expresamente que el Ministerio Publico tendra facultad para
realizar, por si mismo, diligencias de investigacion, o bien, requerir el au-
xilio a la policia, para que ésta las efectle, con o sin su participacion.
Esta atribucién, que pudiera parecer una reiteracion de sus funciones
tradicionales, es en extremo importante, sobre todo pensando en la reor-
ganizacion y unificacion de las policias que se pretende llevar a cabo en
el pais, porque presupone otras facultades para realizar con éxito la la-
bor de persecucién, como obtener que se asignen a los casos elemen-
tos de la policia para realizar la investigacion, pedir su sustitucién por
ineficiencia o constituir un obstaculo para la resolucion exitosa del caso,
0 solicitar que no se les remueva precisamente para dar eficiencia a
aquélla. Ademas, incluye cuestiones tales como la posibilidad de super-
visar, modificar y orientar o reorientar el trabajo de la policia y conformar
grupos especiales de investigacion para determinados casos, entre
otros.

c) Establecer y dar contenido a los principios que rigen la actuacién
de las policias. La Constitucién ahora consagra, en el articulo 21, que “la
actuacion de las instituciones de seguridad publica se regira por los prin-
cipios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y
respeto a los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion”.

d) La policia debe estar obligada a informar de inmediato al Ministerio
Publico de cualquier denuncia que reciba y, en general, de todo hecho
delictuoso que conozca, y todas las diligencias que efectiie. Este es un
auténtico deber de informar que tienen todas las policias. A partir de que
el Ministerio Publico es enterado, deben someterse a sus ordenes e ins-
trucciones y reportarle avances de las investigaciones. La policia no
puede ocultar al Ministerio Publico informacion sobre las mismas.

e) Asi también, las policias deben informar de inmediato al Ministerio
Puablico de cualquier detencién que efectien y conducir al imputado ante
éste, quien examinard y verificara la forma en que se realizo la deten-

57 Al respecto puede verse, Piedrabuena Richard, Guillermo, “Atribuciones de los fis-
cales en la nueva instruccion”, cit., nota 44, p. 288.
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cion, si el imputado conoce sus derechos, y si se han protegido los dere-
chos de las victimas. En estos casos, debe producirse un control rigido
porque el Ministerio Publico es el primer érgano encargado de garantizar
que la privacién de libertad de una persona se efectie cumpliéndose los
requisitos que establece la Ley.

f) Dice el articulo 16, cuarto parrafo, de la Constitucion: “existird un re-
gistro inmediato de la detencién”. La norma bésica se preocupa espe-
cialmente de la detencién por tratarse de un acto privativo de libertad
pero, en general, debe propiciarse que la policia tenga un registro deta-
llado de las diligencias que realice, incluida la denuncia, las actividades
gue efectle y de todas las circunstancias que sean Utiles a la investiga-
cion.

g) Hay que aclarar los actos que tienen prohibido realizar las policias.
Es muy importante, por ejemplo, prohibir expresamente a los cuerpos
de seguridad realizar, por si mismos, sin autorizacion del Ministerio
Publico, diligencias que impliquen privacion de derechos o recibir de-
claraciones del imputado o interrogarlo, y determinar el tipo, contenido
y objeto de las diligencias que pueden efectuar. Ademas, advertir que en
caso de que se produzcan o efectien esos actos no se les concedera
ninguna validez. Con ello, ademas de que se fija el papel de las policias
dentro del proceso, se desalientan las practicas violentas y arbitrarias.

h) Posibilidad de imponer sanciones por incumplimiento o retardo de
las érdenes impartidas por el Ministerio Publico. Esto es particularmente
importante en un esquema de unificacion de las policias que no estan al
mando de aquél sino sélo funcionalmente, sobre todo porque la estruc-
tura jerarquica de éstas pudiera ocasionar confusién. Algunas experien-
cias recientes, con similar esquema de organizacion policial, indican los
problemas derivados de la falta de subordinacion de las policias a la di-
reccion funcional del Ministerio Publico.®

Como escribe Daniel Gonzalez, para que exista una adecuada direc-
cion funcional del Ministerio Pablico sobre la policia pero también para
gue se aclaren los alcances de la subordinacion de ésta a aquél y no se
creen en la relacién dificultades operativas para combatir la criminalidad
y abatir la impunidad, es necesario una adecuada planificacion, “la toma
de conciencia sobre la necesidad de esta subordinacion funcional y su
razon de ser”, pero, sobre todo, la toma de decisiones de muy alto nivel
que permita articularla de tal forma que se impida en el trabajo diario de

58 Por ejemplo, en El Salvador, como lo sefiala, Amaya Cobar, Edgardo, “Comentario a
la sentencia de la Corte Suprema de Justicia de El Salvador en lo referente al rol director de
la investigacion del Ministerio Publico”, en http://www.csj.gob.sv/Doctrina.nsf/c5bbb727
e7b3b30d06256d48005ecf9c/78d0054b026108db0625694a005a0c15?0OpenDocument.
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policias y fiscales que surjan malos entendidos evitandose que éstos se
conviertan en instrumentos de obstaculizaciéon.®® El disefio de mecanis-
mos de comunicacién y colaboracion sera decisivo para hacer realidad
la direccidn funcional y, con ella, combatir efectivamente la delincuencia.
Dice el maestro Gonzalez:

El Fiscal debe realizar y dirigir la investigacién, es decir, debe dejar su or-
dinaria tarea de recopilar papeles para colocarse como director y orienta-
dor juridico de la investigacion policial, sin pretender sustituir al policia.
Solo asi podra contribuir efectivamente a mejorar la investigacion policial
desde todo punto de vista. Por su parte la policia debe comprender que el
fiscal esta del lado de la justicia, de la aplicacion correcta de la ley penal y
que a ésta Ultima le interesa tanto la condena del culpable cuanto la abso-
lucién del inocente, pero la condena del culpable obtenida con pleno res-
peto de las garantias constitucionales y legales que se reconocen en un
Estado de derecho, por ello creemos indispensable la direccién funcional
del Ministerio Publico sobre la policia.®

VI. CONTROL DE LAS ACTIVIDADES DEL MINISTERIO PUBLICO
DURANTE LA INVESTIGACION

Un sistema acusatorio con un Ministerio Publico ejerciendo el rol de
ente acusador requiere fuertes controles a su actividad. Este papel lo
hace parte con interés propio dentro del proceso. Como escribe Bovino,
la funcién persecutoria expresa una actividad que posee un interés con-
creto. Comprender esto con precision significa, para la experiencia na-
cional, el fin o, por lo menos, el atemperamiento, de la idea de que el Mi-
nisterio Publico durante la averiguacion previa siempre actla de forma
imparcial, de buena fe, desinteresadamente, ejerciendo indefectiblemen-
te la proteccién de las personas y que, por lo tanto, hay que presuponer
que sus actividades obran conforme a la legalidad, presuncién que justi-
fico, hasta 1994, que no hubiera controles a su actuacion. No voy a
abundar aqui en esto pero obviamente esta comprension provoco que
se justificara cualquier actuacion del Ministerio Publico dentro de la ave-
riguacién previa y que fueran muy débiles las posibilidades de control de
sus actividades por parte de los jueces, sobre todo los controles de de-
tencién, aunado a que en un sistema donde una de las partes es un ac-
tor privilegiado exige de todos los actores colaboracion, incluida la de-

59 Gonzélez Alvarez, Daniel, “Actividades iniciales y diligencias preliminares”, en
www.enj.org/enj/esp/pdf/ncpp2.pdf#tsearch="actividades%20iniciales%20y’, p. 47.
60 Ibidem, p. 46.
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fensa, simplemente porque se supone que actla “en interés de la jus-
ticia”.61

Las cuestiones anteriores, es decir, el establecimiento de un sistema
acusatorio y la definicion del papel de cada una de los sujetos que inter-
vienen en el proceso penal y, con esto, el reconocimiento de que el Mi-
nisterio Publico es un sujeto que ejerce en el mismo un poder interesa-
do, no pueden concebirse desligados del modelo constitucional de
Estado que exige que “quien ejerce un poder en el sistema procesal pe-
nal debe tener un control externo de sus actos y no ser librado a la ho-
nestidad eventual de su “autocontrol”.62 Este entendimiento sobre los 6r-
ganos estatales es una consecuencia derivada del principio de division
de poderes que tiene efectos sobre toda la organizacién del sistema juri-
dico.%3 En virtud de ello, se hace preciso establecer fuertes controles ex-
ternos para la actividad de persecucion penal. Ademas, como sefialare-
mos mas adelante, el proceso acusatorio otorga gran protagonismo a la
victima del delito y ésta debe tener el derecho de impugnar las resolu-
ciones de las autoridades cuando le causen agravio. No estd de mas
aclarar que ser parte interesada no excluye la disposicion de actuar con
lealtad dentro del proceso, respetando los derechos de las personas y
realizando actividades sin recurrir a medios ilicitos.%4

Me parece que ésta es la lectura, estrechamente relacionada con el
control en el Estado constitucional y la proteccion de los derechos de im-
putados y victimas, que debemos hacer de la norma constitucional que
consagra: a) el control judicial de todas las determinaciones del Ministe-
rio Publico a solicitud de la victima. Dice el articulo 20 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ¢) fraccién VIl que la victima
tendra derecho de “impugnar ante autoridad judicial las omisiones del
Ministerio Publico en la investigacion de los delitos, asi como las resolu-

61 Se puede ver al respecto, Cafferata Nores, José |., Proceso penal y derechos huma-
nos, 2a. ed., Argentina, CELS, 2008, pp. 146 y ss.

62 Rusconi, Maximiliano A., “Luces y sombras en la relacion politica criminal-Ministerio
Publico”, op. cit., nota 47, p. 57.

63 Rusconi, Maximiliano A., “Reforma del sistema de enjuiciamiento, Ministerio Publico
y relaciones entre juez y fiscal”, en www.eldial.com.ar/doctri/notas/nt000407.html.

64 Basta citar, la directriz 16 de las Directrices sobre la Funcion de los Fiscales: “Cuan-
do los fiscales tengan en su poder pruebas contra sospechosos y sepan o tengan sospe-
chas fundadas de que fueron obtenidas por métodos ilicitos que constituyan una violacion
grave de los derechos humanos del sospechoso, especialmente torturas, tratos o castigos
crueles, inhumanos o degradantes u otros abusos de los derechos humanos, se negaran a
utilizar esas pruebas contra cualquier persona, salvo contra quienes hayan empleado esos
métodos, o lo informaréan a los tribunales, y adoptaran todas las medidas necesarias para
asegurar que los responsables de la utilizacién de dichos métodos comparezcan ante la
justicia”.
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ciones de reserva, no ejercicio, desistimiento de la acciéon penal o sus-
pension del procedimiento cuando no esté satisfecha la reparacion del
dafio”;%® y, b) la creacion del juez de control. Dice el articulo 16, parrafo
quince: “los poderes judiciales contaran con jueces de control que resol-
veran, en forma inmediata, y por cualquier medio, las solicitudes de me-
didas cautelares, providencias precautorias y técnicas de investigacion
de la autoridad, que requieran control judicial, garantizando los derechos
de los indiciados y de las victimas u ofendidos”. Ambas normas nos
indican que las actividades y resoluciones del Ministerio Publico seran
controladas jurisdiccionalmente.

El juez de control tendra la facultad de vigilar que la investigacion del
Ministerio Publico se efectle respetandose la ley y los derechos de las
partes. Es decir, su funcion sera “ejercer una labor de vigilancia y control
sobre la actividad de la policia y del fiscal durante la investigacion, con
el fin de minimizar o eliminar el abuso o la arbitrariedad”.66 Lo primero
gue indica dentro del nuevo sistema la creacion de este érgano judicial
es que el proceso acusatorio impone limites ineludibles a la actividad de
persecucion penal y que éstos son configurados en forma de derechos
del imputado que Unicamente pueden ser restringidos por causas lega-
les y razonables relacionadas con los fines del proceso. Pero ademas,
este 6rgano y su funcién expresan con claridad la distincion, base de
todo el sistema, entre los sujetos que investigan los hechos (Ministerio
Publico y policia) y quienes controlan el respeto de los derechos y ga-
rantias fundamentales, que es parte de la distincion entre las funciones
de investigacion y las jurisdiccionales.” Un 6rgano ejerce la tarea de in-
vestigacion, otro, diferente organica y funcionalmente, lo controla. Se
dota asi, por completo, de funciones de proteccion de derechos a los
jueces creandose una justicia de garantias. Por ello, no es ninguna ca-
sualidad que la Constitucién, al Gnico juez que mencione por el hombre
de su funcién, es al de garantias. Este es el mas importante del nuevo
modelo. Su consagracion es una muestra importante de que la reforma
impone y subraya el rol de proteccion de derechos a los jueces. Y como

65 Hay que recordar que el texto anterior, establecido con motivo de la reforma de 1994,
sefialaba que podian ser impugnadas, por via jurisdiccional, las resoluciones sobre el no
ejercicio y desistimiento de la accion penal. La jurisprudencia interpret6 que el recurso pro-
cedente era el amparo y que incluia también la abstencion de pronunciarse sobre el ejerci-
cio 0 no ejercicio de la accién penal. Al respecto, puede verse Gudifio Pelayo, José de Je-
sus, “El control constitucional de las funciones del Ministerio Publico”, Lex, Difusion y
Analisis, México, num. 34, 2006. pp. 4y ss.

66 Gonzalez Alvarez, Daniel, “Actividades iniciales y diligencias preliminares”, en
www.enj.org/enj/esp/pdf/ncpp2.pdf#search="actividades%20iniciales%20y*, p. 75.

67 lbidem, p. 71.
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esta es su funcion, se debe entender que el juez de control no sera el
mismo que después resuelva el caso llevado a juicio. No se puede dejar
de considerar que esta funcion especializada también sirve para mejorar
la eficacia de la investigacion® y en ese sentido racionalizar la misma.

El juez de control supervisara y vigilara la actuacion del Ministerio PU-
blico. Toda diligencia que pretenda efectuar e implique la limitacién o pri-
vacion de un derecho estara sujeta a la autorizacion de aquél. Este no
interferira en la investigacion, sélo velara que dentro de la misma se res-
peten los derechos fundamentales de las partes, tanto de la victima
como del imputado. En otras palabras, el Ministerio Publico no tendra en
el proceso facultades para efectuar diligencias o ejecutar medidas que
afecten los derechos de las personas sin autorizacion judicial. El juez de
control verificara la legalidad de las detenciones en flagrancia y casos
urgentes, autorizara las medidas de coercién, como las aprehensiones o
cualquier detencion autorizada por la ley para fines procesales, los arrai-
gos (casos de delincuencia organizada), cateos, la intervencion de co-
municaciones privadas, los anticipos de prueba (ahora autorizados por
la propia Constitucion), y las medidas cautelares. Ademas, conocera de
las impugnaciones contra las resoluciones de reserva, no ejercicio, de-
sistimiento y suspension de la accion penal, controlara la aplicacion del
principio de oportunidad, aprobara la solicitud de suspender el proceso y
autorizara los acuerdos reparatorios. Mas adn, y esto lo muestran los re-
cientes procesos de reforma penal en algunos estados de la Republica
(Oaxaca, Chihuahua), estos jueces calificaran las pruebas a desahogar
en el juicio oral y decidiran en definitiva los casos que se tramiten a
través de procesos abreviados.

Con todas estas funciones es facil prever que este juez estara en me-
dio de la labor del Ministerio Publico y la defensa, se debatira entre las
necesidades de la persecucion penal y el respeto a los derechos de im-
putados y victimas. Sera el 6rgano que definira la interpretacion de los
derechos dentro de esta fase y, en gran medida, quien dara contenido a
la nocion del debido proceso.

VII. EL MINISTERIO PUBLICO Y LAS VICTIMAS

Otro ejemplo claro de la redefinicion de las funciones del Ministerio
Publico, impulsada por la reforma constitucional, es la posicion que se le

68 En el dictamen de la reforma constitucional, se sefiala que estos jueces se crean, en-
tre otros motivos, para resolver de forma inmediata los pedimentos ministeriales y asi “mini-
mizar los riesgos de la demora en la ejecucién de la diligencia”.
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otorga ante las victimas. Al respecto, se incluyen nuevas normas a favor
de éstas:

a) Derecho a intervenir en el juicio.

b) Derecho a interponer recursos en los términos que prevean las
leyes.

c) Derecho de impugnar, ante autoridad judicial, las omisiones del
Ministerio Publico en la investigacién de los delitos, asi como las reso-
luciones de reserva, no ejercicio, desistimiento de la accion penal o
suspensidn del procedimiento cuando no esté satisfecha la reparacion
del dafio.

d) Derecho a solicitar directamente al juez la reparacion del dafio.

e) Derecho a que sea resguardada su identidad y otros datos perso-
nales en los siguientes casos: cuando sean menores de edad y se trate
de delitos de violacion, secuestro o delincuencia organizada y a juicio
del juzgador sea necesario para su proteccion, salvaguardando en todo
caso los derechos de la defensa.

f) Derecho a que se garantice su proteccién durante el proceso. La
norma sefiala que es obligacién del Ministerio Publico “garantizar la
proteccion de victimas, ofendidos, testigos y en general todos los suje-
tos que intervengan en el proceso. Los jueces deberan vigilar el buen
cumplimiento de esta obligacién” (articulo 20, C, fraccion V, segundo
parrafo).

g) Derecho a solicitar las medidas cautelares y providencias necesa-
rias para la proteccion y restitucion de sus derechos.

El nuevo sistema constitucional de derechos de las victimas tiene el
objetivo de mejorar su posicion procesal y el tratamiento que se les otor-
ga. Pero no solo, como sucedi6é con la reforma del afio 2000, se persi-
gue el refortalecimiento de su papel en el proceso penal, sino la confor-
macién a su favor, a través del otorgamiento de derechos adicionales,
de un estatuto que les permita tener un rol mas activo en un proceso
que las concibe como actor fundamental. Ello provoca, también, que to-
das las instituciones que intervienen en el sistema de justicia tengan que
variar su forma de concebir y tratar a las victimas de delitos.

El Ministerio Publico, con la incorporacién de las normas que invoca-
mos, esta obligado a dejar de ver a la victima como simple instrumento
que proporciona informacién Util para la investigacion y concebirla como
actor cuyos intereses son preeminentes en su labor. Como escribe Var-
gas, el érgano de la persecucion penal debe tener un fuerte compromiso
con las victimas de los delitos y estar “alineados” con ellas. Ante la victi-
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ma, el Ministerio Publico no puede ser un “funcionario neutro”,9 tiene
que ser un ente vinculado a sus intereses y contribuir a la solucién de
sus problemas. Aquéllos y éstos resultan un objetivo propio y relevante
de la accién punitiva estatal’® al grado de definir su propia naturaleza
institucional, convirtiéndose, segin convenga a la victima, en acusado-
res, promotores de la reparacion del darfio, protectores de su intimidad,”®
vigilantes de su integridad fisica y psiquica, y “agentes de respuestas no
punitivas frente al delito”, como los llama Cafferatta Nores.

Solo dos cuestiones abordaré ahora respecto a éste importante tema.
La intervencion que se le otorga a la victima dentro del proceso y, parti-
cularmente, durante la investigacion de los delitos, y la exigencia de que
el Ministerio Publico garantice su proteccién.

Con respecto a lo primero, la Constitucion consagré como derecho,
adicional al de la coadyuvancia con el Ministerio Publico,”? la facultad de
gue la victima tenga intervencién dentro del proceso y, por tanto, amplia
participacion y facultades de control durante el mismo, incluyendo, claro
esta, la etapa de investigacion.” Ello confiere a la victima la categoria

69 Vargas Viancos, Juan E., “Desafios para el Ministerio Publico”, en http://www.juan
enriquevargas.cl/wordpress/wp-content/uploads/desafios-del-ministerio-publico-en-chile-
200907.doc.

70 Vargas Viancos, Juan E., La reforma a la justicia criminal en Chile: el cambio del rol
estatal, Chile, Universidad de Chile, 1997, p. 19.

71 Es interesante, por ejemplo, el articulo 8o. de la Decision marco del Consejo de la
Unién Europea del 15 de marzo de 2001 relativa al estatuto de la victima en el proceso pe-
nal que establece el derecho a la proteccién de la victima y que consagra, entre otros dere-
chos: garantizar la proteccién de su intimidad, siempre que las autoridades competentes
consideren que existe claros indicios de una intencién clara de perturbar su vida privada;
adoptar las medidas adecuadas para proteger la intimidad o la imagen fisica de la victima y
de sus familiares o de las personas en situacion equivalente; proteger a las victimas, y so-
bre todo a las mas vulnerables, de las consecuencias de prestar declaracion en audiencia
publica, que éstas puedan, por resolucion judicial, testificar en condiciones que permitan al-
canzar ese objetivo, por cualquier medio adecuado compatible con los principios funda-
mentales de su derecho.

72 Como dice Rodriguez Manzanera “la coadyuvancia consiste, basicamente, en poner
a disposicion del Ministerio Publico (o del juez instructor en su caso) todos los elementos
conducentes a acreditar los elementos del tipo penal, la probable y plena responsabilidad
del inculpado y a justificar la reparacion del dafio”. Citado por Islas De Gonzélez Mariscal,
Olga, Derechos de las victimas y los ofendidos por el delito, México, UNAM-CDHDF, 2003,
p. 19.

73 Dice el principio 6 b) de la Declaracién sobre los Principios Fundamentales de Justi-
cia para las Victimas de Delitos y Abuso de Poder: “Se facilitara la adecuacion de los proce-
dimientos judiciales y administrativos a las necesidades de las victimas: b) permitiendo que
las opiniones y preocupaciones de las victimas sean presentadas y examinadas en etapas
apropiadas de las actuaciones siempre que estén en juego sus intereses, sin perjuicio del
acusado y de acuerdo con el sistema nacional de justicia penal correspondiente”.
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de protagonista dentro del proceso que se expresara en otras faculta-
des: proponer al Ministerio Publico que efectle ciertas diligencias duran-
te la investigacion; asistir, cuando sea posible, a las mismas; estar pre-
sente en todas las audiencias; hacer peticiones de medidas cautelares;
solicitar que la investigacion se integre con celeridad; y, ser escuchada
durante el proceso incluso antes de que se tomen las decisiones que im-
pliquen la suspension del procedimiento o la extincién de la accion,
como pueden ser la aplicacién del principio de oportunidad o la suspen-
sion del proceso a prueba. Es mas, con el derecho de intervenir en el
juicio, la victima adquiere la facultad de convertirse en “fiscalizador ex-
terno”’4, es decir, sujeto que controla el éxito de las diligencias que se
efectlen y la pertinencia de las decisiones que se tomen, las medidas
que se adopten y las condiciones que se fijan para resolver los conflic-
tos.”®> Como puede comprenderse, la intervencion de la victima en el jui-
cio esta precedida por otros derechos, como los de estar informada y re-
clamar, ante otra autoridad, todas las decisiones que le afecten. Ante
este cumulo de derechos, el Ministerio Publico no podra asumir una po-
sicion pasiva, debera facilitar dicha participacion en el proceso y remo-
ver todos los obstaculos que existan dentro del mismo para hacer reali-
dad la intervencion de la victima. No puedo ahora abundar en esto pero
es preciso dejar anotado que el significado del derecho a intervenir en el
proceso, no sélo queda en el ambito de los derechos individuales sino
impacta decididamente en la propia concepcion del proceso penal.
Segundo, la norma constitucional obliga al Ministerio Publico a tomar
directa o indirectamente, previa solicitud o de oficio, medidas de protec-
cion a favor de la victima durante todo el proceso. Hay que recordar que
la finalidad del derecho a la proteccion es “evitar que la victima, al en-
frentarse al sistema procesal penal, sea objeto de amenazas, perturba-
ciones, menoscabos o cualquier otra situacién que pusiese en peligro su

74 Dice Maier que la victima puede realizar funciones de control externo del Ministerio
Publico puesto que “el Estado protector de todos, de la generalidad, si esa fuera una reali-
dad descriptible, como se postula, sélo procede por intermedio de una organizacién de fun-
cionarios publicos (la policia, el Ministerio Publico). Los 6rganos de persecucion penal,
como organismos estatales, inclusive por razones de eficiencia, tienden a burocratizarse, a
dar, mediante rutinas, respuestas genéricas racionales, en el mejor de los casos, pero sin
atender los intereses individuales o del caso concreto. La intervencion del supuesto ofendi-
do en el procedimiento permite corregir el defecto, sacar al caso de la rutina impuesta, en
general, y volverlo a las necesidades que presenta su individualidad”. Maier, Julio B. J., “La
victima y el sistema penal”, en http://www.derechopenal.com.ar/archivos.php?op=29&id
=109&pag=2.

75 Castillo Val, Ignacio, La reaparicion de la victima en el nuevo proceso penal: un ca-
mino de la inquisicién al acusatorio, Chile, Universidad Diego Portales, 2001, p. 17.
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integridad psiquica o fisica”.”® Esta obligacion constitucional, muy vincu-
lada a la que hemos mencionado antes, relacionada con otorgar y propi-
ciar la intervencion de la victima en el proceso,’” puesto que aquélla
puede hacer efectiva ésta, y con otros relacionados con la asistencia ju-
ridica, médica y psicolégica, debe tener como efecto que el Ministerio
Publico modifique la forma en que lleva a cabo sus actuaciones y dili-
gencias y redisefie su forma de organizacion.”® Con esta norma, aquél
asume la responsabilidad de crear una politica de atencion a las victi-
mas que incluya programas, mecanismos e instrumentos que protejan
sus derechos y le permitan intervenir positivamente en todos ellos, preci-
samente con el objeto de garantizar la realizaciéon del proceso. Las re-
glas generales de esta politica, que no estan, por obvias razones, incor-
poradas en la Constitucion, estaran en los cédigos procesales penales,
en las leyes organicas respectivas o en los criterios generales de actua-
cién que al efecto dicte el titular del Ministerio Publico. Desde esta pers-
pectiva, la atencién a victimas debe concebirse como una actividad pro-
fesional, especializada, que requiere una estructura institucional y
criterios o lineamientos concretos. El Ministerio Publico esta obligado a
crear o fortalecer “una institucionalidad especializada en la materia”,”®
encargada de prestar los servicios de proteccidn, asesoria, apoyo e
informacién para las victimas y asi garantizar su correcta y oportuna
intervencion en el proceso penal, y supervisar la ejecucién efectiva de
las medidas que a su favor sean acordadas.

Con esta norma, la Constitucion sigue, como escribe Maier, la ten-
dencia moderna —en paises de nuestra area cultural— que

impulsa mas y mas un sistema de proteccién a la victima-testigo (a veces
privado), que comienza por quitarle el miedo por su comparecencia en el
procedimiento judicial, por orientarla acerca de su comportamiento y brindar-
le la ayuda necesaria (Kindergarten, desplazamiento, espera agradable, in-

76 lbidem, p. 17.

77 Basten estas palabras de Riego y Duce: “la decisién de la victima de recurrir a los 6r-
ganos del sistema penal reclamando su intervencion se funda en la expectativa de poner
término a una situacién, probablemente cronica, que le resulta lesiva, o en la necesidad de
precaver agresiones futuras relacionadas con aquellas que motivan su decision. Ademas,
ocurre con cierta habitualidad, sobre todo cuando existe algun tipo de vinculo entre la victi-
may el hechor, que ella resulta expuesta a represalias, amenazas o criticas que se oponen
a su decision de denunciar y desincentivan su colaboracion con la justicia”.

78 Binder, Alberto, “Principios generales para la comprension de la reforma procesal
penal en la Republica Dominicana”, en www.enj.org/enj/esp/pdf/binder.pdf.

79 Duce, Mauricio, “Los derechos de las victimas: principales problemas en los siste-
mas reformados”, en, http://www.cejamericas.org/doc/eventos/ceja-anexol-duce-proble
mas-victimas.pdf, p. 8
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demnizacion por el tiempo perdido, etcétera), continla por la proteccion
contra agresiones resultantes de su posicion en el procedimiento y por evitar
dafios mayores (permision de ser acompafiada con una persona de confian-
za, durante las declaraciones, exclusion de la publicidad, etcétera) y termina
por su asistencia juridica; hoy se reconoce el derecho de la victima a concu-
rrir al procedimiento en compariia de un abogado que la asista.®

Es importante decir, para terminar, que la obligaciéon de protecciéon
abarca todo el proceso, incluso, si es necesario, después del dictado de
la sentencia, y se extiende a los sujetos cercanos a la victima, lo que
exige que el Ministerio Publico se coordine adecuadamente con los de-
mas actores del sistema para que dicha proteccion sea efectiva, princi-
palmente, con las policias que tienen el deber de auxiliar a las victimas y
a los jueces. Estos, dice la norma constitucional, seran los encargados
de vigilar que esta obligacion se cumpla, lo que reafirma su rol de pro-
tectores de los derechos de todos los intervinientes en los procesos, in-
cluida la victima. En fin, la reforma introduce como un parametro mas
para evaluar el trabajo del Ministerio Publico, la proteccién que confiere
a los derechos de las victimas®! ya que su integridad es un objetivo del
proceso penal.

VIII. COMBATIR LA FALTA DE CONFIANZA DE LA CIUDADANIA
Y PROMOVER LA TRANSPARENCIA

Ha escrito Binder que las reformas de los Ultimos afios a las institucio-
nes del Ministerio Publico han implicado en toda Latinoamérica, y Méxi-
co no puede ser la excepcién, “una mayor exposicién publica de toda la
institucién, un mayor impacto de su actuacion y una responsabilidad di-
recta de las instancias superiores, quienes deben dar cuenta por el éxito
o fracaso de las investigaciones incluso frente a los medios de comuni-
cacién masiva”.8?

Las procuradurias de justicia estan obligadas a revertir el actual matiz
0SCUro y opaco con que actiang y abrirse al escrutinio publico. Las fun-

80 Maier, Julio B. J., “La victima y el sistema penal”, en http://www.derechopenal.com.
ar/archivos.php?op=29&id=109&pag=2.

81 Duce, Mauricio, “Los derechos de las victimas: principales problemas en los siste-
mas reformados”, en http://www.cejamericas.org/doc/eventos/ceja-anexol-duce-proble
mas-victimas.pdf, p. 9.

82 Binder, Alberto y Obando, Jorge, “De las republicas aéreas al Estado de Derecho”,
Argentina, Ad Hoc, 2004. p. 229.

83 Baste citar al respecto lo sefialado por Caballero y Natarén quienes al abordar lo re-
lacionado a la forma en que funciona el sistema de justicia penal sefialan que “no hay infor-
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ciones que ejerzan y las actividades que realicen deben ser del conoci-
miento de los ciudadanos. Como en todas las materias publicas, el prin-
cipio es que todo es publico y la regla es la rendicion de cuentas.8* Es
importante que se conozca, entre otros temas, la actuacion administrati-
va de los funcionarios que integran la organizacion, la gestién de los re-
cursos econdmicos asignados a la institucion, la manera en que cada
uno de los sujetos que participan en las investigaciones ejerce sus fun-
ciones, la forma de argumentar las resoluciones, y los criterios o politi-
cas que guien la actuacion del Ministerio Puablico.

Los controles externos, sobre todo el representado por la opinién pu-
blica, son de extrema importancia y, como hemos dicho antes, de ningu-
na forma rifien con la autonomia del Ministerio Publico, por el contrario,
la fortalecen y es la Unica forma de propiciar confianza en la institucion.
Es mas, en la posibilidad de ejercer estos controles, en la publicidad y
transparencia, esta el germen del cambio de la imagen de la institucion.
Para hacer esto posible, ademés de lo propuesto anteriormente, se po-
drian implementar las siguientes acciones: rendir informes periddicos a
la ciudadania; dar cuenta a la legislatura sobre sus actividades, sobre
todo de la forma en que se utilizan los criterios para ejecutar la politica
criminal; establecer Consejos asesores que emitan opiniones o evallen
resultados; otorgar participacion, en la fiscalizacion de las actividades de
investigacion, a barras de abogados u organizaciones sociales, entre
otros.

IX. SU CONTRIBUCION A LA PREVENCION DE LA DELINCUENCIA
Y A LA SEGURIDAD

La Constitucion establecio el ambito que comprende la seguridad pu-
blica, los principios que la rigen y la coordinacion de todos los 6rdenes
de gobierno en la materia. Asi, la norma basica sefiala que la seguridad
publica “comprende la prevencion de los delitos; la investigacion y per-
secucion para hacerla efectiva, asi como la sancion de las infracciones

macién disponible sobre la existencia de diagnoésticos internos de las procuradurias de jus-
ticia. Tampoco existen informes que documenten y traten de explicar los éxitos o los
fracasos de las politicas orientadas a mejorar el servicio que prestan dichos 6rganos. En
general, tanto tribunales como procuradurias suelen ser reacios a la publicacién de infor-
macion sobre su desempefio”. Caballero Juarez, José Antonio, y Natarén Nandayapa, Car-
los F., “El malestar en el proceso. Analisis de los problemas en el procedimientos penal me-
xicano”, en http://www.justiceinmexico.org/events/pdf/Penal-Caballero_Juarez_Nataren_
Nandayapa_EI|_malestar_en_el_proce.pdf.

84 Al respecto puede verse, Ochoa Reza, Enrique, “La transparencia y el Ministerio
Pudblico”, en http://www.fundar.org.mx/pdf/pdfsderechoasaber/SEC3%20Enrique%20
Ochoa.pdf.
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administrativas...”. Establece como principios que la rigen, los de “legali-
dad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los
derechos humanos”, y consagra la obligacién del Ministerio Pablico y las
instituciones policiales, de los tres 6rdenes de gobierno, de “coordinarse
entre si para cumplir los objetivos de la seguridad publica” y conformar
el sistema nacional de seguridad publica cuyas bases minimas giran
alrededor de la prevencion del delito y la participacién de la comunidad.
La reforma penal no va a resolver los problemas de seguridad ciuda-
dana8® pero si puede contribuir a ello mediante la actividad decidida y
orientada de todos sus actores. Con relacidon al Ministerio Publico, la
norma constitucional impone, como requisito previo e indispensable para
coadyuvar con este objetivo, desterrar algunas nociones que todavia
subsisten en muchos sectores que sostienen que no hay relacion entre
seguridad publica y persecucién de los delitos, que se trata de ambitos
separados y perfectamente acotados y que, por tanto, conciben al Minis-
terio Pablico, a la institucién y a sus agentes, como entes reactivos que
sélo intervienen una vez que se comete el delito, conociendo y resol-
viendo los casos individuales que se les presentan efectuando una acti-
vidad desligada de los objetivos de la seguridad publica, la prevencion
del delito y la reincorporacion social del delincuente. La reforma penal
proporciona elementos para pensar de manera diferente. Atribuye con
claridad obligaciones al Ministerio Publico en materia de seguridad publi-
ca. Seria un grave error y una omisién insoportable que, ante las nor-
mas incluidas en la Constitucion, éste no asuma la responsabilidad que
le corresponde y no se haga cargo de responder a las demandas de se-
guridad de la poblacién. Para ello debe cambiar su modelo de actua-
cion®® y sus estrategias frente a dichos problemas. Como escribe Duce:

85 Como escriben Pérez Perdomo y Duce: “la reforma tiene una capacidad limitada
para dar respuesta a los problemas sociales que rodean el tema de la seguridad ciudadana,
ya que estos encuentran sus fuentes en problemas que claramente exceden al campo de
accion del sistema de justicia criminal”. Duce, Mauricio y Pérez Perdomo, Rogelio, “Seguri-
dad ciudadana y reforma de la justicia penal en América Latina”, en http://www.juridi
cas.unam.mx/publica/rev/boletin/cont/102/art/art3.htm.

86 Hay dos modelos de Ministerio Publico, dice Vargas: “hay un primer modelo en el
que los fiscales son abogados que aplican el derecho; que hacen lo que el derecho les dice
respecto de qué tienen que hacer en cada caso especifico; que actian una vez que el delito
se ha cometido y que, por lo tanto, no tienen ninguna responsabilidad frente al fenémeno
delictivo. Estos fiscales actlan a posteriori; por asi decirlo, les corresponde hacer la “autop-
sia” al cadaver que esta encima de la mesay, obviamente, quien hace una autopsia no es el
responsable de que el cuerpo que tiene al frente haya muerto. Este modelo corresponde a
la vision mas tradicional del Ministerio Publico. Y hay un segundo modelo competitivo, mas
cercano al mundo anglosajon, en el cual se parte por reconocer que el Ministerio Publico
tiene una variedad de instrumentos que le permiten operar estratégicamente. Esto significa
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“el Ministerio Publico debe abandonar la concepcion rigida y tradicional
segun la cual le toca desempefiar el papel de una institucion cuasi-judi-
cial cuyo unico rol relevante es el procesal. Esto es un error desde el
punto de vista técnico, a la vez que desde un punto de vista politico
constituye una muy mala estrategia de insercién institucional”.

Desde el nuevo marco constitucional, la politica de persecucion penal
contribuira a la reduccién de la delincuencia a través de la adopcion de
diversos criterios o politicas de actuacion delimitadas por los mismos
instrumentos que incorpora y que, ademas de fortalecer la posicién del
Ministerio Publico, lo introducen francamente en los espacios de la pre-
vencion del delito y la reinsercion social del delincuente; entre otras es-
tan las siguientes: a) coordinacion adecuada con los demas 6rganos de
seguridad publica para que exista unidad en la materia y coherencia en
las acciones contra la criminalidad; b) concentracién prioritaria en los de-
litos considerados mas graves para la sociedad por dafiar los bienes ju-
ridicos més relevantes para ésta; c) disefio de sistemas de organizacién
adecuados y efectivos, que incluyan adecuados controles, para los ca-
S0s en que se decrete la procedencia de mecanismos discrecionales y
salidas alternativas; d) conformacién de un sistema adecuado de aten-
cion, asistencia y proteccién a las victimas;8” y, e) definicién de lineas
de persecucion penal estratégicad® que trasciendan los casos concretos
y consideren de forma integral la problematica general del delito.

que el Ministerio Publico, en el marco de la ley, lo que hace, por definicion, es tomar decisio-
nes entre diversos caminos alternativos. Esas decisiones no soélo afectan la persecucién
del delito (por ejemplo, si se sigue o no adelante con el caso, si se pide una salida alternati-
va o no, o la magnitud de la condena que se solicita). También afectan en forma mas gene-
ral la “decision” de delinquir que toman los delincuentes. Desde esta perspectiva, el Minis-
terio Publico puede tener una gran influencia en los temas de seguridad ciudadana”.
Vargas, Juan Enrique, en Seguridad ciudadana y reforma procesal penal, Chile, Fundacion
Paz Ciudadana, CEJA, UCPC, UDP, 2006, p. 18.

87 “Silavictima es bien informada acerca del caso y su experiencia es que los procedi-
mientos son razonables y conducidos de manera neutral y profesional, se sentird menos
vulnerable e incluso menos estimulada a involucrarse ella misma en actividades ilegales.
La experiencia de las victimas con el sistema es importantisima para su percepcion publi-
ca, debido a que la gente experimenta el sistema por medio de las victimas”. Riego, Cris-
tian, “Las reformas judiciales y la seguridad ciudadana”, en http://www.cejamericas.
org/doc/documentos/cl-riego-seg-ciudadana.pdf.

88 “Laidea de definir estratégicamente la actuacion del MP se traduce en la adopcion
de algunas lineas generales de trabajo que se vinculan a problemas sociales especificos y
gue tienen consecuencias en el ordenamiento del conjunto de los instrumentos de que dis-
pone el MP". Entre las definiciones estratégicas que el MP puede adoptar Vargas Viancos
sefiala las siguientes: mejoramiento de la seguridad en lugares especialmente afectados
por el crimen; identificacion y seguimiento de delincuentes violentos; focalizacion en auto-
res reiterantes; reaccion privilegiada a favor de victimas vulnerables; y, la identificacion y
desarticulacion de bandas criminales. Vargas Viancos, Juan E., “Desafios para el Ministe-
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Esta Ultima vertiente impone, como escribe Riego, “que la persecu-
cion se ejerza respecto de los delitos —pero con una comprensién de su
contexto— y que los fines abstractos de la misma se vinculen con objeti-
vos bien precisos en el marco de las estrategias de seguridad locales”.8?
La inseguridad se combate con efectividad Unicamente si esta identifica-
da en sus manifestaciones y se tiene certeza sobre los objetivos por al-
canzar, por ello, esta directriz funcional del Ministerio Publico, que cons-
tituye un auténtico modelo de actuacion, le impulsa a focalizar, orientar y
definir la persecucion penal en torno a los tipos de delitos, lugares, terri-
torios o areas geograficas donde se cometen, hechos reiterados,® suje-
tos involucrados y victimas més vulnerables, es decir, hacia la atencion
de los problemas concretos. Si la actividad principal del Ministerio Publi-
co se realiza bajo estos parametros resultara claro que su funcién no
serd solo reprimir el delito sino, como escribe Vargas, atacar “el proble-
ma delictivo”. Lo anterior exige, por supuesto, la estrecha colaboracion
del ente persecutor con las entidades de seguridad publica y los gobier-
nos locales y, sobre todo, su acercamiento con los problemas concretos
de las comunidades que s6lo pueden ser expresados por sus integran-
tes, y en base a ellos idear politicas especificas de persecucién de los
delitos.

X. ORGANIZACION DE LA INSTITUCION

Finalmente, me interesa destacar que la reforma constitucional, por
las atribuciones que le confiere y la renovada forma de actuacion del Mi-
nisterio Publico que impulsa, requiere la reorganizacion de las institucio-
nes de procuracion de justicia para que puedan cumplir con aquéllas y
efectuar con acierto ésta. Debe tratarse de una reestructuracion raciona-
lizada en torno a las funciones, que permita a la institucion tener la ca-
pacidad de cumplir satisfactoriamente con las mismas, dirigida a hacer
eficiente el sistema y contribuir a la seguridad publica, en tanto que las
modificaciones podrian generar un contexto de mayor confianza entre la
poblacion. La desorganizacién y falta de eficiencia de las instituciones
genera desconfianza ciudadana. También es muy importante, ante esta
oportunidad de renovacion, procurar que el Ministerio Publico logre iden-

rio Publico”, en http://www.juanenriquevargas.cl/wordpress/wp-content/uploads/desafios-
del-ministerio-publico-en-chile- 200907.doc.

89 Riego, Cristian, “Las reformas judiciales y la seguridad ciudadana”, en
http://www.cejamericas.org/doc/documentos/cl-riego-seg-ciudadana.pdf.

90 Matus Acufia, Jean Pierre, “El Ministerio Publico y la politica criminal en una socie-
dad democrética”, Revista de Derecho, Chile, num. 2, 2006, p. 196.
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tidad institucional, lo que significa generar formas propias de organiza-
cion sin pretender asimilarse o parecerse a algun otro érgano del poder
publico, lo que se puede lograr conociendo previamente los problemas
existentes y los objetivos que se pretenden conseguir. En gran medida
de una buena organizacion dependera el éxito de sus tareas.

Nos parece que al efecto de conseguir lo anterior, y tomando en con-
sideracion lo que hemos dicho en este trabajo, entre los criterios de or-
ganizacién que se hacen necesarios desarrollar para atender a las nue-
vas funciones del Ministerio Publico estan los siguientes:91

A)

B)

C)

D)

Impulsar la descentralizacion del servicio para lograr, entre otros
beneficios, acercar la institucién a las comunidades, atender pro-
blematicas locales y cumplir efectivamente con diversas funcio-
nes, entre ellas, la prevencion del delito participando en asuntos
de seguridad. Las agencias deben estar en las poblaciones de
mayor incidencia delictiva para tener el servicio cerca de las per-
sonas que a veces no acuden a denunciar o a las diligencias de
investigacion, no por falta de interés sino por las largas distancias
y la falta de recursos.

En el disefio organizacional hay que dar gran flexibilidad a las en-
tidades regionales de procuracién de justicia precisamente para
que puedan ajustarse a los problemas y requerimientos locales.
No necesariamente todas las unidades regionales de una misma
entidad deben estar estructuradas de la misma manera.

Dar respuestas a cuestiones o tematicas particulares (asuntos ét-
nicos, ecoldgicos, migratorios, de familia, corrupcién); es decir, a
través de la organizacion, profundizar la especializacion de los
agentes en la persecucién de tipos o grupos de delitos. La espe-
cializacién es un eje insoslayable. La complejidad en la investiga-
cion de algunos delitos amerita tratamiento especializado, un ré-
gimen de persecucion penal diferente al ordinario, y por tanto,
una organizacion diferente a la que requieren otros actos crimina-
les. Es en esta vertiente donde se expresa con claridad la necesi-
dad de concebir a la persecucion penal como una actividad de-
pendiente de las complejidades del delito a perseguir. Aquélla
esta en funcién de estos y ambas de la eficiencia en el combate a
la criminalidad y la erradicacion de la impunidad.

Planificar de forma adecuada y articulada, junto a otras institucio-
nes, sus relaciones con la victima. Sélo basta afadir, a lo dicho

91 Lo siguiente muy cerca de lo sugerido por Palmieri, Gustavo, “Investigacion criminal”,
en http://www.risaralda.gov.co/observatorio/guia%20seguridad%20publica.pdf, pp. 7 y 8.
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E)

F)

anteriormente, que la experiencia ensefia que la atencion institu-
cional a éste sector, en cuanto a su organizacion y prestacion del
servicio, debe tomar en cuenta las caracteristicas particulares de
cada region.

Consagrar mecanismos mediante los cuales el Ministerio Publico
se vuelva permeable a las politicas dictadas por otros poderes del
Estado y opiniones de los diversos sectores de la sociedad para
que pueda tener intervencién en el disefio de aquella politica e
implementar acciones considerando estos reclamos.

Para lograr operatividad y la ejecucién efectiva de sus funciones
hay que establecer, en la propia estructura organizacional del Mi-
nisterio Publico, las bases para lograrlo. La reforma constitucional
otorga algunos referentes: crear agencias locales o regionales del
Ministerio Publico; conformar unidades especiales donde se tra-
miten los casos que encontraran salidas anticipadas para otorgar
soluciones prontas y oportunas a los asuntos en que procedan
estas formulas; disefiar centros de justicia restaurativa que sus-
tancien los procedimientos de conciliacién, mediacién y procesos
restaurativos en general. Como se observa, en estos aspectos se
concreta la necesidad de organizar la institucién del Ministerio
Puablico basandose en sus funciones. Repetimos, en gran medi-
da, la eficiencia del servicio esta supeditada a su organizacion
institucional.
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