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EL MINISTERIO PlfBLIC' O EN LA CONSTITUCION CHILENA

JUAN PABLO BECAE
Profesor Universidad Catdlica
de Temuco

EL MINISTERIO PUBLICO EN IA DOCTRINA Y LOS TRATADOS INTERNACIONALES

Luis Paulino Mora, presidente de la Sala Constitucional de la Corte Su-
prema de Costa Rica, sefiala que una parte del derecho a una acusacién formal
esta constituido por la separacion entre el acusador y el decisor.

El juez debe mantenerse a distancia de ambos contendientes, vale de-
cir, entre quien acusa y quien defiende. La parte acusadora esti constituida por
el Ministerio Piiblico, que representa, en el juicio, la intencién punitiva del Esta-
do. Esta estructura procesal garantiza la imparcialidad del tribunal ¥ posibilita la
existencia de un juicio contradictorio, juicio que los instrumentos internaciona-
les de Derechos Humanos dan por supuesto, Si bien estos instrumentos no men-
cionan la existencia de un juicio de caricter contradictorio, oral y publico, esta-
blecen garantias que sélo tienen explicacién en una estructura como la descrita,
Asi, por ejemplo, ¢l Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y la Con-
vencion Americana de Derechos Humanos garantizan, entre otros derechos, el
de interrogar testigos y ser asistido por un intérprete si no se comprende el idio-
ma en el que se desarrolla el juicio (arts. 14 del Pacto y 8 de la Convencion). Ca-
be sefialar que el juicio contradictorio le da mas libertad de accién a la defensa,
¥ garantiza asi de mejor manera los derechos del imputado,

Nuestro actual Codigo de Procedimiento Penal, que establece un pro-
cedimiento de naturaleza inquisitiva, lo establecio de manera provisoria, a pesar
de lo cual ya dura mas de un siglo. Refiriéndose al juicio oral, el mensaje del C6-
digo, enviado por el Presidente Jorge Montt al Congreso Nacional el afio 1894,
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sefala: “En Chile parece que no ha llegado aun la ocasion de dar este paso tan
avanzado, ¥ ojald no esté reservado todavia para un tiempo demasiado remoto™,
#Qué habra entendido el Presidente Montt por "un ticmpo demasiado remoto™?
Dificil es pensar que creyera que Chile habria de esperar todavia un siglo para
poner al dia sus instituciones procesales.

La incorporacion de los tratados internacionales sobre Derechos Hu-
manos al erdenamiento juridico chileno ha puesto de manifiesto el problema.
Las instituciones procesales, ademis de ser anacronicas, son incompatibles con
las obligaciones del Estado chileno para con la comunidad internacional.

Los tratados internacionales garantizan a las personas procesadas la
existencia de un tribunal competente, independiente e imparcial (arts. 14.1 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles v Politicos y art. 8.1 de la Convencion
Americana de Derechos Humanos), La existencia de tribunales con estas caracte-
risticas es un requisito para la efectiva vigencia de un Estado Democratico de De-
recho, puesto que permite garantizar los derechos fundameniales.

La existencia de un tribunal competente hace referencia a la existen-
cia de un organo que esté facultado para conocer del asunto de relevancia juridi-
ca que se haya suscitado, pero es un tema que escapa a la intencion de este tra-
bajo.

La independencia del tribunal es, segiin lo ha establecido la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, un elemento de la nocion de Derechos
Humanos, Es un requisito indispensable para la vigencia del Estado Democratico
de Derecho; ésta incluye tanto la llamada “independencia interna” como la “in-
dependencia externa”, asi como la “independencia de las partes”. El tema de la
independencia externa es recogido por nuestro ordenamiento constitucional en
el articulo 7° v en las llamadas Bases Constitucionales del Poder Judicial conteni-
das en el Capitulo VI de la Constitucidn. La independencia de las partes es reco-
gida por el ordenamiento con el sistema de las implicancias y recusaciones.

Sin embargo, ¢l problema de la independencia interna no es aborda-
do por nuestro ordenamiento. Por el contrario, la estructura jerirguica del Poder
Judicial, propia del sistema procesal penal vigente hasta hace poco en Latinoa-
mérica, atenta contra la independencia interna. Cada jucz debiera ejercer juris-
diccion en los casos que resuelve, pero con la estructura jerarquica los jueces de
primera instancia se encuentran, como lo han senalado algunos, en una suerte
de interdiccion. Sus decisiones de alguna importancia deben ser revisadas por su
superior jerirquico —la Corte de Apelaciones— aungue nadie 1o solicite.

La imparcialidad del tribunal es el tema que debe preccuparnos al
analizar la existencia del Ministerio Pablico. Estructuralmente nuestro procedi-
miento penal no ¢s imparcial. A pesar del gran esfuerzo que realizan numerosos
jueces por serlo, el problema radica en la estructura del procedimiento y las ins
tituciones, no en las personas que ocupan los cargos.

\Ceieligrer efe Procediniento Penaf, Fditorial Juridica de Chile, 1990, pag. 13.
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Como ya lo senalara el mensaje del Codigo de Procedimiento Penal, “el
juez sumariante adguiere la conviccion de la culpabilidad del reo tan pronto co-
mo encuentra indicios suficientes en los datos que recope. BEste convencimiento
lo arrastra insensiblemente, y aun sin que €1 lo sospeche, no s6lo a encaminar la
investigacidn por el sendero que se ha trazado a fin de comprobar los hechos que
cree verdaderos, sino también a fallar en definitiva conforme a lo que su convic-
cidn intima le viene dictando desde la instruccion del sumario™. Para evitar que
el juez se convenza anticipadamente de la culpabilidad del imputado, restando a
éste posibilidades de defenderse, el juzgador no debe tener conocimiento previo
del asunto que debe juzgar. Es por ello que ¢l proceso penal moderno apunta a
una separacion nitida entre las funciones de investigar y juzgar.

El sistema inquisitivo, como lo sefialan actualmente algunos procesa-
listas y penalistas, es rechazado por la doctrina contemporanea. Junto con ello,
este procedimiento no se adecua a las normas intecnacionales.

El Tribunal Constitucional espanol ha senalado que el derecho a obte-
ner tutela judicial se relaciona con el deber de los tribunales de juzgar con inde-
pendencia e imparcialidad, ¥ con la cxistencia de una acusacion. Esto exipe la
existencia de un Ministerio Pablico que defienda los intereses de la sociedad al
representar la intencion punitiva del Estado, sin perjuicio de 1a posibilidad de en-
tablar también acusaciones particulares. La sentencia 54/1985 establece “la exi-
gencia derivada de la Constitucion de separar por regla general, v salvo circuns-
tancias muy excepcionales, la funcion de juzgar de 1a de acusar, para alcanzar la
mayor independencia y equilibrio del juez y evitando de que acnie como parte
en el proceso contradictorio frente al acusado, cuando debe ser un drgano im-
parcial que ha de situarse por encima de las partes acusadoras ¢ imputadas, para
decidir justamente la controversia determinada por sus pretensiones en relacion
con la culpabilidad o inoceneia™.

El mismo Tribunal Constitucional ha establecido también, basindose
en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos [Tumanos, que la coinci-
dencia de las funciones de investigar, acusar y juzgar ¢s violatoria de los Dere-
chos Humanos, La coincidencia de funciones genera un alto riesgo de prejuzgar
los hechos, como certeramente lo sefialara el Presidente Montr en 1894, y gene-
ra también el riesgo de usar, en el juicio, los conocimientos de los hechos y de
los sujetos involucrados que se hubiere adquirido fuera del mismao.

Por lo anteriormente sefalado, no basta con separar las funciones de
acusar y juzgar; se¢ hace necesario separar claramente las etapas de instruccion y
de juicio, reservando para el tribunal la labor propiamente jurisdiccional.

La tendencia contemporanea es entregar las funciones de investigar v
acusar al Ministerio Pablico, el que debe enfrentarse en un juicio contradictorio
con el imputado, quien tiene la garantia de ejercer su derecho a la defensa. En el

ddigo de Procedimiento Pernal, Editorial Juridica de Chile, 1990, pig. 14
'Citida por Corpocacidn Nacional de Heparmcion y Reconclliacion, Proceso Pernal y De-
rechas Fundarerdales, pag. 74,
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sistema europec de proteccion y promocion de los Derechos Humanos se habla
de la “igualdad de armas™, las dos partes —quien acusa y quien sc defiende— se
enfrentan ante un tribunal imparcial bajo las mismas condiciones y con las mis-
mas garantias procesales.

El Pacto Internacional de Derechos Civiles v Politicos garantiza a toda
persona acusada de un delito el derecho a disponer del tiempo y de los medios
adecuados para preparar su defensa (art. 14.3 letra b), y a estar presente en cl
proceso y defenderse personalmente o por un defensor de su eleccion (art. 14.3
letra d). A su ver In Convencion Americana garantiza los mismos derechos en el
articulo 8.2 letras ¢ y d). El derecho a preparar la defensa y a defenderse pasa
necesariamente por un procedimiento contradictorio, en ¢l cual el Ministerio
Publico intenta demostrar la culpabilidad del imputado y éste intenta demostrar
su no culpabilidad. La inexistencia del Ministerio Pablico, y por ende, la concen-
tracion de las facultades de investigar, acusar y fallar, hace imposible el ejercicio
de estos derechos garantizados en tratados internacionales ratificados por Chile
que se encuentran vigentes.

CAPITULO VI A DE LA CONSTITUCION

Recientemente 12 Ley 19.519 reformé el texto constitucional para in-
troducir la institucion del Ministerio Pablico en nuestra carta fundamental. Entre
estas reformas, introdujo un nuevo capitulo al texto constitucional, denominado
precisamente “Ministerio Piblico”™. A continuacion examinaré algunas de las ca-
racteristicas mas relevantes de este capirulo.

El articulo 80 A senala que el Ministerio Pablico es un organismo au-
thnomo, expresion que entendemos referida a la autonomia administrativa o au-
tarquia, no como la facultad de generar su propio derecho.

El mismo articulo establece cuiles son las funciones del Ministerio
Piblico, sefalando que este organismo debe dirigir, en forma exclusiva, la inves-
tigacion de hechos constitutivos de delito, debiendo investigar tanto los hechos
que acrediten la participacion punible como aquellos que establezcan la inocen-
cia del imputado; le corresponde igualmente ejercer la accion penal pablica, ¥
por ultimo, le corresponde adoptar medidas de proteccion para la victima y tes-
tigos. Entre las funciones, es importante destacar la exclusividad que tiene en la
investigacion, con lo que se logra la separacion de las funciones de investigar y
fallar. Mis atin, segun el mérito de la investigacion que ¢l mismo organismo con-
duzca, determinari si corresponde o no ejercer la accién penal piblica, decision
en la cual, junto con los antecedentes que logre recabar, incidira la politica cri-
minal que el Ministerio Publico adopte. Para subrayar la separacion de las funcio-
nes sefialadas, la Constitucion sefiala expresamente que en caso alguno el Minis-
terio Pablico podri ejercer jurisdiccion. Todas estas normas vienen a establecer,
a nivel constitucional, la imparcialidad del tribunal, concretando la garantia esta-
blecida en instrumentos internacionales.

El Ministerio Piiblico, para ¢l cumplimiento de sus funciones, esti fa-
cultado para impartir drdenes directas a las Fuerzas de Orden vy Seguridad, de-
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biendo éstas cumplirias sin mas trimite, sin poder calificarlas, tal como ocurre
con las drdenes impartidas por los tribunales de justicia en virtud de lo dispues-
to en €l articulo 73 de la Constitucion. Se evita asi que el Ministerio Pablico de-
ba requerir la autorizacion judicial para practicar actos de instruccion, estable-
ciendo una excepcion en caso de privar, restringir o perturbar derechos consti-
tucionales al imputado o a terceros. En esta hipétesis, el Ministerio Piblico de-
berd requerir autorizacion judicial previa, y la fuerza piiblica podri cxigir el
cumplimiento de este requisito antes de obedecer las drdenes que impartiere,
En todo caso, una vez obtenida la autorizacion judicial, es ¢l propio Ministerio
Piiblico quien imparte las drdenes. Cabe notar que esta norma, similar a la con-
tenida en el articulo 73 inciso 3°, presenta una diferencia importante, por cuan-
to el Ministerio Piblico puede dar drdenes a las Fuerzas de Orden y Seguridad,
no a la Fuerza Pablica, cerrando asi la posibilidad de interpretar la norma de mo-
do tal que se pudieren impartir 6rdenes 2 las Fuerzas Armadas.

Junto con ser un organismo auténomo, la Constitucitn establece que
el Ministerio Piiblice es un organismo jerarquizado. El articulo 80 B delega en el
legislador orginico constitucional la decisién de la organizacion que este orga-
nismo tendrd, sin perjuicio de lo cual establece una estructura minima, debien-
do existir al menos un Fiscal Nacional, fiscales regionales v fiscales adjuntos. El
articulo B0 I entrega al Fiscal Nacional la superintendencia directiva, correccio-
nal y econémica del Ministerio Pablico, en los mismos términos que el articulo
79 se la entrega a la Corte Suprema respecto de todos los tribunales de 1a na-
cion, estableciendo asi una estructura piramidal del Ministerio Piblico, a la cabe-
za de la cual se encuentra el Fiscal Nacional,

El Fiscal Nacional debe ser designado por el Presidente de la Repiibli-
ca en base a una quina que le proponga la Corte Suprema, nombramiento que
debe ser aprobado por el Senado con el voto conforme de dos tercios de sus
miembros. Este mecanismo de designacidn, en el que intervienen tres Grganos
del Estado, busca asegurar que la persona designada sea alguien que reina los
requisitos de idoneidad y reconocimiento pablico que el cargo de Fiscal Nacio-
nal exige. Junto con ello, el constituyente busca asegurar gue se trate de alguien
con expericncia, el exigir una edad minima de 40 afios y tener el titulo de aboga-
do por diez anos al menos, sin perjuicio de exigir tambi¢n que se trate de un ciu-
dadano con derecho a sufragio. El Fiscal Nacional dura diez afios en ¢l Cargo, sin
poder ser designado para el periodo siguiente. Deseable hubiese sido que la
Constitucion hubiere establecido la inamovilidad del Fiscal Nacional, lo que no
hace, estableciendo un mecanismo de remocion al que ya nos referiremos.

Los fiscales regionales son designados por el Fiscal Nacional, a pro-
pucsta en terna de la Corte de Apelaciones respectiva, o de un pleno conjunto
de las Cortes de Apelaciones existentes en la region. El requisito de edad dismi-
nuye a treinta anos respecto del Fiscal Nacional, y el de posesion del titulo de
abogado a cinco. Al ser designado por el Fiscal Nacional se genera un problema
con su independencia, problema que no debiera preocuparnos pues forma parte
del Ministerio Piblico, organismo que como ya sefaliramos es jerarquizado ¥ £5-
tructurado piramidalmente.
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Las quinas y ternas deben ser confeccionadas luego de un concurso
puiblico, lo que le da transparencia al sistema de designacion, Las Cortes deben
decidir quiénes conforman la lista correspondicnte en una sola votacion, hacien-
do el procedimiento mis democritico que el procedimiento contemplado por la
Constitucion para la designacion de otros cargos que le corresponden a la Corte
Suprema, €n que se contempla ¢l mecanismo de las volaciones sucesivas.

Para fortalecer la independencia del Ministerio Pablico, y asi la impar-
cialidad del tribunal, el constituyvente derivado decidio que las quinas y ternas
no pueden ser integradas por miembros activos o pensionados del Poder Judi-
cial, medida que tiende a evitar, una vez mas, la confusion de las funciones de in-
vestigar, acusar v fallar, al impedir que una persona que por su trayectoria profe-
sional estd acostumbrada a esta acumulacion de tareas dirija un organismo que
no debe, en ninglin caso, asumir funciones jurisdiccionales.

Sin embargo, la disposicion (rigesimaséptima transitoria permite gue
en las quinas y ternas que se conformen la primera vez que se provean los car-
gos de Fiscal Nacional y fiscales regionales se incluya a un miembro activo del
Poder Judicial, norma que me parece de la mayor gravedad, puesto que podria
dar lugar a que la institucion del Ministerio Piblico nazea vinculada fuertemente
al Poder Judicial, circunstancia que dejaria sin mayor eficacia las normas y princi-
pios que hemos estado analizando en este trabajo.

Igualmente grave me parece el mecanismo que se contempla para la
remocitn del Fiscal Nacional y los fiscales regionales.

En primer términe, las causales de remocion contempladas -incapaci-
dad, mal comportamiento o negligencia manifiesta- me parecen hipotesis muy
amplias, que pueden dar lugar a interpretaciones que atenten contra la indepen-
dencia del Ministerio Paiblico.

La remocion, tanto del fiscal nacional como de los fiscales regionales,
debe ser acordada por la Corte Suprema, en un pleno convocado especialmente
al efecto, ¥y con un guadrum de cuatro séptimos de sus miembros en ejercicio. A
pesar del alto qudrum exigido, establecer que la Corte Suprema, por su propia
decision y actuando de oficio, pudiera remover al Fiscal Nacional y a los fiscales
regionales, hubiese sido deshacer todo lo avanzado por Ja reforma. Por ello el
constituyente establece que la Corte Suprema debe actuar a requerimiento del
Presidente de la Repablica, de la Cimara de Diputados, de diez de sus miem-
bros, o del Fiscal Nacional si se trata de la remocion de un Fiscal Regional,

Parcce positivo que en la remocion del Fiscal Nacional deban interve-
nir al menos dos drganos: €l Presidente de la Repuiblica o la Cimara de Diputa-
dos y la Corte Suprema. Adecuado también es que sea la Cimara quien pueda so-
licitar la remocion y no el Senado, pues conforme a lo establecido en el articulo
49 la Cimara Alta no puede adoptar acuerdos que impliquen fiscalizacion, por lo
cual mal podria haber €l constituyente facultado a este organo para fiscalizar al
Ministerio Publico sin alterar la estructura del Congreso Nacional.

Lo que parece grave s que la Corte Suprema pueda actuar a requeri-
miento de diez diputados. Juridicamente diez diputados no representan a la Ci-
mara de diputados, ¥ no es aceptable que ¢l constituyente haya facultado a este
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niimero de Diputados para ejercer una atribucion que le entrega a la Cé,mar:;.
Desde un punto de vista politico la norma es peligrosa, puesto que un grupo mi-
noritario de la Cimara puede poner en movimiento ¢l mecanismo destinado a
remover al Fiscal Nacional o a un Fiscal Regional, pudiendo ocurrir que para su
remocion solo concurra la voluntad de la Corte Suprema, v no la del Presidente
de la Repiblica o la Cimara de Diputados.

Conforme con la estructura basica de nuestra Constitucion y los prin-
cipios que la informan, el Fiscal Nacional y, eventualmente, los fiscales regiona-
les debieran ser objeto de acusacion constitucional para poder ser removidos,
contemplindose la causal de notable abandono de funciones, tal como ocurre
con los magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia.

8i el constituyente quiso evitar que la remocion del Fiscal Nacional
quedara entregada al criterio de un drgano politico, como es el Congreso Nacio-
nal, cometié el error de dejarla entregada al criterio de un drgano jurisdiccional.
El Ministerio Publico es un organo politico, no es un érgano jurisdiccional, y por
ello debiera ser un organo de su misma naturaleza quien pueda fiscalizarlo y
eventualmente acordar su remocion.

La tradicion anglosajona, donde se gesta la institucién del Ministerio
Publico, indica que no puede haber injerencia judicial en el ejercicio de las fa-
cultades discrecionales del Ministerio Pablico. Fundindose en ¢l principio de se-
pacacion de funciones, estima que el Ministerio Pablico pertenece a la rama ejecutiva.

El mecanismo de la acusacidon constitucional permite que el drgano
gque por excelencia representa la voluntad popular sea quien decida si el Fiscal
Nacional, como cabeza del Ministerio Publico, cumple o no las expectativas que
el cuerpo politico deposita en esta institucion, o si, por el contrario, considera
que no cumple sus funciones, abandonandolas en grado notable.
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